TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Instituto Serzedello Corréa
Servico de Editoracdo e Publicac8es

Prémio Serzedello Corréa 1996
Monografias Vencedoras

Brasilia-DF
1997






1° Lugar:
AUDITORIA AMBIENTAL - EMERGENTE FORMA DE CONTROLE DO

PATRIMONIO PUBLICO
Marcos Valério de Arailjo
2° Lugar:
PROCESSO ADMINISTRATIVO NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAD
Benjamin Zymier
3° Lugar:

TCU PREPARADO PARA NOVOS DESAFIOS
Luis Wagner Mazzaro Almeida Santos



Responsabilidade Editorial
Instituto Serzedello Corréa
Servico de Editoracdo e Publicac8es - Sedip
SEPN, Av. W3 Norte, Quadra 514, Bl. B, Lote 7
70760-527 Brasilia-DF
Fone: (061) 340-3215 e 340-3217

) ) Comissao Julgadora
Carlos Atila Alvares da Silva (Presidente), José Antonio Barreto de Macedo, Jatir
Batista da Cunha, Jodo Batista Macéario e Ricardo de Mello Araljo

Divisdo de Pesquisa e Publicacdes
Luiz Felipe Bezerra Almeida Simdes

Servico de Editoracdo e Publicactes
Francisco Raul Felix de Sousa Ramos

Monografias Vencedoras do Prémio Serzedello Corréa - 1996

Auditoria Ambiental - Emergente Forma de Controle do Patriménio Publico
Marcos Valério de Araujo

Processo Administrativo no Tribunal de Contas da Unido
Benjamin Zymler

Um Programa de Qualidade e Capacitacdo - Caminho para um TCU
preparado para novos Desafios
Luis Wagner Mazzaro Almeida Santos

336.126.55 Brasil. Tribunal de Contas da Uniao.

(81) Prémio Serzedello Corréa 1996 - Monografias Vencedoras /
M751 Tribunal de Contas da Unido. — Brasilia: Instituto Serzedello Corréa,
Servico de Editoracdo e PublicacdEs97.
p. 300

Contelido: Auditoria ambiental: emergente forma de controle do
patrimbnio publico / Marcos Valério de Araljo — Processo
administrativo no Tribunal de Contas da Unido / Benjamin Zymler —
Um programa de qualidade e capacitacdo: mhmipara um TCU
preparado para novos / Luis Wagner Mazzaro Almeida Santos.

1. Prémio Serzedello Corréa (1996) I. Titulo




Tribunal de Contas da Uniao

Ministros
Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca, Presidente
Homero Santos, Vice-Presidente
Fernando Gongalves
Adhemar Paladini Ghisi
Carlos Atila Alvares da Silva
Paulo Affonso Martins de Oliveira
Iram de Almeida Saraiva
Humberto Guimardes Souto
Bento José Bugarin

Ministros-Substitutos
José Antonio Barreto de Macedo
Lincoln Magalhdes da Rocha

Ministério Piblico
Jatir Batista da Cunha, Procurador-Geral, em exercicio
Walton Alencar Rodrigues, Subprocurador-Geral
Lucas Rocha Furtado, Subprocurador-Geral
Paulo Soares Bugarin, Subprocurador-Geral
Maria Alzira Ferreira, Procuradora
Marinus Eduardo de Vries Marsico, Procurador
Ubaldo Alves Caldas, Procurador
Cristina Machado da Costa e Silva, Procuradora






Sumario

Apresentacgao 9

Portaria n° 151, de 15 de abril de 1996 11
Regulamenta o Prémio Serzedello Corréa para o exercicio de 1996

Biografia de Innocéncio Serzedello Corréa 15

Discurso do Ministro Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca 19
Presidente do Tribunal de Contas da Unido

Discurso do Ministro Carlos Atila Alvares da Silva 21
Presidente da Comisséo Julgadora

Auditoria Ambiental - Emergente Forma de Controle do
Patrimonio Pablico 27
Marcos Valério de Arauljo

Processo Administrativo no Tribunal de Contas da Unido 139
Benjamin Zymler

Um Programa de Qualidade e Capacitacdo - Caminho para
um TCU preparado para novos Desafios 221
Luis Wagner Mazzaro Almeida Santos






A iniciativa de lancar o Concurso Nacional de Monografias sobre o Tribu-
nal de Contas da Unido tem por objetivo resgatar um prémio instituido em 1959 e
fazer com que, de agora em diante, haja regularidade em sua realiza¢do, como for-
ma de reconhecimento aos estudiosos brasileiros, que consideramos de grande im-
portancia.

Assim, o Tribunal de Contas da Unido, este ano, vai premiar as trés melho-
res monografias apresentadas por qualquer cidad&do brasileiro, maior de dezoito
anos, sobre temas pertinentes a competéncia ou as atividades do Tribunal, ao sig-
nificado da Corte de Contas nos quadros constitucionais do Pais e a sua utilidade
para um povo que quer a lei e a ordem respeitadas.

O prémio leva o nome do paraense Innocéncio Serzedello Corréa, ministro
da Fazenda no governo Floriano Peixoto e personalidade notavel na defesa da in-
dependéncia do Tribunal e na fiscalizacdo das contas publicas.

Sera destinado o valor total de R$ 12.000,00 aos melhores trabalhos, sendo
R$ 5.000,00 para o primeiro lugar, R$ 4.000,00 paragurg® lugar e R$
3.000,00 para o terceiro.

Com isso, esperamos retomar uma tradicdo do Tribunal que havia sido inter-
rompida no inicio desta década e despertar o cidad&o brasileiro para a importancia
desta Casa na moraliza¢ao da vida publica deste Pais.

Marcos Vinicios Vilaca
Presidente do TCU






Portaria n* 161, de 15 de abril de 1896

Regulamenta o Prémio Serzedello
Gorréa para o exercicio de 1996

O PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO , no uso de
suas atribui¢cdes regimentais, e

Considerando ter sido Innocéncio Serzedello Corréa, Ministro de Estado da
Fazenda no periodo de 31.08.1892 a 30.04.93, reaponsavel pela implantacdo do
Tribunal de Contas da Unido na vida administrativa do pais e pela defesa da inde-
pendéncia e das prerrogativas desta Corte de Contas;

Considerando haver esta Corte, em justa homenagem a este ilustre brasilei-
ro, decidido denominar o instituto criado pela Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992,
de Instituto Serzedello Corréa, cujas atribuicdes incluem, além do planejamento,
coordenacdo e avaliacio das atividades referentes ao recrutamento, selecéo, forma-
¢ao, capacitacdo e aperfeicoamento de recursos humanos do Tribunal de Contas da
Unido, a promocao de estudos, trabalhos e pesquisas sobre questdes relacionadas
com as técnicas de controle e Administracédo Publica; e

Considerando a instituicdo , em 13.03.1959,“Eémio Serzedello Cor-
réa”, destinado a premiacdo da melhor monografia sobre a Corte de Contas e seu
significado nos quadros institucionaisdo pais, resolve:

Art. 1° O“Prémio Serzedello Corrég”instituido pela Portaria n° 35, de 13
de marco de 1959, alterada pela Portaria n® 04, de 17 de janeiro de 1969, rege-se,
no corrente ano de 1996, pelas normas constantes desta Portaria.

Art. 2° Fica destinada a premiacao total de R$ 12.000,00 (doze mil reais) as
trés melhores monografias inéditas sobre temas pertinentees a competéncia ou as
atividades do Tribunal de Contas da Unido, sendo de R$ 5.000,00 (cinco mil reais)
o0 valor da premiacéo para o primeiro lugar,de R$ 4.000,00 (quatro mil reais) o va-
lor da premiacao para o segundo lugar e de BH0300 (trés mil reais) o valor da
premiacdo para o terceiro lugar.

Paragrafo Unico. Os valores das premia¢cBes a que se refere este artigo séo
indivisiveis.

Art. 3° Qualquer cidadao brasileiro maior de dezoito anos, com excec¢éo dos
membros da Comisséo Julgadora, pode concorrer ao prémio sobre o qual dispde
esta Portaria.

Art. 4° As monografias devem ser enviadas até 5 de julho de 1996, ao Insti-
tuto Serzedello Corréa, situado no SEPN Quadra 514, bloco “B”, lote 07, 3° andar
- Asa Norte - CEP: 70760-527 - Brasilia - DF.

Art. 5° Os originais, contendo o minimo de 50 (cinqiienta) e 0 maximo de
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100 (cem) péaginas, devem ser apresentados em 5 (cinco) vias, datilografados, ou
digitados em verso de folha de papel formato A4 (210 x 297 mm), em qualidade
carta, em espaco interlinear 2 (dois) e com as paginas devidamente numeradas, de-
vendo o autor assina-los sob pseudénimo.

Art. 6° Para efeito de identificacdo, o autor deve enviar junto com os origi-
nais, em envelope lacrado, ficha de identificacdo, com nome completo, endereco,
titulo da obra e pseudénimo usado, bem como co6pia do documento de identidade.

Paragrafo Unico. O envelope de que trata este artigo deve trazer no sobres-
crito somente o titulo da obra e o pseuddénimo do autor.

Art. 7° Na hip6tese de a monografia premiada ter sido elaborada em co-
autoria, a entrega do prémio deve ser feita ao autor cujo nome esteja em primeiro
lugar na ficha de identificacdo a que se refere o artigo anterior.

Art. 8° Os concorrentes podem inscrever mais de uma monografia inédita,
obedecendo, em todos os trabalhos, as disposi¢cbes contidas nos artigos 5° e 6°
desta Portaria.

Art. 9° A Comisséo Julgadora encarregada do julgamento e da classificacéo
das monografias concorrentes ‘®rémio Serzedello Corréa’¢ composta pelo
Exmo. Sr. Ministro Carlos Atila Alvares da Silva, que exerce sua Presidéncia, pelo
Exmo. Sr. Auditor José Antonio Barreto de Macedo, pelo Exmo. Sr. Jatir Batista
da Cunha, Procurador-Geral em exercicio, pelo llmo. Sr. Jodo Batista Macario, Se-
cretario de Auditoria e Inspec¢des, e pelo [Imo. Sr. Ricardo de Mello Araujo, Dire-
tor-Geral do Instituto Serzedello Corréa.

Art. 10. O presidente da comissdo julgadora deve indicar a Presidéncia do
Tribunal servidor a ser designado para exercicio, sem prejuizo de suas atividades
rotineiras, das fun¢des de Secretario-Executivo da Comisséo.

Art. 11. A Comissao Julgadora é soberana em seu julgamento, ndo cabendo
recurso das decisbes que proferir.

Art. 12. A Comisséo Julgadora tem prazo até 20 de setembro de 1996 para
julgamento das monografias apresentadas e elaboracdo de relatério final e dissolve-
se apos a conclusédo destes trabalhos.

Art. 13. Os direitos autorais sobre as monografias premiadas pertencem aos
respectivos autores, reservando-se o Tribunal de Contas da Unido a prerrogativa de
publica-las, em ndmeros sucessivos ou nao, na Revista do TCU, dos quais serédo
extraidas separatas, conjuntas ou ndo, distribuindo-se gratuitamente 100 (cem)
exemplares de cada uma ao autor do trabalho.

Art. 14. Os originais ndo premiados devem ser devolvidos aos autores,
quando solicitados, por meio de requerimento escrito, ou incinerados, quando nao
reclamados, 60 (sessenta) dias apés a proclamacgédo dos vencedores.

Art. 15. A identificacdo das monografias classificadas e a proclamac¢éo dos
vencedores serdo feitas em sesséo publica no dia 30 de setembro de 1996, as 15 ho-
ras, no Salédo Nobre do Edificio-Sede do Tribunal de Contas da Uniéo - 2° andar.

Art. 16. A solenidade de entrega dos prémios aos trés vencedores ocorrera
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no dia 21 de outubro de 1996, as 17 horas, no Auditério Ministro Pereira Lira, no
Edificio-Sede do Tribunal de Contas da Unido - Térreo, e sera presidida pelo Pre-
sidente do Tribunal de Contas da Uni&o.

Art. 17. Os autores dos trabalhos premiados que ndo comparecerem a sole-
nidade de entrega dos prémios terdo 60 (sessenta) dias para recebimento da impor-
tancia a eles destinada.

Art.18. Os casos omissos serdo resolvidos pelo Presidente do Tribunal de
Contas da Uniéo.

Art. 19. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo, revogadas as
disposicdes em contrario, em especial a Portaria n° 14, de 24 de janeiro de 1996.

Marcos Vinicios Vilaca
Presidente do TCU
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Biografia de Innocéncio Serzedello Corrga

Este prémio leva o nome do paraehms®-
céncio Serzedello Corréa (1858-1932),
personalidade notavel na defesa da inde-
pendéncia do Tribunal de Contas da Uniéo e
na fiscalizacdo das contas publicas. O TCU
presta , assim, uma justa homenagem aquele
gue foi um dos principais responsaveis por
sua criacdo, para que sua memoria seja
reverenciada pelas novas geracdes, pelos
dotes de caréter, pela cultura e, principal-
mente, pela dignificante licdo de vida que
sua existéncia significou.

Serzedello Corréa nasceu em Belém
do Para, em 1858. Orfdo de pai, foi admiti-
do em uma das vagas para meninos pobres
no Seminério Menor Santo Antbnio, onde
teve uma educacdo ascética e sempre se
destacou como primeiro aluno da turma.

Aos 17 anos de idade, abandonou o
seminario para prestar o servico militar no 4° Batalhdo de Artilharia. Em 1876,
matriculou-se na Escola Militar, no Rio de Janeiro, onde também se destacou. Con-
cluiu os cursos de Estado-Maior, em 1880, e o de Engenharia, em 1881, sendo
convidado para ser professor, na propria escola, da cadeira de Fortificacdes e, de-
pois, das de Mecénica, Célculo, Quimica Orgéanica, Botanica e Zoologia.

A época, a sociedade brasileira discutia com fervor duas idéias: a Abolig&o
e a Republica. Ainda jovem, Serzedello Corréa mergulhou fundo na atividade poli-
tica, abracando primeiro a luta abolicionista, quando se recusou a enviar seus sol-
dados para capturar negros que fugiam dos grilhdes da escraviddo. Logo se juntou,
também, ao grupo de oficiais a cujo idealismo, patriotismo e civismo se deveu o
fim da Monarquia e a implantacdo da Republica.

Ao assumir o Governo, Floriano Peixoto o designou, em fevereiro de 1892,
Ministro das Rela¢Bes Exteriores, cargo que o entdo tenente-coronel exerceu muito
bem, destacando-se na questédo da posse do Territério das Missdes, reclamado pela
Argentina, na demarcacgédo das fronteiras com a Guiana Francesa e na assinatura de
acordos comerciais com a Franga, Alemanha, Portugal e Estados Unidos.

Além de Chanceler, foi Ministro da Justica e Interior, e da Agricultura, Co-
mércio e Obras Publicas. Durante sua curta gestdo — pois, ja em abril de 1892,
Floriano o nomeava para substituir Rodrigues Alves na Pasta da Fazenda — Serze-
dello concluiu as obras do Porto de Santos e a reforma da Estrada de Ferro Central

15



do Brasil.

Assumiu o0 novo cargo em clima de grave crise financeira e promoveu a re-
forma bancaria, com a fusdo dos bancos da Republica e do Brasil.

A frente dos problemas da Fazenda, voltou-se para a criagéo do Tribunal de
Contas da Unido, que, gragas aos seus esforcos e de Rui Barbosa, foi instalado em
17 de janeiro de 1893, sob a presidéncia do ex-senador do Império Manoel Fran-
cisco Corréa.

Mais tarde, nas memorias narradas no livro “Paginas do Passado”, declara-
ria: “Como ministro da Fazenda, uma das maiores criagc6es que fiz foi a do Tribu-
nal de Contas”.

Serzedello Corréa era um defensor intransigente da independéncia do Tri-
bunal. Entendia que as despesas condenadas pelo TCU ndo podiam ser feitas de
modo algum. E esse foi o motivo de sua saida do Ministério, trés meses depois de
haver instalado o TCU.

O episddio da a exata medida de sua retidéo e respeito as regras de lisura no
emprego do dinheiro publico. O TCU havia condenado a despesa referente a no-
meacado de um irméo de Deodoro da Fonseca para um cargo do Ministério de Via-
¢do. Quando soube do fato, Floriano Peixoto reagiu imediatamente: “Ja tem este
Pais quem manda mais do que eu. E o Tribunal de Contas. Precisamos reforméa-lo”.
Serzedello, entdo, retrucou: “Quando V. Exa. esta dentro da Constituicdo e das leis,
o Tribunal cumpre as suas ordens. Quando V. Exa. esta fora delas, entdo, sim, o
Tribunal é superior a V. Exa. . No caso presente, V. Exa. esta errado e o Tribunal
esta certo. Ndo podia ser criado um lugar para aquela pessoa. A despesa, portanto,
é ilegal”. E acrescentou: “Se V. Exa. quer fazer a reforma do Tribunal, demita-me
primeiro, porque ndo posso subscrevé-la, e 0 meu sucessor que referende o ato”.

Por ocasido da Revolta da Armada, esteve encarcerado por nove meses. O
Congresso Nacional fez-lhe justica, decidindo sua reversdo aos quadros do Exér-
cito, no posto de tenente-coronel, e a catedra da Escola Militar.

Com a estabilidade do regime republicano, Serzedello foi eleito deputado
pelo Pard, por duas legislaturas, de 1895 a 1904, mandatos parcialmente intercala-
dos pelos cargos de Secretario de Estado do Para, em 1898, e de Secretéario da Es-
cola Superior de Guerra, em 1899.

Em 1905, por ter sido solidario com a rebelido dos alunos da Escola Militar,
foi desterrado para Mato Grosso, dali retornando a Capital do Pais, novamente
como deputado, desta vez pelo Mato Grosso, para o periodo de 1906 a 1908.

Em 1909, o presidente Nilo Pecanha o nomeou prefeito do Rio de Janeiro,
entdo Distrito Federal, cargo que exerceu durante 15 meses, tendo idealizado o te-
leférico do P&o de Acucar e concluido as obras do Teatro Municipal, criando ainda
a Escola de Arte Dramética.

Depois disso, assumiu o comando da 42 Regido de Inspecdo Permanente do
Exército, sediado em Fortaleza, de onde saiu em 1912 para retornar a Camara Fe-
deral, mais uma vez eleito pelo Estado do Para. Representou aquela unidade fede-
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rativa até 31 de dezembro de 1914, retirando-se, em seguida, para a vida privada.

Por todos os seus feitos, foi chamado por seus contemporaneos de “senti-
nela vigilante da Republica”.

Serzedello Corréa faleceu no Rio de Janeiro, em 5 de junh®3@e aos 75
anos de idade.

Esses dados cronoldgicos, porém, nem de longe retratam sua personalidade.
Ou melhor, somente de muito longe fazem entrever seu excepcional mérito como
homem de pensamento, politico e administrador honesto e abnegado . Sua vida ser-
ve como licdo e modelo para as geragfes que hoje assumem a responsabilidade
pelos destinos de nosso Pais.
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Discurso do Ministro Marcos Vinicios Rodrigues Vilaca

Presidente do Tribunal de Contas da Unido

Senhor Vice-Presidente, Ministro Homero Santos, Senhor Ministro Carlos Atila Al-
vares da Silva — que nesta tarefa de presidir a Comissdo Julgadora do Prémio Serzedello
Corréa me faz lembrar um dos titulos da nobiliarquia portuguesa, o “Principe Perfeito”,
aqui nés temos o “Presidente Perfeito” para essas tarefas — Senhores Ministros José Anto-
nio Barreto de Macedo e Lincoln Magalhdes da Rocha, Senhor Subprocurador-Geral Paulo
Soares Bugarin, meus companheiros de trabalho que integram a Comiss&o Julgadora, servi-
dores do Tribunal de Contas da Uni&o.

Associo-me aos conceitos emitidos aqui — exceto quanto aos relacionados a minha
pessoa, pois vaidade tem limite — pelo Ministro Carlos Atila Alvares da Silva e pelo Se-
nhor Marcos Valério de Aradjo, a respeito do que significa, no fundamento, zagaali
desse concurso de monografias.

A retomada da realizagdo do concurso @magrafias instituido por esta Corte em
13 de margo de 1959 a respeito de sua missao constitucional é extremamente importante,
ante a auséncia quase que completa de estudos mais aprofundados nesta area especifica do
conhecimento humano.

Penso que um concurso de monografia, sempre com a pagéouge revitalizar o
conhecimento e a reflexdo sobre os destinos e o papel do Tribunal de Contas da Unido, € um
processo de mutua fecundagdo. Trata-se de um santo bumerangue que se estabelece entre
quem promove uma reflexdo, quem pensa um novo destino ou uma corre¢do de rota, e 0
produto que se verifica e se constata da etafdor da tese.

A Comissao Julgadora trabalhou sob a presidéncia do Ministro Carlos Atila Alvares
da Silva com irretocavel senso de justica. Aos seus membros, Ministro José Anténio Barreto
de Macedo, Dr. Jatir Batista da Cunha, Procurador-Geral em exercicio, Dr. Ricardo de Me-
llo Araujo e Dr. Francisco Carlos Ribeiro de Almeida, o nosso sincero reconhecimento.

Louvo o Serzedello Corréa novo, o Instituto, que vem cumprindo uma trajetéria ex-
celente desde a sua criagdo e intensificada nos Ultimos tempos. Bséecenento pode
ser sintetizado, emblematicamente, nas palavras do Ministro da Educagéo, Professor Paulo
Renato de Souza, a respeito do Instituto Serzedello Corréa: “... um centro de pesquisa dessa
natureza precisa ser prestigiado pelo Governo Federal.”

Em nome de Serzedello Corréa, nés queremos parabenizar os vencedores do concur-
so de monografias, Dr. Marcos Valério de Araljo, Dr. Benjaéymler e Dr. Luiz Wagner
Mazzaro, e agradecer adbs 0s demais concorrentes e aos que aqui vieram, em sinal do
prestigio do certame que o Tribunal de Contas da ltidioa de realizar.

Muito Obrigado.

" Proferido na entrega do Prémio em 21.10.96
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Discurso do Ministro Carlos Atila Alvares da Silva

Presidente da Comissao Julgadora

Senhor Presidente, Ministro Marcos a4,

Senhor Vice-Presidente, Ministro Homero Santos,

Meus colegas Ministros-Substitutos José Antonio Barreto de Macedo e Lincoln Ma-
galhdes da Rocha,

Meus prezados companheiros de Comisséo Julgadora,

Senhoras e Senhores.

Desejo em primeiro lugar registrar a grande honra e a enormacgaiisbm que re-
cebi o encargo que Vossa Exceléncia me atribuiu, Senhor Presidente, de presidir esta Co-
misséo. Igualmente, quero testemunhar a excelente impresséo que me causaram o nivel e a
qualidade dos trabalhos que examinamos, bem como prestar meu depoimento sobre a forma
com que a Comisséo se desempenhou na sua incumbéncia de selecionar as melhores teses
que Ihe foram submetidas.

S6 nado temos aqui presente o Procurador-Geral, Dr. Jatir Batista da Cunha, que se
ausentou por motivo de férias. Porém contamos com as presenc¢as do Ministro José Antonio
Barreto de Macedo, do Secretario da 52 Secex, Dr. Francisco Carlos de Almeida, do Dr. Ri-
cardo Aradjo, Diretor do Instituto Serzedello Corréa, além do meu assessor, o Dr. Arlindo
Rocha, que secretariou a Comissdo. Todos nos empenhamos em procurar corresponder aos
altos méritos das monografias produzidas pelos concorrentes que participaram deste certa-
me.

As vinte e sete teses foram lidas na integra pelos membros da comisséao, atribuindo-
se notas, de acordo com um critério pré-estabelecido de comum acordo. As monografias
com as trés melhores notas atribuidas por cada membro foram relidas por todos os demais.
Para que se tenha idéia do alto padrao de qualidade e de homogeneidade do conjunto, essa
segunda rodada levou a nova leitura de praticamente a metade dos trabalhos. Naturalmente,
durante as duas fases, o anonimato dos autores foi preservado, de vez que as teses somente
foram identificadas apds o encerramento das tarefas da Comissao Julgadora.

Houve unanimidade, ndo obstante, com relacéo a tese colocada em primeiro lugar, o
gue atesta ndo so o nivel intelectual do trabalho, como também a atualidade do tema, como
bem ressaltou o autor, Dr. Marcos Valério. O meio ambiente se constitui em matéria de
grande relevancia social, hoje, e portanto merece a maior atencéo por partaudal Te
Contas.

Ao encerrar, registro — ndo o meu elogio, mas o meu sentimento — por um lado de
satisfacdo, por ter o Ministro Marcos Vilaga tornado perene a outorga desse Prémio, e por
outro lado de frustragdo, por ndo ter tido antes esta idéiadagymesidi o Tribunal... Nao
sO pela feliz lembrancga de dar-lhe o nome de Serzedello Corréa, de quem sou admirador,
mas também porque reconheco a importancia de desenvolvermos esforco redobrado pela di-

" Proferido na entrega do Prémio em 21.10.96
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vulgacao das teses que interessam ao controle. Ndo ha forma mais eficiente nem mais eficaz
e digna de fazé-lo do que esta, de colocar em discusséo, de submeter a andlise e a critica, to-
das as facetas sob as quais o controle se apresenta e se manifesta. Através desta discussao,
neste alto nivel de indagacéo intelectual, € que faremos avancar e consolidar a posi¢do do
TCU como instituicdo fundamental do controle no pais.

Muito obrigado, Senhor Presidente, pela oportunidade que Vossa Exceléncia me
concedeu, de participar de empreitada de tanta relevancia para a instituicdo a que pertence-
mos.

Muito obrigado.
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Auditoria Ambiental - Emergents Forma de Controle do Patriménio
Pablico

Marcos Valério de Araiijo

1. Preambulo

A protecdo do meio ambiente est4 inscrita na ordem do dia por toda a parte.
O assunto apresenta inUmeros e variadissimos aspectos. Tornou-se quase uma ob-
sessao de alcance universal, pela importancia de que se reveste para o desenvolvi-
mento dos paises.

Mas a preocupagdo com o0 meio ambiente ndo foi ato isolado que se tenha
dado num Unico instante, até porque o nivel de poluicdo causado pelo ser humano
seguiu uma linha ascensional, paralela ao crescimento da popula¢éo e da industria-
lizacao.

E 6bvio que, até meados do século XVIII, o estilo de vida da humanidade
permitia um grau de pureza ambiental distinto dos padrées atuais. A Unica pertur-
bacdo do homem sobre o meio ambiente resumia-se a suas atividades de exploracéo
mineral artesanal, ao excesso de fumaga das lareiras domésticas, alimentadas com
lenha e carvéo, e ao eventual mau cheiro dos curtumes e matadouros.

Aos primeiros passos da Revolugdo Industrial, o cenério foi modificado,
com a proliferacdo de chaminés industriais, agora em atividade quase ininterrupta.
Tanto que, no final daquele mesmo século, o suico Saussure ja demonstrava em
seus estudos a preocupacdo com o chamado efeito estufa.

Naquela mesma época, Humboldt, ao deparar com nascentes de petréleo na
Venezuela (1799), julgou estar descobrindo apenas um milagroso licor resinoso,
aromatico e medicinal. Nem de longe ele podia imaginar os efeitos que seriam cau-
sados a biosfera pela quimica daquele licor, em niveis bem superiores aos das fa-
bricas da época, contribuindo assim decisivamente para o agravamento do efeito
estufa, como hoje se observa. Esse e outros graves problemas modernos fazem
parte da vida da humanidade, que ja clama por uma tomada de posi¢cdo mundial.

O Estado, como expressao organizada da sociedade, e ainda como provedor
do bem-estar geral, ndo se pode imiscuir dessa discussdo, mas antes criar meios,
utilizar recursos disponiveis, baixar leis e normas para conferir qualidade de vida as
atuais geracdes e garantir a sobrevivéncia das geracdes futuras.

Seria, porém, equivocado imaginar que a prote¢do, conservacao, preserva-
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¢do e restauragdo dos recursos ambientais atenderiam apenas ao principio da quali-
dade de vida. Podemos afirmar que elas, em muitos dos casos, afetam as préprias
financas do Estado, o que fica evidente se pensarmos que as doencas decorrentes
da poluicdo ambiental representam maiores gastos publicos, na maioria dos paises,

onde os governos arcam com a seguridade social e com a maior parte do atendi-

mento médico-hospitalar.

Além dos gastos com a assisténcia médico-social (inclusive dos dependen-
tes, em caso de morte de chefes de familia), ha que se pensar também nos custos
sociais da baixa produtividade (gerando menor producéo de riquezas e, por via di-
reta, menor arrecadacéo tributaria).

Um simples vazamento de 6leo numa faixa de praia de exploragédo turistica
pode representar, diretamente, a depressdo do consumo e do ingresso de riquezas,
ocasionando diminui¢cdo da arrecadacao tributaria e necessidade de novos gastos
com programas sociais para amparar os desempregados desse setor.

As entidades fiscalizadoras, cuja fungdo é acompanhar a gestdo dos entes
estatais, estdo igualmente envolvidas nesse contexto, certificando-se de que o Esta-
do cumpre com aqueles papéis do modo mais adequado (eficiéncia) e de que os re-
cursos disponibilizados séo utilizados da maneira mais racional (economicidade).

A analise dos gastos publicos como, por exemplo, os realizados para mino-
rar os efeitos da seca nordestina, no Brasil, comparado com o que poderia ter-se
economizado se tais gastos tivessem sido dirigidos para as causas do problema,
fornece uma viséo de eficacia, tratando-se, entdo, de mais um possivel papel para o
orgdo de controle externo: o de estudar as raizes ecolégicas de certos fendmenos e
a viabilidade de projetos pretensamente saneadores ou de outras formas alternativas
conhecidas, bem como de acompanhar os seus resultados e confrontar custos e be-
neficios envolvidos.

Nesse tabuleiro, distinguem-se, portanto, além da entidade fiscalizadora,
outros dois agentes: de um lado, o governo buscando solu¢fes para as causas e pa-
liativos para os efeitos; de outro lado, a prépria sociedade, carente de informagédo e
formacao, que precisa também do patrocinio do governo, para a cessacgao das prati-
cas degradadoras e da mentalidade predatéria que tem significado o beneficio efé-
mero de alguns a custa do bem-estar e do futuro da maioria.

Curiosamente, o papel de fiscal da coisa publica coloca a entidade fiscaliza-
dora ora como guardid dos interesses coletivos frente a a¢cdes nocivas dos gover-
nantes ora como guardia dos bens nacionais frente a interesses individuais espurios.

2. Breve histérico do ambientalismo

De assunto que ocupava no passado, quando muito, a atencdo de pequenos
grupos da elite intelectual, a questdo ambiental se converteu, de fato, em uma das
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questdes mais importantes do nosso tempo.

O transporte dessa questao para o campo politico ndo €, contudo, obra do
acaso, mas reflete transformacgéo igualmente contundente em outros pontos da es-
trutura social, particularmente da estrutura produtiva.

O conservacionismo moderno nasceu em paises e regides que primeiro tive-
ram na industria o elemento motor do seu desenvolvimento, ou seja, os Estados
Unidos, o Japdo, a Inglaterra e alguns outros paises da Europa ocidental, derivando
dai para os paises do Terceiro Mundo, os chamados paises em vias de desenvolvi-
mento.

Essa trajetdria pode ser explicada a partir daral pontos basicos. Em al-
guns paises onde se alcangou um nivel elevado de atividade industrial, recursos
naturais tidos até ha pouco tempo como bens livres e apropriados pela industria
como externalidades, se converteram, dada a intensidade e o desperdicio com que
foram usados, em bens escassos.

Dentre esses bens, os mais importantes sdo o ar puro e a agua potavel. Mais
do que isso, a abundéancia original desses bens, que historicamente permitia uma
apropriacéo a precgo nulo, condicionou o desenvolvimento de uma tecnologia e ha-
bitos culturais que pressupunha serem esses recursos inesgotaveis.

A essa fase da cultura industrializada os meios de comunicacdo deram o
nome de consumismo. A medida que se expandiu e se tornou complexo o processo
de industrializacao - e, N0 mesmo passo, 0 processo de consumo que esta associado
aquele, os residuos desses processos, ou seja, 0s poluentes modernos, ganharam
uma forga tecnoldgica que os diferenciam radicalmente dos poluentes antigos, de
alcance apenas local.

Ao contrario daqueles, os poluentes modernos - como o DDT, a radiacédo
nuclear e o mercurio - representam uma ameaca a saude e a seguranca do homem
em escala universal. Atuando ndo mais apenas sobre a forma da matéria, mas alte-
rando a propria estrutura desta, a tecnologia moderna, em sua complexidade, retira
ao ambiente natural a capacidade auto-regenerativa que absorvia os poluentes tra-
dicionais.

Em face da integracao caracteristica dos sistemas naturais, a agéo poluidora
pode ndo repercutir imediatamente sobre o homem, mas nem por isso deixa de
atingi-lo, na medida em que atinge outros seres vivos, de cuja sobrevivéncia de-
pende a espécie humana, como é o caso dos peixes e das abelhas, entre outros. As-
sim, a preservagdo de ecossistemas naturais ndo se separa do chamado “combate a
poluicao”; ao contrario, constitui uma agdo complementar e necessaria aquela.

Contraditoriamente ao processo de expansdo econdmica e da utilizacdo de
técnicas de producéo e habitos de consumo predatorios, que caracterizaram a pri-
meira fase da Revolugéo Industrial, nos paises em que a revolugdo prosperou as
populacdes alcancaram padrdes de renda significativamente mais altos do que os
observados nos paises onde a industria de transformacdo e o consumo de massa
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chegaram mais tarde.

E uma suposi¢édo bem aceita a de que, nos paises industrializados, onde se
disp6e de altos niveis de renda pessoal e mais altos indices de consumo, a demanda
de bens ambientais tem crescido rapidamente.

De fato, individuos cuja producgéo se situa ao nivel de subsisténcia tendem a
dispensar pouca atengdo as condigfes ambientais, pois as suas preferéncias de con-
sumo se dirigem para itens bem mais estratégicos para a sua sobrevivéncia.

E a partir dessa argumentacéo que se explica serem as sociedades desenvol-
vidas a fonte do conservacionismo moderno, em que a questdo ambiental se situa
como questao politica, de massa, ndo mais um tema privativo do discurso bucolico
de grupos sociais restritos.

A integracdo econdmica, a integracao cultural, a forga tecnoldgica dos po-
luentes modernos, a controvérsia entre industrializacéo e custo ecoldgico, sdo fato-
res que estdo por tras da questdo ambiental e que fazem dela uma questéo politica
de alcance universal.

A expressaanilieu ambianteria sido introduzida pelo biélogo Geoffrey St.
Hilaire em 1835, na obraFtudes Progressives d’un Naturalist@ retomada por
Comte em seu “Curso de Filosofia Positiva”.

O contetdo do meio ambiente abrange a pureza das aguas, da atmosfera, da
flora e da fauna, a preservacao das areas florestais e paisagisticas, do solo agricola
e de outras riquezas naturais, bem como as suas inter-relacdes.

No Brasil, a relac@o entre devastacdo ambiental e alteragdo edafoclimatica,
com claros prejuizos econdmicos e sociais, ja € conhecida hd muito tempo, embora
ainda possamos considerar como insuficientes as iniciativas conservacionistas.

Um exemplo marcante é o que ocorreu com a Floresta da Tijuca, hoje a
maior floresta urbana do mundo. Em 1862, essa floresta constituiu a mais impor-
tante experiéncia feita na histéria da civilizac@o no que diz respeito ao replantio ar-
tificial em larga escala de uma floresta destruida pelo homem.

Aquele trabalho foi empreendido ndo apenas como parte de um planeja-
mento urbano, mas principalmente para reparar os estragos causados pelo desflo-
restamento as fontes naturais de onde provinha agua potavel destinada as areas
mais populosas da cidade. Sem aquele projeto pioneiro, certamente a cidade en-
frentaria uma catastrofe social, pela falta de agua potavel.

Para exemplificar também a dependéncia que os aglomerados urbanos tém
em relacédo ao equilibrio do ambiente, lembremos da energia elétrica. Para que ela
seja gerada, necessario se faz que haja usinas hidrelétricas; estas precisam de rios e
estes, por sua vez, necessitam de vegetacdo para continuar vivendo e fluindo em
volumes compativeis com a geragao de eletricidade.

Na década de 20 do nosso século, a preocupagdo com a questdo ambiental &
também sentida no Padre Cicero Romao Batista, ao recomendar aos seus fiéis:

- ndo derrubar o mato; nem mesmo um so pé de pau;
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- ndo tocar fogo no rocado nem na caatinga;
- ndo cagar mais e deixar os bichos viverem;
- represar os riachos de cem em cem metros, ainda que seja com pedra solta;

- plantar cada dia pelo menos um pé de algaroba, até que o sertdo todo seja uma
mata so;

- construir uma cisterna no oitdo de cada casa para receber a dgua da chuva;

- ndo criar o boi nem o bode soltos, mazef cercados e deixar o pasto descansar
para ele se refazer.

Dito isto o Padrinho Cicero arrematava: “Se o sertanejo obedecer estes pre-
ceitos, a seca vai aos poucos se acabando; o gado vai melhorando e o povo tera
sempre 0 que comer. Mas se ndo obedecer, dentro de vinte anos todo o sertdo sera
um deserto s@”. O Padre errou na cronologia mas ndo no fato em si, j& que no Bra-
sil ha registro de 5 milhdes de hectares totalmente desertificados e outros 66 mi-
In6es em processo de desertificagdo, a quase totalidade na regido nordeste.

Alias, as ligagBes do Brasil com a ciéncia ecolégica sdo evidentes, a come-
car pelo fato de que um dos pais da ecologia - Eugénio Warning - veio fazer seu
trabalho justamente aqui, com a célebre obra da Lagoa Santa, que realizou simulta-
neamente com o paleontologista Peter Lund, na regiéo.

Daquele marco para c4, tivemos uma fase de quase completo esquecimento
até que Alfredo Azzi, cientista italiano que veio para o Brasil realizar um trabalho
de ecologia agricola, novamente despertasse o interesse pelo assunto. A conse-
gléncia pratica desse ultimo fato foi a criagdo, na Universidade Federal Rural do
Rio de Janeiro, de um instituto de ecologia.

2.1. Tratados internacionais sobre o meio ambiente

A preocupacdo com a prote¢do ambiental, em termos mundiais, se tem evi-
denciado em varios eventos. No comec¢o dos anos 70 ja se fazia sentir em todo o
mundo o desenvolvimento das preocupa¢des com o meio ambiente. Intensos des-
matamentos, degradacdo dos mananciais, a desertificacdo, o excesso de poluentes
indiscriminadamente lancados ao ar, despertaram o homem para a necessidade de
conter o0 avanco da poluicdo e adotar métodos racionais de manejo do ambiente.

De forma esparsa, acdes e pesquisas vinham se sucedendo em diversos pai-
ses, com a finalidade de conter o ritmo da devasta¢éo, mas foi s6 apds a Conferén-
cia de Estocolmo, em junho d872, que esse trabalho comecou a ganhar consis-
téncia.

O entendimento de que tais atos s6 surtem efeito quando realizados em nivel
de todo o planeta, simultdneo a compreenséo de que faltava uma diretriz, uma ori-
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entacdo que indicasse a humanidade que caminho seguir, resultou na “Declaragdo
sobre o Ambiente Humano” com seus 23 principios, que teve o mérito de levar os
paises a reconhecerem formalmente a existéncia da poluicao.(vide anexo 1)

Na Conferéncia de Estocolmo, levantou-se formalmente a bandeira contra a
poluicdo e a favor da administracdo criteriosa dos recursos naturais do planeta.
Quase cem paises participaram do conclave.

A Carta de Estocolmo agregou uma importante dimenséo a luta pela preser-
vacdo da natureza. Paises como o Brasil, que viviam praticamente a margem das
preocupacdes ecologicas, se renderam a necessidade de se organizarem para admi-
nistrar seus recursos naturais e solucionar os seus problemas de poluigcéo.

A primeira consequéncia direta da Carta foi a criacdo da Secretaria Especial
do Meio Ambiente, no ambito do Ministério do Interior, e do Departamento de
Parques Nacionais e Reservas Equivalentes, pelo Ministério da Agricultura, para-
lelamente ao trabalho desenvolvido por drgdos técnicos como o CNPq.

A partir dessas bases, o Brasil, quinto pais do mundo em extenséo e que era
um dos ultimos em areas de preservagdo, passou a dispensar certa atencdo a essa
area. Resta, porém, estabelecer uma estratégia para enfrentar os préximos anos.

Mesmo sem o impacto da reunido que ha dez anos, em Estocolmo, marcara
0 inicio de uma década de maior atengdo para a questdo ambiental, a Conferéncia
de Nairobi, em 1982, destinada justamente a avaliar os resultados obtidos nesse pe-
riodo, assinalou a tomada de posigdo por parte de numerosas nagfes que ainda se
mantinham alheias ou pouco atuantes.

No préprio documento final, assinado pelos representantes dos 140 paises
gue se fizeram presentes a capital do Quénia - sede da Organizacao das Nacdes
para o Meio Ambiente - UNEP - destaca-se o crescimento da preocupac¢do mundial
com o0 meio ambiente, através de numerosos instrumentos, especialmente a educa-
¢éo e a ampliagédo do espago concedido ao tema pelos meios de comunicagao.

Apesar disso, é também constatado que algumas atividades humanas “de-
terminaram a crescente degradacdo do ambiente, colocando seriamente em risco as
proprias condi¢des de sobrevivéncia em vastas regifes do planeta”. (vide anexo Il)

Sistematizando tudo em um grande quadro, podemos citar, entre as princi-
pais iniciativas de cunho ecolégico, os seguintes eventos:

- Protocolo de Genebra, sobre proibicdo de emprego, em guerras, de gases asfixian-
tes, toxicos ou meios bacteriol6gicos (1925);

- Convencéo Internacional para Prevencéo da Poluicdo do Mar por Oleo, (1958);
- Tratado da Antartida (1959);
- Convencao de Protecéo e Integracdo dgsiRRcdes Indigenas (1960);

- Simpdsio sobre Aspectos Ambientais das Centrais Geradoras Nucleares, em Nova
lorque (1970);
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- XVII Congresso Nuclear de Roma sobre A Energia Nuclear e o Meio Ambiente
(1972);

- Convencdo Internacional sobre a conservagéo dos pantanos como habitat de aves
aquaticas (1971) e seu protocolo de modiféio {982);

- Convencgdo sobre a protecdo do patrimdnimdial cultural e natural (Paris,
1972);

- Convencao de Protecgdo Fitossanitét@vb);

- Convencéo internacional e protocolo sobre responsabilidade civil por danos causa-
dos por contaminacéo das aguas marinhas por hidmuetos (1976);

- Convencdao Internacional para a Regulacdo da Caca da Baiés);(

- Convencéo Internacional e Protocolo para prevenc¢do de contamina¢do do mar por
navios (1978);

- Convencdo sobre a Conservacdo dos RecursosiariVivos da Antartida
(1980);

- Convencao de Basiléia sobre movimentos transfronteiricos de residuos perigosos
ou toéxicos (1983); e

- Protocolo de Montreal e Convencéo de Viena sobre prote¢do da camada de oz6nio
(1985).

Afina-se no mesmo diapasédo a chamada Rodada Uruguai de Negociacfes do
Gatt, em 1986, que teve como um de seus resultados a criacdo de um Comité de
Comércio e Meio Ambiente. Podemos acrescentar a Conferéncia para a Protecao
da Atmosfera, em margo de 1989, na Holanda, materializada com a Declaragéo de
Haia, cujo texto se abre com o seguinte predmbulo: “O direito a vida é a base de
todos os demais direitos”.

Como visto, no entanto, as maiores iniciativas globais dessa area, que pelo
menos a cada dez anos vém sendo patrocinadas pela ONU, foram as Conferéncias
das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente, de 1972, em Estocolmo; de 1982, em
Nairobi; e de 1992, no Rio de Janeiro. Esta ultima, chamada ECO-92, tratou prin-
cipalmente das questdes de biodiversidade e altera¢des climaticas.

Naquele evento ficou claro o anseio internacional pelo desenvolvimento
auto-sustentavel, assim entendido aquele capaz de satisfazer as necessidades da so-
ciedade atual sem colocar em risco a sobrevivéncia das geracdes futuras. Isto ficou
nitido na Declaracao do Rio (anexo Ill) que elegeu o ser humano como centro das
preocupacoes, tendo direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a
natureza.

Naquela e em outras conferéncias congéneres, 0s paises desenvolvidos tém
sustentado, de modo geral, as seguintes idéias:
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- de que o tema desenvolvimento ndo pode estar dissociado da questdo do meio am-
biente; e

- de que a protecao ambiental requer recursos, inclusive estatais (nos paises em des-
envolvimento, dir-se-ia “principalmente estatais”) e incentivos ao desenvolvimento
de tecnologias ndo-poluentes.

Como defendeu o préprio Ministro brasileiro Rubens Ricupero, em sua
gestdo frente ao Ministério do Meio Ambiente e da Amazonia Legal, “E possivel
mostrar que meio ambiente, qualidade de vida, justica social e desenvolvimento
econdmico podem ser partes integradas de uma relacdo complexa: a do homem em
busca da sobrevivéncia e da felicidade na Terra”.

3. Reflexdes Conceituais

Chega a ser intuitivo o prejuizo que advém do fendmeno universal da des-
truicao de florestas, desprotecdo de mananciais hidricos, extingdo de espécies ani-
mais e vegetais, lancamento de dejetos e substancias nocivas na agua e no ar, den-
tro do ciclo vicioso de degradacéo e poluicédo.

Inicialmente, o que vem a ser “poluicdo”? Podemos defini-la como a altera-
¢do das propriedades fisicas, quimicas e biologicas de um ambiente, pela introdu-
¢do de elementos em quantidade superior a sua capacidade de autodepuragdo. As
formas de poluicdo mais comuns sao as do solo, da agua e do ar, seguidas da sono-
ra, térmica, visual e nuclear.

Um parente proximo da poluigdo € a chamada Eutrofizagdo - acumulo de
nutrientes num ecossistema aquatico, notadamente lagos e lagunas, produzindo o
seu envelhecimento e a sua morte.

A eutrofizacdo pode ser causada ou acelerada por agdo humana, através do
lancamento de substancias que fertilizam a 4gua - esgotos e adubos sintéticos, por
exemplo - propiciando a proliferacdo de algas e vegetais. A eutrofizacdo ndo deve
ser confundida com poluicdo, de vez que esta causa efeitos imediatos e aquela atua
mais demoradamente.

A degradacdo ambiental, seja como fruto da deterioracdo poluidora ou da
exploracdo predatéria, também tende a apresentar conseqiiéncias irreversiveis, a
saber: erosao, salinizagdo, aluvido originaria de reservatorios e correntes, bem
como mudancas desfavoraveis nos padrées climaticos.

Por minuto sdo abatidos entre 25 e 50 acres de florestas. S6 de florestas tro-
picais se perdem, a cada ano, vinte milhdes de hectares.

Somente no continente asiatico, notadamente em paises como Malasia, Ne-
pal e Tailandia, por exemplo, as florestas estdo sendo reduzidas na propor¢cédo de
2% ao ano. Ha indicagdes de que, se continuarem no mesmo ritmo a extracédo de
madeira, o desmatamento para a agricultura e outras praticas, poderda haver um
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virtual desaparecimento de florestas fechadas naquela regido nos préximos 25 anos.

As florestas naturais da América Latina cobrem aproximadamente 720 mi-
In6es de hectares. A maior parte dessa estimativa diz respeito a matas fechadas
(75%), enquanto soO os restantes 25% correspondem a florestas abertas. Desse total,
40% referem-se a matas intactas e 60% a areas abertas a exploracdo. Embora a area
seja vasta, a rapidez da devastacdo vem preocupando os especialistas em meio am-
biente.

Em algumas regides, comega a desertificacdo e a morte de recursos hidricos,
com severos reflexos na vida das cidades e, por conseqiiéncia, na propria vida hu-
mana. Outros fatos marcantes como o desastre da Usina de Chernobyl, chuvas &ci-
das, derrames de petroleo no mar, queimadas e garimpagem desordenada, com o
emprego de mercurio, povoam as lembrancas da humanidade e a consciéncia dos
perigos que rondam a vida sobre a Terra.

Ao homem, por ser racional, e na condi¢do de principal agente perturbador
da natureza, cabe consertar o leme do rumo desviado. Como definiu o filésofo
contemporaneo Delattre, “Isentos de deveres séo s6 0os animais e 0os deuses; 0s pri-
meiros por serem objeto do determinismo da natureza; os deuses, por estarem, por
definicdo, acima de todas as regras”.

Alguns, levados pela interpretacdo extrema da regra Kantiana sobre conduta
moral, julgam que o “homem deve constituir o objeto final de todas as a¢des”. Tal
concepcao filoséfica, também conhecida como antropocentrismo, coloca o ser hu-
mano como centro e medida do universo, afirmando que todos os componentes
deste foram criados ou existem para uso privado e felicidade do homem. Trata-se
de reducionismo e simplificagdo do humanismo ocidental.

Essa ética exclusiva para com a propria humanidade justificaria qualquer
descompromisso com as demais espécies. Mas mesmo essa Otica esbarra na cons-
tatacao ja conhecida nos meios cientificos de que a destruigdo ou simples alteracéo
da natureza afeta a vida do préprio ser humano, que, como qualquer outro ser, de-
pende do equilibrio ecolégico e natural. Essa realidade sim, ainda que sé mova o
instinto de autopreservacéo, impde a todos a necessidade de se estabelecerem re-
gras de protecao a natureza.

A gravidade das varias ameacas, com as quais se convive atualmente, obriga
as entidades de controle externo a estarem vigilantes quanto a conservacao das ri-
gquezas naturais, as quais passam gradativamente a ser encaradas como os bens
maiores de qualquer sociedade. De igual forma, o homem moderno vé-se obrigado
a incluir em seu vocabulario as expressdes meio ambiente, ecologia, desenvolvi-
mento sustentavel, conservacao, preservacdo e recuperacao ambiental, dentre ou-
tras.
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3.1. Conceito de meio ambiente

O meio ambiente é definido como o complexo de relagdes entre 0 mundo
natural e os seres vivos, as quais influem na vida e no comportamento de tais seres.
Pode ser empregado com o significado de ecossistema ou parcela deste, ou ainda
como sinbnimo de ecosfera ou simplesmente ambiente.

Nesse sentido, trata-se da combinagdo organica de solo, 4gua, clima, com
elementos unicelulares, fungos, vegetais e animais, integradosaarmoerente e
funcional que Ihes confere unidade e especialidade. Os ecossistemas aparentados
formam uma unidade maior, também especifica, denominada bioma.

O ecossistema espontaneamente constituido pela natureza recebe o nome de
nativo. O ecossistema nativo alterado pela acdo humana chama-se transformado.
Por fim, o ecossistema construido pelos seres humanos, como lavouras, pastos e ci-
dades, é denominado antropico.

O meio ambiente €, a0 mesmo tempo, um meio e um sistema de relagdes.
Conforme Pierre George, a existéncia e a conservagao de uma espécie estao subor-
dinadas a formas equilibradas dos processos de destruicdo e regeneragcdo de seu
meio. O meio ambiente, portanto, € constituido por esse conjunto de dados fixos e
de equilibrios de forgas concorrentes que condicionam a vida de um grupo biolégi-
co, o qual compreende simbioses e parasitoses que entram na composi¢do dos
equilibrios.

3.2. Conceito e alcance da expresséo “ecologia”

O meio ambiente, elevado a categoria de um bem juridicamente essencial a
vida, a saude e a felicidade do homem, é objeto de uma disciplina autbnoma: a
Ecologia. Aqui, saude e ecologia estdo relacionadas

O surgimento de novas enfermidades, as ameacas de vida provocadas pelos
desequilibrios ecolégicos, a estreita vinculagdo entre o meio ambiente e as condi-
¢Oes fisicas, psicolégicas e espirituais do homem, pdem as claras que ja ndo é pos-
sivel pensar em melhoramento da qualidade de vida das pessoas sem atender si-
multaneamente & salde da natureza.

Segundo Meyer, a ecologia pode ser definida como “o estudo das relagdes
existentes entre um conjunto de seres vivos e 0 meio no qual eles se desenvolvem”.

Pode-se ainda definir a Ecologia como a ciéncia que trata das relagbes dos
organismos vivos entre si e com 0 seu meio natural. S&o aspectos particulares: a
auto ecologia, a dinamica das populagfes, a etologia (tratado dos usos, costumes e
caracteres humanos) e a sinecologia (ramo que trata das relagbes entre as comuni-
dades animais ou vegetais e 0 meio ambiente).

“O Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa” define a ecologia sob duas
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perspectivas:

a) como “a parte das ciéncias biolégicas que estuda as relagées entre os seres vivos e
0 meio ambiente, bem como as suas reciprocas influéncias”. Em tal sentido a ex-
presséo € sindnima de mesologia; e

b) como “o ramo das ciéncias que estuda a estrutura e o desenvolvimento das comu-
nidades humanas em suas rela¢cdes com 0 meio ambiente e sua conseqiiente adapta-
¢do a ele, assim como novos aspectos que 0s processos tecnoldgicos ou os sistemas
de organizagdo social possam acarretar pararaigdes da vida do homem”.

De outra feita, a Ecologia pode ser conceituada como a ciéncia que estuda
as multiplas relacbes estabelecidas entre os componentes de um ecossistema. Por
extensdo, a ciéncia que estuda os ecossistemas e a ecosfera de maneira global ou
holistica.

J& o ecologismo é um sistema filosoéfico totalizante, ainda com pouca tradi-
¢do, que postula uma transformacéo radical nas relagbes sociais entre si, nas rela-
¢Bes internacionais e nas relacdes das sociedades humanas com a natureza. Propde
um novo estilo de civilizacdo em que vigoraréo liberdade e igualdade entre as pes-
soas para que possam realizar-se plenamente, e harmonia entre as sociedades hu-
manas e a ecosfera. Essa transformacdo devera operar-se nos planos tecnoldgico,
econdmico, social, politico e cultural.

Percebe-se nesse ponto a necessidade de estabelecer diferenca entre ecolo-
gia - ciéncia, e ecologismo, sistema filos6fico. Ec6logo é o cientista que se dedica a
ecologia, e ecologista € quem adota a postura filoséfica correspondente ao sistema,
quer no plano tedrico, quer no pratico.

O termo ecologia foi concebido em 1866 pelo bidlogo alemdo Ernst Hae-
ckel, que fundiu as raizes gregakos (casa ou abrigo) gia (estudo). Eugene
Odum afirma que a melhor definicdo “para um assunto com um campo tdo vasto” é
mais curta e menos técnica possivel, ou seja: “ciéncia do meio ambiente vivo” ou,
simplesmente, “biologia do meio ambiente”.

A literatura cientifica demonstra que a expressao Ecologia vem sendo utili-
zada em variadas hip6teses: como objeto de estudo sobre determinada regido, como
ramo especial do Direito, ou ainda, como sintese do fendmeno da prote¢cdo ambi-
ental. As preocupacdes demonstradas pela comunidade juridica brasileira ja reivin-
dicam inclusive a elabora¢éo de um Cédigo Ecoldgico.

Nos dias correntes a ecologia é reconhecida ndo somente como disciplina
cientifica, um ramo da Biologia, mas, também, como um grande e envolvente mo-
vimento de mdltiplas origens e tendéncias. No dizer de Dominique Simonnet, a
proposta ecoldgica ndo hesita em insinuar-se nos dominios econdmico, politico e
filoséfico.

Segundo aquela estudiosa, a ecologia trata-se de “uma disciplina cientifica,
uma teoria critica da economia, uma analise da sociedade industrial, com esboco de
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proposta politica, uma sensibilidade moral, um movimento social, uma certa alegria
de viver, e até o prazer de contemplar uma flor bonita e um passarinho”.

3.3. Conceito de desenvolvimento sustentavel

Desenvolvimento, na acep¢do convencional, indica o aumento da producao
de rigueza, ndo importa do qué e dos efeitos que produza sobre a natureza e a soci-
edade. Em outras palavras, trata-se de processo de elevacdo dos padrbes econdmi-
cos, sociais, politicos e culturais de uma sociedade, sem levar em conta fatores li-
mitantes de ordem ecolégica. Normalmente, é medido pelo produto interno bruto
(PIB) e pelo produto nacional bruto (PNB).

O ecologismo nédo é contra tal crescimento, desde que respeite os limites da
natureza, gere bens e servigos essenciais ao ser humano, reduza ao maximo a pro-
ducdo de residuos, de maneira a facilitar a sua reciclagem pelo ambiente, bem
como se baseie fundamentalmente em recursos renovaveis, assim definidos aqueles
cujos estoques se recompdem com relativa rapidez por agdo da natureza. Essas ca-
racteristicas os distinguem dos recursos ndo-renovaveis, cujos estoques nao se re-
compdem ou se recompdem de maneira extremamente lenta.

Na concepcéo ecologista, o desenvolvimento deve ser entendido como a
parte econdémico-social de um sistema filosofico - o ecologismo - e ndo como o
préprio sistema, conforme sugere Ignacy Sachs com o termo ecodesenvolvimento,
sinbnimo de desenvolvimento sustentavel.

Segundo a Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
desenvolvimento sustentavel “é o desenvolvimento que satisfaz as necessidades do
presente sem comprometer as disponibilidades das futuras geracdes”.

3.4. Conservacdo Ambiental

Segundo conceito classico, é a gestdo da utilizacdo da biosfera pelo ser hu-
mano, de tal sorte que produza o maior beneficio para as geragdes atuais, mantendo
sua potencialidade para satisfazer as necessidades e as aspiragdes das geracdes fu-
turas. Aqui, é entendida como o uso sustentado dos elementos ou recursos da natu-
reza.

Conservacionismo € a atitude que encara toda a natureza como fonte de re-
cursos para a humanidade, contanto que explorados judiciosa e racionalmente, de
forma sustentada. Difere do preservacionismo, que deseja a natureza intocada, e do
ecologismo, que formula um projeto filoséfico novo e global de civilizac&o.
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3.5. Preservacdo Ambiental

Termo geralmente usado como sinbnimo de conservagdo. Na perspectiva
ecologista, preservacao significa prote¢do absoluta e integral de um ecossistema, de
um bioma ou de amostras suas, ndo permitindo o aproveitamento direto de seus
elementos.

Deriva dai a atitude de preservacionismo, postura que propugna a intocabi-
lidade dos ecossistemas nativos e a restauragdo dos ecossistemas transformados, de
forma a devolver-lhes a integridade original. Distingue-se claramente do ecologis-
mo por estar habitualmente voltado para um passado de ouro da natureza. Difere
também de conservacionismo por ser contrario ao uso econémico da natureza.

Ja a “Protecao” é a atitude que inclui tanto a preservagao quanto a conser-
vacao da natureza a partir de um zoneamento adequado.

3.6. Processos de recuperacao ambiental

Podemos destacar principalmente:

- Recomposicéo - processo rotineiramente natural de regeneragipdent ecos-
sistema agredido ou degradado.

- Renovagcéo - processo natural, ciclico, que consiste na substituicdo dos elementos
bidticos envelhecidos de um ecossistema, por elementos novos.

- Reparacéo - conserto de dano causado a um ecossistema.

- Restauragdo - recuperacdo, por acdo antropica, de parte de um ecossistema altera-
do.

3.7. Educacéo ambiental

Trata-se de um conjunto de ac¢des predominantemente relacionado com a in-
formacéo e o esclarecimento da opinido publica sobre as questdes ambientais. As
formas de execuc¢édo incluem, em geral, seminérios, simpdsios, campanhas de sensi-
bilizacdo de massa e debates para a colocacdo dessas questdes junto a diferentes
publicos.

Dias especiais do calendario favorecem essas abordagens, principalmente do
publico mais jovem. Podemos citar o dia mundial do meio ambiente, a festa anual
das &rvores e o dia da ave.
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4. Estagio atual do ambientalismo

Em particular, nos ultimos vinte e cinco anos, notadamente nas regiées do
mundo que experimentaram niveis mais elevados de crescimento econdmico e, em
consequéncia disso, viram alterar-se com maior profundidade os seus padrdes cul-
turais e politicos, a questao de protecdo e melhoria da qualidade ambiental passou a
ser preocupacao do homem comum.

Podemos, no entanto, afirmar que nos tempos de hoje j& ha uma conviccdo
mundial quanto & influéncia que a natureza exerce sobre certas atividades desen-
volvidas por agentes econdmicos, sejam privados ou publicos. Ao mesmo tempo,
percebe-se certa rejeicdo a ganancia pelo lucro facil, obtido as custas da devasta-
¢ao.

De certa forma, as pessoas vao chegando a conclusdo de que é preciso com-
patibilizar o progresso com a sobrevivéncia da vida no planeta, em um futuro nao
muito remoto. E € nesse universo ideolégico que surgem sentimentos como 0s da
protecdo ambiental, da reciclagem e do desenvolvimento auto-sustentavel.

Dependente de suprimentos cada vez maiores de energia, para levar a efeito
as suas atividades, o mundo tem buscado fontes alternativas como a biomassa, as
energias solar, edlica e hidrica, além de reduzir a porcentagem dos derivados de
enxofre e chumbo nos combustiveis automotivos e até de misturar a estes, como no
Brasil, o alcool da cana-de-a¢Ucar, dando origem a chamada gasolina verde.

A necessidade de providéncias no sentido da protecdo ambiental tem per-
meado todos os setores da vidagulls paises tém, por exemplo, utilizado regras
unilaterais de comércio para promover as suas idéias preservacionistas fora mesmo
do seu territorio.

Entre os exemplos mais conhecidos estéd o dos Estados Unidos, ao proibirem
a importacao de atum de paises que ndo adotem os procedimentos de pesca previs-
tos no territério americano para evitar a captura e morte acidental de golfinhos. De
igual forma, aquele pais s6 adquire camardes pescados por frotas que possuam dis-
positivo especial para proteger as tartarugas marinhas.

A maioria das legislagBes nacionais e internacionais também tém protegido
as espécies animais no periodo do defeso (termo usado para as espécies marinhas)
ou da piracema (para as espécies de agua doce), ou seja, tém imposto restricdes a
pesca ou venda na época do acasalamento ou da desova.

Por conseguinte, sua desobediéncia tem causado efeito contrario, com dimi-
nuicdo de riquezas, geracdo de comunidades desamparadas e, por via direta, mais
Onus para os cofres publicos. Assim sendo, 0 acompanhamento da correta estrutu-
racdo e fiscalizacdo por parte do Estado, nesse ambito e nessas épocas pré-
estabelecidas, ndo poderdo deixar de constituir preocupacéo por parte das Entida-
des Fiscalizadoras Superiores - EFS.

Outro aspecto que chamara a atencédo das EFS, por afetar diretamente as
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disponibilidades financeiras dos Estados, trata-se da tendéncia ja observada em al-
gumas agéncias internacionais de fomento, a exemplo do Banco Mundial, de exigi-
rem crescentes condi¢des ecoldgicas para a concessao de financiamentos aos pai-
ses.

Em outras palavras, os novos empréstimos tendem a depender de “licencas
ambientais”. Destaca-se aqui o papel dessas agéncias de fomento como provaveis
catalisadores de acordos internacionais em relacéo a legislagdo do meio ambiente.

Atualmente, para cumprir as normas do Sistema de Licenciamento de Ativi-
dades Poluidoras e se habilitar aos financiamentos do BNDES, no caso interno bra-
sileiro, as empresas precisam de licenca prévia (concedida na fase preliminar de
planejamento do projeto) de instalacdo e de operacéo.

Nos projetos de maior porte (industriais, agricolas ou de infra-estrutura),
cujos impactos tém, potencialmente, grande alcance do ponto de vista ambiental, é
necessaria a apresentagdo do Estudo (EIA) e do Relatério do Impacto sobre o Meio
ambiente (Rima), conforme visto a seguir.

Acredita-se que 0s paises e as empresas que nao se enquadrarem nesse novo
paradigma de transparéncia e acessibilidade dos demonstrativos sociais perderdo
credibilidade, pois a comunidade internacional e os proprios mercados consumido-
res caminham para se tornar obsessivos no que diz respeito a qualidade de vida.

O respeito desfrutado pelos paises e suas empresas ndo mais decorre unica-
mente da qualidade dos seus produtos finais, mas também da qualidade das suas
relacdes sociais e ambientais.

A grande maioria dos paises do mundo possui leis ou cAdigos de protecao
das aguas, da pesca e de outros recursos aquaticos, de disciplinamento das emis-
sBes poluentes, da atividade florestal e mineradora, do uso do solo e dos recursos
renovaveis, além de outros.

Em Honduras, o zelo pela integridade ambiental ndo ficou apenas como
mais uma atribuicdo genérica do Ministério Publico, mas sim foi criada em 1993,
com vinculacdo a Procuradoria Geral da Republica, uma Procuradoria do Meio
Ambiente.

Pode-se afirmar, nesse ponto, que a observancia das normas ambientais pas-
sa a formar mais uma chamada Clausula Social, e assim deixa de constituir ele-
mento exdégeno as preocupacdes das EFS. Na verdade, a missdo dessas entidades
embute o zelo pelo bem social, ja que o Estado ndo amealha em causa propria nem
consiste num fim em si mesmo. E sim um catalisador social para distribuicdo de
justica e bem-estar geral.

A este respeito convém observar a particularidade do Tribunal de Contas da
Unido que, em certos aspectos, preocupa-se ndo s6 com a macrovisdo dos interes-
ses do Estado, mas também com a dignidade e o direito individual do cidaddo co-
mum. E o que se observa, por exemplo, quando, no exame dos processos de apo-
sentadorias e pensfes, 0s possiveis erros de calculo a menor por parte do 6rgao pu-
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blico concedente, em prejuizo do beneficiario, sdo registrados e comunicados com
a mesma serenidade com que sao os erros de céalculo a maior.

Retornando ao tema das normas preservacionistas, a Convencéo Internacio-
nal sobre Comércio de Espécies da Flora e da Fauna Silvestre Ameacgadas de Ex-
tingdo (1973), sob forte influéncia européia, estabeleceu proibigdes para o comér-
cio mundial de varios derivados animais, como o couro de jacaré, o marfim de ele-
fante e outros, estando em cogitagdo a inclusdo do mogno nessa lista proibitiva, ja
gue a extracéo anual de 100 mil metros cubicos da madeira, S6 em nosso pais, se-
gundo informes técnicos, podera leva-la a extingdo antes da virada deste século.

Alguns desses acordos globais ou regionais possuem clausulas comerciais
ou econOmicas restritivas para com 0s paises que as violem. Esse aspecto ndo deve-
ria fugir a observagdo da EFS, quando do exame das contas do governo de seu pais,
mesmo que em carater recomendativo, ja que o descumprimento de acordos como
os retrocitados, assinados voluntariamente ou mesmo impostos de fora para dentro,
pode representar restricdes as exportacdes do pais, afetando assim o balancgo de pa-
gamentos e, por conseguinte, o equilibrio das financas publicas.

Uns julgam que certos tratados sdo questionaveis por representarem, na vi-
sdo dos que os questionam, formas de coergdo, de ingeréncia econdmica até, pela
aplicacdo extraterritorial de algumas regras, inspiradas nos interesses internos de
poucos paises. Outros ha que véem nesses mecanismos a Unica forma de se obter
um padréo civilizado universal de convivéncia ambiental.

Dentro desse espirito, a Organizagdo Internacional de Normatizacéo - 1SO,
aprovou em julho de 1995 a série ISO 14.000, contendo um conjunto de normas
para a relacao das empresas com o meio ambiente, incluindo critérios de gerencia-
mento ambiental.

4.1. Relatorios e Estudos de Impacto Ambiental- Rima/EIA

O EIA consta basicamente da caracterizacdo do empreendimento e dos seus
provaveis efeitos sobre o meio ambiente, contendo medidas mitigadoras e respecti-
VoS programas de monitoramento.

Esse estudo abrange a area de influéncia e a area diretamente afetada pelo
empreendimento, no que diz respeito ao meio fisico, bioldgico, sdcio-econdmico,
com inlmeras variaveis, como a questdo das atividades econdmicas regionais, tu-
rismo, patriménio cultural, além de estudos de ecossistema de interesse para a pre-
servacao de espécies ameacadas de extingdo. Avaliam ainda a melhor alternativa de
projeto para a regido, considerando-a também com e sem o0 empreendimento.

Além de abordar todos os impactos possiveis nas varias etapas do empreen-
dimento, os estudos propdem alternativas para mitiga-los, fazendo avaliagéo sobre
0 custo das medidas, que pela legislacdo passou a ser incorporada ao custo total da
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obra civil. J& o Rima é posterior a implantagdo do empreendimento e trata do dia-
gnostico ambiental e da avaliagdo dos impactos causados.

De acordo com a legislagao, ha um amplo leque de atividades que, para te-
rem liberadas suas licengas, terdo que apresentar aos 06rgdos ambientais o
ElA/Rima dentro do que o Conama convencionou como atividades que provocam
impacto ambiental.

Incluem-se nas atividades supracitadas: os parques industriais, os projetos
urbanisticos, projetos de infra-estrutura, como ferrovias, rodovias, hidrelétricas
com capacidade superior a 10 MW, linhas de transmisséo de energia elétrica acima
de 230 KV, aeroportos, atividades de exploragao de combustiveis fosseis, de mine-
racdo, usinas de geragdo qualquer que seja a fonte (termoelétricas, por exemplo),
exploragédo econdmica da madeira, portos e terminais de minérios, oleodutos, gaso-
dutos, além de outros.

4.2. A questdo ambiental no Brasil

Convivemos nos ultimos anos, no Brasil, com um quadro ndo muito anima-
dor, alvo de uma série de criticas feitas por parte da imprensa internacional, devido
a atos como as constantes e indiscriminadas queimadas de areas verdes do Rio
Grande do Sul ao norte amazonico. A esse respeito, estima-se que a destruicao das
florestas brasileiras ocorre a velocidade de 4,1 milhdes de hectares/ano. Some-se a
isso 0 exterminio anual de 70 mil animais, na Amaz6nia, e 50 mil jacarés, no Pan-
tanal mato-grossense.

A esse rol agregam-se o abate clandestino de arvores raras ameacadas de
extingdo, a continuacdo do desmatamento da Mata Atlantica, a devastacdo de matas
de perobais centenarios no Paranda, o plantio em terras que ndo tém vocacao agri-
cola, a poluicdo da atmosfera nos grandes centros urbanos, o assoreamento e a
contaminacdo dos rios por mercurio, nas regides de garimpo, ou por azoto nas re-
gides produtoras de cana-de-acucar, e, sobremaneira, o assassinato de indios e de
defensores de causas ecoldgicas, como foi 0 caso do seringueiro Chico Mendes.
Dentro desse quadro, o exterminio da flora e da fauna se intensifica.

4.2.1. A fauna brasileira em extingdo

O Brasil tem um dos mais ricos patriménios do mundo. Agui se encontram
15% das espécies conhecidas em toda a face da Terra. Temos 1.580 espécies de
passaros e 750 das 4.000 espécies de mamiferos catalogadas, com um ponto ainda
mais importante: 25 delas sdo endémicas, isto €, evoluiram em nosso meio. S0 isto
ja deveria merecer maior cuidado.
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Uma das maiores autoridades brasileiras em ecologia, Maria Tereza de Pa-
dua, que elaborou em 1973 a lista oficial de espécies animais em extingao, reco-
nheceu que a relagdo dos animais ali contidos foi, lamentavelmente, ampliada, em
relacdo a primeira lista divulgada em 1968 pelo IBDF.

No decorrer dos cinco anos, entre uma lista e outra, apesar da proibicdo de
cacga e comercializacado dos exemplares relacionados, a relagcdo das espécies amea-
cadas de extingdo cresceu de 43 para 86 exemplares. As aves, nesse periodo, foram
as que mais sofreram com as agressfes ao meio ambiente e a caca indiscriminada:
22 novas espécies passaram a engrossar a lista oficial de 1973.

Uma espécie é considerada extinta quando ja ndo é observada num periodo
de 50 anos pela Ciéncia. Na lista oficial, pelo menos dois nomes vém sendo dados
como extintos em definitivo pelos pesquisadores. O mutum do Nordeste e a arari-
nha azul correm o risco de s@ aparecerem, nos proximos anos, em desenhos e foto-
grafias de calendarios. A preocupacao ecoldgica ndo inclui apenas 0s animais ame-
acados de extingdo, mas também espécies em perigo, raras e endémicas.

Do mico-ledo-dourado, apenas 200 espécies confinam-se hoje em 3.300
hectares da Reserva de Poco das Antas - ES. Quase extinto no inicio do século, este
macaquinho ruivo de apenas um palmo conseguiu sobreviver na pequena area de
floresta que lhe foi dada em 1974, hoje o Unico lugar do mundo em que ele se en-
contra na natureza.

O primeiro motivo do desaparecimento de nossa fauna é a destruicao de seu
habitat. No Brasil, década atras de década, processa-se uma liquidagao da cobertura
vegetal mais rapida do que em qualquer outro pais do mundo.

E a seguinte a lista atual:

MAMIFEROS: uacari-branco, uacari-vermelho, uacari-preto, cuxiu-de-nariz-
branco, guariba, mono, calimico, sagui-da-serra, mico-ledo-dourado, mico-ledo-de-
cara-dourada, mico-ledo-preto, lobo-guacachorro-do-mato-de-orelha-curta, ca-
chorro-do-mato-vinagre, onga-pintada, ariranha, doninha-amazénica, lontra, tatu-
bola, tatu-canastra, preguica-de-coleira, tamandua-bandeira, peixe-boi, manati, ouri-
¢o-preto, cervo, veado-campeiro.

AVES: macuco, macuca-do-nordeste, inhambu-carapé, jad, zabelé, soco-boi, guara,
flamingo, ganso-cor-de-rosa, pato-mergulhador, gavido-pomba, gavido-de-penacho,
gavido-real, gavido-pato, apacanim, gavido-pega-macaco, mutum-do-nordeste, mu-
tum-pinima, mutum-do-sudeste, jacu-guacu, jacutinga, rolinha, pomba-de-espelho,
jacu-verde, arara-cinza-azulada, arara-azul-pequena, ararinha-azul,ararajuba,tiriba,
papagaio-do-peito-roxo, chaua, chaua-verdadeiro, chordo, papagainho, beija-flor-de-
orelha-azul, beija-flor-de-gravata-vermelha, beija-flor-de-rabo redondo, choquinha,
papa-formigas, galo-da-serra, crejoa, cotinga, tieté-coroa, anambé-vermelho, pavo,
araponga-do-nordeste, sabia-castanha, pintor-verdadeiro, bicudo.

REPTEIS: tartaruga-de-couro, tartaruga-de-pente, jacaré-de-papo-amarelo.
INSETOS: borboleta azul.
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4.2.2. A Floresta Amaz6nica

Quando se fala em meio ambiente brasileiro, em todo o mundo, vem logo a
mente a floresta amazo6nica. Trata-se da maior floresta tropical do planeta. Com
seus 5 milhGes de quildmetros quadrados, constitui-se, na opinido do meio cientifi-
co, na principal fonte de energia para a atmosfera, mantendo o clima no globo den-
tro das peculiaridades que hoje conhecemos.

Em 1820, habitavam a Amazénia Legal cerca de 128 000 pessoas. Cem anos
depois, esse nimero saltou para 1,5 milhao.

Na Amazébnia, a patria da diversidade bioldgica, vive quase um terco das
espécies vivas do planeta, sob uma intensa teia de cooperacgéo biologica . Calcula-
se que dois milhdes de espécies tenham na Amazonia seu habitat. Isso significa que
seis em cada dez espécies de seres vivos aninham-se nas selvas tropicais brasileiras.
E somente pouco mais de 30% desses seres sdo conhecidos dos cientistas.

No Rio Amazonas e nos seus tributarios nadam mais de 2.000 espécies de
peixes. Isso é mais que toda a fauna aquatica do Atlantico Sul. Numa Gnica arvore
amazobnica podem-se contar 43 espécies de formigas - que é exatamente o total de
espécies desses insetos existentes em todas as llhas Britanicas.

N&o é por menos que a floresta é chamada de santuario ecolégico. No en-
tanto, suas espécies estdo desaparecendo, antes mesmo de serem estudadas, num
ritmo quinhentas vezes maior que o imposto pela lei de vida e morte da natureza.

A questdo das queimadas tem sido uma ameaca constante a todo esse patri-
moénio. A maior parte das queimadas se concentra no sudoeste da Amazoénia. Nesse
territdrio, o fogo ja consumiu 12% de toda a cobertura vegetal. Além das queima-
das, mais de 30 milhdes de hectares de arvores foram arrancados.

Os que questionam o modelo de exploragdo econdmica predatoria, defendi-
do por outros como Unica alternativa para minorar a pobreza local, costumam lem-
brar que naquela regido foi devastada uma area maior que a do Japao para produzir
um PIB menor que o do Suriname.

Em outras palavras, é questionada a proépria eficiéncia dos investimentos
econdmicos efetuados na Amazonia até agora. Os ganhos com as quantidades de
recursos produzidos tém sido bem menores, nos modelos atuais de exploracdo, em
comparacao com as perdas de areas de floresta desmatadas.

Sob esse aspecto, cabe lembrar que a producgdo de carne necessaria para fa-
zer um unico hamburguer requer, nos padrées amazénicos atuais, a destruicdo de
aproximadamente vinte a trinta diferentes espécies de plantas, talvez uma centena
de insetos, uma dizia de passaros, pequenos mamiferos e répteis.

O calculo acima foi feito por Marianne Schmink, antropéloga que dirige o
departamento de estudos amazdnicos da Universidade da Flérida, nos Estados Uni-
dos. “Um Unico hamburguer implica a destruicdo de 7 metros quadrados de vida
selvagem”, conclui.
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Dois tercos de todas as toras beneficiadas exportadas pelo Brasil se origi-
nam na Amazoénia. Mas, para retirar madeira de lei da selva em quantidade sufici-
ente para mobiliar um edificio de dez andares é preciso desmatar uma area de 400
quildbmetros quadrados - 0 equivalente a um terco da area ocupada pela cidade de
S&o Paulo.

Empilhadas, todas as arvores inundadas pelos lagos das usinas de Balbina e
Tucurui teriam 430 milhdes de metros cubicos, suficientes para encher de lenha
180 estadios do Maracana.

Para cada megawatt produzido pelas hidrelétricas da Amazédnia, cerca de
10.000 &rvores de boa madeira ficaram submersas.

Na area dos recursos hidricos, para cada tonelada de bauxita, cotada no
mercado internacional por alguns doélares, é preciso poluir com a@ia litros
de agua limpida dos igarapés. Ainda como efeito da atividade mineradora, pode ser
citado o estudo do bidlogo Bruce Fornsberg, do Instituto Nacional de Pesquisas da
Amazonia, segundo o qual 70% dos peixes vendidos nos mercados de Porto Velho
estao contaminados por mercurio, um metal toxico que pode causar lesdes cerebrais
e até levar a morte quem o ingerir.

Mais de 10% das espécies de passaros da Amazonia estdo ameacadas de ex-
tincdo e pelo menos 15% dos vegetais estdo em risco. Calcula-se que estejam desa-
parecendo na Amazénia atualmente quase trés dezenas de espécies desconhecidas
todos os dias.

Estd na Amazdnia quase um terco de todo o estoque genético do mundo,
sendo essa, na opinido de muitos, a verdadeira riqueza a ser preservada. Entre os
principios ativos da floresta pode estar, por exemplo, um que vai servir para curar o
cancer. O verdadeiro perigo que se corre, na opiniao de alguns estudiosos, é des-
truir esse manancial genético amazénico sem estudar seu potencial de beneficio
para a humanidade.

Sairam das matas tropicais 25% de todas as esséncias farmacéuticas utiliza-
das pela medicina atual - desde o quinino, com que se combate os efeitos da mala-
ria, ha quase um século, até as drogas quimioterapicas mais modernas.

O Capoten, medicamento da Squibb, que serve para combater a hipertenséo,
é feito a partir do veneno da jararaca, serpente amazénica que mata suas vitimas
inoculando-lhes uma pec¢onha que faz a presséo arterial descer a zero. Das folhas
do Jaborandi, um arbusto comum na por¢éo oriental da Amaz6nia, o laboratdrio
Merck extrai pilocarpina, matéria-prima para a produgdo de um colirio contra o
glaucoma, doenca que se caracteriza pelo aumento anormal da presséo interna do
globo ocular.

No rastro de destruicdo da floresta, o que mais espantou o mundo foi a ocu-
pacéo desordenada de Ronddnia, que em duas décadas teve um quinto de sua area
desmatada e queimada. Ha trinta anos, havia 100.000 pessoas vivendo naquele Es-
tado. Hoje, ja sdo 1.3 milhdes.
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A BR-364, que liga Cuiaba, no Mato Grosso, a Porto Velho, capital de
Rondbnia, exibe uma extenséo de 1.456 quildmetros, tendo sido pavimentada em
1984. Mil quildmetros de estradas vicinais foram abertos, tendo a BR-364 como re-
feréncia. Numa faixa de 20 quildmetros a margem dessas rodovias, toda a cobertura
vegetal foi arrancada a poder de queimadas.

A floresta amazbnica consumiu mais de 100 milh6es de anos huma evolugéo
gue s6 agora chegou ao seu climax. Essa constatacao talvez aponte para o imperati-
vo de nédo desfruté-la irracionalmente, sem um manejo adequado que leve em conta,
principalmente, a sua auto-sustentacao.

Segundo opinido de Cléber Alho, doutor em ecologia da Universidade de
Brasilia, uma floresta € um patriménio da mesma ordem que um quadro famoso, ou
uma estatua, e deve ser fruida e resguardada na justa proporcéo de seu valor. Ao
Tribunal de Contas da Unido, como fiscal da coisa publica, cabe certificar a socie-
dade de que esse quadro esta representando bem-estar para as geragfes atuais, sem
comprometer sua conservacao para as geracgoes futuras.

Nesse sentido, como exemplo de preocupacdo com a Amazbnia, verifica-se
que 0s seis maiores parques nacionais brasileiros ficam naquela regido. Com 2,4
milhdes de hectares, o Parque Nacional do Jau é o segundo da América Latina, su-
plantado apenas pelo Parque Nacional Canaima, na Venezuela. Os demais desse rol
séo:

- O Parque Nacional da Amaz6nia

- O parque Nacional do Cabo Orange

- O Parque Nacional do Araguaia

- O Parque Nacional do Aparados da Serra

- O Parque Nacional do S&o Joaquim

Os cientistas esperam que a Amaz6nia nunca chegue ao ponto de devastacao
irreversivel que atingiu, por exemplo, as matas de Madagascar, na Africa. L4, 93%
da cobertura florestal foi arrasada, abrindo na terra um enorme deserto de terras
aridas e pedregosas, comidas pela eroséo.

Como média geral, apenas 5% das florestas tropicais do mundo estao prote-
gidas por leis dos paises onde elas se assentam. Costa Rica lidera a protecao legal,
com 13% de areas demarcadas e definidas como parques nacionais. O Brasil esta
aguém da média, com apenas 3%.

A Mata Atlantica, de modo ainda mais preocupante, atingiu um ritmo de
300 mil hectares devastados por ano. Dos dois milhdes de quildmetros quadrados
da mata original, ndo restam mais nem 3%. Algumas de suas espécies restam pre-
servadas em parques como o da Tijuca, da Bocaina e da Serra dos Orgéos.
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4.2.3. Acdes ambientalistas dos poderes publicos

Dentro do que podemos chamar de evolugéo da consciéncia ecologica, me-
rece destaque a criacéo, pelo Decreto n® 88.351, de tfhte §e1983, do Con-
selho Nacional do Meio Ambiente - Conama, com a finalidade de assessorar, estu-
dar e propor ao governo diretrizes e politicas para 0 meio ambiente e 0s recursos
naturais, bem como de deliberar, no @mbito de sua competéncia, sobre normas e
padrdes compativeis com o equilibrio ambiental.

Tanto nas areas federal, estadual como municipal, ha em nosso pais uma le-
gislacdo numerosa a respeito do assunto, incluindo a proibi¢cdo de formicidas toxi-
cos usados na lavoura, controle do destino final de residuos, fiscalizagdo do empre-
go de agrotoxico e outros em todas as atividades que possam atingir de forma am-
pla o meio ambiente.

Para tanto, foram criados organismos proprios, como o Ministério do Meio
Ambiente, além de institutos e comissdes que fiscalizam ou disciplinam o uso da-
queles produtos que degradam o ambiente.

Em 1986, foi criado pelo Governo Federal o “Proconve - Programa de
Controle de Emissao de Gases Poluentes por Veiculos Automotores”, que estabele-
ceu a obrigatoriedade de utilizagc&o de filtros catalisadores a partir de 1992, tendo
por meta reduzir & metade a emissdo de poluentes por veiculos até 1997.

Nessa linha de empreendimentos ambientalistas, podemos também elencar o
Programa de Despoluicdo do Rio Tieté - SP e o PNMA - Programa Nacional do
Meio Ambiente, que objetiva proteger os ecossistemas da Amazbnia Legal, do
Pantanal, da Mata Atlantica e da Zona Costeira.

Recentemente, no Decreto do Poder Executivo que regula a alienacéo (pri-
vatizacdo) de empresas estatais, foi considerado como requisito que os adquirentes
realizem os investimentos necessarios e vinculados a recuperagdo ou preservagao
do meio ambiente. No mesmo sentido, a nova lei que estabelece o regime juridico
da exploragcdo dos portos determina que deve ser assegurado o cumprimento das
normas de protecdo ao meio ambiente.

Tém havido também tombamentos administrativos de certas espécies vege-
tais, declaradas imunes ao corte por decretos governamentais de Municipios e Es-
tados, além de esforcos de esclarecimento popular feitos por 6rgdos publicos e por
associagOes privadas conservacionistas.

Os Estados e Municipios, em face da sua competéncia de legislar concor-
rentemente com a Unido, possuem, como ja dito, legislacdo especifica sobre a ma-
téria.

Por exemplo, no Estado do Rio de Janeiro vigora a chamada Lei das Audito-
rias Ambientais (Lei n°. 1.898/91), que determina a reformulacgado, pelas industrias,
de tecnologias, materiais e equipamentos industriais, ambientalmente nocivos, e a
inspecao anual de suas instalagfes por entidades aprovadas pelo poder publico; e,
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nos casos de infragdes, a realizacédo de auditorias trimestrais até sua correcao final.

Em Sé&o Paulo, a exigéncia de utilizagdo de filtros também pelas industrias,
associada ao incremento da fiscalizagdo sobre os agentes potencialmente poluido-
res da atmosfera, possibilitou uma redugdo de 85% na emisséo de didxido de enxo-
fre de origem industrial nos ultimos dez anos, incluindo-se ai a problematica situa-
¢éo da cidade de Cubatdo.

Tal proeza pode ser atribuida em parte aos financiamentos feitos pelo Pro-
cop - Projeto de Controle da Poluicdo Urbana Industrial de Sdo Paulo, ramificacdo
paulista do Pronacope - Programa Nacional de Controle da Poluicdo Industrial. O
anexo IV exibe alguns dados daquele exitoso projeto pioneiro.

4.2.4. O caso Cubatéao

Tratou-se de uma experiéncia bem-sucedida o conjunto de medidas de con-
trole de agentes poluidores adotado na cidade paulista de Cubatéo, seja por financi-
amentos do Procop, seja por iniciativas da propria municipalidade. Naquela cidade,
a administracéo local, ao reverter uma situacdo desoladora que Ihe rendera o titulo
de “capital mundial da poluicdo ambiental”, conseguiu obter junto & ONU o reco-
nhecimento formal do éxito do seu programa de despolui¢ao.

Contrariando uma rotina que perdurou por mais de vinte anos, aquela cidade
voltou a exibir um espetaculo inusitado para os seus moradores: a visao de lua e
estrelas. Por muitos anos o céu foi permanentemente encoberto por uma densa ca-
mada de fumaca e residuos quimicos lancados ao ar pelas chaminés de dezenas de
complexos industriais.

Os indices de poluicdo eram muitas vezes acima do padrdo aceitavel inter-
nacionalmente. Entre os horrores da cidade se incluiram, por exemplo, os casos dos
bebés descerebrados, dez casos provocados pela poluicdo, provavelmente pelo
cadmio lancado a atmosfera pelas fabricas de fertilizantes.

Anencefalia era apenas um dos matizes de um quadro de horrores, integrado
por vapores de Aacido sulfurico, que retornavam ao solo em forma de chuvas que
provocavam queimaduras e irritagdes na pele, florestas mortas, rios de espuma e
Oleo, lagos envenenados por agentes quimicos, montanhas cobertas por troncos de
arvores desfolhadas e uma relacdo de doencas, encabecadas pelas de origem respi-
ratéria.

Na sua atmosfera, além do cadmio, existia em abundancia diéxido de enxo-
fre e tribxido de enxofre, diéxido de nitrogénio, monéxido de carbono e ambnia:
gases que se associavam com particulas de carvao, éxido de ferro e rocha fosfatica
de varias pedreiras.

A mortalidade infantil em Cubatdo era de 37% antes do primeiro ano de
vida. E, a cada més, as suas fabricas locais langavam no ar perto de 100 toneladas
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de elementos poluentes.

4.2.5. Outras acdes de carater ambientalista

Outras a¢Bes em curso, tais como a implantagdo do Sistema Integrado de
Vigilancia da Amazdnia - Sivam, os projetos de despoluicdo do Rio Tieté em Séo
Paulo, e da Baia da Guanabara, no Rio de Janeiro, entre outros, tém demandado
vultosos investimentos das trés esferas de governo, o que demonstra que a questao
ambiental vem, gradativamente, recebendo maior atencéo do Estado.

Com relagéo a Baia da Guanabara, vale frisar que dois milh6es de metros
cubicos de esgotos, equivalentes, segundo os técnicos, a uma vez e meia o estadio
do Maracand, séo ali despejados por dia!

Por outro lado, os aterros sanitarios descarregam mais de trés mil toneladas
diarias de lixo em suas margens, enquanto os vazamentos de 0leo, originarios de
navios e postos de gasolina, acrescentam mais seis toneladas diarias de residuos as
aguas da baia. A gravidade da situagdo tem mobilizado governo e sociedade na
busca de solugdes.

Também merece destaque o programa de monitoramento por satélites des-
envolvido pelo Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais - INPE, em convénio com
a agéncia federal responséavel pela gestdo ambiental (Ibama), que tem possibilitado
ao Governo Federal uma melhor fiscalizagdo sobre as queimadas na Floresta
Amazobnica, causando, assim, uma sensivel diminuicdo dessa forma de devastacdo
nos ultimos anos.

Vale registrar que o Brasil possui, até 0 momento, 34 Parques Nacionais, 23
Reservas Bioldgicas e 21 Estacdes Ecoldgicas, como unidades de preservacao dos
recursos naturais, que somam 15 milhdes de hectares. Além dessas, existem, como
areas de conservacio, 38 Florestas Nacionais, 14 Areas de Protecio Ambiental e 4
Reservas Extrativistas, perfazendo 16 milhdes de hectares.

Todas essas areas recebem genericamente o0 nome de “unidades de protecéo
ambiental”, sendo um espaco instituido pelo poder publico federal, estadual ou
municipal para resguardar um ecossistema ou amostra dele. Num sistema de ramifi-
cacdes, podemos disgjuir as unidades de protecdo em um primeiro grupo deno-
minado unidades de preservacao e outro de unidades de conservacao.

a) Unidades de preservacdo

A politica de preservacao de recursos ambientais consiste, basicamente, na
protecdo de amostras representativas dos principais ecossistemas brasileiros.

A unidade ser& de preservacao se protege um ecossistema nativo ou amostra
dele em seu estado mais original possivel, ndo admitindo sua utilizagdo para fins
econdmicos (reserva ecoldgica), salvo indiretamente, como banco genético (reserva
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bioldgica), como local para recreagdo ou estudo (parque), como protetora de solo e
de mananciais (florestas) ou como area destinada a pesquisas (estacao ecolégica).

Uma estacao ecoldgica é uma extensdo de area natural preservada, de valor
ecoldgico, destinada a pesquisas e experimentagfes. A maior parte dessa area - cer-
ca de 90% -, é considerada area de reserva integral, onde somente poderdo ser rea-
lizadas pesquisas que ndo impliquem em alteracBes do ecossistema natural. Nos
10% restantes ha uma area tampao ou de reserva parcial, que podera ser utilizada
para experimentacoes.

O programa de_estagBes ecoldgicas tem como objetivo preservar amostras
representativas dos principais ecossistemas brasileiros para a realizacdo de pesqui-
sas comparativas entre esses ambientes e as areas vizinhas ocupadas pelo homem.

Essas estacOes, dotadas de infra-estrutura necesséria as pesquisas - aloja-
mento, laboratorios etc. - sdo entregues a comunidade cientifica do pais, para o
desenvolvimento dos programas de pesquisas que deverdo fornecer subsidios aos
planos de desenvolvimento e de utilizagdo dos recursos ambientais.

b) Unidades de conservagéo

A unidade é dita de conservacédo se abriga uma parte ou o todo de um ecos-
sistema transformado, de forma a permitir seu uso multiplo, integrado e 6timo, e o
aproveitamento racional de suas potencialidades, compatibilizando atividade eco-
ndmica e protecdo ambiental.

Com o advento da Lei. 6.902, de 27 de abril de 1981, foram estabelecidas as
chamadas areas de protecdo ambiental (APA). As areas de protecdo ambiental
compreendem determinadas areas do territério nacional, de interesse publico para a
protecdo ambiental, onde podem ser permitidas algumas atividades econdmicas
particulares monitoradas, com vistas a assegurar o bem-estar das popula¢cées huma-
nas e conservar ou melhorar as condi¢des ecoldgicas locais.

Além das APA, sdo também exemplos de unidades de conservacgédo: as re-
servas extrativistas, as areas de relevante interesse ecoldgico (ARIE) e as areas de
manejo autorizado de algumas florestas.

4.2.6. Controle da poluicdo

A criagcdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente - Sema, em outubro de
1973, foi uma decorréncia, em primeiro lugar, dos principios estabelecidos na De-
claragcao Sobre o Ambiente Humano, assinada por todos os paises representados na
Conferéncia do Estocolmo.

Cabia a essa autoridade - a Sema - a funcdo de atuar nos campos da pesqui-
sa, do planejamento, da coordenac¢do e do assessoramento, com vistas ao combate
da poluicdo, ainda que a énfase maior fosse dada a preservacédo da qualidade dos



52 Prémio Serzedello Corréa 1996 - Monografias Vencedoras

recursos hidricos.

Vinculada ao entdo Ministério do Interior e concebida como 6rgao autdno-
mo da administragdo direta - um status juridico semelhante ao de autarquia, a Se-
cretaria Especial do Meio Ambiente foram atribuidas as seguintes competéncias
especificas, que seriam exercidas como desdobramento da fungao antes menciona-
da de autoridade central:

- acompanhar as transformagfes do ambiente através de técnicas de afericdo direta e
sensoreamento remoto, identificando as ocorréncias adversas, e atuando no sentido
de sua correcao;

- assessorar 0rgdos e entidades incumbidas da conservacdo do meio ambiente, tendo
em vista o uso racional dos recursos naturais;

- promover a elaboracado e o estabelecimento de normas e padrdes relativos a preser-
vacdo do meio ambiente, em especial dos recursos hidricos, que assegurem o bem-
estar das populagées e o seu desenvolvimento econémico e social,

- realizar diretamente ou colaborar com os érgédos especializados no controle e fis-
calizacdo das normas e padrdes estabelecidos;

- promover, em todos 0s niveis, a fagéo e treinamento de técnicos e especialistas
em assuntos relativos a preservacéo do meio ambiente;

- atuar junto aos agentes financeiros para a concessao de financiamentos a entidades
publicas e privadas com vistas a recuperagao de recursos naturais afetados por pro-
cessos predatérios ou poluidores;

- cooperar com 0s 6rgaos especializados na pegggnde espécies animais e vege-
tais ameacadas de extingdo, e na manutencaoodgiestde material genético;

- manter atualizada a relacao dos agentes poluidores e substancias nocivas, no que se
refere aos interesses do pais; e

- promover, intensamente, através de programas em escala nacional, o esclareci-
mento e a educacdo do povo brasileiro para o uso adequado dos recursos naturais,
tendo em vista a cons@gdo do meio ambiente.

Tratou-se, depois, de estabelecer uma politica nacional do meio ambiente,
um conjunto de principios e de definicdes de instrumentos norteados da atuacgao
governamental, nas distintas esferas do poder, nessa area politica e administrativa.
Entre seus objetivos, a Politica Nacional do Meio Ambiente, convertida em lei em
agosto de 1981, prescreve:

- a compatibilizagdo do desenvolviment@m@mico-social com a presagédo da
gualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico;

- a definicdo de areas prioritarias de acdo governamental relativas a qualidade e ao
equilibrio ecolégico, atendendo aos interesses da Unido, dos estados, do Distrito
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Federal, dos territérios e dos municipios;

- 0 estabelecimento de critérios e padrdes da qualidade ambiental e de normas relati-
vas ao uso e manejo de recursos ambientais;

- 0 desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para 0 uso
racional de recursos ambientais;

- a difusdo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgacdo de dados e in-
formagBes ambientais e a formacé@o de uma conscigablica sobre a necessidade
de preservacgdo da qualidade ambiental e do equilibrio ecologico;

- a preservacgdo e restauragdo dos recursos ambientais com vistas a sua utilizagao ra-
cional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencdo do equilibrio
ecologico propicio a vida; e

- a imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de recuperar e ou indenizar

os danos causados e, ao usuario, de contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambi-
entais com fins econémicos.

Se quisermos resumir, diremos que as politicas ambientais do governo bra-
sileiro voltam-se para trés linhas basicas: preservagéo de ecossistemas, controle da
poluicéo e educacédo ambiental.

Cabe lembrar que a gestdo ambiental, pela sua natureza abrangente e com-
plexa, exige o concurso das entidades federais, estaduais e municipais, com atribui-
¢Oes relacionadas ao tema. O envolvimento dos governos estaduais e municipais
requer um grande esforco de organizacao, até porque essas esferas do poder publi-
co tém pouca tradicdo na administracéo desse tipo de problema.

Praticamente todos os Estados da Federagéo dispdem atualmente de 6rgéos
de meio ambiente, que precisam trabalhar em regime de estreito relacionamento
com os 6rgéaos federais.

Existe ainda, no pais, o Comité de Estudos Integrados de Bacias Hidrografi-
cas - Ceeibh, 6rgéo colegiado integrado pelo Ibama (6rgéo sucessor da Sema na ta-
refa de gestdo ambiental), Dnaee, Eletrobras, DNOS e demais entidades federais
gue tenham atribui¢des relacionadas com o uso da agua.

O referido comité tem por objetivo equacionar o aproveitamento multiplo
dos recursos hidricos das bacias hidrograficas, dos rios federais, compatibilizando a
utilizac&o desses recursos com a preservagdo do meio ambiente e com o desenvol-
vimento sécio-econdmico da regiao compreendida por uma bacia hidrogréfica.

Encontram-se instalados e em funcionamento comités executivos nas bacias
dos rios Paraiba do Sul, Paranapanema, Sdo Francisco, Jari e Iguagu, encarregados
de estudar e propor medidas relacionadas com o aproveitamento multiplo e a con-
servacao dos recursos hidricos daquelas bacias.

Ainda com relacdo aos rios, o Ibama vem atuando no controle da polui¢éo
ocasionada pelas atividades agucareiras e alcooleiras do pais, baixando normas que
proibem o langamento de azoto e outros dejetos nos rios, tornando obrigatorio o
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tratamento dos afluentes. Algumas agGes também sdo desenvolvidas para o controle
da poluicéo, decorrente do langamento de 6leo em aguas costeiras brasileiras.

Ademais, o Programa Nacional de Controle da Poluicdo dos Rios por Me-
tais Pesados tem procurado avaliar as consequiéncias das descargas de metais pesa-
dos, de origem industrial, visando a implementagdo de medidas preventivas e cor-
retivas, a curto, médio e longo prazos.

O controle da poluicdo atmosférica foi iniciado pelo estabelecimento dos
padrdes de qualidade do ar. Orgéos estaduais de meio ambiente, como a Cetesb, em
Séo Paulo, e a Feema, no Rio de Janeiro, tém orientado seus esforcos para estudos
de avaliagdo da qualidade do ar em areas criticas e naturais, da poluicdo do ar cau-
sada por atividades industriais e da poluicao causada por veiculos movidos a alcool
e gasolina.

Na area de controle da polui¢cdo do solo requer especial atencao o discipli-
namento das atividades de mineragéo de carvdo mineral, nas suas fases de extracao,
beneficiamento, estocagem, transporte e usos.

Também o problema da polui¢cao por residuos solidos tem merecido atencao
de um programa nacional de limpeza urbana. Os residuos solidos perigosos tém
sido, igualmente, objeto de atencao de varias entidades, inclusive estaduais, quanto
a elaboracao de critérios e normas para a coleta, transporte, tratamento e disposicao
final.

No Rio de Janeiro e em S&o Paulo foi iniciado um sistema de licenciamento
de atividades poluidoras, estabelecendo normas a serem obedecidas em qualquer
atividade utilizadora de recursos ambientais, no que se refere ao processo industrial
a ser utilizado, localizagdo e métodos de tratamentos de efluentes.

4.2.7. A poluicao sonora

Rio de Janeiro ostenta o titulo de cidade mais barulhenta do mundo. O nivel
de ruido chega aos 110 decibéis, o dobro do que o ser humano consegue agiientar
sem sacrificio e sem prejuizos. O préprio limite permitido pela legislacdo em vigor
€ de 70 decibéis.

Com o barulho incessante de buzinas e freadas, agravado pelos carros e
motocicletas sem silenciosos, Copacabana detém o titulo pouco elogioso de bairro
mais barulhento do Rio. E a esquina das ruas Figueiredo de Magalhdes com Nossa
Senhora de Copacabana ja foi batizada de “o quadrilatero da morte”.

Os titulos ao cruzamento, ao bairro e a cidade, alias, nao foram concedidos
ao Rio por algum repérter exagerado. Foi-lhe dado oficialmente no Congresso In-
ternacional de Acustica, que se realizou em Sidney, na Australia, em fins de 1980.

Antes, ja havia sido de Téquio e de Nova lorque - mas as duas cidades, de-
pois de um grande esfor¢o para o controle da poluicdo sonora, acabaram livrando-
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se dele. O Rio, porém, corre o risco de ser seu detentor perpétuo. A previsdo é do
arquiteto Alberto Azevedo, um especialista em ruidos.

N&o séo s6 as buzinas, tocadas ininterruptamente. S&o os canos de escapa-
mento abertos ou do tipo kadron, toda a espécie de jeitinhos que as pessoas encon-
tram para aumentar o barulho produzido por seus automoveis. Ainda segundo Al-
berto Azevedo, o transito carioca contribui com 60% da poluicdo sonora do Rio.

Ruidos acima de 85 decibéis - e as motos ultrapassam os 100 - causam sur-
dez precoce, neuroses, problemas cardiovasculares, diarréias, insonias, perda parci-
al da viséo, abortos e uma série de disfung¢@es fisiolégicas e psicoldgicas. Aumen-
tam a incidéncia de criangas nervosas, inquietas e agressivas, com disturbios de
conduta.

Além disso, o ruido forte aciona também a sindrome de alarme do organis-
mo, que desencadeia rea¢gGes hormonais, com efeitos na secrecdo gastrica, e, con-
seqglientemente, sérios prejuizos para a digestao, gerando Ulceras.

Os barulhos noturnos, que nem sempre chegam a acordar as pessoas, tém,
ndo obstante, a sua influéncia maligna: eles podem deixa-las cansadas, tensas e es-
quecidas no dia seguinte.

Todos os habitantes das grandes cidades, na idade mais avancada, tém a ca-
pacidade auditiva nitidamente reduzida. E um mal da civilizacdo. Porque entre os
indios, que vivem em meio a selva e ao siléncio, ndo se verifica caso nenhum em
que haja reducéo da capacidade auditiva com avancar da idade.

As leis ndo adiantam muito se a populagdo nado esta consciente dos proble-
mas que o barulho pode trazer. Em Sidney, que é considerada a cidade grande mais
silenciosa do mundo, a poluigdo sonora ndo ultrapassa os 62 decibéis nas horas de
pico, contra os 105 que se verificam nessas horas no Rio. (Os indices médios de
Sidney ficam em torno dos 58 decibéis).

5. Discussoes juridicas sobre o meio ambiente

Existe, nas esferas federal, estadual e municipal, uma gama de leis voltadas
para o meio ambiente, como, por exemplo, a que dispde sobre o emprego de
agrotoxico nas lavouras e sua fiscalizacédo e a que trata do controle do destino final
de residuos téxicos de atividades produtivas.

Merece destaque, ainda, o Decreto Presidencial acerca da privatizacdo de
empresas estatais que estabelece como requisito para a alienacéo a realizagéo, pelos
potenciais adquirentes daquelas empresas, de investimentos na preservacgéo e/ou re-
cuperacdo do meio ambiente.

Por fim, o novo estatuto de licitagBes e contratos administrativos estabele-
ceu a obrigatoriedade da realizagdo de estudos de impacto ambiental como parte
integrante dos projetos executivos de obras e servicos.
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Cabe lembrar que ja em 1988, os constituintes brasileiros, ao elaborarem a
atual Carta Magna, dedicaram todo um capitulo da nova Constituicdo Federal ao
meio ambiente, definindo-o como um direito de todas as pessoas, por ser conside-
rado essencial a boa qualidade de vida. A protecdo ambiental foi, assim, estabele-
cida como uma obrigacéo do Estado e da sociedade.

Nesse mesmo capitulo, foram formuladas diretrizes de atuac¢édo do poder pu-
blico e dos particulares, com a meta de promover a defesa do meio ambiente. Tais
diretrizes podem ser resumidas na obrigatoriedade da preservacdo e/ou restauracdo
dos processos ecoldgicos, das espécies, dos ecossistemas, assim como da diversi-
dade e integridade do patrimdnio ecolégico nacional.

Foi, ainda, propugnada a criagdo de reservas ecoldgicas, a realizagao de es-
tudos prévios sobre impacto ambiental para grandes projetos e a inclusdo do tema
em curriculos escolares.

No que concerne as puni¢des decorrentes de agressdo a natureza, foi esta-
belecido, no mesmo capitulo, a obrigatoriedade de recuperagdo do meio ambiente
por aqueles que o hajam deteriorado, tendo sido prevista, ainda, a possibilidade da
aplicacdo de sancgbes penais, administrativas e pecuniarias aos infratores das leis
ambientais.

Pelo visto, pode-se depreender que, além da visdo da realidade nacional, o
legislador constituinte acolheu, entre as fontes referenciais, a experiéncia constitu-
cional dos paises europeus durante os anos 70. Cabe apenas lembrar que antes
mesmo de outorgada a Constituicao brasileira de 1988, o meio ambiente ja havia
sido considerado formalmente como um bem juridico auténomo.

Com efeito, o anteprojeto da parte especial do Codigo Penal (1984), dedi-
cou um Titulo préprio (n. XIIl) para relacionar os crimes contra 0 meio ambiente
(arts. 401 a 416). E desdobrou as espécies delituosas conforme objetos especificos:
Da degradacao ambiental (poluicdo da agua, do ar e do solo, e atentados contra a
flora, a fauna e a paisagem) e Do favorecimento aos crimes contra 0 meio ambien-
te, caracterizaveis de duas maneiras:

a) pela omissdo em promover medidas determinadas pela autoridade competente e
necessarias a impedir a pratica dos crimes contra o meio ambiente; e

b) pela omissdo de providéncia a que se esta obrigado por dever legal, a fim de evi-
tar ou fazer evitar o cometimento dos delitos ambientais

Na exposicdo de motivos ao anteprojeto, o coordenador Luiz Vicente Cer-
nicchiaro destacou que “a descriminacdo e a despenalizacdo, no sentido material
dos termos, orientam a andlise dos tipos e das san¢fes. N&o se desprezou a literatu-
ra estrangeira, e codigos de outros paises foram consultados. A preocupacdo maior,
no entanto, ficou concentrada na realidade brasileira”.

E a investigagdo em torno da nossa realidade foi uma constante nos traba-
Ihos da Comisséo encarregada de elaborar as normas penais de prote¢cdo do meio
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ambiente. Desde a andlise dos textos esparsos - a comegar pelos diplomas dos anos
30 - até a coleta de depoimentos e informacdes de especialistas e entrevistas com
cientistas diversos.

A autonomia do meio ambiente como um bem juridico valioso em si mesmo
corresponde as exigéncias comunitarias muito intensas no Brasil, desde o final dos
anos 70 até o fim da década seguinte, quando, além da Constituicdo, 0 nosso pais
iria também conhecer novas leis penais de protecdo da natureza.

Com efeito, em setembro de 1978, o | Simpoésio Nacional de Ecologia, rea-
lizado em Curitiba, aprovou tese propondo a consagracao autbnoma da protecéo do
meio ambiente em nivel constitucional e a imposicao de penas criminais de maior
rigor.

5.1. O meio ambiente nas constituicdes estrangeiras

Nas constituicdes estrangeiras podemos encontrar recentes contribuicbes a
causa ambientalista. As Constituicdes da lugoslavia (1974), Grécia (1975), Polénia
(Emenda de 1976), Portugal (1976), Rassia (1977) e Espanha (1978), além de ou-
tras, sdo exemplos de Cartas Magnas que expressaram claramente as inquietacfes
de umnovo tempa procuraram responder aos clamores universais contra o que se
convencionou chamar deeocidiq isto é, a morte ou destruicdo de todo um ambi-
ente natural.

Enfaticamente dispde o art. 18 da Constituicdo russa: “No interesse das ge-
racdes do presente e do futuro, adotam-se na RUssia as medidas necessérias para a
protecdo e o uso racional, cientificamente fundamentado, da terra e do subsolo, dos
recursos aquéaticos, da flora e da fauna para a conservacdo da pureza do ar e da
agua, asseguradas a reproducdo das riquezas naturais e a melhoria do meio ambi-
ente”.

A Constituicdo da lugoslavia (1974) dizia em seu art. 85: “O solo, as flo-
restas, as aguas, os cursos d’agua, 0 mar e as costas, as riqguezas minerais e outros
recursos naturais, os bens de uso comum do povo, assim como os bens iméveis e
outros de importancia cultural e histérica particular sédo objeto, enquanto bens de
interesse geral, de uma protecdo especial e utilizados nas condi¢des e segundo as
modalidades presentes na lei”.

Na Espanha, a Carta Politica de 1978, que sintetizou as tendéncias nacionais
surgidas ap0s o longo periodo de ditadura franquista, reconheceu o direito coletivo
de se desfrutar de um meio ambiente adequado ao desenvolvimento da pessoa hu-
mana, bem como o dever de conserva-lo.

Os poderes publicos - diz o art. 45 daquela carta politica - “fiscalizardo o
uso racional de todos os recursos naturais com a finalidade de proteger e melhorar
a qualidade de vida, apoiando-se na indispenséavel solidariedade coletiva”. E aos



58 Prémio Serzedello Corréa 1996 - Monografias Vencedoras

infratores se cominam sanc¢des penais e administrativas, além da obrigagéo de repa-
rar 0 dano, aqui entendido como o desequilibrio ou estrago causado pela acédo hu-
mana num determinado ecossistema, em graus variados.

Ainda na Constituicdo espanhola, vemos no art. 132.2: “Sao bens de domi-
nio publico estatal os que determina a lei e, em todo o caso, a zona maritimo-
terrestre, as praias, o mar territorial e 0s recursos naturais da zona econémica e a
plataforma continental”. O art. 132.3 faz uma distin¢cdo entre patriménio do Estado
e patriménio nacional e se refere que a lei regulara sua defesa, administragao e con-
servagao.

A Constituicdo do Peru (1979), no Capitulo dos Recursos Naturais, em seu
art. 118, prevé: “Os recursos naturais, renovaveis como 0s ndo-renovaveis, sdo pa-
triménio nacional. Os recursos minerais, as terras, as florestas, as aguas e, de modo
geral, todos os recursos naturais e fontes de energia pertencem ao Estado. A lei
determina as condi¢fes de sua utilizacdo pelo Estado e sua atribuicdo aos particula-
res”.

Na mesma linha de orientacé@o é o texto constitucional portugués. Envolven-
do o meio ambiente e a qualidade de vida como bens conexos de supremo valor,
essa Carta Politica consagra a todos o direito a um ambiente de vida humana, sadio
e ecologicamente equilibrado, bem como o dever de protegé-lo. E declara caber ao
Estado, por meio de organismos préprios e por apelo a iniciativas populares (art.
6°):

a) prevenir e controlar a poluicdo e os seus efeitos e as formas prejudiciais de ero-
séo;

b) ordenar o espaco territorial de forma a constituir paisagens biologicamente equi-
libradas;

¢) criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem como classificar
e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir a cagiersa natureza e a pre-
servacao de valores culturais de interesse histérico ou artistico; e

d) promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua
capacidade de renovacao e estabilidade ecoldgica.

A Constituicdo do Estado da Louisiana, nos Estados Unidos da América, diz
em seu art. 1X, sec. 1: “Os recursos naturais do Estado, incluindo o ar e a agua, a
salubridade e as qualidades cénicas, histéricas e estéticas do ambiente devem ser
preservadas, conservadas e completadas, tanto quanto possivel, em compatibilidade
com a salde, seguranca e bem-estar do povo. O Legislativo deveréa editar leis para
implementar esta politica”.

Em todas essas constituices, depreende-se o interesse em reconhecer o
meio ambiente como um bem juridico de acesso coletivo e o dever comunitario de
preserva-lo, no interesse das geragfes do presente e do futuro.
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5.2. O meio ambiente na Constituicdo Brasileira

A Constituicdo brasileira de 1988 revela grande sensibilidade para as ques-
tBes do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico, atribuindo a qualquer cidadao le-
gitimidade para propor acao popular visando anular ato lesivo a esse bem juridico
fundamental (art. 5°, LXXIII).

Respondendo aos clamores da sociedade e refletindo o grande trabalho des-
envolvido por grupos de opinido e de pressao, a nossa Carta Politica, em varias
passagens, reserva disposi¢cdes especificas para a preservacao de valores e senti-
mentos essenciais ao homem e que iluminam o cendrio do ambiente natural: vida,
salde, alegria e felicidade.

No quadro das medidas administrativas de competéncia comum da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, estdo destacadas a protecdo do
meio ambiente e o combate a poluicdo em qualquer de suas formas, bem como a
preservacdo das florestas, da fauna e da flora (art. 23, VI e VII).

No campo da legislacdo concorrente, declara a Constituicdo ser da compe-
téncia da Unido, dos Estados e do Distrito Federal a iniciativa de leis de amparo em
favor de florestas, caga, pesca, fauna, conservacéo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, meio ambiente e controle da polui¢éo (art. 24, VI). Também de-
fere as referidas pessoas juridicas a competéncia para legislar concorrentemente
sobre a protegdo do patriménio paisagistico, e a responsabilidade por dano ao meio
ambiente e a bens de interesse paisagistico (art. 24, VIl e VIII).

No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limita-se a
estabelecer normas gerais, atribuindo-se aos Estados a competéncia legislativa ple-
na, visando atender as suas peculiaridades (art. 24, 88 1° a 3°).

Também no terreno da ordem econdmica e financeira, a nossa lei funda-
mental destaca, entre os principios da atividade econdmica, a defesa do meio ambi-
ente (art. 170, VI).

Principios programéticos sdo encontrados na maioria de nossas constitui-
¢Oes estaduais e em normas que dizem ser dever do Estado “preservar as riquezas
naturais, combater a exaustdo do solo, proteger a fauna e a flora e criar reservas”.

Passaremos agora a visualizar os espacgos dedicados a questdo ambiental na
Constituicdo brasileira de 1988, em seu capitulo VI do Titulo VIII, bem como os
dispositivos legais anteriores que inspiraram o texto magno.

Art. 225 - 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 PU-
blico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes.

No art. 2° inciso | da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que institui a
Politica Nacional do Meio Ambiente, lemos: “A Politica Nacional do Meio Ambi-
ente tem por objetivo a preservacdo, a melhoria e recuperacédo da qualidade ambi-
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ental propicia a vida, visando assegurar, no pais, condi¢cdes ao desenvolvimento so-
cio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da
vida humana, atendidos os seguintes principios: 1 - acdo governamental na manu-
tencao do equilibrio ecolégico, considerando o meio ambiente como um patriménio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coleti-
vo”.

A rigor, protecao equivale a defesa e abrange as praticas de conservagao
(uso econdmico de um ecossistema ou de sua amostra, respeitando sua capacidade
de auto-regeneracédo) e de preservacao (ndo-utilizacdo econdmica de um ecossiste-
ma ou de sua amostra, a ndo ser indiretamente, como o turismo ecolégico, a prote-
¢do de mananciais e a contengdo de erosdo). A preservacao dos processos ecoldgi-
cos essenciais equivale a sua intocabilidade.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo ecolé-
gico das espécies e ecossistemas;

A propésito, convém examinar o inciso Il do art. 2° da Lei n® 6.938/81, da
qual ocaputja é conhecido: “Il - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da
agua e do ar”. A restauracdo e o manejo (este entendido como a geréncia dos recur-
S0s haturais, respeitando os limites da natureza e obedecendo ao principio da sus-
tentabilidade) guardam relacdo com tal uso racional.

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e fiscali-
zar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético;

A propdsito, veja-se também o inciso Il do art. 2° da Lei n° 6.938/81: “lll -
planejamento e fiscaliza¢do do uso dos recursos ambientais”.

Il - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus compo-
nentes a serem especialmente protegidos, sendoagatier a supressao permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protecao;

Da mesma forma, a Lei n° 6.938/81 toca exaustivamente no assunto desse
inciso. Veja-se, por exemplo, o art. 2°, IV: “... protecdo dos ecossistemas, com a
preservacdo de areas representativas”; art. 9°: “Sao instrumentos da Politica Naci-
onal do Meio Ambiente:

... Il - 0 zoneamento ambiental;

... VI - a criacéo de reservas e estacOes ecoldgicas, areas de protecdo ambiental e as
de relevante interesse ecolégico, pelo poder publico federal, estadual e municipal.” e

art. 18: “Sédo transformadas em reservas ou estagdes ecologicas... as florestas e as
demais formas de vegetagdo natural de preservacdo permanente, relacionadas no art.
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2° da Lei n°® 4.771, de 15 dezémbro dd 965 - Cadigo Florestal, e os pousos das
aves de arribacdo protegidas por convénios, acordos ou tratados assinados pelo Bra-
sil com outras nag¢des”. Esse artigo foi minuciosamente regulamentado pela Resolu-
¢ao n°. 4, de 18/09/85, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), em seus
arts. 3° e 4°.

Ainda o Decreto n° 88.351, de 1/6/83, regulamentando a Lei n° 6.938/81,
em seu art. 1°, preceitua: “Na execucao da Politica Nacional do Meio Ambiente,
cumpre ao Poder Publico, nos seus diferentes niveis de governo:

... Il - proteger as areas representativas do ecossistemas, mediante a implantacdo de
unidades de conservacao e preservacao ecolégica”.

Como se V&, esses diplomas legais se mostram avanc¢ados e precisos, ha me-
dida em que atribuem poderes a Unido, aos Estados e aos Municipiosgeelisti
unidades de preservacédo e de conservagcao ambientais.

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambientelogstévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

O inciso refere-se ao Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e ao Relatério de
Impacto Ambiental (Rima), instrumentos criados de forma bastante imprecisa pelo
governo federal, em 1980, e que tanta discussdo vém causando face a sua deturpa-
¢do. O objetivo original do primeiro seria avaliar as transformacdes que uma de-
terminada atividade humana podera causar a um ecossistema em estado de equili-
brio. O segundo contém os resultados dos estudos sobre impacto ambiental de uma
determinada atividade ou empreendimento humano.

A Lei n°® 6.803, de 2/7/80, no § 3° de seu art. 10 preceitua: “Além dos estu-
dos normalmente exigiveis para o estabelecimento de zoneamento urbano, a apro-
vacao das zonas a que se refere o paragrafo anterior (de uso estritamente industrial)
ser& precedido de estudos especiais de alternativas e de avaliagbes de impacto, que
permitam estabelecer a confiabilidade da soluc&o a ser adotada”.

A Lei n® 6.938/81, em seu art. 9°, dispde: “Séo instrumentos da Politica Na-
cional do Meio Ambiente:

... lll - a avaliag@o de impactos ambientais”.

O Decreto n° 88.351/83 preconiza no art. 18: “A construcdo, instalagéo,
ampliacdo e funcionamento de estabelecimento de atividades utilizadoras de recur-
sos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem como os
empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental,
dependerdo de prévio licenciamento do 6rgdo estadual competente, integrante do
Sisnama, sem prejuizo de outras licencas legalmente exigiveis.
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§ 1° - Cabera ao Conama fixar os critérios basicos, segundo 0s quais serdo exigidos
estudos de impacto ambiental para fim de licenciamento, contendo, entre outros, 0s
seguintes itens:

a) diagndstico ambiental da éarea;
b) descrigdo de acdogposta e suas alternativas;

¢) identificagdo, analise e previsdo dos impactos significativos, positivos e negati-
VOs.

§ 2° - O estudo de Impacto Ambiental sera realizado por técnicos habilitados e
constituird o Relatério de Impacto Ambiental (Rima), correndo as despesas por
conta do proponente do projeto.

§ 3° - Respeitada a matéria de sigilo industrial, assim expressamente caracterizada a
pedido do interessado, o Rima, devidamente fundamentad@cessivel ao publi-
co.

§ 4° - Resguardado o sigilo industrial, os pedidos de licenciamento, em qualquer das
suas modalidades, sua renovacao e a respectiva concesséo da licenca seréo objeto de
publicacdo resumida, pelo interessado, no jornal oficial do Estado e em um periédi-

co de grande circulacéo, regional ou local, conforme modelo aprovado pela Sema”.

Posteriormente, as Resolu¢bes Conama, n°s. 001/86 e 011/86 arrolaram as
obras e atividades cuja instalagéo e funcionamento devem ser precedidos de Estudo
de Impacto Ambiental (EIA) e de Relatdrio de Impacto Ambiental (Rima). No caso
particular do Estado do Rio de Janeiro, as Deliberac6es n°s. 1078/87, 1173/87 e
1174/87, da Comisséo Estadual de Controle Ambiental, determinam como elaborar
0 Estudo e o Relatorio de Impacto Ambiental, como realizar audiéncias publicas
para discuti-los e como efetuar a sua publicagéo.

V - controlar a produgdo a comercializagdo e o emprego de técnicadpmétsub-
sténcias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educag¢do ambiental emdds os niveis de ensino e a conscientiza-
¢ao publica para a preservacao (protecao) do meio ambiente.

Ja a Lei n°. 6.938/81, art. 2°, X, prevé a extensdo da “educagdo ambiental a
todos os niveis do ensino, inclusive a educacdo da comunidade, objetivando capa-
citd-la para participacéo ativa na defesa do meio ambiente”. Igualmente o Decreto
n°® 88.351/83, em seu art. 1° VII, fala em “orientar a educacao, em todos os niveis,
para a participacéo ativa do cidadéo e da comunidade na defesa do meio ambiente,
cuidando para que os curriculos escolares das diversas matérias obrigatérias con-
templem o estudo da ecologia”.

N&o apenas para preservar o meio ambiente, mas sim para protegé-lo de
maneira ampla, deve-se estimular a educagdo ambiental, conjunto de préticas edu-
cativas formais e informais que visa a uma mudanca de atitude dos seres humanos,
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sobretudo dos jovens, face a natureza, no sentido de respeité-la e de atenuar o an-
tropocentrismo, caracteristico da civilizac@o ocidental.

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem
em risco a sua funcao ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade.

Nesse ponto cabe lembrar que as espécies citadas sdo conjuntos de indivi-
duos animais ou vegetais que, em condi¢cbes externas similares, assemelham-se em
seus caracteres essenciais e sao capazes de reproduzir-se entre si. Ha trés categorias
de espécies ameacadas:

1 - em perigo: espécies que correm risco de extingdo; de sobrevivéncia pouco pro-
vavel se os fatores causais continuarem operando;

2 - vulneravel: espécies ainda ndo em perigo efetivo, mas em perigo provavel se os
fatores causais continuarem operando;

3 - rara: quando sua popgEo é escassa e corre certo risco, mas ainda ndo corre pe-
rigo nem é vulneravel. Espécie endémica é aquela que se encontra apenas num espa-
¢o geografico exiguo.

Quanto a crueldade praticada contra animais de um modo geral, continua
atual e insuperavel o Decreto-Lei n® 24.645, de 10/8/34, ainda em vigor. Com rela-
¢do a flora e a fauna, valem ainda as Leis n°® 4.771, de 15/9/65 (Cddigo Florestal) e
n® 5.197, de 3/1/67 (Codigo de Protecao a Fauna), com as leis que as alteram.

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o0 meio ambi-
ente degradado, de acordo com solugéo técnica exigida pelo 6rgédo publico compe-
tente, na forma da lei.

Tendo-se presente que a atividade mineradora é potencialmente degradado-
ra, alterando o relevo, contaminando as aguas e o ar, e removendo a cobertura flo-
restal, a preocupacdo é mais do que justificada, sendo esse paragrafo decorréncia e
reforco do contido no inciso .

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢fes penais e administrativas, indepen-
dentemente da obrigag&o de reparar os danos causados.

Cabe registrar que a Lei n° 7.653, de 12/2/88, ja considera crimes inafianca-
veis alguns delitos cometidos contra 0 meio ambiente.

8§ 4° - A Floresta Amazénica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patriménio nacional, e sua utilizagéo far-se-a,
na forma da lei, dentro de condi¢Bes que assegurem a piEEedo meio ambien-

te, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.
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O caputdo art. 225, ao declarar que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, considera todos os componentes do meio ambiente
como patriménio nacional.

A importancia que tém esses ecossistemas, os atentados sofridos por eles, os
fizeram merecer destacada citacéo na Constituicao.

§ 5° - S0 indisponiveis as terras devolutas mcadadas pelos Estados, por a¢gfes
discriminatdrias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.

Até aqui, o art. 225 refere-se genericamente a poder publico, tendendo a fa-
vorecer a Unido, em detrimento dos Estados e Municipios. Agora realca as terras
devolutas ou arrecadadas pelos Estados.

§ 6° As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizag@o definida
em lei federal, sem o que n&o poderao ser instaladas.

A alinea“a’ do inciso XXIIl do art. 21 da nova Constituicdo estabelece que
“toda atividade nuclear em territério nacional somente sera admitida para fins paci-
ficos e mediante aprovacdo do Congresso Nacional. Completando, o art. 22 escla-
rece que “Compete privativamente a Unido legislar sobre:... XXVI - atividades nu-
cleares de qualquer natureza.”

Seguindo o mesmo diapasdo ambientalista, a Constituicdo brasileira res-
guarda as comunidades indigenas, os grandes ecossistemas nacionais, € 0s minerais
existentes em territorio brasileiro, estabelecendo respectivamente, que:

“Sao reconhecidos aos indios sua organiza¢édo social, costumes, linguas, crencas,
tradicbes e os direitos originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam,
competindo a Unido demarca-las, protegeazeff respeitaotos os seus bens” (art.

231).

Em vérios pontos, a Constituicdo brasileira de 1988 trata do patrimbnio e
dos recursos naturais a saber:
Os recursos minerais, inclusive do subsolo s&o bens da Unido (art. 20, IX).

- compete a Unido, estabelecer areasnglices para o exercicio da atividade de ga-
rimpagem, em forma associativa (art. 21, XXV);

- compete privativamente a Unido legislar sobre jazidas, minas e outros recursos mi-
nerais (art. 22, XII);

- compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios registrar,
acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa e exploracdo de recur-
sos em seus territorios (art. 23,XI);

- compete a Unido concorrentemente com os Estados e o Distrito Federal legislar
sobre defesa do solo e recursos naturais e controle do meio ambiente (art. 24, VI);
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- compete exclusivamente ao Congresso Nacional autorizar, em terras indigenas, a
pesquisa a lavra de riguezas minerais, ouvidas as comunidades afetadds; fica
Ihes assegurada participagdo nos resultados da lavra (art. 49, X\2¥3a8g.3°);

- compete ao Conselho de Defesa Nacional opinar sobre o efetivo uso relacionado
com a preservacao e a exploragdo dos recursos naturais de qualquer tipo (art. 91, 8
10, 11l);

- compete a Unido instituir impostos sobre ouro, quando definido em lei, como ativo
financeiro ou instrumento cambial (art. 153, § 5°);

- 0 Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeiraogrerativa, levan-
do em conta a protecdo do meio ambiente 1a@#, § 3°);

- constituem propriedade distinta do solo, para efeito de exploracdo ou aproveita-
mento, e pertencem a Unido, as jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais
(art. 176);

- a pesquisa e a lavra de recursos minerais somente poderdo ser efetuadas mediante
autorizacéo ou concessao da Unido no interesse nacionalf@rg 1°);

Os Constituintes incluiram também no texto constitucional a possibilidade
de participacdo do cidaddo na preservagdo ambiental, conferindo-lhe competéncia
para “propor acdo popular que vise anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e
ao patriménio historico e cultural, (...)” (CF art. 5°, LXXIII), assim como ao Mi-
nistério Publico, dando-lhe atribuicdo de “promover o inquérito civil e a agao civil
publica, para a protecao do patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de ou-
tros interesses difusos e coletivos” (CF art. 129, 1lI).

Foram conferidas & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Munici-
pios as competéncias comuns de:

a) “proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas”
(CF art. 23, VI); e

b) “preservar as florestas, a fauna e flora” (CF art. 23).

5.3. A natureza no direito penal brasileiro

O sistema positivo brasileiro retine hoje uma variedade de textos penais de
protecdo ao meio ambiente. Assim, no ambito do Codigo Penal, podem ser indica-
dos o art. 163, que de modo implicito incrimina a destruicdo de animais e arvores, e
os arts. 270 e 271, que se referem ao envenenamento, corrup¢do ou poluicdo de
agua potavel como delitos contra a salide publica.

A tutela especial sobre florestas, caca e pesca € tratada, respectivamente,
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pelas leis n°s. 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 5.197, de 3 de janeiro de 1967,
e pelo Decreto n® 221, de 28 de fevereiro de 1967. A poluicdo do ar e a poluicédo
sonora podem assumir a configuracéo de contravencdes penais (Decreto n® 3.688,
de 3 de outubro de 1941, arts. 38 e 42).

O revogado Cadigo Penal de 1969 (Decreto n° 1.004, de 21 de outubro de
1969) previa como delito a poluicdo de lagos e cursos d’agua ou, nos lugares habi-
tados, as praias e a atmosfera, infringindo prescri¢cdes legais ou regulamentares fe-
derais (art. 303). A Lei n® 6.016, de 31 de dezembro de 1973, que alterou o Codigo
Penal de 1969, alargou o texto para abranger o mar também como um dos alvos da
poluicéo (art. 300).

Foi através da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, dispondo sobre a po-
litica nacional do meio ambiente, seus fins e mecanismos, que se outorgou um di-
ploma fundamental e abrangente, caracterizando um sistema nacional de tutela.
Embora carente de normas incriminadoras, a Lei n°® 6.938/81 revela as preocupa-
¢Oes mais sensiveis com o problema. O mesmo sentido de protecdo é destacado em
outros diplomas dos anos 80, bastando referir as L2i6.802, de 27 de abril de
1981 (criacéo de estagbes ecoldgicas e areas de protecdo ambiental) e n° 6.803, de
2 de julho de 1980 (diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criti-
cas de poluigéo).

A proposito do parcelamento do solo urbano, a Lei n° 6.766, de 19 de de-
zembro de 1979, incorporou uma vasta gama de interesses dependentes do uso ra-
cional do solo.

No que concerne ao exercicio da acao civil publica de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artisti-
co, estético, historico, turistico e paisagistico, a Lei n° 7.347, de 24 de julho de
1985, embora ndo contenha norma incriminadora relacionada com a agressao direta
ao meio ambiente, prevé como delito a recusa, o retardamento ou a omissédo de da-
dos técnicos indispensaveis a propositura da acéo civil, quando requisitados pelo
Ministério Publico (art. 10). Trata-se de preceito que ampara o meio ambiente por
via obliqua.

Novos e importantes diplomas penais de protecdo ao meio ambiente foram
promulgados no final dos anos 80.

Assim, a Lei n® 7.643, de 18 de dezembro de 1987, proibe a pesca de ceta-
ceo nas aguas jurisdicionais brasileiras. E apos o advento da Constituicdo de 5 de
outubro de 1988 trés importantes leis foram sancionadas: Lei n® 7.679, de 23 de
novembro de 1988, dispondo sobre a proibigdo da pesca de espécies em periodos
de reproducéo; Lei n° 7.804, de 18 de julho de 1989, cuidando dos delitos de po-
luicdo, e a Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, tratando dos delitos referentes ao
uso de agrotoxicos.

A respeito desse ultimo diploma legal, vale salientar as pesquisas de Melo
Carvalho, segundo o qual existe cerca de 1,5 milhdo de espécies de insetos conhe-
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cidas. Destes, apenas 5 mil sdo consideradas pragas importantes sob o ponto de
vista econémico - prejudicam as plantas, animais domésticos ou o homem, também
como transmissores de doencas. “Se 0s insetos ndo tivessem inimigos naturais, esse
nimero seria muito maior” - diz ele, acrescentando: “E fato notdrio que alguns in-
seticidas, além de matar os inimigos das pragas, eliminam também espécies in6-
cuas”. Atualmente, acima de mil defensivos séo usados em todo 0 mundo, com um
total de 250 mil toneladas consumidas.

5.4. A protecdo ambiental na legislacéo ordinaria

Existe uma vasta gama de diplomas legais referentes a protecao do meio
ambiente que, embora ndo possuindo carater estritamente penal, sob a ética da in-
criminagéo direta, configuram verdadeira rede de textos gerais de protecdo. O seu
conhecimento e estudo sao indispensaveis ao penalista, a fim de compreender o
universo dos assuntos e, conforme o caso, preencher normas penais em branco,
existentes no CAdigo Penal e nas leis especiais.

Além dos diplomas j& mencionados, vale referir mais os seguintes: Decreto
n® 55.795, de 24 de fevereiro de 1965 (Festa anual das arvores); Lei n® 5.106, de 2
de setembro de 1966 (incentivos fiscais a empreendimentos florestais); Lei n°
5.868, de 12 de dezembro de 1972 (Sistema Nacional de Cadastro Rural); Lei n°
6.001, de 19 de dezembro de 1973 (Estatuto do indio); Lei n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, com as alteracbes determinadas pela Lei n® 7.804, de 18 de julho
de 1989 (Politica Nacional do Meio Ambiente) e Decreto n® 89.336, de 31 de ja-
neiro de 1984 (reservas ecoldgicas e areas de relevantes interesse ecoldgico).

Dentro de tal panorama legislativo, também devem ser incluidas a Lei n°
7.595, de 8 de abril de 1987 (varas agréarias na Justica Federal); Lei n® 7.735, de 22
de fevereiro de 1989 (Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Natu-
rais Renovaveis - Ibama - extinguindo a Secretaria Especial do Meio Ambiente -
Sema); e Lei n° 7.797, de 10 de julho de 1989 (Fundo Nacional do Meio Ambien-
te), e os Decretos n° 97.631, de 10 de abril de 1989 (Registro de empresas no
Ibama); 97.633, de 10 de abril de 1989 (Conselho Nacional de Prote¢do a Fauna); e
97.634, de 10 de abril de 1989 (controle da producdo e da comercializacdo de
substancia de risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente).

5.5. O trato da questdo da energia nuclear

Ao mesmo tempo que se afigura como a solugdo energética do futuro pré-
ximo, a energia nuclear suscita uma série de questdes, pelo perigo que ainda repre-
senta desde a sua geracgédo, formas de utilizacdo, até a questdo da deposicédo dos re-
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siduos.

A alinea “a” do inciso XXIIl do art. 21 da nova Constituicdo, estabelece
gue “toda atividade nuclear em territdrio nacional somente sera admitida para fins
pacificos e mediante aprovacéo do Congresso Nacional. Completando, o art. 22 es-
clarece que “Compete privativamente a Unido legislar sobre: ... XXVI - atividades
nucleares de qualquer natureza.”

J& o artigo 225, analisado anteriormente, finaliza sua dicgdo, como ja visto,
sentenciando: § 6° - As usinas que operem com reator nuclear deveréo ter sua loca-
lizac&o definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser instaladas.

A Lei n°® 6.453, de 17 de outubro de 1977, dispbs sobre a responsabilidade
civil por danos nucleares, e a responsabilidade criminal por atos relacionados com
atividades nucleares. E nessa Lei que o intérprete encontrara o conceito legal dog-
matico de dano nuclear, nos seguintes termos:

Artigo 1° - Para os efeitos desta lei, considera-se:

VII - dano nuclear, o dano pessoal ou material produzido como resultado direto ou
indireto das propriedades radioativas, da sua combinacdo com as propriedades toxi-
cas ou com outras caracteristicas dos materiais nucleares, que se encontrem em ins
talagcdo nuclear, ou dela procedentes ou a ela enviados;

Artigo 3° - Serd também considerado dano nuclear o resultante de acidente nuclear
combinado com outras causas, quando ndo se puderem distinguir os danos néo-
nucleares.

Também é legalmente dano nuclear, nos termos da Lei, o acidente nuclear
provocado por material nuclear procedente, ou enviado a instalagéo nuclear, conso-
ante certas condi¢fes legais especificadas (artigo 4°, incisos Il e 111).

Essa Lei n° 6.453/77 surgiu por necessidade imposta pelo acordo nuclear
firmado a 27 de junho dE975, entre Brasil e Alemanha, e de seu protocolo de im-
plementacéo dessa mesma data. A Lei n° 6.453/77 define ainda o “acidente nucle-
ar” como “o fato ou sucesséo de fatos da mesma origem, que cause danos nuclea-
res” (artigo 1°, inciso VIII).

Cabe assinalar que anteriormente o Brasil firmara convengfes internacio-
nais, ja vigendo como direito interno, a respeito da proscricao de experiéncias com
armas nucleares na atmosfera, no espago césmico, e sob a agua (promulgada pelo
Decreto n° 58.256, de 26 de abril de 1966), outra a respeito da exploracdo e uso do
espacgo césmico, inclusive a Lua e demais corpos celestes (aprovada pelo Decreto
Legislativo n® 41, de 2 de outubro de 1968), e outra a respeito do alto-mar (conso-
ante o Decreto Legislativo n® 45, de 15 de outubro de 1968).

Refere-se esta Ultima que “Todo Estado deve tomar medidas para evitar a
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poluicdo dos mares, resultante da imersédo de residuos radioativos, levando em
conta as normas e regulamentos elaborados pelos organismos internacionais com-
petentes” (Cf. artigo 25, n® 1, da Convencao das Na¢Bes Unidas sobre o Alto-Mar).

A abordagem desse aspecto guarda relagdo direta com as transformacgfes
gue deverdo ser processadas no proprio universo do Tribunal de Contas da Unido e
de outras EFS. Como € mais provavel, pelos riscos desse tipo de energia e pela sua
ligacdo com a seguranca nacional, que as futuras usinas permanecam sob a tutela
direta do Estado, é de se supor que constituirdo alvo do trabalho fiscalizador do
controle externo. No que serdo demandados mais e mais conhecimentos técnicos
para as avaliagdes operacionais da area, inclusive em suas relacdes e efeitos sobre o
meio ambiente.

6. A economia do meio ambiente

Costuma-se dividir os estudos econdmicos dessa area em dois grupos: a
economia dos recursos naturais, em que se estudam o seu uso alternativo, sua ex-
ploracédo, sua conservacao e seu eventual esgotamento, e, de outro lado, os proble-
mas ambientais propriamente ditos, cuja importancia basica deriva dos altos custos
sociais provocados pela poluicdo. Desnecessario salientar que os dois campos nao
sdo totalmente independentes, embora as linhas de analise possam diferenciar-se
substancialmente em um e outro caso, e que o estudo de ambos os grupos depende
da disponibilidade de informacdes.

6.1. Sistema de informa¢des ambientais

O Estado pode assumir sua funcéo de protecdo do ambiente e dos recursos
naturais estimulando mudancas de comportamento social, por meio:

a) do desenvolvimento de uma cultura que reconhecga a importancia estratégica do
ambiente;

b) do fortalecimento de um sistema de imposicdo de normas ambientais e do con-
trole de seu cumprimento; e

c) da implementacdo de incentivos e cargas tributariasngiugam um comporta-
mento ambientalmente adequado por parte dos agentes econémicos.

Também o Estado pode ainda utilizar trés tipos de estratégias complementa-
res:

a) estruturando uma politica econdmica e social que inclua em suaaéinol de-
senho operativo, executivo e avaliativo sobre o ambientacesso racional aos re-
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Cursos naturais;

b) aplicando uma politica ambiental especifica, que incida diretamente no manejo
dos servicos ambientais e no uso dos recursos naturais por parte da atividade huma-
na; e

c¢) implantando e conservando um sistema adequado de ag@onambiental.

Em sintese, um sistema de informagdo ambiental cobre trés grandes tipos de
informacgéo:

1) InformagBes sobre elementos que incluem os recursos ambientais e natu-
rais de origem tanto bi6tica como abi6tica. Compreendem trés classes:

- Clima (principalmente radiagdo solar, temperatura, umidade, precipitacdo e ven-
tos);

- Outros elementos abioticos de suporte, entre os quais aeatest agua, o solo e
subsolo (incluindo os recursos minerais) e finalmente o ar e a atmosfera; e

- Os organismos Vvivos, ou seja, as espécies animais, vegetais e microrganismos.

2) Informacgbes sobre relagBes que cobrem as midltiplas inter-relagbes de
natureza diversa que existem entre os elementos definidos anteriormente. Os niveis
ou graus de densidade, fortaleza e estabilidade dessas relac6es ddo lugar a defini-
¢do de complexos ecossistémicos, permitindo formular delimitacées territoriais; e

3) Informacdes sobre agentes e impactos. Relacionam-se com a identifica-
¢ao e classificacdo de agentes, atividades e setores que usam ou usufruem de diver-
sas maneiras da natureza e do ambiente, ou que produzem diferentes tipos de efei-
tos ou impactos sobre os diversos componentes dos grupos de informacg&o anterio-
res.

O desenho desse sistema requer um conjunto amplo de indicadores ambien-
tais que tenham como caracteristicas basicas: a capacidade de serem expressos em
termos contabeis, a relacdo com a atividade econdmica e a possibilidade de valori-
zagdo em termos monetarios.

Em termos do primeiro critério, existem dois grandes blocos de informacdes
estratégicas: um de carater contabil e outro que ndo é suscetivel de expressar-se em
termos de contas. O primeiro tipo se refere a variaveis quantificaveis em termos de
acervos e de fluxos que modificam com o tempo e esta associada a um territorio
determinado.

Um exemplo dessa informagédo € a quantidade de madeira extraida dos bos-
gues com destino a industria de papel, e o efeito da mesma atividade industrial so-
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bre o indicador da qualidade das aguas onde se depositam os dejetos do processo
produtivo.

Outro exemplo seria o da diminuicdo das areas de floresta durante um peri-
odo de tempo determinado. O critério baseia-se no estabelecimento da area ao ini-
ciar o periodo em questéo, a existente ao finalizar dito periodo, e os fluxos deter-
minados pela extracdo madeireira, a destruicdo de parte da floresta e sua regenera-
¢ao pelo crescimento natural e pelo induzido.

Por outra parte existem informac¢fes ambientais de diversas naturezas e de
grande complexidade, com uma caracteristica em comum: ndo sdo suscetiveis de
ser expressas em termos de uma conta, seja por caréncia de informacdo ou pelo
precario estado de arte nas técnicas de medicédo de impactos.

Aqui se incluem, por exemplo, a maior parte de informacgdes cientificas que
explicam o comportamento biofisico dos ecossistemas e algumas informagdes téc-
nicas sobre os efeitos de substéncias contaminantes contra a saude e a produtivida-
de.

Um segundo exemplo desse Ultimo indicador poderia ser o caso de uma area
declarada como zona de reserva natural, porque estd ocupada por colonos. Se nao
se tem informacao suficiente sobre as condi¢cdes demograficas e econémicas da po-
pulacdo que ocupa a area, dificilmente se poderdo estabelecer as relagdes entre o
comportamento do ativo natural - a reserva - e a atividade econdmica dos colonos.

E como Ultimo exemplo deste tipo de variavel, pode-se citar a perda da di-
versidade biologica pelo efeito do corte das florestas com fins comerciais. Ainda
gue seja possivel valorizar a madeira empregando como ponto de referéncia seus
precos de mercado, existe grande incerteza sobre o valor econémico real da biodi-
versidade: por uma parte se desconhece as caracteristicas préprias das espécies e da
diversidade genética contida nos bosques; conseqientemente, ndo ha clareza sobre
a valorizagdo que se pode atribuir a esses recursos, por exemplo no mercado inter-
nacional de matérias-primas farmacéuticas.

Com base nisso, o sistema de contabilidade ambiental fica entdo restrito a
informacg&o expressa em termos de contas. Esta inclui tanto elementos estritamente
guantitativos, referidos a bens fisicos - 0s recursos naturais - como aspectos quali-
tativos, desde que suscetiveis de serem expressos em indices de qualidade ambien-
tal - os niveis de contaminacéo do ar e da agua, por exemplo.

7. Nocdes de contabilidade ambiental

N&o sao poucas as dificuldades para se gerar informagdes sistematicas sobre
0 meio ambiente, base do que se pretenda ter como contabilidade ambiental. Isto
requer um esfor¢co multidisciplinar, envolvendo elementos das ciéncias naturais, da
economia, da sociologia, da demografia e da estatistica com o objetivo de:
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a) estabelecer as bases para uma mensuragdo adequada dos impactos de fendmenos
naturais e das atividades humanas sobre o meio ambiente, e o deste sobre as condi-
¢Oes de vida do homem;

b) referir-se tanto ao meio ambiente natural, isto €, ao ar, a agua, ao solo, etc. - como
ao ambiente construido pela mdo humana, incluindo ai os locais de residéncia e de
trabalho, bem como outros aspectos da fixacdo do homem no espaco e do desenvol-
vimento de suas atividades, e

c) fornecer informacdes e sintese de dados relevantes a formagdo de estratégias que
privilegiem o desenvolvimento sustentavel e de politicas sdcio-econdmicas e ambi-
entais integradas e coerentes.

A andlise de Georgescu-Roegen (1966 a 1977) sugere uma maneira de fazer
isso. Este autor chamou a atencgdo para a visao parcial da analise econdmica con-
vencional, que concentra suas atengfes exclusivamente sobre os processos de pro-
ducéo e de consumo, como se 0s impactos destes se esgotassem inteiramente dentro
dos limites do sistema econdémico, pouco tendo a ver com o sistema mais amplo no
qual este se insere.

Para ele, a analise econémica trata, de forma superficial, o fato de que o
processo produtivo depende, fundamentalmente, de materiais ordenados e de ener-
gia livre encontrados na natureza, e que sédo apropriados e transformados, originan-
do bens e servicos para consumo - imediato ou diferido; e o fato de que os proces-
sos de produgédo e de consumo geram rejeitos e residuos que, em esséncia, sdo ma-
téria e energia degradados ou dissipados.

Sua proposta inclui uma etapa anterior da disponibilidade e apropriacdo de
recursos naturais (energia livre e materiais ordenados) e uma etapa posterior, de ge-
racéo e disposicdo de rejeitos (energia dissipada e materiais degradados).

Entretanto, ndo é simples introduzir em um modelo essas duas etapas. Para
tal, so necessérias analises transdisciplinares e ndo se pode pretender reduzir tudo
a valores pecuniarios. Além disso, ela requer que se abandone o enfoque de tipo
aduaneiro, comum a andlise econémica convencional, que considera o territorio
como um espaco amorfo, no qual se desenvolvem as atividades de producéo e de
consumo.

Naquele espaco ingressam elementos de outros sistemas, como se fossem
mercadorias vindas do exterior, e dele saem os rejeitos e residuos, como se algo
fora do sistema os absorvesse sem maiores conseqiéncias. Além disso, a analise se
desenvolve como se o0 sistema estivesse em permanente equilibrio. No modelo pro-
posto, sera essencial que se considere o territério como suporte fisico concreto, do
qual ndo se pode abstrair 0s recursos nem os rejeitos.
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7.1. Integracdo da dimens&@o ambiental ao sistema de contas nacional

Os principais objetivos que esse processo deve assumir s&o:

1) identificar o gasto publico e privado em assuntos relacionados com o ambiente;

1) melhorar os registros de produgéo e ingresso derivados daagguqguodutiva
dos recursos naturais;

I11) medir o volume dos ativos naturais disponiveis no pais, sua evolugdo como re-
sultado da atividade produtiva e, quando for possivel, suazagéad ecnémica; e

IV) incorporar ao sistema contébil os indicadores de qualidade do ambiente e suas
modifica¢des derivadas, entre outras causas, da atividad@neica.

Como deficiéncia do atual Sistema de Contas Nacionais - SCN, Charles
Curt Muetler cita justamente que aquele ndo registra as mudancas na qualidade do
meio ambiente provocadas pela acdo humana, nem a reducdo ou esgotamento das
reservas de recursos naturais ndo-renovaveis, ou 0s danos causados a recursos re-
novaveis por exploracédo predatdria. Conseqiientemente, o sistema gera indicadores
inconsistentes do ponto de vista da sustentabilidade do desenvolvimento. Seguem-
se alguns exemplos:

- 0 Produto Interno Bruto (PIB) aumenta quando a producdo de um pais cresce as
custas de reducdo nos seus estoques de recursos naturais;

- um surto de expanséo da atividade econdmica faz crescer o PIB e, simultanea-
mente, a degradacdo ambiental, com custos que geralmente ndo séo registrados;

- 0s custos resultantes dos danos a saude humana, causados por aumento da polui-
¢do, decorrentes da expansdo econdmica, geram um incremento do PIB. Aumentos
de gastos em médicos, remédios e hospitais provocados pelo aumento de poluicéo
séo considerados elevacdo de bem-estar social;

- aumentos dos gastos no controle da poluicéo e na regeneracdo ambiental provocam
aumentos no PIB;

- 0 desmatamento realizado na Amazoénia por empreendimentos agropecuarios in-
centivados, com forte destruigdo de patriménio natural, é atividade de investimentos
e, portanto, contribui para o PIB, mesmo se no futuro esses empreendimentos pouco
produzirem. O SCN ndo computa a perda de patriménio natural ocasionada por tais
acles; e

- uma melhoria passageira de consumo e de bem-estar pode ser conseguida as custas
do sacrificio do consumo e bem-estar futuros, mas o SCN ndo emitira sinais a res-
peito.

Em suma, um pais pode “crescer” com base em rapida exaustao de suas re-
servas minerais, ou mediante exploracdo destrutiva de seus recursos naturais reno-
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vaveis, sem que isso seja captado pelo SCN, ndo obstante os impactos negativos
dessa forma de “crescimento” sobre a evolugdo futura da economia. Toda essa
concepcao necessita, portanto, ser reformulada quando se adota o conceito da con-
tabilidade ambiental.

Para Naredo, o ambito da economia é toda a biosfera e o conjunto de recur-
sos de todos os tipos, sejam eles valorados ou ndo. O enfoque econémico conven-
cional, por sua vez, considera apenas uma pequena parte desse todo - a producéo
de bens e servicos reais, e 0 seu consumo, presente ou diferido. Ndo se colocam
problemas de esgotamento de recursos naturais e de poluicdo ambiental. N&o se
estabelece nenhuma relagéo entre o sistema econdémico e o meio ambiente.

Ao se ignorarem as inter-relagfes da economia com o meio ambiente, a ten-
déncia é a de supor que, no dominio das a¢des de producao e de consumo, qualquer
coisa pode ser feita, desde que ndo haja no estoque de recursos produtivos fabrica-
dos pelo homem. E como se o sistema econdmico fosse independente do ecossis-
tema.

Cabe portanto reiterar que, para fornecer indicadores apropriados a avalia-
¢Oes da sustentabilidade do desenvolvimento, é fundamental que se modifique a
analise econdmica convencional.

Para Richard Norgaard, um outro problema estaria na determinacdo dos
valores, em termos sociais, dos elementos ambientais. A logica do SCN requer que
estes sejam expressos em termos monetarios, calculados com base em transacdes de
mercado, e isto cria uma dificuldade de avaliacéo direta e de mensuracéo dos des-
dobramentos da utilidade dos bens naturais e dos efeitos de sua destruicéo, ja que o
ambiente natural é freqlientemente guiado por mecanismos ainda ndo inteiramente
identificados.

Charles Curt Muetler volta a frisar que, se na avaliagdo da evolugdo de uma
economia, os indicadores atuais do SCN forem empregados isoladamente, como
termémetros de desenvolvimento e de melhoria de bem-estar social, ignoradas ou-
tras estatisticas e informacdes, o resultado sera claramente deficiente.

Salah El Serafy reconhece que, mesmo depois de completadas as necessarias
revisBes dos atuais SCN e da criacdo do sistema de contas ambientais, muito ainda
restard a ser feito na area das estatisticas e informag8es ambientais, dentro e fora do
sistema de contas nacionais.

Concorda aqguele mesmo estudioso que os atuais avancos sao parciais, repre-
sentando passo modesto, mas recomenda enfaticamente que o novo esquema seja
introduzido sem demora, deixando para aperfeicoa-lo a medida que se ganhe expe-
riéncia e que se aprofunde a compreensédo das inter-relacdes entre a economia e o
meio ambiente.
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7.2. A revisdo dos Sistemas de Contas Nacionais - SCN

As contas nacionais estabelecidas nos distintos paises, sob as orientacdes
metodoldgicas formuladas pelas Nag¢des Unidas, desde 1947, cumprem a fungéo de
registrarex posta evolu¢do da atividade econémica nacional. Em termos conceitu-
ais estdo desenhadas para registrar a producéo, o consumo, a poupancga, o investi-
mento, as relacdes comerciais com o exterior e as inter-relagfes entre distintos se-
tores geradores de bens e servicos.

Os sistemas de contabilidade econémica nacional constituem ademais - pelo
menos por um momento - o esforco mais consolidado para registrar as transagées
econdmicas que tém lugar durante um periodo determinado entre as empresas, as
familias e o governo, dentro do territério de um pais com o resto do mundo.

Com base nessa metodologia, uma parte importante de informagfes econ6-
micas relacionadas com o ambiente se encontra com efeito envolvida no atual Sis-
tema de Contas Nacionais, a saber:

a) a producdo de instrumentos, maquinaria, equipamentos e matérias-primas desti-
nados a prevenir os danos ambientais;

b) o consumo por parte das empresas, das familias e do governo, de bens e servigos
para se proteger da deterioracdo ambiental ou para evita-la; e

¢) o investimento em obras de infra-estrutura orientadas para protecao e recuperagéo
do patrimdnio natural.

Todos esses gastos - tanto do setor publico como do setor privado - orienta-
dos ao consumo e ao investimento em aspectos relacionados com a protecao do
ambiente, com a preservacdo dos efeitos negativos (derivados da baixa qualidade
ambiental), ou com a recuperacdo dos danos ja causados, constituem desdobra-
mentos ambientais contemplados pela contabilidade nacional atual.

N&o obstante, o atual sistema apresenta aquela informa¢é@o de maneira agre-
gada, de tal forma que é impossivel identificar sua relagdo com determinado gasto
relativo as condi¢cdes ambientais.

Por outro lado, parte dos recursos da producéo - leia-se extracao - dos recur-
S0S naturais renovaveis e ndo-renovaveis, também esta contemplada no Sistema de
Contas Nacionais, embora nem sempre seja facil identifica-los, pois para muitos
desses recursos a informacao disponivel é bastante deficiente.

Uma das principais razdes para que aconteca o fendmeno acima descrito € o
carater informal, em muitos casos clandestino, como se desenvolvem os processos
de exploracdo. Exemplos claros desta situacdo sdo boa parte das extracdes madei-
reiras, a pesquisa e a lavra de alguns minerais e em geral a exportacao de espécies
silvestres.

Um udltimo aspecto de especial relevancia se refere & omissédo nas Contas
Nacionais de todo registro relativo a contabilizagdo dos inventarios de recursos
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naturais e a muitos dos fendbmenos que explicam as alteragcdes nesses inventarios
num periodo determinado.

Em geral ndo se registram os processos de degradacdo e restauracdo que
afetam ditos recursos, nem o crescimento vegetativo natural e induzido da flora e
da fauna, nem a descoberta de novos recursos minerais e de combustiveis fosseis,
nem a destruicdo de recursos naturais como resultado de desastres naturais (incén-
dios, inundacdes) ou gerados pelo homem (guerra, terrorismo).

Objetivando produzir indicadores apropriados para avaliacdes da evolucéo
da economia, sob o prisma do desenvolvimento sustentavel, foi construido em
1993, depois de largos anos de debates internacionais, uma nova metodologia para
revisdo do Sistema de Contas Nacionais das Nag¢fes Unidas (SCN-UN) - que for-
nece recomendacgdes aos paises, sobre a metodologia de célculo das contas nacio-
nais - um conjunto de contas ambientais, a ser conectado ao corpo principal do sis-
tema vigente.

A Ultima revisdo do SCN fora finalizada em 1968. Houve forte resisténcia
do “establishment” das contas nacionais, mesmo depois do empenho decidido de
um grupo de técnicos, sob o patrocinio do Banco Mundial e do Programa das Na-
¢Oes Unidas para o Meio ambiente (PNUMA) e com a participagdo do Escritério
de Estatistica das Na¢des Unidas.

A metodologia proposta sugere a criacdo de contas satélites que permitam
maiores graus de liberdade na experimentacdo de procedimentos de incorporagéo
do capital natural ao sistema contabil e suas relagdes com o comportamento da
economia do pais.

Seguem-se algumas caracteristicas basicas do sistema de contas ambientais
proposto pela ONU em 1993.

Esse sistema pode ser um referencial reflexivo desde ja para as Entidades
Fiscalizadoras Superiores que, como o TCU, estdo ou estardo, em futuro breve, en-
volvidas efetivamente com a questédo da auditoria do meio ambiente e com o exame
das contas ambientais.

7.2.1. Registros de variacdes no patriménio natural

a) parte de um levantamento detalhado do patrimdénio de recursos naturais, regis-
trando, no inicio e no fim de cada ano, as magnitudes fisicas e o seu valor estimado.
Com isto seria possivel medir as reducdes no valor desse patrimdnio, causadas pelo
seu uso no processo de produgdo e de consumo, bem como os incrementos possibi-
litados pela regeneracéo ou crescimento vegetativo de recursos naturais renovaveis,
e pela “descoberta” ou adi¢cdo de novas reservas de recursos naturais;

b) estabelece ligacéo entre os fluxos de usos de recursos naturais e 09G@aes, est
partes que sdo do patriménio fisico do pais; e
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c) parte do ponto feito por Naredo, de que o conjunto de recursos naturais disponi-
veis de um pais € muito maior que o conjunto de recursos apropriados e usados em
um dado momento.

Ademais, contém um sistema de registros da transferéncia de ativos, do pa-
trimbnio ambiental para o patrimdnio econdmico. Como elementos centrais, esses
registros assinalam as variacdes negativas (aqui englobadas na expressédo genérica
“custo ambiental”) e as variacGes positivas, representadas por novas descobertas de
recursos naturais antes ndo catalogados.

Em todos os casos, quer se trate do registro de recursos degradados ou ex-
plorados, de novos recursos descobertos, ou ainda dos recursos atuais disponiveis,
faz-se necessario dispor de metodologias de valoragdo de tais recursos.

7.2.2. Custos ambientais

Na apuracdo de custos ambientais lida-se basicamente com dois grupos, a
saber: custos de deple¢éo de recursos naturais e custos dos impactos ambientais.

a) Custos de deplecéo de recursos naturais

O termo deplegdo é empregado aqui para significar reducdo na disponibili-
dade de recursos naturais. A de recursos naturais ndo renovaveis ocorre, de forma
Obvia, no setor de mineracéo. Por outro lado, novas descobertas de recursos mine-
rais representam adi¢des ao patrimonio econémico do pais; 0 mesmo acontece com
a incorporacdo de novas terras a agricultura em areas de fronteira agricola.

Ja& o uso destrutivo do solo e da agricultura origina deplegdo. Uma outra
forma de deplegdo € que resulta da exploracao destrutiva de recursos naturais reno-
vaveis. Executadas racionalmente, as atividades de pesca ou de extragcdo da madei-
ra de florestas nativas, por exemplo, ndo esgotam recursos naturais, nao ha deple-
céao.

Algo semelhante pode ocorrer com 0 uso de 4gua e com Outros recursos
potencialmente renovaveis. Por outro lado, uma exploracdo destrutiva, impedindo
que esses recursos se regenerem, causa deplecao.

b) Custos dos impactos ambientais

Sao custos resultantes, tanto de atividade de protecdo ambiental, como os
decorrentes de danos especificos causados pela poluicdo ou por outras formas de
degradacédo. As atividades de producdo e de consumo dao origem a varias formas
de degradacdo ambiental. Isso ocorre, por exemplo, com as a¢bes de poluicdo do
ar, da 4gua e dos solos nas sociedades modernas.

O setor de mineracdo, por exemplo, além de produzir deplecao de recursos
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naturais, gera degradacéo. No novo SCN proposto, 0s custos reais ou potenciais de
recuperacgdo, desse tipo de degradacao, sdo computados e incluidos como parte dos
custos ambientais produzidos pelo setor de mineracdo. Algo semelhante ocorre
com a degradacéo especifica de cada um dos outros setores produtivos.

Embora, por convencdo, as familias ndo produzam bens e servigos, elas
também “produzem” degradacéo, com a disposicao irregular do lixo e de entulhos,

a queima de certos combustiveis e rejeitos e com o uso de veiculos que geram ema-
nacdes nocivas a atmosfera, entre outras formas de poluicao.

A propria natureza, mediante cataclismos e outros disturbios, provoca, além
de degradacdo ambiental, destruicAo do patriménio econdmico. E o sistema de
contas ambientais devera estar capacitado a registrar também esses impactos eco-
némicos sobre o meio ambiente.

7.2.3. Metodologias de valoracdo dos recursos naturais

Este capitulo apresenta os enfoques tedricos que fundamentam os métodos
de valoracdo dos recursos naturais.

a) Enfoque dos gastos preventivos ou defensivos

A identificacdo do gasto em protecéo, prevencdo de danos e recuperagdo
dos danos ambientais tem um duplo objetivo. Por uma parte, constituem um indi-
cador de nivel de preocupagédo do governo com a qualidade do ambiente: maior
gasto, maior interesse na preservacdo ambiental.

Por outra parte, desde o ponto de vista conceitual, a identificacdo do gasto
em protecdo ambiental pode contribuir para solucionar o problema de valoracdo
econfmica da qualidade ambiental. Ao representar um valor efetivamente pago
para evitar um dano ambiental, expressa diretamente uma disponibilidade a pagar
para evitar esse dano.

Em outras palavras, se 0 governo gastou certa quantia em dinheiro para pre-
venir ou mitigar um dano ambiental, isto significa hipoteticamente que o dano pre-
venido tem um valor maior - ou pelo menos igual - ao valor efetivamente pago para
preveni-lo ou corrigi-lo. Quer dizer, essa variavel expressa uma valoragdo social e
governamental da qualidade do ambiente.

Com base nesse indicador, poder-se-ia avancar na valoracdo econémica de
muitos componentes ambientais que ndo estdo no mercado. Com efeito, é dificil
estabelecer um valor econdmico definitivo para a qualidade de um recurso ambi-
ental sem mercado, tal como o ar, por exemplo.

Sem embargo, se alguns setores da sociedade ou o0 proprio governo pagam
certas somas por proteger a qualidade do ar, isto indica que a qualidade deste re-
curso ambiental tem um valor pelo menos igual a soma paga por protegé-lo. Ainda
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que esta cifra ndo expresse a totalidade do valor social da qualidade do ar, pelo
menos indica que seu valor nunca estara abaixo da cifra ali representada.

b) Enfoque dos precos implicitos

Este enfoque parte de considerar que muitos bens nado transacionaveis nos
mercados, entre 0s quais se encontram 0s recursos ambientais, tém substitutos ou
complementos. A valoragdo decorre entdo de analogia com um conjunto de curvas
de demanda por cada um dos bens substitutos ou complementares.

c) Enfoque da depreciacéo derivada

Este método deriva do enfoque descrito anteriormente. S6 que neste caso as
relacdes de substituibilidade entre os bens se definem em forma direta do fluxo de
beneficios econdmicos de sua apropriagdo e uso.

Assim, por exemplo, num aumento da contaminacdo atmosférica em uma
zona residencial, a base para calcular o valor ambiental seria, pelo método do preco
implicito, a estimativa de gasto para a reversdo da qualidade do ar. J& pelo método
da depreciagdo derivada seria o total das reducBes do valor comercial das mora-
dias, causadas pela contaminacéo.

d) Enfoque dos pregos hedénicos

O valor de certos recursos do meio ambiente que oferecem diversas oportu-
nidades de recreacao, pode calcular-se mediante o comportamento da demanda por
bens e servigos indispensaveis para aproveitar as oportunidades recreativas dos re-
cursos ambientais.

Com base na frequiéncia das visitas e nos respectivos gastos de viagem das
familias, infere-se a demanda por cada local de recreacdo, com base na qual se es-
tima o excedente econdmico correspondente. Este excedente representaria o custo
ambiental da contaminac¢éo do lugar, ou os beneficios que poderiam gerar as a¢cbes
de mitigacdo correspondentes.

Em vista de que os beneficios podem derivar-se de atividades diversas que
um mesmo lugar oferece, é importante conhecer a taxa de alteracdo dos beneficios
dos distintos grupos, quando se afetam os precos e as quantidades dos recursos na-
turais envolvidos na atividade recreativa.

Assim por exemplo, se um lago contaminado se descontamina, os beneficios
desta acgéo se distribuem desigualmente, dependendo da disponibilidade a pagar, de
cada grupo, por desfrutar as atividades adicionais que agora permite a agua limpa.
Esta disponibilidade a pagar dependera tanto dos “habitos” de recreacédo do res-
pectivo grupo de ingresso, como das preferéncias pelos bens substitutos (lugares
alternativos) a disposicdo de cada grupo de ingresso.
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e) Enfoque do piso salarial de risco

Em economias com mercados de trabalho altamente competitivos, o piso
salarial requerido para induzir um trabalhador a aceitar uma ocupa¢édo de maior ris-
co, pode ser interpretada como a disponibilidade para aceitar redu¢cdes de seguran-
¢a e de longevidade.

Assim, os riscos derivados do trabalho em locais ambientalmente degrada-
dos séo a base para estimar o que os trabalhadores estariam dispostos a receber por
tolerar tal degradacéo. O valor adicional pago nessas condi¢des forneceria o para-
metro para valorizagdo do ambiente sadio.

f) Enfoque da valorizacéo experimental contingente

Esse enfoque tem por objetivo a construcdo de um “mercado hipotético”
das altera¢cbes na oferta de bens e servicos ambientais. Tal mercado se constréi me-
diante consultas a individuos relevantes sobre o que estariam dispostos a pagar pela
conservacdo de um recurso ambiental, ou por melhoras na qualidade ambiental.

Os instrumentos mais frequientes de coleta de dados séo os questionarios es-
truturados em véarios médulos, um dos quais se concentra em indagar sobre as pre-
feréncias do entrevistado em relacdo aos recursos naturais questionados. Os mé-
dulos restantes se ocupam de aspectos sdcio-econdmicos e demogréficos dos entre-
vistados. A andlise da média das respostas sinaliza para um valor aproximado dos
recursos naturais analisados.

g) Enfoque da alteracdo da produtividade

Os impactos ambientais podem afetar a producéo e a produtividade em dis-
tintos setores da economia. A produtividade do solo agricola diminuiu pela acdo da
chuva &cida e pela eroséo. Pelo contrario, a produtividade se recupederia
aumentar, se 0s processos anteriores se corrigissem. Em ambos os casos, as altera-
¢Oes na producéo avaliadas aos precos de mercado, representa o custo da contami-
nacéo ou o beneficio de sua mitigagao e controle.

h) Enfoque da perda de receitas por danos a saude

Por esse enfoque, a valorizacdo se logra mediante o total dos gastos médicos
efetuados e das receitas ndo geradas, devido a incapacidade laboral ou a morte
prematura, atribuidas a uma ou algumas causas degradadoras numa certa regido.
Com base na mesma informacéo, é possivel medir os beneficios (gastos evitados)
de uma medida de controle.

i) Enfoque do projeto sombra

O gasto potencial necessario para restaurar, e substituir em outro lugar, um
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bem ou servico ambiental afetado por uma intervencao antropica pode ser utilizado
como aproximacao do respectivo valor do ambiente original.

7.3. A féormula do Produto Interno Bruto Sustentavel

Nessa nova realidade propde-se o Produto Interno Bruto Sustentavel
(PIBS). O PIBS é igual & demanda final ajustada; ou seja, € igual a soma do con-
sumo ajustado das familias e do governo, com a acumulagéo de capital fixo, a vari-
acdo de estoques e as exportacdes, menos as importacdes e menos a soma algébrica
do valor da destruicdo de patrimbnio econdmico (valor dos recursos ambientais
transferidos para a esfera econdmica para serem acumulados ou destruidos; valor
do incremento liquido do patriménio ndo-renovavel do solo e do subsolo e, final-
mente, valor do patriménio econémico retomado pelo meio ambiente na forma de
prejuizos causados por cataclismos).

Simula¢des revelam que o valor do produto é bem mais modesto quando se
consideram os custos ambientais da atividade econdmica e os danos impostos pela
prépria natureza ao patriménio econdémico. Os dados de produto obtidos sem tomar
em conta 0s custos ambientais distorcem, portanto, as avaliagbes da evolucdo da
economia neles apoiadas, do ponto de vista do desenvolvimento sustentavel.

7.4. Os indicadores ambientais

Até que se chegue a um consenso sobre a moldura conceitual e se possa cri-
ar estatisticas mais poderosas e sofisticadas, os indicadores ambientais terdo o im-
portante papel de fornecer elementos para acompanhamentos sistematicos das con-
dicbes do meio ambiente de um pais ou de uma regiéo.

Numa evolugdo sensivel, o Canada - um dos paises de vanguarda na area
das estatisticas do meio ambiente - criou e divulga sistematicamente um conjunto
de indicadores ambientais, produzidos num esfor¢o integrado de suas organizacdes
federais Statistics Canada Environment Canada

Outros paises industrializados coletam também sistematicamente uma gran-
de quantidade de dados e informagdes sobre o meio ambiente. O grupo de usuarios
dessas informagdes é amplo e diversificado. Dele fazem parte varias instituicfes e
entidades as quais cabe decidir sobre politicas ambientais, instituices de pesquisa,
estabelecimentos de ensino, 6rgdos de comunicacgdo e entidades civis diversas (as
ONGs), além de parcela crescente do publico leigo.

Um exemplo de indicador obtido nessa area ¢ o indice de Poluigdo do Ar,
divulgado ordinariamente no Canada. Dados detalhados de emisséo de particulas,
de hidrocarbonos e de Oxidos de nitrogénio a atmosfera sao combinados em um in-
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dice Unico que traduz as condi¢des do ar atmosférico, permitindo ao puiblico acom-
panhar a evolugéo da poluicéo.

Outro indicador € a emissdo para a atmosfera, num dado periodo de tempo,
do diéxido de enxofre gerado a partir de todas as fontes, tanto estacionarias como
moveis. Essa variavel traduz as condi¢des da poluicdo ambiental em um dado ter-
ritério.

Além dos cuidados técnicos necessarios a sua obtencao, é preciso que um
indicador ambiental apresente as seguintes caracteristicas:

a) a de atender de forma adequada as necessidades de informacgdes relativas a condi-
¢do ambiental para a qual foi criado;

b) a de contar com o consenso dos usuarios a respeito da sua eficacia em exprimir a
situacdo ambiental para a qual foi estabelecido. Antes que se comece a desenvolver
um indicador, é importante, pois, que se definam claramente 0s seus usuarios e que
se estabelecam osopdsitos para os quais sera empregado;

¢) a de manter, no tempo, a capacidade de refletir a condicdo ambiental para cuja
descrigcdo foi criado. A fim de garantir a comparabilidade da série temporal de um
indicador, ele deve ser suficientemente robusto para evitar mudangas conceituais e
de forma de calculo significantes ao longo do tempo;

d) a de ser compreensivel. E importante que se evitem esquemas muito ambiciosos,
do tipo do indicador Unico. Conforme argumenta K. Hamilton, um indicador sé é si-
gnificante para sistemas que sdo amplamente compreendidos. E necessario que se
considerem, também, os j& mencionados problemas de agregacéao.

A seguir, relacionaremos os principais indicadores ambientais sugeridos
pela Conferéncia de Estatisticos Europeus, tendo em vista as necessidades dos pai-
ses da regido:

. Indicadores de mudanca no uso da terra.

. Produgéo de formas primarias de energia.

A
B
C. Retirada total de agua por habitante.
D. Indicadores de danos as florestas.

E. Indicadores de poluicdo do ar.

F. Concentracdo de poluentes no ar em grandes aglomeracdes urbanas.
G. Geragao de ratios solidos.

H. Depdsitos acidos umidos.

I. Indicadores de areas protegidas.
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7.5. Os demonstrativos contabeis do futuro

O pensamento classico e sequlencial de que o lucro gera emprego, que gera
renda, que gera prosperidade e que gera bem-estar, esta, como vimos, entrando
numa rota de faléncia. O lucro, como alguns estudiosos tém demonstrado, ndo gera
necessariamente qualidade de vida. Alids, muitas vezes ocorre o contrario. E o
agente econdmico que tinha como sua biblia a irrestrita acumulacao de capital pode
estar deixando de ser um exemplo modelar do sucesso para se transformar no vilao
da historia.

Enquanto a contabilidade, tradicionalmente, se preocupa com a avaliacdo
dos ativos ao custo, 0 mundo esta deparando com alguns ativos que ainda nao tém
critério de mensuracao, tais como a qualidade do ar, dos rios e do meio ambiente
gue cerca uma empresa.

Tudo isso acaba representando ativos para o ser humano, e as ciéncias con-
tabeis ainda ndo conseguiram definir um critério metodoldgico racional de valori-
zagdo desses ativos. S&o ativos externos as instituicdes, mas que podem ser afeta-
dos diretamente por ela.

Algumas agéncias, em nivel mundial, ja estdo estudando a viabilidade da
“Contabilidade Ambiental” ouGreen Accounting

No painel de debates promovido na ONU, durante a 92 Sesséo do “Grupo de
Trabalho Intergovernamental de Especialistas em Padrbes Internacionais de Conta-
bilidade e Divulgagdo de Informacgdes”, realizada no periodo de 04 a 15 de marco
de 1991, em Nova lorque (EUA), foram apresentados estudos sobre o contetido e a
forma de que deve revestir-se a divulgacdo das informac6es sobre as medidas rela-
cionadas com a protecdo ambiental, mediante utilizacdo do instrumental da Conta-
bilidade.

Destacaram-se, entre outras, as recomendacdes quanto a identificacdo clara
das contas relacionadas com a protecdo ambiental, inclusive nas contas nacionais
do pais, gastos defensivos e responsabilidades contingentes com a limpeza de areas
poluidas e poluentes.

A meta final € acompanhar os recursos florestais, agricolas e de pesca, e
também os intangiveis, como a biodiversidade e o bem-estar humano, convencendo
todas as entidades publicas ou privadas a divulgarem, nas suas demonstracdes
contabeis periddicas, os investimentos, gastos e iniciativas que visem a prote¢éo do
meio ambiente, combate a poluicao, agdes preventivas e corretivas, e demais apli-
cacdes de recursos humanos e materiais, de modo a assegurar o desenvolvimento
sustentado, tese maior da preocupacgao ecoldgica.

Devemos entdo chamar a atencéo para a expectativa de que a contabilidade
se transforme num instrumento de prevencdo aos danos do meio ambiente. A ques-
tdo é definir até que ponto os demonstrativos financeiros e suas correspondentes
notas explicativas, que normalmente reportam o realizado, permitiriam a comuni-
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dade ou ao governo antecipar o dano ecoldégico.

E plausivel, no futuro breve, que haja a divulgagédo compulséria pelas em-
presas, no relatorio de administracdo, de um capitulo para o esclarecimento dos
seus ativos e passivos ecologicos.

Ha o exemplo da tese da obrigatoriedade de contabilizagdo dos subsidios,
defendida por algumas correntes, que consideraria os danos ao meio ambiente
como um custo negativo para toda a sociedade, sendo, portanto, passivel de obri-
gatoriedade da sua demonstragcao contabil. Uma empresa que registrou US$ 100
milh6es de ativo financeiro, por exemplo, seria, eventualmente, obrigada a de-
monstrar que poluiu algo em torno de US$ 200 milhdes.

8. Auditoria ambiental

Também conhecida como auditoria ecolégica, auditoria verde ou ecoaudito-
ria, de maneira genérica, a auditoria ambiental pode ser entendida, ora como um
instrumento de afericdo dos resultados das politicas de prote¢do ambiental, ora de
avaliacdo dos riscos potenciais de certos projetos, ora de constatacdo do cumpri-
mento das leis e normas ambientais por parte de agentes publicos e privados, ora
ainda do exame da gestao econdmico-financeira envolvida nessa area.

Sabe-se que uma enorme soma de recursos, publicos e privados, esta sendo
dirigida hoje para prevencao ou reparacdo de danos ao meio ambiente. Esses recur-
s0s, que sao carreados sob a forma de financiamentos, seguros, conversées de divi-
da e diversas outras expressdes da engenharia financeira, clamam por auditorias
para verificacdo do grau de correcdo do seu destino.

Prevé-se que o papel do auditor ecologico ndo serd muito diferente da sua
funcao tradicional. Ele tera acesso as informacoes, verificara a veracidade delas e a
adequacéao dos fatos e das filosofias adotadas pelas instituicGes e governos em rela-
¢80 ao meio ambiente, ora verificando o cumprimento da legislacéo, ora avaliando
a eficacia de comportamentos conservacionistas voluntarios.

Em outras palavras, serd competéncia do auditor verificar, através de um
processo formal, o cumprimento das normas estabelecidas, mas também, por meio
de andlises, digamos heterodoxas, observar aspectos igualmente importantes que
ndo se traduzem em normas escritas. Nessa area, mais que em qualquer outra, sera
necessario a pratica das auditorias preventivas, capazes de identificar cada proble-
ma antes que ele ocorra.

Essa auditoria precisara de normas, critérios e demonstrativos definidos. O
auditor devera conhecer os insumos e exsumos alvos de sua fiscalizagdo, além de
ter conhecimento de tecnologias antipoluentes adotadas em outras partes do mundo
em atividades similares a que esta auditando.

As auditorias ambientais, como forma de controle independente, tém como
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um dos fundamentos chamar a atencé@o sobre recursos naturais que merecem espe-
cial cuidado, alertando os responsaveis sobre eventuais problemas futuros.

Nos paises que ja executam esse tipo de controle, observa-se que uma pri-
meira e evidente conseqiiéncia é a evolugdo do sentimento de protecdo do meio
ambiente. Seguem-se a obediéncia até voluntaria das empresas e da sociedade, em
relacéo as leis e decretos locais, regionais e nacionais.

A protecdo ambiental passa entdo a ser encarada como uma questédo estraté-
gica para as geragOes atuais e futuras, ja que a salde e a vida passam a ser vistas
como o maior patriménio da sociedade.

Outros objetivos da auditoria ambiental s&o:

- propor as melhores alternativas para articular as contas ambientais ao sistema de
contas nacionais, por meio da valoragédo dos recursos naturais em unidades moneté-
rias;

- desenvolver indicadores de qualidade sobre o estado dos recursos naturais e 0 meio
ambiente;

- contribuir no direcionamento dos recursos técnicos e financeiros necessarios para
realizar os diferentes projetos e estudos ambientais;

- promover um amplo consenso interinstitucional em torno do processo de desenho
e implementagéo das contas ambientais;

- quantificar vantagens e desvantagens de grandes projetos, alguns realizados com
recursos ou incentivos publicos, descrevendo os efeitos que afetam o meio ambiente
e a propria sociedade; e

- auxiliar, com informagdes e andlises iddneas, o processo publico de tomada de de-
cisdes e para implementar politicas ambientais preventivas.

Os controles que deve exercer um auditor ambiental sao:

- financeiro;

- de legalidade; e

- de gestdo ou de resultados.
Suas formas de aplicacfodem ser:
- fisica ou primaria; e

- documental ou secundaria.
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8.1. precedentes da auditoria ambiental

Podemos afirmar que as preocupages politicas com o meio ambiente surgi-
ram a partir de 1970 na Europa, o que ficou coroado com a Conferéncia de Esto-
colmo sobre meio ambiente. O conceito de auditoria ambiental apareceu nos Esta-
dos Unidos, no final dos anos 70, como instrumento de pressdo social sobre as ati-
vidades poluentes da iniciativa privada.

A Holanda, através de sua Céamara de Comércio Internacional, iniciou a
partir de 1989, apds a chamada Declaracdo de Haia, estudos no sentido de acompa-
nhar as atividades poluentes das empresas.

Seguindo a cronologia, em marco de 1989, reunidos em Bruxelas, os Mi-
nistros do Meio Ambiente da Comunidade Européia adotaram acordo para prote¢ao
da camada de oz6nio, comprometendo-se a reduzir a producdo e o consumo de clo-
rofluorcarbonos em até 85% até o final do século XX.

A partir dali, uma série de medidas nacionais ou multinacionais trataram da
guestdo dos residuos industriais e urbanos, poluicdo atmosférica, emissdo de vei-
culos, proibicdo de compra de espécies animais em extingdo, dentre outras. Na |l
Conferéncia Mundial da IndUstria sobre Gerenciamento Ambiental (1991), na Ho-
landa, as maiores empresas internacionais concordaram em utilizar o mesmo crité-
rio ambiental em qualquer lugar do mundo, no qual operassem.

Certamente, esse fato influenciou a que, em marco de 1992, o Conselho da
Comunidade Européia comecasse a discutir uma proposta de regulamento ambien-
tal, a partir da harmonizacao das diferentes legisla¢des dos paises-membros, carac-
terizado também pela adesédo voluntaria das empresas industriais, com vistas a re-
ducao dos niveis de poluigdo ambiental. Tal documento foi aprovado em janeiro de
1993, com vigéncia a partir de julho de 1994.

Pelo regulamento, as empresas se comprometem a contratar especialistas em
impacto ambiental para inspecionar suas atividades e colocar seus relatorios a dis-
posigédo do publico.

Naqueles relatorios devem constar a descri¢éo precisa das atividades da em-
presa, a explicacdo dos problemas ambientais relacionados com suas atividades, o
grau de emisséo de poluentes, o volume de producéo de residuos contaminantes ou
ndo-degradaveis, o consumo de matéria-prima, energia e agua, a descricao de suas
politicas, programas e objetivos ambientais, bem como a avaliagdo dos resultados
obtidos pelos dispositivos de protecdo ambiental aplicados.

A periodicidade dessas auditorias ambientais, no caso da Comunidade Eu-
ropéia, varia de um a trés anos, de acordo com a importancia ou urgéncia dos pro-
blemas detectados, do alcance e da complexidade das atividades desenvolvidas, do
volume de emissdes poluentes e do histdrico de problemas ambientais anterior-
mente registrados.

No que pese seu carater voluntario, a adesdo aos regulamentos de protegao
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ambiental tem sido na Europa um fator de transparéncia e credibilidade das empre-
sas, com reflexos sobre a opinido e o comportamento da clientela, passando assim
guase a uma obrigacao social inquestionavel.

Embora reconhecendo que o tema esta ha relativamente pouco tempo na
pauta das discussdes globais, ndo se pode igualmente deixar de perceber, por um
lado, em quase todos os paises do mundo, uma volumosa legislacdo e regulamenta-
¢do sobre protecdo ambiental e, por outro lado, paradoxalmente, a ineficacia ou até
inexisténcia de medidas para a exigéncia, vigilancia ou inspec¢do do seu cumpri-
mento.

A auditoria ambiental, a exemplo da auditoria tradicional, decorre do direito
que tem a sociedade de receber informacdes e certificar-se da boa gestdo governa-
mental, ndo sé na preservagao do patriménio ambiental coletivo, como no correto
uso dos dinheiros e interesses publicos envolvidos com essa questao.

Sendo a gestéo ambiental (em termos de protecdo do patrimbnio natural e de
uso de recursos destinados a esse mister) uma tarefa de Estado, esta ela sujeita ndo
s6 a fiscalizacdo do controle interno, como também do controle externo, como
mandatario que € do Poder Legislativo para acompanhar o desempenho governa-
mental.

8.2. A auditoria ambiental na Colémbia

Em muitos paises do mundo atual, a intervencdo da Entidade Fiscalizadora
Superior no &mbito do patrimbnio ecolégico tem sido uma constante. Entre tantas
riquezas cuja vigilancia é envolvida nesse mister, podemos destacar o problema da
biodiversidade que representa ndo s6 um patriménio insubstituivel, mas uma fonte
de compromissos nacionais e internacionais.

Em paises como a Coldmbia, podemos verificar um avanco referencial para
todo o mundo nessa questdo. A histdria daquele pais mostra que ja no comeco do
século XIX Simon Bolivar preocupava-se com a defesa do meio ambiente, adotan-
do legislacédo especifica sobre reflorestamento de margens de mananciais, regula-
mentacdo da exploracdo de madeira, protecdo a espécies animais e vegetais amea-
cadas pela exploracdo predatéria e demarcacgéo de reservas indigenas e ecoldgicas
(florestais e marinhas).

A preocupacdo ambiental e as ligacdes do tema com o controle externo ad-
quiriram sua maxima expressdo naquele pais a partir da Constituicdo Politica de
1991, que dedicou mais de 40 artigos as questdes da qualidade de vida, da conser-
vacdo ambiental, do desenvolvimento auto-sustentavel e da contabilidade ecoldgi-
ca.

Destacam-se daquele diploma legal a consagracdo do direito ao ambiente
saudavel (art. 79), a inclusdo do saneamento ambiental como base para o melhora-
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mento da qualidade de vida da populacéo e, portanto, como objetivo fundamental
do Estado (art. 366) e a obrigacdo da entidade fiscalizadora no sentido de “apre-
sentar ao Congresso da Republica um informe anual sobre o estado dos recursos
naturais e do ambiente” e de “manter-se informada e informante do estado dos re-
cursos naturais e do ambiente” (art. 268).

Também naquele pais tém sido temas constantes dos planos de governos e,
por conseguinte, areas de fiscalizagcao da EFS, as plataformas de:

a) gerar alternativas econdmicas, ecologicamente sustentaveis e sociale@ate
para o uso dos recursos naturais;

b) preservar e conservar os recursos naturais tutelados, explorando racionalmente os
renovaveis e reabilitando os degradados;

€) prevenir, minimizar e corrigir o impacto ambiental de atividades que possam afe-
tar a integridade do patrimdnio natural e a qualidade de vida dos cidadaos;

d) melhorar a qualidade do meio ambiente, notadamente nos grandes centros urba-
nos;

e) estimular investimentos preservacionistas e atividades produtivas ecologicamente
limpas, mediante politicas fiscais e de pregos, que contribuam ao adequado uso dos
recursos naturais;

f) articular processos de gestdo ambiental com os de prevencao de desastres ambi-
entais; e

g) incorporar as considera¢des ambientais nas analises econémicas e nos processos
de planejamento e de deciséo acerca de programas e projetos de governo.

Partiu da EFS daquele pais a iniciativa de incluir, dentre os fatores observa-
veis pela auditoria de desempenho, além dos fatores da eficiéncia, eficacia, econo-
micidade e outros, a analise dos efeitos ecol6gicos dos programas de governo.

8.3. A auditoria ambiental no Brasil

No Brasil, os dispositivos da ConstituicAo Federal dedicados ao controle
externo atribuem indiretamente ao TCU competéncia para proceder a fiscalizagédo
ambiental, mediante o julgamento das contas anuais de todos os gestores publicos e
a realizacao de auditorias nos 6rgaos federais responsaveis pela gestao ambiental
no Pais.

A partir desse novo ordenamento constitucional, o Tribunal vem superando,
gradativamente, as dificuldades legais até entdo existentes para uma atuacdo mais
efetiva no controle do meio ambiente.

Apesar de tudo, ha registro de varias atividades desenvolvidas pelo TCU no



Auditoria Ambiental - Emergente Forma de Controle do Patriménio Publico 89

ambito da auditoria ambiental. Grande parte dessas intervencdes, inclusive, deu-se
junto ao proprio Ibama, podendo-se verificar que ha ainda um enorme universo de
possibilidades a ser explorado.

N&o bastassem as constatacdes de natureza patrimonial, 0 meio ambiente é
também elemento de soberania. Basta lembrar que, em 1995, foi iniciada uma am-
pla catalogacdo de todos os recursos naturais contidos no mar territorial brasileiro,
denominada Projeto Revizze, elaborado a partir de uma exigéncia da ONU para
gue mantivéssemos a soberania sobre a faixa das 200 milhas maritimas, como zona
econdmica exclusiva.

O Tribunal de Contas da Unidao envolveu-se ndo sé nessa questdo, ao lem-
brar as autoridades da aproximacdo do vencimento do prazo dado pela ONU, como
também em outras questdes ambientais que serdo vistas a seguir. Ja em 1989, a pe-
dido do Congresso Nacional, fiscalizou a aquisicdo pelo governo brasileiro de car-
ne com suspeita de contaminacédo, decorrente do vazamento radioativo na usina nu-
clear de Chernobyl - URSS.

Ao se auditar uma area como essa, € ao se concluir pela contaminagdo da
carne vinda daquela procedéncia, atestada por laudos e estudos técnicos, a EFS,
além da possivel responsabilizacdo dos envolvidos com a operacao, esta indireta-
mente disponibilizando para a sociedade as seguintes informacdes:

a) ndo se pode mais comprar produtos dessa regido contaminada por poluentes radi-
oativos;
b) o pais vendedor precisa tomar maiores cuidados com suas instala¢des nucleares;

c) esse produto pde em risco a vida humana, bem mais precioso do Estado; logo,
ndo pode ser consumido; e por fim

d) o dinheiro publico despendido nessa operagéo foi gasto irregularmente.

Outras intervengbes do TCU sobre a atuacdo do lbama, 6rgdo gestor das
politicas ambientais brasileiras, ou sobre outras instancias envolvidas com a dita
questdo, foram registradas ao longo dos anos 90, a saber:

a) Auditoria Operacional no Ibama - areas de fiscalizacdo, arrecadagdo, conservagao
ambiental e pesquisa, bem como no contrato Bird/PNMA (1992);

b) Acompanhamento das a¢6es do Grupo de Trabalho Nacional durante a Conferén-
cia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992);

c) Auditoria Operacional no Ibama/SC (1992);
d) Acompanhamento do Plano Nacional de Gas Natural - PLANGAS (1992);

e) Tomada de Contas Especial sobre a demarcagégréfica do limite sul da Area
Indigena Ingariko - RR (1992);

f) Apuracéo de d&incia formulada por entidade dega, pesca e tiro/R$992); e
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g) Apuracédo de d®incia sobre irregularidades no Ibama/RJ (1992).

h) Apuracéo de d®incia na aquisicao de terras inseridas nas areas dos Parques Na-
cionais das Serras dos Orgédos e da Bocaina e desvio de valores arrecadados através
de pedéagio no Parque Nacional da Tijuca (1993);

i) Auditoria no Ministério da Educacgédo e do Desporto para investigar a aplicagdo de
recursos em politica indigenista (1993);

j) Levantamento dos recursos vinculados a politica indigenista (1993);

I) Auditoria Operacional no Dnocs - Departamento Nacional de Obras Contra a
Seca, com andlise minuciosa das atividades-fim do érgdo, como construgdo de agu-
des e projetos de irrigacdb9093);

m) Levantamento de Auditoria sobre o Programa de Protecdo ao Meio Ambiente das
Comunidades Indigenas (1994); e

n) DiIigénciq sobre os servigos de elaboracédo do Projeto Basico das Obras de Trans-
posicdo de Aguas do Rio S&o Francisco (1994);

Com relagéo a primeira dessas auditorias listadas, junto ao Ibama, em 1992,
vale destacar da Decis&o do TCU as seguintes medidas:

a) recomendar ao Ministério da Fazenda a liberagéo de recursos ja aprovados no Or-
¢amento Federal, como contrapartida nacional necesséria para o recebimento de em-
préstimos do Banco Mundial destinados a projetos ambientais;

b) questionar a Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) sobre o descumprimento da lei
que obriga o tratamento de “dormentes”, cujo objetivo é diminuir o seu desgaste e a
sua necessidade de substituicdo, o que implica numa menor necessidade de corte de
arvores;

¢) recomendar ao Ibama que delegue algumas de suas competéncias de fiscalizagdo
aos oOrgaos estaduais de meio ambiente, como forma de obter maior eficiéncia, que
aumente seu intercambio cientifico com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agrope-
cuaria - Embrapa, com o objetivo de aplicar e divulgar as técnicas desenvolvidas
para o beneficio do meio ambiente, e que otimize a arrecadagéo de recursos proprios
com a venda de tecnologia, assim como de produtos e residuos de pesquisas realiza-
das pelo 6rgéo, entre outras recomendagoes.

Cabe frisar que a atuacdo fiscalizadora do Tribunal, prevista na prépria
Carta Magna, abrange também os fundos publicos que se destinem a entidades pri-
vadas dedicadas a preservacao ambiental, a exemplo do FNMA - Fundo Nacional
do Meio Ambiente, podendo auditar tais recursos ndo sé do ponto de vista da re-
gularidade, mas também, e preferencialmente, quanto aos resultados alcancados
(auditoria operacional).

N&o se pode afirmar que o TCU j& se encontra nguarda da auditoria
ambiental, mas com o exame das prestacfes e tomadas de contas e, particularmen-
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te, com a realizac@o dessas auditorias operacionais, que vai fazendo, junto aos seto-
res de orgamentos e politicas ambientais, o Tribunal vem-se estruturando para me-
Ihor desempenhar uma fiscalizacdo ampla e profunda no que tange ao meio ambi-
ente.

Sem duvida, ha obstaculos que ainda devem ser vencidos, tais como pres-
sOes politicas, auséncia de informagdes técnicas, dificuldades de acesso as regides
atingidas e outros.

9. Competéncia das EFS para fiscalizar o patrimdnio natural

A realidade ambiental ndo esta dissociada da realidade econémica e social
dos paises e, por isso, a atuagdo das instituicbes de controle externo é de vital im-
portancia, por seus efeitos sobre os 6rgdos encarregados da gestdo ambiental e so-
bre todos os programas, projetos e atividades governamentais.

Nos ambitos da Intosailnternacional Organization of Supreme Audit Ins-
titutions e da propria Organizacéo das Nag6es Unidas - ONU, o patriménio publi-
co passa a ser entendido - e isso é um fato consumado - como o conjunto de todos
os bens do Estado, acrescido daqueles que sao de propriedade planetaria, como 0s
oceanos e a atmosfera.

Esse patrimbnio precisa ser preservado e cabe as Entidades Fiscalizadoras
Superiores exercer o controle externo sobre a administragao publica incumbida de
sua protecéao.

Na verdade, sdo nitidas as relagdes entre 0 meio ambiente e as atividades
econdmicas, tendo qualquer exploracdo predatoria efeitos negativos diretos sobre
as finangas do Estado e, por conseguinte, sobre a sua propria finalidade de prove-
dor da sociedade. Dai ser recomendavel a participagdo das Entidades Fiscalizado-
ras Superiores - EFS - como coadjuvantes na vigilancia das riquezas coletivas e da
racionalizacdo de seu uso.

Apesar dessas observacdes, constata-se que grande parte das EFS néo reali-
zam ainda esse tipo de auditoria, por diversas razées como: dificuldade de capaci-
tar-se em novos campos de atuacao, inércia para sair dos procedimentos rotineiros
e da tradicao, falta de profissionais capacitados e de aparelhamento técnico, escas-
sez de estudos e pesquisas sobre o tema, e até menosprezo com relagéo a importan-
cia da matéria.

Trata-se porém de uma responsabilidade da qual, mais cedo ou mais tarde,
nenhuma Entidade Fiscalizadqradera fugir, até mesmo pela questao dos recursos
publicos envolvidos com a protecdo ambiental.

E 6bvio que a auditoria ambiental ndo se trata de uma tarefa facil. Pelo con-
trario, exige uma série de técnicas, métodos e instrumentagdo adequados. Neste
mister se exige da EFS o conhecimento claro da situacdo ambiental do pais, do or-
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denamento legal sobre a matéria, das atividades desenvolvidas por 6rgéos publicos
e privados com efeitos sobre o meio ambiente, do teor dos tratados e compromissos
nacionais e internacionais assumidos pelo governo, da identificacdo do patriménio
natural existente, e da forma como séo conduzidas as politicas ambientais e como
sdo gastos os recursos alocados para a atividade ecologica.

Ainda sobre o inevitavel papel das EFS como fiscais da questdo ambiental,
temos de um lado o conceito do “dever ser”, expresso na medida em que as legis-
lagBes as incumbem de fiscalizar o patriménio publico. O meio ambiente nada mais
€ do que parte do patriménio publico, sendo constituido de riguezas monetarizaveis
ou nao. Pertence muitas vezes ao préprio Estado, seja por posse primaria, seja por
recompra de particulares em fungéo do interesse coletivo (reservas ecoldgicas).

Outro conceito seria o do “poder ser”, na medida em que as EFS, emitindo
pareceres sobre as mais variadas atividades e sobre a propria gestdo governamental
em varios quadrantes, tém a incumbéncia de alertar quanto a desvios ou possiveis
problemas que possam trazer reflexos econémicos para o Estado.

O Estado é um grande provedor, disp8e da leis e da maior parte dos recur-
sos, possuindo discricionariedade relativa para tragar algumas politicas ambientais
em detrimento de outras. A EFS cabe avaliar a eficiéncia e eficacia da atuacéo es-
tatal. E claro que a pratica de tdo especializada tarefa exigira organizacdo e capa-
citacdo técnica para que as EFS estejam em condi¢Ges de abordar esse universo.

Um caso claro de que a questao ecoldgica afeta as financas do Estado pode
ser visto num processo de longo prazo ocorrido no Brasil, que tinha, em tempos
coloniais, a zona da mata nordestina como area fértil e cortada de rios, tanto que a
Capitania de Pernambuco, sinbnimo de abundante riqueza, foi a grande sede do
império brasileiro da Companhia das indias Ocidentais.

Aquela e outras capitanias nordestinas, ndo menos atrativas, foram, como
nenhum outro ponto do territério nacional, alvo de investidas dominadoras dos im-
périos europeus. O desmatamento indiscriminado ocorrido na regido, tornou-a de-
sértica e pobre.

Nenhum ponto do pais representou nesse século 6nus mais pesado aos co-
fres publicos do que a Regido Nordeste, com o objetivo governamental de reverter
a seca, através de obras artificiais, de amparar moradores famintos e de conter legi-
6es de migrantes, causas do inchaco dos grandes centros urbanos do pais e fontes
de novos problemas a serem custeados com recursos publicos.

Um exemplo internacional marcante, na mesma otica, foi o ocorrido na regi-
ao circundante do Mar Aral na Rissia, onde o governo mobilizou pesados investi-
mentos em irrigagcdo das terras ribeirinhas dos rios que cortavam a regido e que de-
saguavam naquele lago salgado. Com o desvio de parte das aguas doces, o nivel
das aguas do Mar diminuiu, afetando o lencol freético e desertificando largas ex-
tensdes.

Além disso, com a diminui¢cdo do volume de agua doce dos rios tributarios,



Auditoria Ambiental - Emergente Forma de Controle do Patriménio Publico 93

aumentou a salinidade da 4gua do Mar Aral, dizimando a pesca e os demais recur-
s0s aquaticos, levando a miséria centenas de comunidades que tinham na atividade
pesqueira 0 seu sustento.

Tudo isso gerou um problema de grandes dimensdes a ser administrado pelo
governo central, com claros prejuizos a serem cobertos pelos cofres publicos. Nao
caberia a EFS examinar projeto de tal magnitude em seu nascedouro, ouvindo es-
pecialistas e fazendo as recomendacdes prévias devidas? Afinal, ndo seria esse um
projeto publico, ou um conjunto de atos de gestédo que trariam efeitos sobre as pro-
prias riquezas do pais ? N&o teria ninguém no pais alertado para a possibilidade de
gue algo nao saisse exatamente conforme previsto ? Finalmente, ndo caberia ao po-
der legislativo e ao seu braco técnico, representado em geral pela EFS, estarem
atentos a perspectivas como aquela?

9.1. Bens publicos ambientais

Primeiro é importante definir o que vem a ser “bem”: toda e qualquer cria-
¢ao, geralmente material, de origem natural ou antropogénica, a que se atribui um
valor. Pode ser imoével, mével, publico ou particular.

Palmilhando essa questéo dentro da realidade brasileira, temos que a Cons-
tituicdo de 1891 aponta ser competéncia do Congresso Nacional “legislar sobre ter-
ras e minas de propriedade da Unido”. A Constituicao de 1934 faz o elenco de bens
federais: rios, lagos, ilhas fluviais e lacustres nas zonas fronteiricas

J& o Cadigo Florestal de 1965 afirmou que “as florestas existentes sobre o
territério nacional e outras formas de vegetacdo... sdo bens de interesse comum a
todos os habitantes do pais”.

A legislacdo em vigor considera que a propriedade publica e privada da flo-
resta ou de outras formas de vegetacdo deve ser utilizada para a consecuc¢éo do in-
teresse da coletividade ou interesse social. O paragrafo Unico do art. 1° do mencio-
nado Cdadigo diz: “As acdes ou omissbes contrarias as determinacfes do Cédigo na
utilizacdo e na exploragdo das florestas séo consideradas como uso nocivo da pro-
priedade”.

Nesse sentido, as belezas naturais como saltos, bosques, cavernas ou paisa-
gens poderao ser fruidas por todos. Ocorrendo danos, a lei civil e penal responsa-
bilizar4 o autor. De outro lado, a visita ndo predatéria dos cidaddos exercerd uma
relevante e gratuita tarefa educativa e terapéutica, ajudando o aperfeicoamento da
personalidade.

Na Constituicdo de 1967 registra-se um avan¢o na dominialidade publica,
passando também a abranger as ilhas oceénicas e a plataforma submarina, ao que a
Emenda Constitucional n°® 1/1969 acrescentou o mar territorial. A legislacao vi-
gente abrange como bens publicos os mangues, as margens dos rios, a fauna sil-
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vestre e seu habitat e as praias.

Consta ainda da Lei federal n® 6.938/81 - o meio ambiente como patriménio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coleti-
vo. A conceituagao desses bens como bens sociais gera a obrigagdo do Poder Pu-
blico de fundamentar ou motivar os atos administrativos que licenciem atividades
concernentes ao meio ambiente, como também de publicar, em jornal oficial ou
privado de grande circulacdo, noticias acerca dos projetos que possam causar danos
relevantes a natureza e a sanidade ambiental. Motivagao e publicidade deveréo ser
usados para se verificar e controlar os atos publicos dessa natureza.

Segundo Paulo Affonso Leme Machado, “O Estado é gestor desses bens,
avultando aqui a atividade e a organizagdo administrativa publica na finalidade de
velar pelo racional e adequado uso coletivo do bem. Atualmente se acentua com
justeza a funcéo social da propriedade privada, mas se olvida na afirmacédo da fun-
¢do social da propriedade publica”.

Assim fartamente evidenciado, ndo pode pairar ddvida sobre a competéncia
das EFS, no geral, e do Tribunal de Contas da Unido, no caso brasileiro, quanto a
fiscalizacdo dos bens naturais do pais, em sua condicdo de fiscal dos dinheiros,
bens e valores publicos.

9.2. O congresso da auditoria ambiental

A Intosai (Organizagéo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superio-
res), reunida no Egito, em setembro de 1995, para o seu XV Congresso Internacio-
nal, consagrou a auditoria ambiental como principal tema do conclave. Naquele
evento, a organizacao encorajou 0os 125 participantes a fiscalizarem o patriménio
natural ou, pelo menos, a exercerem de forma plena suas atuais atribuicdes e tentar
amplia-las, na forma da lei, por motivo de necessidade e de ordem prética, a fim de
abrangerem todo o campo da auditoria ambiental.

Na “Declaragdo do Cairo”, documento principal do Congresso, restaram
claras a importancia e a definicdo das auditorias sobre o meio ambiente, a nogao de
desenvolvimento sustentavel, o papel e as responsabilidades das instituicdes de
controle externo nessa area publica, os aspectos financeiros, legais e de desempe-
nho envolvidos, bem como os métodos e técnicas de abordagem ja desenvolvidos.

Foi recomendada também uma atitude proativa das EFS, junto aos respecti-
VOS governos hacionais, no sentido de solicitar-lhes a inclusdo dos custos ambien-
tais em seus processos de planejamento e tomada de deciséo, inclusive com a in-
formacdo sobre danos ao meio ambiente e respectivas responsabilidades, a serem
repassadas aos parlamentos e ao publico em geral.

O evento representou uma primeira tentativa de troca de experiéncias, in-
formacdes e impressdes, com vistas a uniformizacdo de critérios de atuagéo e pro-
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cedimentos de auditoria, capacidade de resposta a demanda social e apoio recipro-
co e adequado nas areas de atuagdo comum.

Embora sensivel as limitagBes de cada associado, impostas por fatores como
cultura, viabilidade, prioridades, falta de recursos e experiéncia, a Intosai elaborou
as seguintes recomendag0es as EFS:

a) cooperar, sempre que possivel, na fizagio do cumprimento, por parte de seus
respectivos paises, dos acordos internacionais, levando em cagéides fatores
mencionados anteriormente, assim como realizar auditorias conjuntas ou concomi-
tantes com outras EFS;

b) executar auditorias de acompanhamento das observagfes e recomendagdes for-
muladas em auditorias anteriores;

c) fiscalizar e divulgar, quande@cessario, informagdes sobre os custos e beneficios
ambientais obtidas de seus governos; e

d) avaliar a experiéncia e os conhecimentos técnicos necessarios para realizar suas
auditorias ambientais com competéncia e objetividade.

Ao Grupo de Trabalho da Intosai para Auditoria Ambiental foi determinado
promover atividades de treinamento e intercambio de informacdes e experiéncia,
no ambito da auditoria ambiental, bem como desenvolver, tomando como base as
Normas de Auditoria da Intosai, diretrizes e metodologias para a realizagédo de tais
auditorias e para o desenvolvimento de critérios técnicos pelas EFS.

10. Universo das auditorias ambientais

Falar de auditoria ambiental, como meio de fiscaliza¢@o da gestdo do meio
ambiente, é referir-se a um universo abrangente de atividades sujeitas a controle,
tais como: as emissdes poluentes de natureza soélida, liquida, gasosa e radioativa
nos meios atmosférico, aquético, freatico e edafoldgico; as opera¢cdes com impacto
sobre o equilibrio natural do solo e do clima (geragéo de calor ou frio, vibracdes,
sobrecargas, perfuracdes, desmatamentos, alteragcdes do relevo ou superficie, des-
locamento de massas de materiais, etc.), notadamente em decorréncia das ativida-
des do setor de minas e energia; a protecao dada pelo Estado as espécies animais e
vegetais ameacadas de extin¢gdo, bem como ao patrimdnio ambiental de um modo
geral; o manejo e tratamento dos residuos urbanos, a qualidade do ar que se respira
e da agua fornecida as populac6es, além da prépria utilizacdo do espaco publico,
dentre outros.

Visto por um angulo ainda mais amplo, esse universo comporta varias pos-
sibilidades de abordagem pelas auditorias tanto operacional quanto de regularida-
de, a partir das préprias definicdes dadas pelas normas 34 e 35 do Congresso Inter-
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nacional da Intosai de 1989, celebrado em Berlim, como veremos a seguir:

10.1. Auditoria do orcamento ambiental

Como visto, esse tipo de auditoria, analisa os recursos revertidos para a tare-
fa preservacionista, sejam decorrentes de empréstimos ou ajudas internacionais,
sejam dotac¢des do préprio orgamento nacional, ou ainda receitas arrecadadas com
multas e bilheteria dos parques ecoldgicos. Em todos os casos, pelo aspecto da ope-
racionalidade, verifica-se também se os recursos alocados para essa area estao cor-
retos pelo lado da demanda, dos objetivos a que se destinam e pelo préprio con-
fronto de custo e beneficio.

As doacgdes dos paises desenvolvidos para programas de prote¢cao ambiental
em paises do Terceiro Mundo, nos ultimos cinco anos, atingiu a cifra de US$ 300
milhdes, sendo que so6 a Bolivia beneficiou-se com US$ 80 milhdes desse total.

Nessa mesma linha, foi criado em 1990 o Global Environment Facility, a ser
administrado pelo Banco Mundial, com crédito inicial de US$ 1,2 bilhdes, consti-
tuido por doacdes dos paises mais ricos do mundo, e destinado a financiar, com ca-
rater concessional, estudos nas areas de aquecimento global, biodiversidade, aguas
internacionais e camada de oz6nio. Esse projeto prevé a destinacdo de US$ 30 mi-
Ihdes para o Brasil, 0 que constitui mais um alvo de fiscalizag&o para o TCU. Outro
programa, conhecido como PPG7 - Programa Piloto para a Protecdo das Florestas
Tropicais do Brasil, também gerido pelo Banco Mundial, originou-se de doacdes
do Grupo dos 7, em sua reunido de Houston em 1990, com previsdo de recursos
concessionais da ordem de US$ 1,5 bilhdes. A fase piloto, de 1992 a 1994, previa
liberacé@o para o nosso pais, de recursos num total de US$ 250 milhdes.

Além disso, o préprio Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID) tém financiado grandes projetos brasileiros nas areas de sanea-
mento, despoluicdo e preservacdo ambiental direta, somando até o momento mais
de US$ 5 bilhdes.

Como ja denunciado pelo TCU, em auditoria sobre a contratacdo desses
empréstimos internacionais, estava-se verificando acentuada perda de divisas, pelo
pagamento de encargos, decorrentes de nao-utilizacdo dos recursos disponibiliza-
dos pelos bancos retrocitados. Foi, como continuara sendo, atribuicdo do TCU, fis-
calizar tais empréstimos contratados, levantando eventuais perdas e identificando
responsaveis, mas, também, principalmente, alertando as autoridades publicas para
o desperdicio e a perda de dinheiro.

Além disso, tendo tais transa¢fes carater oneroso ou concessional, cabe ao
TCU acompanhar a sua aplicacao, certificando o Congresso Nacional e, em Ultima
instancia, a propria sociedade, acerca do atingimento ou ndo dos resultados plane-
jados, inclusive em se tratando de programas de natureza ambiental.
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Um desses programas, como j& visto, chama-se PNMA - Programa Nacional
do Meio Ambiente, implantado a partir de dezembro de 1990, alvo de fiscalizacdes
anteriores pelo TCU e foco de preocupacéo, devido a perdas geradas por mal pla-
nejamento. Para que se tenha uma idéia, até principio de 1994, de um total de US$
117 milh&es liberados pelo Banco Mundial, o PNMA utilizara apenas US$ 20,5
milh&es, gerando encargos contratuais sobre o restante do saldo ndo utilizado.

A respeito da arrecadacgédo de bilheteria nos parques nacionais abertos a vi-
sitacdo publica, a estimativa de receita chegaria pelos céalculos do Ibama a uns R$
100 milhdes ao ano. No entanto, tem-se registrado uma média anual de apenas R$ 3
milhdes, o que, confirmadas as hipdteses técnicas, caracterizaria uma renuncia de
receita irregular, o que constituiria triplo &mbito para a atuacdo do TCU: pelo lado
da rendncia, da arrecadagéo e da suspeita de desfalque.

10.2. Auditoria de impactos ambientais

Como dito anteriormente, esse tipo de auditoria ocupa-se com o impacto
causado ao meio ambiente pelas atividades do proprio Estado, seja diretamente ou
por meio de concessdes, permissdes ou autorizacoes.

No caso brasileiro, o fato de uma atividade ser exercida por concesséo,
permissao ou autorizacdo do Estado ja a coloca sob a jurisdicdo do Tribunal de
Contas, seja um projeto de exploracdo de madeira, de cativeiro, caca ou pesca con-
trolada. Se houver taxas, indenizac8es ou participacdes decorrentes dessas ativida-
des, tem-se ai mais um alvo da atuacdo do controle externo.

O impacto ambiental, num conceito amplo, € a resultante de custos e benefi-
cios ecoldgicos e sociais, tangiveis e intangiveis (neste rol os que ndo tém mani-
festacdo econdmica), gerados por uma acao determinada sobre o ambiente, embora,
na pratica o associemos mais a idéia do custo predatorio.

Segundo a Resolugdo Conama n°. 001, de 23 de janeiro de 1986, “conside-
ra-se o impacto ambiental como toda alteracdo das propriedades fisicas, quimicas
ou biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia
resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, ameacem: a saude,
a seguranca, o bem-estar ou a qualidade de vida da populacdo; as condicdes estéti-
cas, culturais ou sanitarias do ambiente; bem como a configuragéo e a diversidade
dos recursos naturais”.

Por esse aspecto, a devastacdo do meio ambiente pode ocorrer de varias
maneiras:

a) no solo: com o crescente processo de urbanizagdo, com a ocupagdo desordenada e
0 mau uso das terras, com a erosdo, o desmatamento e a utilizacdo de defensivos
agricolas nocivos a saude;
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b) na 4gua: com os esgotos e residuos industriais, com derramamentos acidentais de
derivados do petr6leo, com o despejo de substancias toxicas, quimicas ou nao-
biodegradaveis; com o desmonte de barreiras e margens de mananciais ou dragagem
e deposito de sedimentos nos fundos de leitos; e

€) no ar: com as emiss@es industriais e automotivas, queimadas como as da cana-de-
acucar e de outras culturas.

Todos esses exemplos de deterioragdo séo consequéncias e principalmente
causas de pobreza e de patologias, o que significa duplamente novos encargos para
o Estado. Tal constatagéo reforca a responsabilidade das EFS por zelarem em todas
essas areas, acompanhando a eficiéncia da gestédo publica e os resultados obtidos,
verificando se as atividades fiscalizadas se ajustam aos parametros técnicos e nor-
mas estabelecidas por organismos nacionais e internacionais e que resultam em
critérios a serem seguidos.

Como visto, varias fontes como as emissfes industriais e automotivas, 0s
dejetos industriais e urbanos, os acidentes com petroleiros e oleodutos estdo entre
as bases poluidoras do nosso século. A industria da mineragéo € igualmente atri-
buida grande parcela de responsabilidade pela degradacdo do meio ambiente,
mormente as de céu aberto, com alto grau de mecanizacao e as extracdes aluviais,
conforme veremos a seguir:

a) mineragdo a céu aberto - estas afetam significativamente os ambientes atmosférico
(com emisséo de particulas sélidas, gases e ruidos), bioldgico (com a contaminagdo
das aguas e desmatamentos, causando desgdii, dizimag¢édo e migracédo de espé-

cies e perda de produtividade agricola, além de danos a saude ocupacional dos tra-
balhadores), geodésico (com mudancas topograficas, erosédo e empobrecimento dos
solos) e hidrico (com a contaminacgdo das aguas por substancias sélidas ou téxicas e
despejos orgéanicos nao tratados, alteragcdo das caracteristicas das aguas, etc.).

b) mineracdo aluvial - entre os problemas causados por este tipo de mineragao, po-
demos citar nos ambientes biolégico (desmatamento lateral, obstaculizagdo a coloni-
zacgao de seres bentdnicos nasdios dos rios, exterminio ou danos irreversiveis a
seres aquaticos), geodésico (assoreamento dos mananciais, remocéo do material dos
fundos dos leitos, erosao lateral, instabilidade dos taludes e @gsjrdios solos) e

hidrico (contaminag&o das aguas por substancias toxicas).

Tratando especificamente da questdo do assoreamento, podemos defini-lo
como sendo o atulhamento dos leitos de rios, lagos e lagunas por sedimentos carre-
ados pela chuva e pelos ventos. Esta intimamente ligado ao fendmeno da eroséo e,
em geral, decorre do desmatamento. Resultante da transferéncia de sedimentos das
partes mais elevadas para as partes mais baixas recobertas de 4gua, o0 assoreamento
compromete a navegabilidade dos ecossistemas aquaticos e favorece as enchentes.

¢) mineragdo mecanizada - devido ao grande porte que geralmente tem esse tipo de
mineracdo, ela implica construcdo de vias de penetracdo, desmontes com grandes
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cargas de explosivos, modificagbes nos cursos d’agua, promocédo de migracdo de le-
vas de trabalhadores e uma série de outros fatores. A isto juntam-se os ruidos de
maguinas e transportes, os acidentes, as emissdes gasosas, 0os despejos de desmonte
e de substancias como 6leos, nocivas ao meio ambiente e as movimentacfes de
grandes volumes de terra, soterrando a cobertura vegetal nat@azéredtr pertur-

bacdo ao meio ambiente.

Para corrigir ou minimizar os efeitos destrutivos dessas praticas, uma série
de medidas sdo recomendadas e, por isso mesmo, devem ser alvo de verificacdo
por parte do auditor durante uma auditoria ambiental sobre impacto de atividades
ao meio ambiente, a saber:

I. Quanto aos fatores atmosféricos:

- utilizar equipamentos adequados e calibrados com sistemas de amortizacao de rui-
dos;

- utilizar filtros retentores de p6 e fuligem, bem como catalisadores de gases.
Il. Quanto aos fatores bioldgicos:

- evitar o uso de fogo ou herbicidas como técnicas de desmatamento;

- proibir a caca predatéria nas areas exploradas;

- desmatar o estritamente necesséario, de maneira gradual para permitir o desloca-
mento dos animais silvestres, recolhendo e protegendo os filhotes que tenham per-
manecido no local;

- reflorestar as areas degradadas, a medida de sua exaustdo mineraldgica;

- recolocar no ecossistema 0s seus componentes tipicos, manejados em viveiros ou
banco de germoplasma, e restabelecer saratigdes originais;

- manter um cordao florestal intacto ao redor da area de interferéncia,

- manter brigadas de salde continuas para acompanhar as popula¢des envolvidas e
obrigar os trabalhadores ao uso dos equipamentos obrigatério de seguranca e prote-
¢ao sanitaria;

Ill. Quanto aos fatores geodésicos:

- armazenar o solo, protegip-o com plastico, tela e a umidade original, para sua
posterior reposi¢éo, recuperando-o progressivamente durante aagéplor

- recuperar a capacidade produtiva do solo degradado;
- investir em obras de drenagem controlada para evitar eroséao;
IV. Quanto aos fatores hidricos:

- realizar obras estruturais de retencéo de sedimentos e recuperagéo ou tratamento de
contaminantes (filtros, coletores, decantadores, canais, lagoas de contengéo ou esta-
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bilizacéo);
- acompanhar sistematicamente a qualidade da agua;
- construir muros de arrimo para conter derrubamento de barreiras;

- realizar a exploragdo ndo nos leitos principais dos rios, mas em praias aluviais,
distantes pelo menos uns 5 metros das margens principais, com escavagdo maxima
de 1,5 metros do fundo;

No meio industrial, temos ainda como fontes de perturbacdo ambiental a in-
dustria das chamadas energias ndo-limpas, além das industrias quimica, petroqui-
mica, metallrgica, siderdrgica, automotriz, mecanica, industrias de vidro, cimento,
gesso e ceramica, e as industrias que processam metais pesados como o chumbo.

Numa auditoria nessa area, o auditor deve sempre verificar se as atividades
fiscalizadas se ajustam, quanto ao impacto ambiental, a parametros técnicos e nor-
mas estabelecidas por organismos nacionais e internacionais que resultem fonte de
critérios geralmente aceitos.

O Escritério de Estatistica das Nagfes Unidas desenvolveu, em 1984, o seu
Esquema para Desenvolvimento de Estatisticas Ambientais - EDEA.

O EDEA sugere uma forma organizada de levantar e apresentar dados e in-
formacdes sobre as atividades que causam pressdo ambiental, os impactos dessas
pressdes e a reacdo da sociedade a elas, agrupados nas seguintes categorias:

a) atividades sdcio-econdmicas e eventos naturais que originam pressédo ambiental;

b) impactos ambientais dessas atividades e eventos;

c) respostas da sociedade (governo, organizagbes nao-governamentais, empresas,
sindicatos e individuos) a esses impactos;

d) categoria de referéncia e auxiliar (estoques, inventarios e informagssdrias
para estabelecer o pano dedo da sitagdo).

10.3. Auditoria dos resultados das politicas ambientais

Para esse tipo de auditoria, ha que se identificar primeiramente o universo
sobre o qual devem recair as ateng8es de governo, expressas em suas politicas, ou
seja, 0 universo ambiental, que pode ser dividido em elementos, recursos e sistemas
especiais, a saber:

- Elementos ambientais

a) agua

b) ar
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c) solo

- Recursos ambientais

a) hidricos

b) minerais e energéticos
c) fauna

d) flora

- Sistemas Especiais

a) agricolas

b) pecuarios

c) outros

Definido esse universo, analisam-se aqui a eficiéncia e a eficacia das acdes
protecionistas, incluindo a educagédo ambiental, a participagédo social e a prevencao
de desastres. E o tipo de auditoria que verifica os sistemas publicos de informacg&o
e monitoramento ambiental, verificando se sao oportunos, claros e ageis o sufici-
ente para permitirem a identificacdo de desvios e a eficaz acdo corretiva.

Nesse ponto, tem origem a chamada contabilidade ambiental paralela a
contabilidade publica tradicional do pais, e fator de confiabilidade da sociedade na
entidade fiscalizadora - EFS, como vigilante externa da gestéo estatal também nes-
sa seara. Com tal mister, a EFS faz o levantamento do patriménio natural, compa-
rando ano a ano sua evolucéo.

Numa abordagem de cada um desses sistemas, poderiam ser procedidas as
andlises que se seguem, inclusive, no que couber, o confronto de demonstrativos
anuais:

a) com relagdo ao elemento agua/recursos hidricos:

- usos atuais;

- precipitacdo pluviométrica (minima, méxima, média e distribuicdo espacial e tem-
poral, e suas respectivas causas);

- efeitos sobre o clima e a temperatura;
- umidade relativa do ar (média, minima, maxima, suas causas e efeitos);

- hidrografia (qualidade, abundancia, causas, efeitos e periodicidade dos aspectos
criticos: sedimentacéo, contaminacéo, assoreamantajacdes eesas);

- andlises fisico-quimicas, afericdo das substancias orgéanicas e inorganicas presentes
e comparagdo com os niveis de qualidade permitidos e identificacdo de agentes po-
luentes;
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- manejo da atividade pesqueira;
- manejo de bacias hidrogréficas;
- inventario das aguas superficiais e subterraneas;

- restauracao fisico-quimica de fontes contaminadas ou comprometidas (dragagem,
canalizacao);

- inventario dos mananciais, divididos por categorias (rios, lagos, mar, aguas subter-
raneas), do seu volume e extensdo, e dos recursos naturais internos (pesca, animais,
sal e outras substancias);

- inventario das riquezasquuzidas ou passiveis de serem produzidas externamente
(area e volume de colheitas, potencial de irrigacéo, potencial de geracéo de energia
hidrelétrica, por exemplo);

- potencial de navegabilidade e das economias ez&supotenciais derivadas desse
meio de transporte; das técnicas e estudos dispoabarisa da exploracéo racional
e auto-sustentavel de todas essas riquezas;

- analise do percentual da popgéio atendido por sistema de esgotos e de agua tra-
tada; e

- analise do grau de conservacéo das reservas aquaticas (marinhas, submarinas, sub-
terraneas, fluviais e lacustres) e dos beneficios ao ecossistema vinculado, decorren-
tes da conservacéao.

b) com relagdo ao elemento solo/ recursos energéticos/ sistemas especiais:
- usos atuais;

- potencial,

- conflitos (causas e efeitos);

- erosao (causas e efeitos);

- extensdo e superficie;

- andlises fisico-quimicos, afericdo das substancias contaminantes presentes e com-
paracéo com os niveis permitidos e identificagdo de agentes poluentes;

- areas de cultivo e pecuaria;

- descri¢do caracteristicas socio-econémicas;

- assentamentos humanos (nome, localizacéo geogréfica);
- popubgéo (etnia, cultura, estrutura social);

- caracteristicas demogréficas, migragao e colonizacéo;

- cobertura e qualidade dos servicos publicos;

- conservacao de areas de reserva, parques naturais e subsolo;
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- manejo de florestas comerciais e solo agricola;
- manejo de recursos minerais, infra-estrutura, residuos e espaco publico;

- analise da qualidade do solo e das técnicas empregadas em seu uso agricola (quei-
madas, tipos de defensivos, monoculturas, exaustao); e

- observancia a proibigdo de interferéncia humana nas areas tuteladas ou protegidas,
da manutencéo de percentual minimo de area com cobertura vegetal natural (nas re-
gides sul, sudeste e nordeste, a obrigagdo legal é de que se conservem 20% da ve-
getacdo nativa no solo a ser explorado: na regido norte esse percentual se eleva a
50%);

c¢) com relacéo ao ar/ recursos energéticos:
- usos atuais;
- potencial,

- analises fisico-quimicos, afericdo das substancias organicas e inorganicas presentes
e comparagao com os niveis de qualidade permitidos e identificacdo de agentes po-
luentes;

- procedéncia, dire¢ao e velocidade do vento;

- analise de instrumentos disponiveis ou pelo menos conhecidos para minorar os ni-
veis considerados nocivos ou insuportaveis de polui¢do do ar; e

- apuracgdo dos niveis de ruidmguzido em cada regido e dos agentes perturbado-
res (aeroportos, ferrovias, moinhos e britadeiras).

d) com relacéo aos recursos da fauna e da flora:
- identificagcdo da fauna (terrestre, avifauna, ictiofauna, entomofauna) e da flora;
- identificacdo das espécies e do nimero de itdlds;

- caracteristicas de cada espécie (classe taxonémica, taxa de crescimento, de repro-
ducdo, persisténcia, adaptagdo, diminuicdo do numero, migragdo, segmentacéo, ex-
tincdo e outros);

- percentual de cobertura vegetal (separacéo por tipo: floresta natural, mata arbustiva
ou subarbustiva, pantanos);

- existéncia de corredores ecoldgicos (ecossistemas que comunicam, corredores al-
ternos e inter-rela¢cdes dos ecossistemas conectados pelo corredores);

- evolugdo, fragmentacao e isolamento de espécies;

- caracteristicas relevantes do ecossistema (raridade, singularidade, unicidade, tipi-
cidade, fragilidade, e atrativos intrinsecos);

- zonas interferidas pelo homem;

- representatividade regional e nacional dos ecossistemas;
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- restauracgdo de habitats;

- inventario da popakdo onhecida ou estimada de espécies animais e vegetais
ameacadas de extin¢éo; e

- resultados de projetos publicos ou privados (financiados, incentivados ou permiti-
dos pelo poder publico) de reproducéo de espécieagadas de extingao.

10.4. Auditoria da fiscalizacdo ambiental publica

Nesta modalidade, a EFS verifica a atuacdo do Estado como fiscal do meio
ambiente, com base em toda uma normatizacéo especifica estabelecida; a eficiéncia
dos seus mecanismos de controle e vigilancia, incluindo os aspectos da contamina-
¢do industrial, da reciclagem e dos depdésitos de materiais perigosos; a sua infra-
estrutura de fiscalizacdo; o seu papel regulamentador da legislacdo ambiental e a
aplicacdo de sangdes aos infratores de tal legislacdo; a vinculacdo entre as multas
aplicadas e a efetiva arrecadagéo.

Alids, auditar o papel fiscalizador do Estado sobre o meio ambiente é per-
mear uma vasta gama de areas de governo, a saber:

a) Ministério do Meio Ambiente, da Amazénia e dos Recursos Hidricos -
Trata-se do principal agente da politica ambiental do Governo Federal, a quem
compete a elaboragdo e o acompanhamento da politica ambiental do Pais, o plane-
jamento, a coordenacdo, a supervisdo e o controle das ac¢fes relativas ao meio am-
biente, e a implementagdo de acordos internacionais na area ambiental. A execugéo
da politica e dos programas ambientais esta afeita ao Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - Ibama, que é um 6érgdo administrati-
vamente autbnomo, porém vinculado ao referido Ministério.

O Ibama foi criado em 1989, com a missao de:

- executar e fazer executar a politica nacional do meio ambiente;
- fiscalizar, controlar e fomentar o emprego de recursos naturais renovaveis;

- fiscalizar e disciplinar os segmentos produtores que utilizam matérias-primas
oriundas da explagéo de recursos naturais; e

- aplicar as penalidades definidas em lei aos infratores da legislacdo ambiental, den-
tro de sua area de competéncia.

Dentro dessas atribuicdes, cabe ao lbama administrar parques, florestas, es-
tacdes e reservas ecoldgicas; identificar areas de interesse ecoldgico; propor orde-
namentos ambientais e planos de manejo; fazer inventarios e estimativas sobre o
patriménio natural;
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b) Ministério da Saude - cabe-lhe expedir normas sobre saneamento, con-
trole de endemias, sistema de saude, inclusive ocupacional, controle de substancias
nocivas e dos niveis de contaminacéao toleraveis pelo ser humano;

¢) Ministérios Militares e das Rela¢gbes Exteriores - dentre outros aspectos
cabe-lhes proteger as fronteiras, inclusive quanto ao patriménio natural, acompa-
nhar as consequéncias trazidas ao nosso territério, quanto a poluicdo do ar e do
mar, contaminacdo radioativa, pesca clandestina e outras atividades predatérias
desenvolvidas por outros paises, buscando as solucfes diploméaticas cabiveis;

d) Ministério das Minas e Energia - cabe-lhe acompanhar o processo de
identificacdo de riquezas minerais e energéticas, licenciar e acompanhar sua explo-
racdo, controlar a reparacéo dos danos causados ao meio ambiente, e disciplinar o
seu comércio.

e) Ministério do Planejamento e Orgamento - comanda e dota recursos para
as politicas de moradia, saneamento basico, tratamento de 4guas e esgotos e outros
servigcos basicos, tendo também relacdo com a questdo da qualidade de vida e do
meio ambiente.

f) Ministério da Educacéo e Desporto - € também um veiculo adequado para
as grandes campanhas de conscientizagao ecoldgica.

Numa auditoria levada a efeito especificamente junto ao 6rgdo oficial de
politica ambiental, poder-se-iam verificar, dentre outros:

- 0 cumprimento de normas legais em matéria de prote¢cdo do meio ambiente ou ad-
ministrac@o de recursos naturais;

- 0 cumprimento das exigéncias que, em forma expressa, recaiam no ente fiscalizado
e da obrigacdo que, como autoridade, tenha quanto a sua missao de vigiar e contro-
lar as relagdes de terceiros com o meio ambiente;

- a eficacia quanto ao atingimento de metas e objetivos de programas ambientais e a
eficiéncia e economia de suas atividades operacionais;

- a suficiéncia e tempestividade dos seus sistemas de informacgdes, medidas pela ca-
pacidade que tenham de estimar os desvios dos resultados esperados em suas opera-
¢Oes e de ativar uma eficaz acao corretiva; e

- 0 grau de desenvolvimento de seus programas de educac¢édo ambiental, como difu-
séo de suas atividades de protecéo, dirigidos a comunidade e aplicados nos estabele-
cimentos educacionais, bem como dos programas de capacitacdo para o pessoal de-
dicado as atividades substantivas do drgéo.
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10.5. Auditoria de cumprimento dos tratados ambientais internacionais

Parece haver hoje uma consciéncia universal de que a deterioragdo ambien-
tal esté estreitamente relacionada com os modelos de desenvolvimento vigentes no
mundo.

Problemas como a elevacao dos niveis de contaminagdo ambiental, mudan-
¢as climaticas, desertificacdo de vastas areas, ocorréncia de desastres naturais ines-
perados, surgimento de moléstias desconhecidas fizeram 0 homem moderno pensar
gue ndo se tratavam de fendmenos isolados ou autégenos. Eram, sim, consequénci-
as do desmatamento, do abate desmedido de espécies animais e vegetais e dos sis-
temas produtivos e tecnoldgicos modernos, significando ameaga ao equilibrio vital
do planeta.

As primeiras providéncias saneadoras foram tomadas pelos paises desenvol-
vidos, por meio de tratados internacionais, podendo-se ai situar também o papel do
Poder Legislativo (no qual esta geralmente inserida a atividade da EFS), como rati-
ficador de tais acordos. Neste sentido, registram-se, como visto, as Conferéncias
das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente realizadas em Estocolmo (1972), em Nai-
rébi (1982) e no Rio de Janeiro (1992), além da criacédo , desde 1983, da Comisséo
Mundial de Meio Ambiente e Desenvolvimento.

O primeiro principio da Carta de Estocolmo (1972) proclama que “O ho-
mem tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e a condi¢Ges de vida ade-
quadas, em ambiente cuja qualidade Ihe permita viver com dignidade e bem-estar,
cabendo-lhe a solene responsabilidade de proteger e melhorar o meio ambiente
para as geracdes atuais e futuras”.

A retrocitada Declaracéo reza ainda, em seu segundo principio: “Os recur-
sos naturais da Terra, incluindo-se o ar, a agua, a terra, a flora e a fauna, e especi-
almente amostras representativas dos ecossistemas naturais, devem ser salvaguar-
dados, em beneficio das geracdes atuais e das futuras, por meio de cuidadoso pla-
nejamento ou administracdo, conforme o caso”.

Pelo que se percebe, aquela carta de intengdes ecoldgicas certamente influ-
enciou algumas nagdes do mundo a criarem o seu cédigo ambiental, gerando prin-
cipios como os do reconhecimento do meio ambiente como patrimdnio publico, da
obrigagdo dos governos e dos particulares em participar da gestao ecoldgica, con-
sagrando-se também o direito dos cidaddos de desfrutarem de um ambiente sauda-
vel e de terem acesso as informagdes ambientais em poder do Estado.

A questdo envolve, de um lado, os paises mais ricos do mundo, que quase
sempre atingiram altos niveis de desenvolvimento em contraponto a devastagéo
ambiental, e de outro lado os chamados paises terceiro-mundistas, detentores de
maiores recursos naturais e atores de atividades predatdrias iniciantes.

Da parte daqueles Ultimos, ante as pressdes internacionais recebidas, tem
havido o argumento de que a degradacéo do ambiente, em muitos casos, € 0 seu re-
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sultado da pobreza, pois esta ndo tem outra opcdo sendo explorar 0s recursos natu-
rais que estdo ao seu alcance.

Tem-se ai um circulo vicioso: a degradacao leva a pobreza, a pobreza leva a
degradacéo. E além das necessidades basicas insatisfeitas no seio da populacao,
aparecem como condicionantes do problema a néo-disponibilidade de tecnologias
modernas e as pressodes da divida externa a exigirem a exploracéo dos recursos na-
turais como fonte de divisas de curto prazo. Em suma, os fatores principais para o
desenvolvimento sustentavel séo as reducgdes da pobreza, da defasagem tecnoldgica
e da dependéncia econémica.

A dialética da questdo tem causado o incremento e a disponibilizagcao de
técnicas de desenvolvimento auto-sustentavel, de cooperacéo internacional e até de
rediscusséo das dividas externas.

Os interesses envolvidos com a biodiversidade tém, igualmente, forcado os
paises ecologicamente mais favorecidos a tomarem acdes nas areas de inventario e
avaliagdo, maximizacgéao e difusédo dos beneficios da preservacao, melhoramento das
técnicas de conservacdo da biodiversidade e incremento a capacidade de adminis-
trar recursos bioldgicos e genéticos.

Em outras palavras, as grandes poténcias mundiais tém imposto a introducdo
da variavel ambiental em todas as andlises econdmicas de projetos beneficiados
COM Seus recursos.

Ha que se lembrar que alguns financiamentos internacionais de projetos pre-
servacionistas prevéem multas em casos de desvios de finalidade. Caberia portanto
as EFS, nesses casos, zelar pela ndo incorréncia em encargos indevidos aos cofres
publicos nem no atingimento da prépria credibilidade do pais tomador.

Da parte de paises limitrofes, tem havido de igual forma uma tendéncia a
integracdo e a conservacao de ecossistemas compartilhados, assim como ao apro-
veitamento e & complementaridade de recursos minerais e energéticos presentes nas
fronteiras.

Além dos tratados de carater global ja citados anteriormente, aos quais 0
Brasil, como pactuante, deve obediéncia, inclusive porque, apés ratificados pelo
Congresso Nacional, passam a ter forca de lei, sobressaem-se em nossa regido geo-
grafica a Convencéao para a protecdo da flora, da fauna e das belezas cénicas natu-
rais dos paises da América (1945), o Tratado de Cooperacao Amazénica (1978), o
Acordo para a criagdo do Instituto Interamericano de Investigacdo das Mudancas
Globais, além do Pacto Andino, de acordos bilaterais com os paises amazo6nicos
para protecdo da flora e fauna locais, e o Tratado Constitutivo do Grupo do Rio
(que congrega treze paises latino-americanos), dentre outros.

Em todos os quadrantes do planeta, o sentimento ecoldgico toma corpo e
gera acordos e tratados internacionais, como a exemplo da Convencéo Africana so-
bre a Conservacéo da Natureza, de 1968.
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11. Metodologias para ecoauditoria

Uma ecoauditoria pode, a grosso modo, realizar-se em dois niveis:

a) nivel microecondmico: exame da eficiéncia eagfia dos projetos e atividades

das entidades auditadas, tais como quantidade, qualidade e oportunidade dos ins-
trumentos de controle, projetos prevencdo e mitigacdo de impactos, e projetos de
manejo e conservagéo, e

b) nivel macroecondmico: exame da consisténcia da politica ambiental; medigdo do
custo fiscal e social da politica ambiental; avaliagdo do manejo sustentavel dos re-
cursos naturais; relato da evolugdo do gasto ambiental do setor publico e determina-
¢do do chamado PIB verde.

Usando outra metodologia mais detalhada, passo a passo, de auditoria ambi-
ental, podemos obter o seguinte quadro:

a) Primeira fase: visao geral do ente fiscalizado

Para poder cumprir a missdo de avaliar as instituicdes publicas ou privadas,
quanto aos aspectos ambientais, o auditor utilizara um modelo que contenha ao
menos as seguintes agdes:

- Pelo enfoque macroecondmico - cenér as politicas institucionais de meio ambi-
ente e as disposi¢des oficiais que regulam a protecéo, recuperacgdo e preservagéo do
meio ambiente, na area ou campo de fiscalizagdo, e

- Pelo enfoque microeconémiembter informagdes gerais da entidade a investigar,
projetos e programas que estes desenvolvem e que afetem o meio ambiente, seu or-
ganograma e outros dados gerais sobre o ente ou setor a ser fiscalizado, bem como
o0s requisitos ou habilidades que deveréo ter os técnicos envolvidos na auditoria.

b) Segunda fase : andlise operacional

- Pelo enfoque macroecondmico:

| - a comprovacédo de que estdode cumpridas as finalidades ambientais para as
guais foram alocados ou transferidos os recursos publicos. Numa visdo ampla dessa
atribuicdo, estaria o TCU habilitado a fiscalizar projetos privados incentivados pelo
Estado, ja que, pela Constituicdo Federal, cabera ao controle externo a fiscalizacéo
das subvencgdes e da renunciaet®ita e ainda, que “Prestara contas qualquer pes-
soa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria” (art. 70, 8 Unico)

Il - a avaliagdo da atuacado do 6rgédo de controle ambiental, o Ibama no caso brasilei-
ro, quanto as suas atividades de protetor e fiscal do meio ambiente;
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Il - a afericdo de como se portam os entes publicos e privados quanto ao cumpri-
mento da legislagdo ambiental e de como tratam sedsiossie

IV - a medicao dos niveis de poluigdo ambiental de todas as naturezas em compara-
¢do com os niveis ideais acatados internacionalmente, e com os niveis de tolerancia
humana, animal e vegetal. Dentro desse raciocinio, tém-se medido em alguns paises
os efeitos da polui¢céo sobre o reino inanimado, aferindo os impactos, por exemplo,
sobre monumentos histéricos, obras de arte, sitios arqueol6gicos e paisagens natu-
rais; e também

- Pelo enfoque microeconémico

- a descricdo do processo produtivo da instituicdo ou do projeto fiscalizado, desde a
alimentacéo dos insumos até a geracdo datuesfinais de natera solida, liquida
Ou gasosa;

- a descricdo dos problemas ambientais causados, bem como dos possiveis trata-
mentos dados aos residuos, queieagbidas dpopubcao afetada e estimativa dos
custos ambientais e sociais gerados por tais residuos.

Sao também competéncias do auditor nessa fase:

- analisar as medidas corretivas (implantadas anteriormente);
- identificar, interpretar e medir as conseqiiéncias dos impactos ambientais.

- qualificar o impacto e definir as medidas mitigadoras que serdo necessarias im-
plantar;

- avaliar o controle interno do programa e projetos da area ambiental;

- determinar o gasto ambiental executado na vigéncia fiscal, ao ano imediatamente
anterior e sua eficiéncia;

Em termos metodolégicos utilizar-se-ao técnicas como:

- entrevistas,

- observacdes,

- comprovacoes,

- inspecoes,

- atencdo as denuncias,

- questionarios gerais e especificos,

- consultas realizadas a especialistas,

- comprovagfes empiricas (cendrios comparados),

- matrizes,



110

Prémio Serzedello Corréa 1996 - Monografias Vencedoras

- listas de controle,

- diagramas de causa e efeito,
- mapas de fragilidade,

- modelos conceituais, e

- modelos matematicos.

c) Terceira fase: selecdo de opcdes

Nesse ponto se estudam:

- as possiveis alternativas técnicas para minimizacdo dasigssiinclusive com
base nos limites permitidos pela legislagéo vigente; e

- a afericdo dos beneficios de toda espécie decorrentes da minimizagdo dos efeitos
danosos ao meio ambiente, por meio das técnicas supracitadas. Sao varias essas téc-
nicas de minimizagdo, conforme enumeradas a seguir:

| - Técnicas de Prevencéo - baseiam-se na minimizacdo da quantidade ou periculosi-
dade das emissdes ou residuos na propria fonte onde eles sdo gerados, por meio de:

- utilizagdo de matérias-primas sem compostos contaminantes ou com menor pro-
porcao destes (substituicdo ou purificagdo de matérias-primas);

- modificagdo do processoquiutivo, por intermédio de mudanca de tecnologia ou
de procedimento, de substituicdo de equipamentos, de segregac¢do do fluxo de resi-
duos, ou de melhoras na gestédo de materiais;

- alteracdo nos equipamentos auxiliares, como caldeiras, compressores, geradores de
vapor e outro, ou pela modificagdo de atividades complementares, como manuten-
¢do de maquinas, limpeza de instalagdes e depuragdo de matérias-primas; e

- modificagdo do mduto ou sua substituicdo por outros alternativos compativeis
com o atual e que gerem menos emissdes ou residuos.

Il - Técnicas de Reciclagem - sd@o técnicas voltadas para o emprego dos residuos
como matéria-prima do proprio produto (reciclagem interna) ou para a ragéper

de algum material componente do residuo que possa ser revendido a outro ente e
aproveitado com outra utilidade (reciclagem externa);

d) Quarta fase: andlise de viabilidade

Com esta etapa se pretende analisar técnica e economicamente a viabilidade

da alternativa escolhida, em termos de impacto ambiental e de impacto sobre os
custos de producédo do ente fiscalizado, em confronto com a expectativa de reagéo
positiva dos usuarios, devendo-se considerar:
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- 0 contexto tecnoldgico,
- 0 contexto sécio-econdmico,
- 0 contexto sécio-cultural,

- as entradas e saidas, os recursos naturais comprometidos, os produtos, subprodutos
e efeitos desejados e ndo desejados,

- as normas legais que regem em seu ambito,

- 0 meio ambiente e seus ecossistemas (estudos de populagdes, fauna e flora),
- a geografia da area (estudos geomorfolégicos e hidrogeologicos),

- as alternativas de mitigac@o dos impactos identificados,

- a andlise de custo e beneficio das medidas de mitigacao,

- a selecéo das agoes,

- as técnicas de monitoracao,

- 0s programas de auditoria a serem mantidos, e

- a participagdo da comunidade afetada.

e) Quinta fase: elabora¢éo do relatério

De uma ampla auditoria ambiental sobre determinada regido, poderia resul-
tar um relatorio com as seguintes informagoes:

- patrimdnio natural consolidado;

- identificacdo dos impactos, inclusive os decorrentes de desastres naturais, suas
fontes, seus receptores e a relacé@o entre causa e efeito no meio ambiente e nos ecos-
sistemas, evolugdo dos impactos;

- estudos biéticos, abiéticos e s6cio-econdmicos;

- estudo contabil e financeiro: vaégédo dos recursos ambiental;

- visdo da sustentabilidade, da biodiversidade e das fun¢des ambientais;
- indicadores de qualidade; e

- estudo auditorial: evidéncias, achados, andlises e propostas de solugéo.

Ao lado das explicacdes técnicas para as propostas, o relatorio deve conter o
confronto entre a legislaco vigente e as operagfes auditadas; a deplecdo ou con-
sumo de recursos naturais verificado; os riscos ambientais decorrentes das opera-
¢Oes analisadas e as condi¢des de salubridade encontradas.
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12. Perspectivas

Acredita-se que a agenda econdmica do futuro ter4 de incorporar mais e
mais padrdes internacionais sobre politicas ambientais. O Nafta, por exemplo, ja
prevé a criacdo de uma comisséo regional sobre temas ambientais e a destinacdo de
vultosas somas para empreendimentos conjuntos de protecdo ao meio ambiente,
havendo inclusive a previsao de sanc¢des contra danos ecoldgicos.

Podemos afirmar que essa primazia conferida as questdes ecoldgicas parte
de uma nova atitude do homem frente & natureza. Origina-se na convic¢do social
moderna de que natureza equilibrada significa melhor qualidade de vida e de que,
por isso mesmo, o desenvolvimento econémico deve compatibilizar-se com a pro-
tecdo ambiental.

Essa verdade tem mobilizado ndo s6 os governos, mas a prépria sociedade,
em novas formas de expressao politica, denominadas ONGs (Organizac6es N&o-
Governamentais). Sé no Brasil ha mais de 1500 dessas organiza¢des atuando na
protecéo ambiental, das quais cerca de 300 voltadas para a questao amazénica.

A atuacéo dessas ONGs, no mundo inteiro, tem impulsionado os governos a
incluirem, cada vez mais, na pauta das discuss@es internacionais, 0os temas ecolégi-
cos, acreditando-se que esse impulso esteja apenas em sua fase inicial. Primeiro
porque, numa visao holistica, 0 meio ambiente é visto como um patriménio natural
compartilhado, o que se trata de uma realidade bem visivel, se ndo quanto as placas
continentais de matéria solida, pelo menos nos casos da atmosfera e dos mares.

Um grande dano causado em qualquer parte, de acordo com suas propor-
¢Oes, pode afetar outras partes do globo. Dai porque se tornam convenientes e até
necessarios alguns tratados deperacao internacional, notadamente de paises li-
mitrofes, com compromissos reciprocos e regras comuns. Algungpde&n pre-
ver restricdes a certas atividades e aplicacdo de san¢des em casos de danos, como
ja visto, por exemplo no caso do Nafta.

A discusséo dessa matéria, sem davida, aponta caminhos para o futuro, indi-
cando o meio ambiente como tema a ser observado doravante pelo controle exter-
no, na busca pelo aperfeicoamento da gestdo governamental.

12.1. Seguros ambientais

Datam de 1979 as primeiras tentativas de se instituir uma apolice de seguro
do meio ambiente. Alids, se existe um setor que devera ter uma estreita interacéo
com o esforgo de protecdo ao meio ambiente, esse setor € o de seguros, com uma
importancia crescente, ja que, pelo menos do ponto de vista financeiro, garantiriam
a tranquilidade em relacao a cobertura de eventuais danos ecoldgicos.

Existem duas situagdes em termos de acidente ecoldgico: o subito e o gra-
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dual. As companhias seguradoras, de um modo geral, excluem os acidentes grada-
tivos, admitindo apenas as hipoteses decorrentes de um acontecimento subito e
inesperado (explosdo de uma caldeira, vazamento de uma valvula, derramamento
de carga toxica, etc.).

Existem situagbes de dano ambiental para as quais ndo ha cobertura possi-
vel. E o caso da destruicdo de uma reserva ecolégica. Nao ha dinheiro no mundo
que possa reconstruir o ciclo vital de uma reserva destruida. E o caso também de
doencas terminais produzidas por vazamentos toxicos. O seguro, portanto, sé cobre
prejuizos pecuniarios. Ele pode cobrir despesas com limpeza de locais atingidos e
pagar indenizagfes. Mas sua esfera de acao € limitada.

Surge a idéia de que o segurador, ao exigir a auditoria ambiental, estara ga-
rantindo a maior prevencdo. Dessa forma, como 0s seguros ambientais tornar-se-80
cada vez mais solicitados, a perspectiva é de que haja um controle da poluigdo a
partir dos proprios agentes econémicos e da sociedade em geral.

A Franga, a Italia, os Estados Unidos e a Holanda ja possuem modalidades
de seguro ambiental. Acredita-se que o fendmeno chegue a outras partes do mundo.

12.2. O direito ao meio ambiente

Ha os que sustentam haver um direito “natural” ao meio ambiente sadio, e
essa nocao de direito parece mais e mais ganhar corpo. Populag@es atingidas, ou na
iminéncia de serem atingidas pelo fendmeno da poluicdo, tém-se organizado e
protestado através de organizacdes ndo-governamentais ou mesmo de manifesta-
¢bes publicas espontaneas, sendo essa uma questdo que devera passar a ser consi-
derada pelos canais politicos da sociedade, e consequentemente sera tratada pelas
Entidades Fiscalizadoras Superiores.

13. Comentarios Finais

O conceito de sustentabilidade do desenvolvimento é extremamente genero-
so; ele afirma que, a despeito da degrada¢do ambiental ja atingida pelo nosso pla-
neta, ainda é possivel o crescimento; e estabelece o objetivo de um nivel de vida
decente para todos, ndo s6 hoje como no futuro. Entretanto, ainda é apenas uma
idéia-forca, uma meta a ser perseguida. Vimos as dificuldades para transformar
esse conceito em modelos operacionais.

O estado da arte da economia e do proprio campo das ciéncias ambientais, a
necessidade de abordagens transdisciplinares, os vicios de concep¢édo de mundo de
muitos dos que teriam que se envolver na questdo, complicam a tarefa urgente de
transformar a idéia da sustentabilidade em algo concreto, operacional.
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Esse estado de coisas se reflete no campo dos sistemas de estatisticas e in-
formacdes para a sustentabilidade. Muito j4 se avangou nesse campo, mas 0s pro-
blemas acima citados fazem com que, necessariamente, haja improvisos e até incur-
sOes por rotas inadequadas; e, também, com que haja muita controvérsia. A reforma
em curso do sistema de contas nacionais com o objetivo de torna-lo apto a gerar in-
dicadores de desenvolvimento sustentavel deixa isso claro.

Foram enormes as discussdes sobre como abordar o problema, sobre a into-
cabilidade ou n&do dos indicadores correntes, sobre a valoracdo dos impactos ambi-
entais da atividade econémica e se evoluiu para a construcdo do sistema de contas
satélites ambientais. Entretanto ha vozes discordantes e opinifes contrarias, até em
se tentar recuperar o atual sistema de contas nacionais; para muitos, o caminho
deve ser outro. Porém, faltam sugestdes de alternativas concretas e operacionaliza-
veis.

Com efeito, as projecdes estatisticas revelam, para breve, transformacdes de
grande amplitude, a comecar pelo crescimento das populacdes, o que, por contin-
géncias compreensiveis, passa a exercer uma demanda por alimentos e outras fon-
tes de sobrevivéncia, pressionando os recursos naturais.

Assim, sdo muitas as probabilidades de devastagdo de novas areas de flo-
restas, da extingdo de mais animais e do crescimento do processo de desertificacéo.
Até a agua pura devera tornar-se um produto estratégico.

Em fung&o dessas tendéncias desanimadoras, o Brasil ndo deve se descuidar
do planejamento e manejo de seus recursos naturais, principalmente os recursos vi-
vos, a fim de ocupar posi¢éo relevante num futuro ndo muito distante, e contribuir
para modificar o assustador quadro que a estatistica projeta ja para o comeco do
século XXI.

Houve avancgos consideraveis, mas muito ainda precisa ser feito para que se
tenha um sistema de informag8es ambientais bem estruturado e em linha com as
necessidades dos usuérios. Para tal, entretanto, os estatisticos necessitam da orien-
tagdo de modelos que déem corpo a nocao da sustentabilidade.

Apesar das inimeras etapas ja vencidas, ha, sem duvida, um longo caminho
a percorrer. Os primeiros passos ja foram dados, e a acédo estd sendo apoiada pela
opinido publica, que reconhece na protecao do meio ambiente um elemento essen-
cial a sua sobrevivéncia. Conseqiientemente, a fiscalizacdo pelo 6érgdo de controle
externo torna-se fundamental para atingir esse objetivo.

Como bem afirmou o Controlador Geral da Colémbia, “Se hoje todos so-
mos responsaveis, amanha ndo teremos que buscar culpados”.
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ANEXO |

Declaragéo de Estocolmo (1972)

A Assembléia Geral das Na¢bes Unidas reunida em Estocolmo, de 5 a 16
junho del972, atendendo & necessidade de estabelecer uma visdo global e princi-
pios comuns, que sirvam de inspiracdo e orientacdo a humanidade, para a preserva-
¢éo e melhoria do ambiente humano através dos vinte e trés principios enunciados a
seguir, expressa a conviccdo comum de que:

1 - O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e o desfrute
de condicdes de vida adequadas, em um meio ambiente de qualidade tal que lhe
permita levar uma vida digna, gozar de bem-estar e é portador solene de obrigacéo
de proteger e melhorar 0 meio ambiente, para as geracfes presentes e futuras.

A esse respeito, as politicas que promovem ou perpetuam o “apartheid”, a
segregacao racial, a discriminagcdo, a opressao colonial e outras formas de opressao
e de dominacéo estrangeira permanecem condenadas e devem ser eliminadas.

2 - Os recursos naturais da Terra, incluidos o ar, a agua, o solo, a flora e a
fauna e, especialmente, parcelas representativas dos ecossistemas naturais, devem
ser preservados em beneficio das geracdes atuais e futuras, mediante um cuidadoso
planejamento ou administracdo adequados.

3 - Deve ser mantida e, sempre que possivel, restaurada ou melhorada a ca-
pacidade da Terra de produzir recursos renovaveis vitais.

4 - O homem tem a responsabilidade especial de preservar e administrar ju-
diciosamente o patriménio representado pela flora e fauna silvestres, bem assim o
seu “habitat”, que se encontram atualmente em grave perigo, por uma combinacdo
de fatores adversos. Em conseqiiéncia, ao planificar o desenvolvimento econdmico,
deve ser atribuida importancia a conservacéo da natureza, incluidas a flora e a fau-
na silvestres.

5 - Os recursos ndo-renovaveis da Terra devem ser utilizados de forma a
evitar o perigo do seu esgotamento futuro e a assegurar que toda a humanidade
participe dos beneficios de tal uso.

6 - Deve-se por fim a descarga de substancias téxicas ou de outras matérias
e a liberacéo de calor, em quantidades ou concentracdes tais que ndo possam ser
neutralizadas pelo meio ambiente, de modo a evitarem-se danos graves e irrepara-
veis, aos ecossistemas. Deve ser apoiada a justa luta de todos os povos contra a
poluigéo.

7 - Os paises deverdo adotar todas as medidas possiveis para impedir a po-
luicAo dos mares por substéncia que possam por em perigo a saude do homem,
prejudicar os recursos vivos e a vida marinha, causar danos as possibilidades recre-
ativas ou interferir com outros usos legitimos do mar.

8 - O desenvolvimento econémico e social é indispensavel para assegurar ao
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homem um ambiente de vida e trabalho favoravel e criar, na Terra, as condi¢gfes
necessarias a melhoria da qualidade da vida.

9 - As deficiéncias do meio ambiente decorrentes das condigBes de subde-
senvolvimento e de desastres naturais ocasionam graves problemas; a melhor ma-
neira de atenuar suas consequéncias é promover o desenvolvimento acelerado, me-
diante a transferéncia macica de recursos consideraveis de assisténcia financeira e
tecnologia que complementem os esfor¢os internos dos paises em desenvolvimento
e a ajuda oportuna, quando necessaria.

10 - Para os paises em desenvolvimento, a estabilidade de precos e paga-
mento adequado para comodidades primarias e matérias-primas sao essenciais a
administracdo do meio ambiente, de vez que se deve levar em conta tantos os fato-
res econdmicos como 0s processos ecoldgicos.

11 - As politicas ambientais de todos os paises deveriam melhorar e ndo
afetar adversamente o potencial desenvolvimentista atual e futuro dos paises em
desenvolvimento, nem obstar o atendimento de melhores condi¢bes de vida para
todos: os Estados e as organizacdes internacionais deveriam adotar providéncias
apropriadas, visando chegar a um acordo, para fazer frente as possiveis consequén-
cias econOmicas nacionais e internacionais resultantes da aplicacdo de medidas
ambientais.

12 - Deveriam ser destinados recursos a preservagdo e melhoramento do
meio ambiente, tendo em conta as circunstancias e as necessidades especiais dos
paises em desenvolvimento e quaisquer custos que possam emanar, para esses pai-
ses, a inclusdo de medidas de conservacdo do meio ambiente em seus planos de
desenvolvimento, assim como a necessidade de lhes ser prestada, quando solicita-
da, maior assisténcia técnica e financeira internacional para esse fim.

13 - A fim de lograr um ordenamento mais racional dos recursos e, assim,
melhorar as condi¢cdes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque integra-
do e coordenado da planificacdo de seu desenvolvimento, de modo a que fique as-
segurada a compatibilidade do desenvolvimento, com a necessidade de proteger e
melhorar o meio ambiente humano, em beneficio de sua populacao.

14 - A planificagcao racional constitui um instrumento indispensavel para
conciliar as diferengas que possam surgir entre as exigéncias do desenvolvimento e
a necessidade de proteger e melhorar o meio ambiente.

15 - Deve-se aplicar a planificagao aos agrupamentos humanos e a urbaniza-
¢do, tendo em mira evitar repercussodes prejudiciais ao meio ambiente e a obtencao
do méximo de beneficios sociais, econdmicos e ambientais para todos. A esse res-
peito, devem ser abandonados os projetos destinados a dominagéo colonialista e
racista.

16 - Nas regibes em que exista o risco de que a taxa de crescimento demo-
grafico ou as concentracdes excessivas de populagao prejudiguem o meio ambiente
ou o desenvolvimento, ou em que a baixa densidade de populagcéo possa impedir 0
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melhoramento do meio ambiente humano e obstar o desenvolvimento, deveriam ser
aplicadas politicas demograficas que representassem os direitos humanos funda-
mentais e contassem com a aprovacdo dos governos interessados.

17 - Deve ser confiada, as instituicdes nacionais competentes, a tarefa de
planificar, administrar e controlar a utilizacdo dos recursos ambientais dos Estados,
com o fim de melhorar a qualidade do meio ambiente.

18 - Como parte de sua contribuicdo ao desenvolvimento econémico e soci-
al, devem ser utilizadas a ciéncia e a tecnologia para descobrir, evitar e combater os
riscos que ameacam o meio ambiente, para solucionar os problemas ambientais e
para o bem comum da humanidade.

19 - E indispensavel um trabalho de educacgio em questdes ambientais, vi-
sando tanto as geracfes jovens como os adultos, dispensando a devida atencéo ao
setor das populacdes menos privilegiadas, para assentar as bases de uma opinido
publica bem informada e de uma conduta responsavel dos individuos, das empresas
e das comunidades, inspirada no sentido de sua responsabilidade, relativamente a
protecéo e melhoramento do meio ambiente em toda a sua dimensdo humana.

20 - Deve ser fomentada, em todos os paises, especialmente naqueles em
desenvolvimento, a investigacao cientifica e medidas desenvolvimentistas, no sen-
tido dos problemas ambientais, tanto nacionais como multinacionais. A esse res-
peito, o livre intercambio de informacdo e de experiéncias cientificas atualizadas
deve constituir objeto de apoio e assisténcia, a fim de facilitar a solu¢cdo dos pro-
blemas ambientais: as tecnologias ambientais devem ser postas a disposi¢cdo dos
paises em desenvolvimento, em condi¢ges que favoregcam sua ampla difusdo, sem
gue constituam carga econdmica excessiva para esses paises.

21 - De acordo com a Carta da NagGes Unidas e com os principios do di-
reito internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar seus préprios re-
cursos, de acordo com a sua politica ambiental, desde que as atividades levadas a
efeito, dentro da jurisdicdo ou sob seu controle, ndo prejudiquem o meio ambiente
de outros Estados ou de zonas situadas fora de toda a jurisdicdo nacional.

22 - Os Estados devem cooperar para continuar desenvolvendo o direito in-
ternacional, no que se refere a responsabilidade e a indenizagao das vitimas da po-
luicdo e outros danos ambientais, que as atividades realizadas dentro da jurisdicdo
ou sob controle de tais Estados, causem as zonas situadas fora de sua jurisdicao.

23 - Sem prejuizo dos principios gerais, que possam ser estabelecidos pela
comunidade internacional e dos critérios e niveis minimos que deverdo ser defini-
dos em nivel nacional, em todos os casos sera indispensavel considerar os sistemas
de valores predominantes em cada pais, e o limite de aplicabilidade de padrdes que
sdo validos para os paises mais avancados, mas que possam ser inadequados e de
alto custo social para os paises em desenvolvimento.
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ANEXO I

Declaracao de Nairobi (1982)

E a seguinte a integra da declaracéo adotada em Nairébi:

“A Assembléia Mundial dos Estados, reunida em Nairébi do dia 10 ao dia
18 de maio de 1982, a fim de comemorar 0 10° aniversério da Conferéncia das Na-
¢bes Unidas sobre o Ambiente Humano, que ocorreu em Estocolmo, tendo recapi-
tulado as medidas tomadas para implementar a declaracdo e o plano de acao adota-
dos naquela conferéncia, roga solenemente a governos e povos para agirem cons-
trutivamente a partir do progresso alcancados até hoje, embora expressando sua
grave preocupacédo acerca do atual estado do ambiente, a nivel mundial, e reconhe-
ce a necessidade urgente de intensificar esfor¢os a niveis global, regional e nacio-
nal, de modo a protegé-lo e melhora-lo.

1 - A Conferéncia de Estocolmo constituiu uma forca poderosa que incre-
mentou a consciéncia e a compreensao publica quanto a fragilidade do meio ambi-
ente. Os anos decorridos desde entdo registram um progresso significativo das ci-
éncias ambientais; expandiram-se consideravelmente a educa¢éo, 0os meios de in-
formacéo e a capacitagdo profissional; em muitos paises, passou-se a adotar legis-
lagdo ambiental e um namero relevante de paises incorporou, ao contexto de suas
constituicdes, dispositivos relativos a protecdo ambiental. Além do programa ambi-
ental das Nacgbes Unidas, outras organizacdes governamentais e nao-
governamentais foram implantadas, em todos os niveis, e varios importantes con-
vénios internacionais relativos a coopera¢do ambiental foram concluidos. Os prin-
cipios da declaracao de Estocolmo sao tdo validos hoje como em 1972 e proporci-
onam um cédigo basico de comportamento para 0s anos vindouros.

2 - No entanto, o plano de a¢éo inicial s6 parcialmente foi instrumentado e
os resultados respectivos ndo podem ser considerados satisfatérios. Com efeito, fo-
ram insuficientes a compreensédo e a previsao necessarias para entender o beneficio
a longo prazo de programas e ac¢des coordenadas de prote¢cdo ambiental. Do mesmo
modo, nem os objetivos nem as a¢Bes asseguraram a disponibilidade e a distribui-
¢do equitativa de recursos naturais. Eis porque o plano de ac¢éo inicial ndo teve a
repercussao requerida na totalidade da comunidade internacional. Algumas ativida-
des humanas descontroladas e ndo-programadas determinaram a degradacdo cres-
cente do ambiente. O desmatamento, a degradacéo do solo e a desertificacdo atingi-
ram proporcfes alarmantes e puseram seriamente em risco as proprias condicdes de
sobrevivéncia em vastas regiées do planeta. As doencas associadas a condicdes
ambientais adversas continuaram a contribuir para o sofrimento humano. Mudanc¢as
havidas na atmosfera, como as ocorridas na camada de ozbénio; a concentragédo
crescente de diéxido de carbono e de chuvas &cidas; a poluicdo das aguas marinhas
e interiores; o descuido a que tem sido votado o destino final e a reutilizacdo de
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substancias perigosas, assim como a extingdo de espécies animais e vegetais, cons-
tituem graves ameagas adicionais para o ambiente humano.

3 - No decurso da ultima década surgiram novas diretrizes: a necessidade do
levantamento e manejo das complexas e intimas conexfes entre o ambiente, o des-
envolvimento, a populacdo e os recursos naturais por um lado e, por outro, o im-
pacto ocasionado particularmente em areas urbanas pelo aumento da populagéo.
Esse fatores foram amplamente discutidos. Uma consciéncia especifica e licida, a
nivel regional, que destaque essas relagbes, pode vir a contribuir para um desen-
volvimento socio-econdmico, fundamentado e permanente.

4 - As ameacas ao meio ambiente sdo agravadas por estruturas coniventes
com a miséria, assim como com um consumismo e um desperdicio abusivos; ambos
podem levar a exploragdo predatéria do meio. A estratégia internacional de desen-
volvimento para a terceira década de agdo das Nagdes Unidas e o advento de uma
nova ordem econdmica internacional, fazem parte, por conseguinte, dos instru-
mentos primordiais no sentido do esfor¢o global para reverter o curso da agressao
ambiental. Mecanismos conjugados de mercado e de planejamento podem, tam-
bém, contribuir para a racionalizagao do desenvolvimento e do manejo do ambiente
e dos recursos naturais.

5 - Seria extremamente benéfico, para o ambiente humano, o estabeleci-
mento de uma atmosfera internacional de paz e de seguranca, que permita ao ho-
mem viver livre da ameaca da guerra (especialmente de uma guerra nuclear), e do
desperdicio de recursos intelectuais e naturais, absorvidos pelos programas arma-
mentistas. Livre, também, do Apartheid, da segregacéo racial e de todas as formas
de discriminagéo, de colonialismo, de opressao e de dominio estrangeiro.

6 - Muitos problemas ambientais transcendem as fronteiras e deveriam,
guando necessario, ser resolvidos, para o bem de todos por meio de consultas in-
tergovernamentais e de ac¢fes internacionais pertinentes. Desse modo, os estados
passariam a promover a promulgacéo progressiva de legislacdo ambiental, incluin-
do convénios e convengfes, aumentando ao mesmo tempo a cooperagdo no campo
da pesquisa cientifica e do manejo do ambiente.

7 - As deficiéncias ambientais provenientes do subdesenvolvimento (inclu-
indo fatores externos que ultrapassam a capacidade de controle dos paises envolvi-
dos) geram graves problemas que se podem combater gracas a uma distribuicdo
mais equitativa de recursos econdmicos e técnicos, dentro dos proprios paises e
entre estados. As nag8es desenvolvidas (ou quaisquer outros paises que se encon-
trem em condi¢Bes de fazé-lo) deveriam prestar auxilio aos paises em vias de des-
envolvimento, afetados pelo desequilibrio ambiental, apesar dos seus esfor¢os in-
ternos em confrontar seus problemas ambientais mais sérios. A utilizacdo de tec-
nologia apropriada, particularmente da tecnologia elaborada por outros paises em
vias de desenvolvimento, poderia compatibilizar o progresso econdmico e social
com a conservacgéo de recursos naturais.
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8 - Requer-se uma soma maior de esfor¢os para desenvolver a metodologia
e 0 manejo adequados para a exploracéo e a utilizacdo de recursos naturais e para
modernizar os sistemas tradicionais de pastoreio. Deve-se prestar uma atencéo par-
ticular ao papel das inovagdes técnicas no sentido de promover a substituicdo, a re-
ciclagem e a conservacao de recursos naturais. O rapido esgotamento das fontes
tradicionais e convencionais de energia apresenta um novo e premente desafio
guanto ao seu manejo e conservagao, e a preservacao do meio ambiente. A progra-
magcdo racional e conjunta dos recursos energéticos, entre nagdes ou entre grupos
de nacdes, apresenta possibilidades promissoras. Medidas possibilitando, por
exemplo, a elaboracé@o de novas fontes renovaveis de energia, terdo um efeito ben-
fazejo no ambiente.

9 - A prevencao de agressfes ambientais € preferivel a recuperacéo, pesada
e onerosa, dos danos que ja tenham sido causados. Essa agdo preventiva deveria in-
cluir a programacéo de todas as atividades que possam causar impacto ambiental.
Importa, além disso, incrementar a conscientizagdo publica e politica da importan-
cia do meio ambiente, visando os meios de informacéo, a educacéo e capacitacdo
profissional. O comportamento e a participacdo responsavel sdo essenciais para
promover a causa do meio ambiente. As organiza¢cdes ndo-governamentais tém um
papel particularmente relevante e inspirador nesse campo. Todas as empresas, in-
cluindo as corpora¢6es multinacionais, deveriam ser conscientizadas de sua respon-
sabilidade ambiental, antes de adotarem novos métodos e novas tecnologias de
producéo industrial, ou de procederem a exportacao para outros paises. Uma acgao
legislativa adequada e oportuna é importante nesse particular.

10 - A comunidade mundial de estados reafirma, assim, solenemente, a sua
adeséo a declaracdo e ao plano de acdo adotados em Estocolmo, assim como ao
fortalecimento e ampliacédo de esfor¢cos nacionais e de atos de cooperacgéo interna-
cional, no &mbito da protecdo ambiental. Reafirma, igualmente, o seu apoio no
sentido de fortalecer o programa das Nacdes Unidas para o meio ambiente, como
instrumento catalisador primordial para a cooperacdo ambiental global, fazendo
apelo para que seja aumentada a disponibilidade de recursos naturais, finalmente e,
em particular, gracas ao “Fundo Ambiental”. Conclama todos 0s governos e povos
do mundo para assumirem, individual e coletivamente, a sua responsabilidade his-
térica, de forma a assegurar que 0 nosso pequeno planeta seja transmitido as futuras
geracBes em condi¢des que garantam a vida e a dignidade humana para todos.
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ANEXO Il

Declaracéo do Rio (1992)

Preambulo

A - O tema das florestas esta relacionado com toda a gama de questbes e
oportunidades relativas a meio ambiente e desenvolvimento, inclusive o direito ao
desenvolvimento s6cio-econdmico em base sustentavel.

B - O objetivo que norteia estes principios € o de contribuir para o manejo, a
conservacdo e o desenvolvimento sustentavel das florestas e o de propiciar suas
multiplas e complementares funcdes e usos.

C - Questbes e oportunidades florestais devem ser examinadas de forma
equilibrada e integrada, no contexto geral de meio ambiente e desenvolvimento, le-
vando em consideracao as fun¢cdes e os usos multiplos das florestas, inclusive usos
tradicionais, e o desgaste econdmico e social provavel quando esses usos sdo coi-
bidos ou restringidos, assim como o potencial para o desenvolvimento que 0 ma-
nejo florestal pode oferecer.

D - Estes principios refletem um primeiro consenso global sobre florestas.
Ao se comprometerem com a pronta implementacao destes principios, os paises
também decidem manté-los sob avaliacdo quanto a sua adequacéo com relacdo ao
avanco da cooperacao internacional sobre questdes florestais.

E - Estes principios devem ser aplicados a todos os tipos de florestas, tanto
nativas quanto plantadas, em todas as regifes geogréficas e zonas climéticas, inclu-
sive a austral, boreal, subtemperada, temperada, subtropical e tropical.

F - Todos os tipos de florestas incluem processos ecoldgicos Unicos e com-
plexos que sé@o a base para sua capacidade presente e potencial de fornecer recursos
para satisfazer as necessidades humanas quanto aos valores ambientais e, assim,
seu manejo saudavel e conservacdo € preocupagdo dos governos dos paises aos
quais pertencem e sao valiosas para as comunidades locais e para 0 meio ambiente
como um todo.

G - As florestas sdo essenciais para o desenvolvimento econdmico e para a
manutencado de todas as formas de vida.

H - Reconhecendo que a responsabilidade pelo manejo florestal, conserva-
¢ao e desenvolvimento sustentavel é em muitos estados dividida entre os niveis fe-
deral/nacional, estadual/provincial e local de governo, cada Estado, de acordo com
sua constituicdo e/ou legislacdo nacional, deve perseguir estes principios no nivel
apropriado de governo.
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Principio/Elementos

1A - Os Estados tém, de acordo com a Carta das Na¢Bes Unidas e os princi-
pios do Direito Internacional, o direito soberano de explorar seus préprios recursos
de acordo com suas proprias politicas de meio ambiente e tém a responsabilidade
de assegurar que atividades no dmbito de sua jurisdicdo ou controle ndo causem
dano ao meio ambiente de outros Estados ou de areas além dos limites da jurisdi-
¢ao nacional.

1B - O custo incremental total acordado para alcancar os beneficios associ-
ados com conservacao florestal e desenvolvimento sustentavel requer o aumento da
cooperacao internacional e deve ser compartilhado de forma equitativa pela comu-
nidade internacional.

2A - Os Estados tém o direito soberano e inalienavel de utilizar, manejar e
desenvolver suas florestas de acordo com suas necessidades de desenvolvimento e
nivel de desenvolvimento s6cio-econdmico e com base em politicas nacionais con-
sistentes com desenvolvimento sustentavel e legislacdo, incluindo a conversao de
tais areas para outros usos no contexto de plano geral de desenvolvimento sécio-
econdmico e baseado em politicas racionais de uso da terra.

2B - Recursos e terras florestais devem ser manejados de forma sustentavel
para atender as necessidades sociais, econdmicas, ecoldgicas, culturais e espirituais
das geracfes presentes e futuras. Essas necessidades sdo por produtos e servigos
florestais, tais como madeira e produtos de madeira, agua, alimentos, forragem,
remédios, combustivel, abrigo, emprego, lazer, habitats para a vida silvestre, diver-
sidade de paisagens, sumidouros e reservatorios de carbono e outros produtos flo-
restais. Medidas adequadas devem ser adotadas para proteger as florestas contra
efeitos danosos da poluicado, inclusive a transportada pelo vento, queimadas, pestes
e doengas, de forma a manter seu valor multiplo total.

2C - A provisdo de informacdes tempestivas, confidveis e acuradas sobre
florestas e ecossistemas florestais, € essencial para a compreensdo do publico e a
tomada de decisbes consciente e deve ser assegurada.

2D - Os Governos devem promover e oferecer oportunidades para a partici-
pacao de partes interessadas, inclusive comunidades locais e popula¢fes indigenas,
indastrias, operarios, organiza¢des ndo-governamentais e individuos, habitantes das
florestas e mulheres, no desenvolvimento, implementacdo e planejamento de politi-
cas florestais nacionais.

3A - Politicas e estratégias nacionais devem prover uma estrutura para es-
forcos crescentes, inclusive o desenvolvimento e fortalecimento de instituicbes e
programas para 0 manejo, conservacao e desenvolvimento sustentavel de florestas e
terras florestais.

3B - Arranjos institucionais internacionais, elaborados a partir dagueles me-
canismos e organizacdes ja existentes, conforme apropriado, devem facilitar a coo-
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peracéo internacional no campo de florestas.

3C - Todos os aspectos da protecdo ao meio ambiente e desenvolvimento
social e econémico, na medida em que se relacionam com florestas e terras flores-
tais, devem ser integrados e abrangentes.

4 - Deve ser reconhecido o papel vital de todos os tipos de florestas na ma-
nutencao do equilibrio e dos processos ecologicos em nivel local, nacional, regio-
nal e global por meidnter alia, de seu papel na protecao de ecossistemas frageis,
bacias hidrogréficas e recursos hidricos e como ricos depdsitos de biodiversidade e
recursos bioldgicos e fontes de material genético para produtos da biotecnologia,
como também na fotossintese.

5A - Politicas florestais nacionais devem reconhecer e apoiar adequada-
mente a identidade, cultura e os direitos das populac¢des indigenas, suas comunida-
des, outras comunidades e outros habitantes da floresta. Condi¢c6es apropriadas
para esses grupos devem ser promovidas de forma a capacitar-lhes a tomar parte no
uso econdbmico da floresta, a desempenhar atividades econémicas e a conquistar e
manter identidade cultural e organizagdo social, assim como niveis adequados de
vida e bem-estar, por meimter alia, de arranjos de posse da terra que atuem
como incentivos para 0 manejo sustentavel das florestas.

5B - A participagdo integral das mulheres em todos os aspectos do manejo,
conservagdo e desenvolvimento sustentavel das florestas deve ser ativamente pro-
movida

6A - Todos os tipos de florestas tém papel importante no atendimento das
necessidades de energia, pela provisdo de fonte renovavel de bioenergia, particu-
larmente em paises em desenvolvimento, e as demandas por madeira combustivel
para uso domeéstico e necessidades industriais devem ser atendidas por meio do
manejo florestal sustentavel, florestamento e reflorestamento. Com esse fim, deve
ser reconhecida a contribuicdo potencial do plantio tanto de espécies autoctones
guanto introduzidas para a provisdo de madeira combustivel e de madeira para uso
industrial.

6B - Politicas e programas nacionais devem levar em consideracao a rela-
¢do, onde ela existir, entre conservagdo, manejo e desenvolvimento sustentavel das
florestas e todos os aspectos relacionados com a producédo, consumo, reciclagem
e/ou deposito final de produtos florestais.

6C - Decisdes tomadas sobre o manejo, conservacdo e desenvolvimento
sustentavel de recursos florestais devem se beneficiar, na medida do praticavel, de
uma avaliacdo abrangente dos valores econémicos e ndo-econdmicos dos produtos
e servigos florestais e dos custos e beneficios ambientais. Devem ser promovidos o
desenvolvimento e o aperfeicoamento de metodologias para tais avaliacdes.

6D - O papel de florestas plantadas e de culturas agricolas permanentes
como fontes sustentaveis e ambientalmente saudaveis de energia renovavel e maté-
ria-prima industrial deve ser reconhecida, realcada e promovida. Devem ser reco-
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nhecidas e realgcadas suas contribuicdes para a manutencao de processos ecoldgi-
cos, para a reducéo da pressao sobre florestas primarias/antigas e para a criagdo de
emprego e desenvolvimento regionais com o adequado envolvimento dos habitan-
tes locais.

6E - Florestas naturais também constituem fonte de bens e servicos e sua
conservagdo, manejo e utilizagdo sustentavel devem ser encorajados.

7A - Esforcos devem ser envidados para promover um clima econdmico in-
ternacional de apoio conducente ao desenvolvimento sustentavel e ambientalmente
saudavel das florestas em todos os paises, que imtkraalia, a promog¢éo de pa-
drbes sustentaveis de producao e consumo, a erradicacao da pobreza e a promocao
da seguranca alimentar.

7B - Recursos financeiros especificos devem ser providos aos paises em
desenvolvimento com areas florestais significativas que estabelegam programas
para a conservacdo das florestas, inclusive areas protegidas de florestas naturais.
Esses recursos devem ser dirigidos notadamente aos setores econdmicos que pode-
riam estimular atividades econémicas e sociais substitutivas.

8A - Esforcos devem ser empreendidos com vistas ao aumento da cobertura
verde do mundo. Todos os paises, notadamente os paises subdesenvolvidos, devem
desenvolver acéo transparente e positiva no sentido de reflorestar, florestar e con-
servar as florestas, conforme apropriado.

8B - Devem ser realizados esfor¢cos para manter e aumentar a cobertura flo-
restal e a produtividade florestal de maneiras ecologica, econdmica e socialmente
seguras, por meio da reabilitagéo, reflorestamento e restabelecimento de arvores e
florestas em terras improdutivas, degradadas e desflorestadas, bem como por meio
do manejo dos recursos florestais existentes.

8C - A implementacao de politicas e programas nacionais com vistas ao ma-
nejo florestal, conservagdo e desenvolvimento sustentavel, particularmente nos pai-
ses em desenvolvimento, deve ser apoiada pela cooperagéo financeira e técnica in-
ternacional, inclusive por meio do setor privado, onde apropriado.

8D - O manejo e o uso florestais sustentavel devem ser executados de acor-
do com politicas e prioridades nacionais de desenvolvimento e com base em dire-
trizes nacionais ambientalmente saudaveis. Na formulagao de tais diretrizes, deve-
se levar em conta, conforme apropriado e se aplicavel, metodologias e critérios re-
levantes internacionalmente acordados.

8E - O manejo florestal deve ser integrado com o manejo de areas adjacen-
tes de maneira a manter equilibrio ecologico e produtividade sustentavel.

8F - Politicas e/ou legislagdo nacionais visando ao manejo, conservagéo e
desenvolvimento sustentavel de florestas devem incluir a protecdo de exemplos
Unicos ou representativos ecologicamente viaveis de florestas, inclusive florestas
primarias/antigas, culturais, espirituais, histéricas, religiosas e outras florestas de
importancia nacional, valorizadas e Unicas.
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8G - O acesso aos recursos biologicos, inclusive material genético, deve se
dar com a devida aten¢do aos direitos soberanos dos paises onde as florestas estao
localizadas e a participagdo em termos mutuamente acordados na tecnologia e nos
lucros de produtos da biotecnologia que derivem desses recursos.

8H - Politicas nacionais devem assegurar que estudos de impacto ambiental
sejam realizados onde parec¢a provavel que acdes venham a ter impacto adverso si-
gnificativo sobre recursos florestais importantes, e onde tais acdes estejam subme-
tidas a uma decisdo da autoridade nacional competente.

9A - Os esforcos dos paises em desenvolvimento para fortalecer o manejo,
conservagdo e desenvolvimento sustentavel de seus recursos florestais devem ser
apoiados pela comunidade internacional, levando em conta a importancia de aliviar
a divida externa, particularmente onde esta é agravada pela transferéncia liquida de
recursos para os paises desenvolvidos, bem como o problema da obtencao ao me-
nos do valor de reposicdo das florestas por meio de melhor acesso aos mercados
para produtos florestais, especialmente produtos processados. A esse respeito,
atencéo especial deve também ser dada aos paises em processo de transi¢do para
economias de mercado.

9B - Os problemas que obstaculizam os esfor¢os para conseguir a conserva-
¢do e o0 uso sustentavel dos recursos florestais e que se originam na falta de op¢des
alternativas disponiveis para as comunidades locais, particularmente os pobres ur-
banos e as populacges rurais pobres que séo econdmica e socialmente dependentes
das florestas e dos recursos florestais, devem ser enfrentados pelos Governos e pela
comunidade internacional.

9C - A formulagédo de politica nacional com respeito a todos os tipos de flo-
restas deve levar em consideracéo as pressdes e demandas impostas sobre os ecos-
sistemas e recursos florestais por influéncia exégenas ao setor florestal, devendo-se
buscar meios transetoriais de tratar tais pressées e demandas.

10 - Recursos financeiros novos e adicionais devem ser providos aos paises
em desenvolvimento para capacitar-lhes a manejar, conservar e desenvolver seus
recursos florestais de forma sustentavel, inclusive por meio de florestamento, reflo-
restamento e combate ao desmatamento e a degradacéo florestal e do solo.

11 - De maneira a capacitar, particularmente os paises em desenvolvimento,

a melhorar suas capacidades enddgenas e a melhor manejar, conservar e desenvol-
ver seus recursos florestais, deve ser promovido, facilitando e financiando, confor-
me apropriado, 0 acesso e a transferéncia de tecnologias ambientalmente saudaveis
e correspondentenow howem termos favoraveis, inclusive em termos concessio-
nais e preferenciais, como mutuamente acordado, de acordo com as disposi¢cdes
relevantes da Agenda 21.

12A - Pesquisa cientifica, inventarios florestais e avaliagdes realizados por
instituicbes nacionais que levem em conta, quando relevante, variaveis biolégicas,
fisicas, econdbmicas e sociais, assim como o desenvolvimento tecnoldgico e sua
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aplicacdo no campo do manejo florestal sustentavel, conservacao e desenvolvi-
mento, devem ser fortalecidos por meio de modalidades eficazes, inclusive coope-
racdo internacional. Nesse contexto, deve também ser dada atengdo a pesquisa e ao
desenvolvimento de produtos madeireiros colhidos de forma sustentavel.

12B - A capacitacéo institucional nacional e, onde apropriado, regional e
institucional em educagéo, treinamento, ciéncia, tecnologia, economia, antropolo-
gia e aspectos sociais das florestas e do manejo florestal é essencial para a conser-
vacao e desenvolvimento sustentavel das florestas e deve ser fortalecida.

12C - O intercambio internacional de informacdo sobre os resultados de
pesquisa e desenvolvimento de florestas e de manejo florestal deve ser otimizado e
ampliado, conforme apropriado, utilizando integralmente instituicdes educacionais
e de treinamento, inclusive aquelas no setor privado.

12D - A capacidade indigena apropriada e o conhecimento local relativo a
conservagdo e desenvolvimento sustentavel de florestas deve, por meio de apoio
institucional e financeiro e em colaboracdo com as popula¢g6es das comunidades
locais interessadas, ser reconhecido, respeitado, registrado, desenvolvido e, con-
forme apropriado, introduzido na implementacé@o de programas. Os beneficios ad-
quiridos da utilizagdo do conhecimento indigena devem portanto ser partilhados
equitativamente com aquelas populacdes.

13A - O comércio de produtos florestais deve basear-se em regras néo-
discriminatérias e acordadas multilateralmente, e em procedimentos consistentes
com leis e praticas comerciais internacionais. Nesse contexto, o comércio interna-
cional livre e aberto de produtos florestais deve ser facilitado.

13B - A reducgdo ou remocéao de barreiras tarifarias e impedimentos para vi-
abilizar melhor acesso ao mercado e melhores precos para produtos florestais com
elevado valor agregado e seu processamento local devera ser encorajado para capa-
citar os paises produtores a melhor conservar e manejar seus recursos florestais re-
novaveis.

13C - A incorporacao de custos e beneficios ambientais nos mecanismos e
forcas de mercado, de forma a se alcancar a conservacdo e o desenvolvimento flo-
restal sustentavel, deve ser encorajado tanto doméstica quanto internacionalmente.

13D - Politicas de conservagdo e desenvolvimento florestal sustentavel de-
vem estar integradas as politicas econémicas, comerciais e outras politicas rele-
vantes.

13E - Politicas e praticas fiscais, comerciais, industriais, de transporte e ou-
tras que possam levar a degradacéo florestal devem ser evitadas. Politicas adequa-
das, dirigidas ao manejo, conservacao e desenvolvimento sustentavel das florestas,
inclusive, onde apropriado, incentivos, devem ser encorajados.

14 - Medidas unilaterais, incompativeis com obrigagdes ou acordos interna-
cionais, para restringir e/ou banir o comércio internacional de madeira ou outros
produtos florestais devem ser removidas ou evitadas, a fim de se obter manejo flo-
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restal sustentavel de longo prazo.

15 - Devem ser controlados os poluentes, particularmente os transportados
pelo vento, inclusive agueles responsaveis pela deposigdo acida, que séo prejudici-
ais a salde de ecossistemas florestais em niveis local, nacional, regional e global.
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ANEXO IV |

Projeto de Controle da Polui¢cdo Urbana Industrial de Séo Paulo -
Procop

A.1. Criacdo: pelo Decreto Estadual N.° 14.806, de 04/03/80.

A.2. Agéncia Executora : Cetesb

A.3. Fontes Financiadoras:

Internas - BNDES e Badesp

Externas - Bird

A.4. Valor (em US$)

a) Previsdo em 1981 :

- valor total US$ 187 milhdes

- Pelo Bird US$ 58 milhGes

b) Ajuste em 1983 :

- valor total US$ 142 milhGes

- pelo Bird US$ 34 milhdes

c) Efetivo em 1987 :

- valor total US$ 193 milhdes

- Pelo Bird US$ 81 milhdes

A.5. Beneficiarios:

- Empresas Industriais de S&o Paulo

- Cetesb

- Sociedade paulista em geral

A.6. Local de Execucdo :

12 Etapa (1981/83)- Regiao Metropolitana de SP

22 Etapa (1984 a 1993)- Estado de SP

A.7. Prazo de Execucdo : 1983 a 1993

A.8. Matriz de Estrutura Logica

A.8.1. Objetivo Geral

Controlar a poluigdo urbana industrial em S&o Paulo

a) Indicador de resultado: concentracéo de poluentes ambientais.

b) Pressupostos Basicos :

- Os niveis de poluicdo eram elevados, danificando os ecossistemas urbano e
rural e afetando o equilibrio entre as espécies.

- H& vinculo da poluicdo ambiental com algumas doenc¢as da populagéo e
com a degradacéo fisica das cidades.

- E possivel reduzir os niveis de poluicao.

' 0 Projeto tem carater continuo, mantido por fundo rotativo, a partir das amortizacGes e dos juros dos projetos ja fi-
nanciados.
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A.8.2. Objetivo Especifico |

Auxiliar na capacitacéo técnica e operacional da Cetesb.

a) Indicadores de resultado: N.° de cursos realizados / laboratérios instala-
dos / bolsas concedidas / encontros técnicos efetivados / consultorias internacionais
e especificas realizadas / normas técnicas elaboradas / relatérios técnicos especifi-
cos elaborados/ equipamentos e publicagBes adquiridos.

b) Pressuposto Bésico : A Cetesb ndo estava devidamente capacitada para a
misséo de controle da poluigcdo ambiental.

A.8.3. Objetivo Especifico

Desenvolver, aplicar e transferir tecnologia nas areas de engenharia ambi-
ental.

a) Indicadores de resultado : Desenvolvimento e dominio de novas tecnolo-
gias no ambito do projeto / operacéo regular dos equipamentos.

b) Pressuposto Basico : Ndo havia suficiente tecnologia no pais, na area de
engenharia ambiental.

A.8.4. Meta | (Fases | e Il)

Financiamento do pré-tratamento de efluentes liquidos industriais antes do
seu lancamento no sistema de captacéo.

a) Indicador de resultado : Concentragao de poluentes aquaticos.

b) Pressuposto Basico : Havia alta concentracdo de poluentes nas aguas, em
Sao Paulo, com danos para o ecossistema aquatico e para a populagéo.

A.8.5. Meta Il (Fases | e Il)

Reducéo de emissBes de material particulado na atmosfera.

a) Indicador de resultado : Concentragdo de particulas no ar.

b) Pressuposto Basico : Ha relacdo dos materiais particulados presentes no
ar, com algumas doencas humanas e com a degradagédo ambiental.

A.8.6. Meta lll (Fase Il)

Controle de emisséo de SO2 e da disposicao de residuos solidos industriais.

a) Indicadores de resultado : concentracao de SO2 no ar e nivel de residuos
sélidos industriais tratados.

b) Pressuposto Basico : H& relagcao dos niveis de SO2 e de residuos industri-
ais solidos no ambiente com algumas doencas humanas e com a degradagdo ambi-
ental.

A.8.7. Meta IV (Fase Il)

Extensdo do Procop a todo o Estado de S&o Paulo, com prioridade para Cu-
batéo.

a) Indicador de resultado : N.° de municipios atendidos pelo Procop.

b) Pressuposto Basico : Havia fontes de poluicdo no interior do Estado, fora
da area geografica inicial do projeto.

A.8.8. Estratégia | (Fase I)

Financiamento de indUstrias, hospitais e hotéis, quanto ao controle da polui-
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gao.

a) Indicador de resultado : N.° de estabelecimentos industriais, hospitalares
ou hoteleiros envolvidos no projeto.

b) Pressuposto Basico : As indUstrias sdo o segundo maior poluidor ambi-
ental.

A.8.9. Estratégia Il (Fase I)

Financiamento do aprimoramento da assisténcia técnica na area de engenha-
ria ambiental, pela Cetesb.

a) Indicador de resultado : N.° de projetos assistidos pela Cetesb.

b) Pressuposto Basico : Havia caréncia de conhecimentos e de informacdes
na area de controle da poluigao industrial.

A.8.10. Estratégia Il (Fase 1)

Municipalizag8o das acdes de despoluicdo dos afluentes dos rios Tieté, Ju-
queri e Paraiba do Sul.

a) Indicador de resultado : N.° de municipios envolvidos no projeto e atingi-
dos pelos seus beneficios.

b) Pressuposto Basico : Nao havia a¢Bes de controle sobre a poluicdo dos
afluentes em nivel municipal.

A.8.11. Recursos Financeiros

a) Indicador de resultado : volume de recursos aportados ao Procop.

b) Pressuposto Bésico : Nao havia recursos suficientes investidos no con-
trole da poluicéo industrial.

A.8.12. Recursos Humanos

a) Indicador de resultado : N.° de técnicos envolvidos no projeto.

b) Pressuposto Basico : O quadro de técnicos envolvidos com o tema era in-
suficiente em termos quantitativos e qualitativos.

A.8.13. Recursos Materiais

a) Indicador de resultado : N.° de equipamentos, maquinas e instalacdes im-
plantados.

b) Pressuposto Basico : Ndo havia disponibilidade de materiais e equipa-
mentos na area de controle da poluigao industrial.

A.8.14. Recursos Politicos

a) Indicador de resultado : Nivel de aprovagdo popular do projeto e dos po-
liticos envolvidos.

b) Pressuposto Basico : O Procop traria dividendos politicos positivos, em
niveis interno e externo.

B. Tipos de Avaliacéo

No Procop foram usados dois tipos de avaliacéo, a saber:

- Avaliacdo ex-ante: Relatorio da Equipe de Avaliacédo

- Avaliacdo ex-post: Relatério de Concluséo do Projeto

C. Metodologia de Avaliacdo
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Foi usada uma missdo de campo, composta por um consultor do Bird por

projeto, e presenca de técnicos brasileiros.

C.1. Limitacbes
Na&o foi guardada a memdria dos projetos, obrigando equipes de avaliagéo a

trabalhosas recapitulacdes.

D. Resultados Obtidos pelo Projeto

Dos resultados obtidos podemos destacar:

a) reducéo de 32% de material particulado em todo o Estado de SP.

b) reducéo de 7,5% de emisséo de SO2

c) reducdo de 37% da poluicdo por carga organica nas bacias dos rios Tieté

e Juqueri.

nho.

d) reducéo de 65% de emissédo de material particulado em Cubaté&o.
e) reducédo de problemas respiratérios da populagao atingida.

f) melhoria das condi¢6es ambientais do Estado de SP.

E. Proposicéo e Desenho

Foram levados a efeito pela Cetesb.

E.1. Negociacao

Discussdes iniciais - final de 1976

Incluséo do tema Poluic&o do Ar - 1977

12 avaliacéo pelo Bird - Fev/mar de 1978

Concluséo dos arranjos - out/|979

Aprovacgédo do projeto - mar/ 1980

Liberac&o dos recursos - jan/I981

E.2. Implementacédo

Ocorreu de forma lenta, entre 1981 a 1983, exigindo reformulacéo do dese-

E.3. Licdes
Um projeto de controle da poluicdo, para ser bem sucedido, depende de

sustentabilidade econémica e social e da conscientizacdo dos agentes sociais en-
volvidos, dentre outros fatores.

E.4. Impacto
Registrou-se maior capacitacao técnica da Cetesb, maior conscientizagao da

populagédo, das prefeituras e inddstrias, engajamento de outros Estados (Pronacop).

E.5. Sustentabilidade
Foi alcancada sustentabilidade a partir das parcelas de amortizagédo e de ju-

ros, dispensando o aporte de novos recursos.

E.6. Recomendacdes Finais

Recomenda-se, entre outros aspectos:

a) aprimorar os sistemas de controle da poluicdo

b) investir também no controle das emiss6es de automoveis
€) aumentar o n° de agéncias nacionais ligadas ao projeto
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d) investir no preparo técnico e gerencial dos envolvidos
e) fazer campanhas para a conscientizacéo ainda maior da populacéo.
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Benjamin Zymier

Apresentacdo

O presente trabalho, que trata do Processo Administrativo no Tribunal de
Contas da Unido, esta inserido dentro de importante esfor¢co que vem sendo reali-
zado no ambito do TCU para aprofundar as discussfes acerca da posi¢éo instituci-
onal da Corte de Contas no cenario estabelecido pelo Constituicdo de 1988. O tema
enfocado é da maior relevancporquanto toda decisdo tomada pelos colegiados
que comp8em esta Corte de Contas ou pelos 6rgéos integrantes de sua estrutura
administrativa é invariavelmente precedida de intensa e rica atividade processual.

E néo poderia ser diferente. O Tribunal de Contas da Unido, por sua estatura
constitucional e por sua conformacao assemelhada aos tribunais judiciarios, deve
fazer uso, exemplarmente, do processo administrativo como meio para ultimacdo
dos atos administrativos inseridos em sua 6rbita de atribui¢cdes finalisticas, em es-
pecial quando julga as contas de administradores publicos, fiscaliza a aplicacéo dos
recursos publicos ou aprecia, para fins de registro, a legalidade de atos de admisséo
e as concessdes dposentadoria.

Busca-se oferecer, na primeira parte do trabalho, visdo ampla e sistémica do
processo administrativo no Brasil, de forma que sejam fixados os principios basi-
cos que informam a processualidade administrativa em nosso pais. Num segundo
momento, cuida-se do processo vinculado ao exercicio da atividade fim de controle
externodo Tribunal de Contas da Unido. Dessa forma, sdo analisadas as normas
que dao conformacdo ao processo tipico do TCU, viabilizam a exteriorizacao das
competéncias estabelecidas na Constituicdo Federal e na Lei Orgéanica e permitem
distinguir a Corte de Contas dos demais 6rgdos publicos.

A andlise sistematica da pratica processual que decorre da atividade intesti-
na do TCU, quando, por exemplo, promove processo administrativo disciplinar,
abre concurso publico para provimento de cargos, institui certame licitatorio para
compra de bens, delibera sobre reivindica¢des de servidores do proprio quadro etc.,
esta fora do escopo da presente monografia. Afinal, nesses misteres, atua a Corte de
Contas como 6rgdo administrativo comum, submetido & estrutura normativa geral
que alcanca a totalidade da Administracdo Puablica.

Por derradeiro, cumpre observar o carater marcadamente juridico do traba-
Iho, que, por vezes, busca auxilio nos ensinamentos hauridos do Direito Constituci-
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onal, do Direito Administrativo, do Direito Processual Penal e do Direito Processu-

al Civil — afinal, a Sumula/TCU n° 103 estatui, no &mbito desta Corte de Contas,
guando da falta de normas legais e regimentais especificas, a aplicagdo analdgica e
subsidiaria das disposi¢des do Cédigo de Processo Civil. Isso, entretanto, ndo deve
servir de empecilho para aqueles que ainda ndo dominam a Ciéncia Juridica. Pelo
contrario, porque nao se buscara, em regra, o esgotamento dos temas ventilados e
porque o objetivo final é fornecer uma vis@o basica da processualidade administra-
tiva do TCU, inserida no contexto global do processo administrativo brasileiro,
certos desconhecimentos tépicos ndo deverdo prejudicar a absor¢do do conteudo
primordial do texto.

PARTE |
PROCESSO ADMINISTRATIVO

1. Introducéo

O novo quadro institucional criado pela Constituicdo Federal de 1988 reser-
vou ao Tribunal de Contas da Unido posigdo impar na estrutura organizacional dos
Poderes da Republica, dotando-o de um feixe de atribuicbes ampliado e diversifi-
cado, cuja implementagcdo vem constituindo permanente desafio para a centenaria
Corte de Contas.

Inserido na Secgéo IX - Da Fiscalizagao Contabil, Financeira e Orcamentéria
- do Capitulo | - Do Poder Legislativo do Titulo IV - Da Organizacdo dos Poderes ,

o art. 71 da Lei Maior, que define as competéncias da Corte de Contas, estatui que
“0 controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uni&o”.

Se uma andlise estatica, de cunho meramente organico, induz a apressada
conclusdo de que o TCU deva estar totalmente inserido na esfera do Poder Legis-
lativo, como 6rgao auxiliar do Congresso Nacional para o exercicio do Controle
Externo, a adequada ponderagdo de suas atribuigfes constitucionais, ligadas a fis-
calizagcao dos recursos publicos e ao julgamento das contas dos administradores
publicos — atividades administrativas de carater técnico que exigem absoluta im-
parcialidade na aplicagdo das normas cabiveis —, permite delinear a necessidade
de concebé-lo como 6rgdo autbnomo desvinculado de qualquer Poder da Republi-
ca, como antevia o génio de Rui BarBpsan 1891, ao lancar os fundamentos de
um “Tribunal de Contas, corpo de magistratura intermediaria a administracéo e a
legislatura, que, colocado em posi¢cdo autbnoma, com atribuicdes de revisédo e jul-
gamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacas, possa exercer as suas

" Apud Gualazzi, Eduardo Lobo Botelho, Regime Juridico dos Tribunais de Contas, S3o Paulo, Ed. R.T., 1992, p. I75.
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fungBes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em institui-
¢do de ornato aparatoso e indtil.”

Por outro lado, a competéncia parajudicial da Corte de Contas, vinculada ao
julgamento de contados gestores publicos na esfera administrativa, suscitou no
passado — e, reconheca-se, ainda hoje — relevantes questdes acerca da natureza
juridica de suas decisdes, principalmente quando em confronto com a competéncia
constitucional do Poder Judiciario, estatuida no art. 5°, XXXV, de exercer jurisdi-
¢do— aplicagdo concreta do Direito em lides qualificadas por uma pretenséo re-
sistida. A terminologia empregada pela Lei Maior, que repete a ja vetusta expres-
sdo julgamento de contas, longe de declarar a magnitude dessa fungéo especialis-
sima, cujo conteudo ousaremos perscrutar, faz crer a muitos que o Tribunal de
Contas estaria cingido a mero exame de conformidade de pecas contébeis.

A par dessas questdes juridico-institucionais, o cenario politico do pais vem
criando crescentes expectativas na sociedade brasileira, atormentada pelas insis-
tentes dendncias de inciria administrativa, e vem exigingmder publico e, par-
ticularmente, do TCU, como fiscal do Erario, pronta atuagdo corretiva e preventiva.

No entanto, o aspecto multiforme do Tribunal de Contas, que atua ora como
entidade fiscalizadora e ora como 6rgao judicante de carater administrativo, dotado
de jurisdicao propria, definida constitucionalmente (art. 71, | e Il), produz visivel
perplexidade no seio da populacdo brasileira, que ndo consegue identificar com
preciséo o papel institucional ocupado pela Corte de Contas.

Reconhega-se que a questao € mais grave: mesmo em consagrados circulos
académicos, onde a escassez de estudos cientificos sobre Tribunais de Contas é fla-
grante, a questao ndo € tratada com profundidade adequada. Nos compéndios de
Direito Administrativo ou Direito Constitucional, a andlise institucional e funcional
dos Tribunais de Contas guarda, invariavelmente, contornos estritamente académi-
cos, ortodoxos e evidentemente dissociados daquilo que é efetivamente produzido
entre os muros do Tribunal.

O ponto central de nosso estudo é exatamente perscrutar as atividades inter-
nas do TCU, de sorte a observar a forma com que busca exercer suas multiplas
competéncias. Particularmente, serdo salientados os desdobramentos da rica ativi-
dade processual que precede suas decisdes finais e os conflitos decorrentes entre a
busca de eficacia em sua misséo fiscalizadora e julgadora e a necessidade de res-
peitar as garantias constitucionais ligadadw®process of law

A divulgagéo do produto final do Tribunal — suas decisbes —, em regra
ndo permite transparecer as dificuldades surgidas no curso de um processo tipica-
mente administrativo, de natureza multiforme, que, apesar de informado pelos prin-
cipios da oficialidade, do formalismo moderado e da verdade material, deve sempre
curvar-se as garantias constitucionais que asseguram as partes processuais 0 con-
traditério e a ampla defesa.

A partir dessa perspectiva interna é que se podera, com mais firmeza, redis-
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cutir o papel que a Lei Maior confiou ao Tribunal de Contas e demarcar os lindes
de sua missdo fiscalizadora, controladora e julgadora.

Para a consecuc¢édo desse mister, urge apresentar, como pressuposto inafasta-
vel, uma visdo ampla do processo administrativo no Brasil, explicitando suas ca-
racteristicas proprias e realcando as peculiaridades que o distinguem do processo
judicial.

Registre-se, de inicio, que o estudo do processo administrativo apresenta
uma particularidade marcante, associada a dificuldade de estender-se o conceito de
processoa esfera administrativa. Tendo sido concebido, historicamente, como
complexo de atividades que se desenvolvem tendo por finalidade a proviséo juris-
dicionaf, percebe-se claramente a dificuldade de parte da doutrina de transpor os
conhecimentos alcancados pela dogmatica processual, de natureza civil e penal,
para o campo administrativo.

Como conseqiiéncia dessa primeira perplexidade, verifica-se, em sede dou-
trinéria, certo pudor em utilizar claramente a designacdo processo administrativo,
preferindo-se, em muitos casos, o emprego do termo procedimento administrativo,
gue, como serd visto, minimiza a importancia da rela¢do juridico-administrativa
que antecede a edicdo de incontaveis decisdes emanadas pelos diferentes 6rgéos da
Administragdo Publica.

A processualidade administrativa é tema atualissimo, uma vez que a Cons-
tituicdo Federal de 1988, em seu art. 5°, inciso LV, assegura o contraditério e a
ampla defesa aos litigantes em processo administrativo. Também o inciso LIV do
mesmo comando constitucional estipula que ninguém sera privado da liberdade ou
de seus bens sem o devido processo legal, instituto indissoluvelmente ligado aos
requisitos que conferem legitimidade ao fendmeno processual, independentemente
da oOrbita em que esteja inserido.

O presente trabalho procura, em sua primeira parte, condensar as principais
questdes doutrindrias colocadas pelos autores nacionais que tém se dedicado ao
tema enfocado.

Nesse sentido, aspectos ligados a teoria geral do processo serdo reavivados,
de sorte a ensejar uma ampla descricdo do fendmeno processual administrativo. As
caracteristicas basicas do processo administrativo serdo discutidas, enfatizando-se a
crescente necessidade de ter em conta a manifestacdo da vontade dos administrados
para o aperfeicoamento dos atos administrativos, como decorréncia direta da com-
plexidade das questdes suscitadas, que ja ndo podem ter seu deslinde ditado pela
exclusiva conjugacédo de vontades de 6rgaos publicos.

Mas, acima de tudo, o processo, como meio de exercicio de poder estatal,
deve ser tido como emanacédo direta do Estado de direito que reconhece e garante
direitos fundamentais a seus cidaddos. Como bem observa Odete Medauar, citando

2Santos, Moacir Amaral, Primeiras linhas de direito processual civil, $30 Paulo, Saraiva, v.2, 42 ed., 1979, p. 68.
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Dinamarcg, “a processualidade vincula-se a disciplina do poder estatal. A seiva do
tronco comum da processualidade € o poder, que permeia todos os ramos; onde
inexiste poder, inexiste utilidade metodoldgica de uma concepgdo de processuali-
dade ampla”.

Em sequéncia, com inspiragdo no notavel trabalho de Marcelo Caetano
fundado em esclarecedoras lic6es de direito comparado, procurou-se tracar um ce-
nario das formas de relacionamento entre a Administragdo e a Justica que viabili-
zam a prevencdo e a reparacdo das viola¢des do direito objetivo vigente e dos di-
reitos subjetivos do administrado.

Nesse contexto, enfatizou-se a distingdo entre os sistemas judicialista e ad-
ministrativo e entre os procedimentos gracioso e contencioso. Enfase é dada a cor-
reta definicdo do que seja o contencioso administrativo, a partir de visdo historica
gue tangencia as especificidades do principio da reparticdo dos poderes na Franga
poés-Revolucgéo.

O capitulo seguinte intenta extrair da nova Carta Magna os preceitos basicos
atinentes ao processo administrativo, principalmente sob a otica de garantia funda-
mental do administrado.

O estudo prossegue enunciando os principios fundamentais informadores do
processo administrativo e alinhavando uma sistematizacao basica de suas fases.

Busca-se, também, tangenciar a questdo da auséncia de consolidagdo ou co-
dificacdo das normas processuais administrativas e as conseqiiéncias do quadro de
disperséo existente no ordenamento positivo.

Por fim, discutem-se as particularidades do processo utilizado na Corte de
Contas e busca-se harmonizar as garantias fundamentais do cidaddo e os principios
gerais do processo administrativo com as normas processuais contidas na Lei Or-
ganica, no Regimento Interno e em resolucdes do Tribunal de Contas da Unido.

2. Viséo geral do processo

2.1. O monopodlio jurisdicional do processo

N&o ha davida de que o processo € a Ultima etapa na evolugdo histérica dos
métodos de composicao de litigio. Os Estados modernos, afastando quase que to-
talmente os métodos antigos — autodefesa e autocomposicdo —, adotam o proces-

* Apud Medauar, Odete, Processualidade no direito administrativo, S3o Paulo, Ed. R. T., 1993, p. 28.

* Caetano, Marcelo, Principios fundamentais do direito administrativo, Rio de Janeiro, Forense, 1977, pp. 476/494.
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S0 como instrumento para a solucdo dos conflitos de interesses surgidos no seio da
sociedade.

Em seu significado original, o processo é o meio pelo qual o Estado, repre-
sentado pelo juiz, investido de autoridade estatal e equidistante das partes, busca
aplicar o direito objetivo ao caso concreto apresentado pelos litigantes .

Carneluttt define o processo como sendo “o conjunto de atos destinados a
formacao ou a aplicacdo de mandados juridicos, cujo carater consiste na colabora-
¢éo, para tal fim, de pessoas interessadas (partes), com uma ou mais pessoas des-
interessadas. O processo ndo se compde de um Unico ato, mas de um conjunto de
atos coordenados e ligados pelo fim perseguido, que é de obter a justa composigéo
da lide'.

Como bem conclui Odete Medabtidmessa linha, a idéia de processo vin-
cula-se a funcéo jurisdicional do Estado, exclusivamente”. E arremata a ilustre pro-
fessord, in verbis

“Dentre os processualistas, o entendimento de uma processualidade restrita
a funcéo jurisdicional encontra algumas justificativas. De inicio, a propria antece-
déncia histérica dos estudos, pesquisas e aplicacdo das noc¢des fundamentais do
processo, no ambito do processo jurisdicional, que €, entdo, seu arquétipo. Essa
precedéncia levou ao enraizamento da idéia de processo monopolizada na fungéo
jurisdicional. Em segundo lugar, o predominio, até meados do século XIX, da con-
cepcgao privatista do processo, em que este e a jurisdicdo destinam-se somente a
tutela dos direitos subjetivos; o vinculo ao direito privado, o atrelamento aos direi-
tos subjetivos ndo propiciavam visao extensiva da processualidade. Em terceiro lu-
gar, a preocupacao com a afirmacao cientifica do direito processual, marcada pelas
construcbes das grandes teorias, acarretava, como é logico, 6tica precipuamente
interna, com prevaléncia de tratamento técnico dos temas principais; tal estagio di-
ficultava a indagacéo a respeito de pontos comuns do processo jurisdicional com
esquemas de atuacdo de outros poderes estatais.”

Convém assinalar que, mesmo dentre alguns administrativistas, por for¢ca da
conjuntura historica retromencionada, a idéia de processo como exclusividade da
funcéo jurisdicional foi bastante difundida.

Isso porque a antiga teoria do ato administrativo deixava de acentuar os
momentos que antecedem o ato final e que influenciam sua formacao, entendendo a
atividade administrativa como simples manifestagéo final da autoridade.

Outros administrativistas buscam utilizar o termo procedimento administra-
tivo como forma de frisar a distingdo entre o modo de atuar da Administracao e do

* Apud Alvim, José Eduardo Carreira, Elementos de teoria geral do processo, Rio de Janeiro, Forense, 1993, p. 25.
*Medauar, Odete, 0b. cit, p. 12.
T ldem, lbidem, pp. 12/13.
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Judiciario, reservando para este Ultimo a expressao “processo administrativo”.

2.2. O processo ou procedimento administrativo

A distingdo entre “procedimento administrative”“ato complexo” é es-
plendidamente colocada por Celso Antonio Bandeira de {alodeixar claro que
neste Ultimo instituto tem-se, apenas, ato Unico conjugando vontades provenientes
de 6rgaos diferentes. De seu turno, o procedimento administrativo, como conjunto
de atospossui requisitos especificos, consoante acentuado por Jesus Gonzales Pe-
res, citado pelo mesmo administrativisiiayverbis

“Segundo Jesus Gonzales Peres, reputado monografista sobre o tema, sdo os
seguintes os requisitos para que exista um procedimento: (a) em primeiro lugar é
necessario que cada um dos atos componentes da cadeia sequencial possua uma
autonomia, uma individualidade juridica, de sorte a conservar sua identidade pro-
pria, embora tal autonomia seja qualificada — como o €, por muitos autores — de
‘relativa’, uma vez que, embora possuindo finalidades préprias, todos se encartam
no plexo orientado para um resultado final, de maneira a integrar a ‘fattispecie’,
conforme diz Pietro Virga; (b) em segundo lugar, estes varios atos tém que estar
conectados em vista da unidade de efeito juridico que se expressa no ato final; (c) o
terceiro requisito € o de que haja entre os varios atos uma relacdo de caudalidade
tal modo que um ‘dado ato suponha o anterior e o ato final suponha a todos eles’.”

Se diversos critérios existem para justificar a ado¢édo de um dos dois termos
— processo ou procedimerte, inegavel € a énfase de dois delegritério da
colaboragéo dos interessados e o critério do contraditorio.

Pode-se dizer que, do ponto de vista subjetivo, o procedirtantsensu
divide-se em procedimento em sentido estrito e protesso

O procedimento em sentido estrito caracteriza-se por uma sucessao de atos
realizados pelo mesmo sujeito, ou por diversos 6rgdos do mesmo sujeito que deve
editar o ato final. E a forma com que a Administracdo Publica transforma seus po-
deres, legalmente estatuidos, exercitando uma dada fungdo administrativa, em atos
concretos visando a satisfacdo de interesses da coletividade ou do Estado. Somente
de forma reflexa serdo atendidos interesses pessoais dos administrados.

Quando, no entanto, o procedimento necessita da atuacéo de diversos sujei-
tos, distintos daquele a quem cabe tomar uma deciséo e que colaboram para a edi-
¢do do ato administrativo, tem-se uma espécie distinta de procedimento, designada

® Bandeira de Mello, Celso Antbnio, (urso de Direito Administrativo, Sao Paulo, Malheiros, 82 ed., 1996, p. 292.
* ApudBandeira de Mello, Celso Antbnio, 0s. i, p. 293.
" Medauar, Odete, 6. ciz, p.37.
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por processo. Observe-se gue no processo 0s colaboradores, com seus atos proces-
suais, visam a defender um interesse proprio e, somente de forma mediata, atendem
a interesse da Administracédo Publica.

Outros autores ressaltam que ndo basta que haja efetiva colaboragéo de inte-
ressados para a perfeita caracterizacio do processo. E necessario, sobretudo, que a
estrutura dialética do procedimento esteja evidenciada. Dessa forma, deve-se ter
uma relacéo juridica processual evidente, vinculando os diversos participantes, que
passam a ocupar posicdes subjetivas simétricas, podendo exercer um conjunto de
faculdades e direitos, mas sujeitando-se, igualmente, ao 6nus decorrente do método
processual.

Candido Dinamarcd, em espléndida sintese, afirma que “nem todo proce-
dimento é processo, mesmo tratando-se de procedimento estatal e ainda que de al-
gum modo possa envolver interesse das pessoas. O critério para a conceituacéo é a
presenca do contraditorio”.

Mencione-se, por relevante, a conclusdo de Odete Mé#aaeacterizando
0 processo como espécie do género procedimento administriativerbis

“O rol dos critérios comumente invocados para distinguir procedimento e
processo revela ndo s6 o empenho cientifico de administrativistas e processualistas
na caracterizagdo de cada uma das figuras, mas também a propria evolugédo da ma-
téria no rumo da valorizagédo procedimental, da mais precisa nogcao do processo e
da idéia de existéncia de processualidade no exercicio de todos os poderes estatais.

Essa evolucdo culmina, principalmente, na concepc¢do do procedimento-
género, como representacdo da passagem do poder em ato. Nesse enfoque, o pro-
cedimento consiste na sucessao necessaria de atos encadeados entre si que antecede
e precede um ato final. O procedimento se expressa como processo se for prevista a
cooperacao de sujeitos, sob prisma contraditério.” (grifou-se)

Pelo que foi dito, infere-se que a doutrina mais abalizada respalda a existén-
cia, a par do processo jurisdicional e do processo legislativo, de um tipico processo
administrativo.

No entanto, algumas vozes da doutrina, entendendo que a expressao proces-
so administrativo estaria indissociavelmente vinculada a paises que adotam o sis-
tema do contencioso administrativo, associado a um processo jurisdicional admi-
nistrativo que produz coisa julgada, preferem utilizar a expressédo procedimento
administrativo.

Outros doutrinadores, como Carlos Ari Sundféldcentuando a distingdo
entre a atividade jurisdicional e a administrativa, posicionam-se pela vinculagdo

" Dinamarco, Candido R., 4 instrumentalidade do processo, Ed. R.T., 1986, p. 116.
?Medauar, Odete, o6. ¢z, p. 40.
B Sundfeld, Carlos Ari, “A importincia do procedimento administrativo”, inRDP n° 84, out-dez/94, pp. 64/14.
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exclusiva do termo procesaoJurisdigdo. Salientam que somente as decisdes judi-
ciais produzem coisa julgada, que a independéncia dos juizes se contrapde a hie-
rarquia existente na funcdo administrativa e que, por fim, a atividade jurisdicional
s6 é exercida mediante provocacao, enquanto a Administracdo age de oficio em um
sem ndmero de vezes.

Apesar dessas distingdes, que se vinculam as especificidades das atividades
jurisdicional e administrativa, parece cientificamente correto designar por processo
toda atividade administrativa exercida com a colaboracéo dos interessados, na qual
esteja presente o contraditorio.

E o que também ensina o mestre Celso Antdnio Bandeira da‘Msple,
apesar de fazer uso da expresséo procedimento administrativo, assim se jostifica,
verbis

“Dizem 0s mestres que esta sucessao de atos tendentes a uma finalidade é
um processo e que ha, sem duvida, formas especificas de realizarem-no, isto é, as-
pectos externos dele, os quais constituem os procedimentos. Por forca disto, muitos
sustentam que o procedimento administrativo melhor se denominaria ‘processo’,
por ter realmente esta natureza, o que, de resto, € exato.

Sem embargo, embora também reputemos largamente preferivel a expressao
‘processo administrativo’, tanto por ser a correta — pois batiza o0 mesmo fenémeno
ocorrente na esfera legislativa e judicial, guardadas as peculiaridades e forc¢a juridi-
ca especificas de cada qual —, seguimos adotando a expresséo ‘procedimento’. Fa-
zémo-lo apenas por ja estar enraizada entre nés. Curvamo-nos a tradicdo, em des-
peito de a voz ‘procedimento administrativo’ minimizar-lhe a importancia e en-
sombrecer sua adscricdo aos cabiveis rigores que 0 expressao ‘processo’ insisten-
temente evoca.”

Além disso, é de observar que a Constituicdo Federal de 1988, nos incisos
LV e LXXII do art. 5°, no inciso XXI do art. 37 e no § 1° do art. 41, adotou a ex-
pressdo processo administrativo, reconhecendo, indubitavelmente, a existéncia de
uma tipica processualidade administrativa.

3. O processo administrativo e suas caracteristicas

3.1. O Contencioso administrativo

A origem da expressao “contencioso administrative”fonte histérica da
divergéncia terminolégica existente ainda nos dias atuais — remonta ao periodo

 Bandeira de Mello, Celso Antdnio, 0b. iz, p.301.
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monarquico da Franca, durante o qual os reis, procurando centralizar a justica e
impor sua autoridade a todo o pais, instituiram o Conselho do Rei, érgdo que se
opunha aos parlamentos provinciais, encarregados, até entdo, da atividade jurisdi-
cional.

Como bem descreve Marcelo Caetdnta Revolucido Francesa encontrou
esta situagdo que os seus doutrinarios consideraram coerente com o principio da
separacao dos poderes”, de sorte que foi consagrada a tese de que as funcdes judi-
ciais séo distintas e devem permanecer separadas das fun¢des administrativas.

Atualmente, tal sistema € caracterizado pela atuagéo de tribunais de compe-
téncia especializada, que nao integram a estrutura do Poder Judiciario, dotados das
mesmas garantias deste, nos quais os contenciosos administrativos sdo resolvidos
por meio de sentencas dotadas de for¢ca de coisa julgada.

Nos ordenamentos que consagram a jurisdicdo dupla, como no caso da
Franca, Alemanha, Portugal e Suécia, percebe-se a necessidade de utilizar-se a ex-
pressédo processo jurisdicional administrativo, sempre que se quiser referir ao con-
tencioso administrativo, deixando a expressdo processo administrativo para desi-
gnar a atividade administrativa relacionada com as func¢des proprias da Administra-
¢do Publica, realizadas em seu ambito.

3.2. Processo administrativo e processo jurisdicional

Apesar da histérica similitude entre as funcdes administrativa e jurisdicio-
nal, direcionadas ambas ao cumprimento da lei, atualmente, com as mdltiplas ativi-
dades tomadas a si pelo Estado Social, em contraposicéo ao restrito circulo de atri-
buicbes do Estado Liberal, observa-se evidente distincdo decorrente da hipertrofia
do Poder Executivo, que dita suas variadas linhas de acéo politica e as executa por
meio da atividade administrativa.

Nesse contexto, as distingdes entre as funcées administrativa e jurisdicional
podem ser inferidas a partir de multiplas perspectivas.

Em relacdo ao fim, diz-se que a primeira visa ao fim do proprio Estado, en-
quanto a segunda atenderia ao fim de quem é interessado no ato jurisdicional. Ob-
serve-se que tal discrimen esta baseado em visdo subjetivista do processo, que ja
ndo se sustenta, a partir do surgimento de acdes judiciais que intentam preservar
interesses difusos da sociedade e de acfes objetivando o controle abstrato da cons-
titucionalidade de normas, com efegi@a omnes

Também a atividade administrativa, ao conciliar os mdltiplos interesses co-
locados sob sua tutela, do Estado e de seus administrados, parece voltar-se mais a
conciliacao desses interesses do que, propriamente, ao atingimento de determinado

® Caetano, Marcelo, ob. ciz, pp. 486/481.
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interesse estatal. A discussao entre interesse publico e interesse do Estado é atualis-
sima e exemplifica a dificuldade de precisar os novos objetivos que devem ser
atendidos pela acdo da Administracéo Publica.

Um segundo critério leva em conta a existéncia eventual de lide, definida
por interesses conflitantes postos em juizo. Por certo, tal visdo nédo esta sintonizada
com a feicdo moderna da atividade administrativa, que se depara amiudemente com
litigios intersubjetivos de diversas espécies, tais como, por exemplo, aqueles en-
contrados em licitagBes e concursos publicos. Nao pondera, de igual modo, a ativi-
dade jurisdicional voluntéria, que néo colima a resolugao de conflitos.

Outra linha de entendimento prestigia a posicdo de Marcelo Caetano, que,
ao estudar o escopo do Direito Administrativo, define a atividade administrativa
como aguela que implique exercicio de autoridade por parte do poder Blblico

Resultaria, a partir dessa otica, que a fungéo jurisdicional, por caracterizar-
se pela bilateralidade, a partir do pressuposto da igualdade das partes, poderia ser
distinguida da atividade administrativa, uma vez que nesta (ptieppndera a atu-
acdo unilateral, reflexo da condi¢édo de supremacia do Poder publico em relagdo ao
administrado. A Professora Odete Med&uamo entantoacentua que o esquema
processual, utilizado pela Administracdo, mitiga tal condicdo de superioridade, na
medida em que a existéncia de um processo, como requisito de formacdo dos atos
administrativos, exige um pré-conhecimento das faculdades e 6nus incidentes sobre
seus participantes, os quais definem, a bem de ver, as regras do jogo a ser travado.

Consoante tangenciado anteriormente, algumas caracteristicas intrinsecas do
processo judicial ndo estdo presentes no processo administrativo, a saber: a inde-
pendéncia dos juizes em contraposi¢do a hierarquia vigente na Administracdo PuU-
blica; a necessidade de provocacdo para acionar a atividade jurisdicional, enquanto
a atividade administrativa pode ser exercida de oficio; a obrigatoriedade de decidir
o conflito no Judiciario; e a condicao de coisa julgada das decisGes judiciais em
oposi¢do a mutabilidade das decisGes administrativas.

A atividade jurisdicional consegue ser bem caracterizada pela doutrina, que
acentua sua fungéo precipua de permitir ao Estado substituir, “com uma atividade
sua, as atividades daqueles que estdo envolvidos no conflito trazido a apreciagéo.
N&o cumpre a nenhuma das partes interessadas dizer definitivamente se a razéo
esta com ela prépria ou com a outra’®.’E arrematam os eméritos doutrinadores,
verbis *°

 [dem, ibidem, pp. 48/49.
" Medauar, Odete, o4 cit, p. 48.

* Cintra, Antdnio Carlos; Grinover, Ada Pellegrini e Dinamarco, Candido R., 7eoriz Geral do Processo, 82 ed., Ed.R.T,,
1991, p. 116

¥ [dem, Ibidem, pp. 116/117.
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“Ao criar a jurisdicdo no quadro de suas instituicdes, visou o Estado a ga-
rantir que as normas de direito substanomtidas no ordenamento juridico efeti-
vamente conduzam aos resultados enunciados, ou seja: que se obtenham, na experi-
éncia concreta, aqueles precisos resultados praticos que o direito material preconi-
za...Em outras palavras, 0 escopo juridico da jurisdicao € a atuagao (cumprimento,
realizacdo)das normas de direito substancial (direito objetivo);... a afirmacéo de
gue através da jurisdigdo o Estado procura a realizagdo do direito objetivo material
(escopo juridico do processo), sendo muito pobre em si mesma, ha de coordenar-se
com a idéia superior de que os objetivos buscadosantes de mais nada, objeti-

VOS sociais: trata-se de garantir que o direito objetivo material seja cumprido, o or-
denamento juridico preservado em sua autoridade e a paz e ordem na sociedade fa-
vorecidas pela imposi¢do da vontade do Estado...A realizagdo do direito objetivo e
a pacificagdo social sdo escopos da jurisdicdo em si mesma, ndo das partes.”

A funcdo administrativa, por sua vez, em virtude de seu carater multifaceta-
do, induziu os estudiosos a conceber um critério residual, pelo qual toda atividade
que ndo se enquadrasse na fungéo legislativa ou jurisdicional seria tida como admi-
nistrativa.

Por certo, uma andlise minimamente cientifica ndo pode permitir que crité-
rios residuais, negativos, possam fixar determinado conceito. Marcelo Cjetano
por exemplo, busca caracterizar a funcdo administrativa como aquela em que o
exercicio da autoridade publica é explicito, de forma que torne impositivas as deci-
sBes que traduzam sua vontade.

Por sua vez, a sempre citada Odete Medaf@mnece interessante sintese,
identificando a funcdo administrativa “como a atividade estatal que: coadjuva as
instituicbes politicas de cupula no exercicio da atividade de governo; organiza a re-
alizacdo das finalidades publicas postas pelas instituicbes politicas de cupula; pro-
duz servicos, bens e utilidades para a populagéo”.

Releva acentuar os caracteres distintivos entre as duas atividades: a fungéo
administrativa, pela sua discricionariedade ontolégica, ndo visa precipuamente a
atuacédo da lei, apesar de reger-se pelo critério da legalidade. Também, na atividade
administrativa ndo se verifica o carater da substitutividade da funcéo jurisdicional
em relacdo aos sujeitos da disputa. De igual modo, o processo administrativo ndo
produz decis6es com forca de coisa julgada.

Apesar do nicleo comum de processualidade que abarca a atividade jurisdi-
cional e administrativa, suas diferencgas, tal como acentuado, decorrem da natureza
distinta dos fins que perseguem.

Frise-se que apenas parcela da atividade administrativa € realizada na forma
processual. Como exemplo, tem-se as aplicagbes de sanc¢bes disciplinares, o con-

2 Caetano, Marcelo, o4 cit,, pp. 47/49.
2 Medauar, Odete, o4. ciz, p. 54.
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sentimento de atos que possam prejudicar terceiros ou quando necessaria a obser-
vancia do principio da isonomia entre os administrados.

Reconhecga-se, entretanto, a utilizacéo crescente do processo administrativo
como meio de controle sobréter de formagéo das decisdes estatais, consequéncia
da multiplicacao e do aprofundamento das ingeréncias do poder publico sobre a so-
ciedade. O recrudescimento desse processo interventivo deve-se a razdes de ordem
ideolodgica, associadas ao novo papel do Estado Social, e ao desenvolvimento tec-
nolégico das Ultimas décadas, “tornando inevitdvel uma intensa organizacgao, regu-
lamentacéo e fiscalizacdo dos comportamentos individuais e coletivos para evitar
gue se convertessem em fonte de sérios distirbios e inconvenientes suscetiveis de
tornar intoleravel o convivio social. O Estado tinha, pois, que regular tudo e imis-
cuir-se em quase tudo como resultado das novas condi¢bes d@ vida”

Por derradeiro, acentuando o papel do processo como garantia do cidadao
frente a Administracéo Publica, é mister reproduzir a inconfundivel licdo de Celso
Anténio Bandeira de Melfd, in verbis

“Diante deste fendmeno do agigantamento do Estado e, mais do que isto, do
agigantamento da Administracdo, que passou a intervir avassaladoramente na vida
de cada cidad&o, a resposta adequada e natural para impedir-lhe o amesquinha-
mento e buscar preservar, o quanto possivel, o equilibrio entre ambos teria de ser o
asseguramento da presenca do administrado no circuito formativo das decisdes ad-
ministrativas que irdo atingi-lo. Com isto também se enseja maior descortino para
as atuacdes da Administracdo, pois esta agira informada, também, pela perspectiva
exibida pelo interessado, o qual pode acender luzes prestantes para avaliagdo mais
completa do assunto que esteja em causa.

Uma vez que a ‘vontade’ administrativa do Estado € formada na sequéncia
gue se denomina ‘procedimento administrativo’, disciplina-lo € o meio idéneo para
manté-la sob controle. Assim, antes que desemboque em sua concluséo final —
antes, pois, de se fazer eventualmente gravosa a alguém — pode-se zelar por seu
correto e prudente encaminhamento.”

2 Bandeira de Mello, Celso Antbnio, 04 cit, p. 295.
B ldem, lbidem, p.296.
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4. Sistema de relagdes entre a administracdo e a justica

4.1. Introducéo

O Estado de Direito tem como pressuposto o delineamento de garantias di-
recionadas a assegurar o cumprimento das leis (garantia de legalidade) e a proteger
os direitos subjetivos e interesses legitimos dos particulares (garantia dos adminis-
trados).

Sabe-se que as garantias de legalidade e as garantias do administrado, no
gue concerne a natureza dos 6rgdos e processos usados, sao de trés espécies: politi-
cas, judiciais e administrativis

As garantias politicas subdividem-se em dois tipos: aquela decorrente da
atividade fiscalizatdria do Poder Legislativo sobre os atos do Poder Executivo (p.
e., convocacgdo de ministros para explicac@es, pedidos de informac8es para autori-
dades, instauracdo de comissfes parlamentares de inquéritoagtadlas associa-
das a iniciativa individual do cidadao, no exercicio de direitos constitucionalmente
reconhecidos, tais como o direito de representacdo, o direito de peticdo, o direito
de reunido etc.

Claro esta que, em regra, as garantias politicas ndo séo eficazes na resolugéo
dos miultiplos casos concretos que envolvam a defesa dos direitos dos particulares.

E, portanto, no contexto das garantias judiciais e administrativas que se con-
cretiza a real protegdo aos interesses individuais contrariados pela Administracéo.
O processo, tanto judicial quanto administrativo, passa a ser, por exceléncia, o
meio pelo qual o cidaddo pode pleitear a defesa de seus direitos subjetivos.

Antes de estudar 0 processo administrativo como garantia do cidad&o, urge
confrontar as duas formulas de distribuicdo de competéncia entre a Administracao e
0 Poder Judiciario, que dao origem ao sistema judicidisia sistema administra-
tivo.

4.2. Sistemas judicialista e administrativo

No judicialismo, a competéncia para conhecer e julgar as questdes adminis-
trativas contenciosas € exclusiva do Poder Judiciario, que, ndo obstante, pode pro-
mover a especializacédo de juizos, criando foros administrativos situados nos mes-
mos niveis dos foros civeis, criminais, de familia etc.

Sem pretender detalhar as diversas espécies de sistemas judicialistas, cada

 Caetano, Marcelo, o4, cit,, p. 471.
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um com especificidades préprias, tem-se como necessario enfatizar as caracteristi-
cas do sistema administrativo, no qual, em oposi¢éo ao sistema judicialista, as duas
ordens de autoridade — administrativa e judicial — sdo independentes uma da ou-
tra.

Consoante j& registrado neste trabalho, foi na Franga que se desenvolveu tal
sistema, dando origem a expresséo contencioso administrativo, visceralmente liga-
da a simbdlica frase “a administragdo que julga a si mesma”.

Como bem acentua Marcelo Caefdnta par dos tribunais judiciais, existe
outra ordem de tribunais comuns para as questfes de Direito Administrativo, orga-
nizada com magistrados providos de garantias idénticas as dos outros magistrados e
coroada por um Supremo Tribunal Administrativo”. As decisdes proferidas por tais
Cortes fazem coisa julgada.

4.3. Processo administrativo gracioso

Reservando a expressao processo ou procedimento contencioso para desi-
gnar o método de solucéo de litigios utilizado nos paises que adotam o sistema ad-
ministrativo, conclui-se que o processo administrativo gracioso parece destinado a
designar o método utilizado pela Administracéo para proferir decisdes em que nao
tenha, em regra, que compor interesses em conflito na qualidade de entidade im-
parcial. Como assinala Marcelo Caefinta jurisdicéo contenciosa visa fazer jus-
tica; a jurisdicdo graciosa tem por objeto realizar interesses. Quem decide no con-
tencioso € juiz; no gracioso, mesmo quando se trate de magistrado judicial, € admi-
nistrador”.

Entre os meios administrativos de garantia, realizados por meio de processo,
destaca-se o direito de peticao, que reconhece a possibilidade de o cidadéo recla-
mar ou representar perante as autoridades publicas.

O direito de peticdo pode desdobrar-se em multiplas formas, associadas ao
interesse defendido, ao 6rgao que aprecia o pedido do administrado etc., podendo
ser requerida a efetivagéo, a invalidagdo, a revisdo ou a reforma de um ato pratica-
do.

O que deve ficar como substrato é que o processo gracioso surge como efe-
tivo meio de garantia do administrado, exigindo do poder publico a cautelosa pon-
deracdo dos interesses que sua decisdo ponha em jogo. O objetivo das diversas
formalidades que antecedem o ato definitivo, tais como anuncios, prazos para re-
clamacdes, consultas, pareceres etc., € a constituicdo de uma deciséo juridicamente

5 Jdem, lbidem, pp. 489/490.
% [dem, lbidem, p. 493.
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correta, nascida de um adequado procedimento dialético.

5. Processo administrativo e a constituicdo brasileira

5.1. Introducéo

Se as Constitui¢cdes brasileiras anteriores referiam-se apenas a espécie pro-
cesso administrativo disciplinar, a Lei Maior de 1988, ao contrario, contém expres-
sa referéncia ao género processo administrativo (inciso LV do art. 5°), além de alu-
dir, no inciso LIV, & necessidade do devido processo legal.

Prevé, também, o processo de licitagdo publica (art. 37, XXI) e 0 processo
disciplinar de servidores publicos (art. 41, §1°).

A Carta Magna de 1988 filiou-se a moderna tendéncia de processualizacdo
da atividade administrativa, enfatizando o discrimen entre a atividade judicial e a
administrativa, mas acentuando o nacleo comum de processualidade comum a am-
bas.

5.2. Processo administrativo como garantia fundamental

O entendimento de que o processo administrativo deve ser tido como garan-
tia fundamental do cidaddo tem como ponto de partida uma adequada analise do
inciso LV do art. 5° da Constituicdo Fedenalyerbis

“Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral sao assegurados o contraditério e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a
ela inerentes”.

A inclusdo desse preceito no Capitulo | - “Dos Direitos e Deveres Individu-
ais e Coletivos” do Titulo Il - “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, permite
concluir tratar-se de garantia fundamental materializada em instrumento para a tu-
tela de direitos dos administrados.

Ponto controvertido diz respeito ao sentido do termo “litigantes em proces-
so administrativo”, dado que, consoante visto, o litigio s6 surge em processos ad-
ministrativos como reflexo da atividade propria da Administragéo, que visa a reali-
zacgdo de interesses publicos.

Parte da doutrina brasileifaafastando-se de posi¢cdes algo ortodoxas, tem

7 Grinover, Ada Pellegrini, 4pud/Medauar, Odete, ob. cit, pp. 71/18.
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entendido que se deva interpretar amplamente a norma constitucional, consideran-
do como litigantes as partes que se envolverem em controvérsia, em razdo de con-
flito de interesse.

Dessa forma, a exigéncia de processo administrativo abrangeria situacdes
em que diversos administrados estabelecessem controvérsia entre si, tal como nos
processos de licitacao, e, também, nas controvérsias entre administrados e a propria
Administracdo, como nas concessbes de licencgas.

5.3. O devido processo legal no &mbito administrativo

Se ndo ha duavida quanto a aplicabilidadedde process of lamo ambito
jurisdicional, o mesmo néo se pode dizer em relacéo a sua incidéncia no processo
administrativo. Essa discrepéncia € resultado da dificuldade de definir a exata
abrangéncia da norma contida no inciso LIV do art. 5° da Lei Maiverbis

“Ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”.

No entanto, o tema tem sido pacificado, pois grande parte da doutrina en-
tende de forma ampla o aludido comando constitucional, principalmente a partir da
Sumula 21 do STF, que vedou a demissdo suméria de servidores em estagio pro-
batério, obrigando a Administracdo a dar-lhes conhecimento das alega¢fes contra
sua permanéncia no cargo e a oferecer-lhes oportunidade de defesa.

Destarte, o processo administrativo deve ofertar aos administrados a oportu-
nidade de apresentar defesa, produzir provas, contrapor argumentos etc., porquanto
informado pelos principios dmntraditérioe da ampla defesa.

6. Principios do processo administrativo

6.1. Introducgéo

O processo administrativo € regido por principios que delineiam sua con-
formacdo como instituto juridico e orientam sua disciplina legal

Tais principios sdo arrolados de forma variada, de acordo com a peculiar vi-
sdo de cada autor. No entanto, o direito positivo patrio, no art. 37 da Lei Maior,
enumera 0s principios gerais regedores de toda a Administracdo Publica, os quais,
ao lado dos principios do contraditério e da ampla defesa, sdo sempre aplicaveis ao
processo administrativo.

Para ilustrar o que foi exposto, resulta importante mencionar a visdo do
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emérito administrativista Marcelo Caet&h@o discriminar, a luz da teoria geral,
sem aludir a nenhum sistema juridico especifico, as caracteristicas gerais que de-
vem ser encontradas no processo administrativo, a saber:

“1 - Na instrugdo e na decisdo do processo mantém-se sempre o direito de
iniciativa da Administragéo;

2 - O processo administrativo gracioso ndo estd, em regra, sujeito a forma-
lismo rigido na instrucao;

3 - O processo administrativo €, via de regra, escrito;

4 - Sempre que seja formulada uma acusacéo a alguém, deve ser garantido
ao acusado amplo direito de defesa;

5 - Sempre que a Administracdo tenha de resolver questdes que afetem inte-
resses alheios, a sua decisdo deve ser precedida, em principio, da audiéncia de to-
dos os interessados;

6 - Para que os interessados possam ser ouvidos nNo processo é necessario
gue sejam informados da sua existéncia e conteldo;

7 - A decisdo do processo deve ser fundamentada; e

8 - As decisbes dos processos, como em geral os atos da Administracdo com
eficacia externa, devem ser publicadas em 6rgéo oficial, ainda que resumidamente
Ou por sumario.”

Como sera visto nos itens seguintes, tais principios estdo perfeitamente har-
monizados com os que efetivamente regem o processo administrativo brasileiro.

6.2. Principio do contraditério

O principio do contraditério abrange a faculdade de manifestacao do pro-
prio ponto de vista ou de argumentos préprios ante fatos, documentos ou pontos de
vista apresentados por outrem.

Originario dos processos jurisdicionais, percebe-se alguma dificuldade de
visualiza-lo no ambito administrativo, dado que, nesse campo, nem sempre € facil
perceber a relacdo triangular juiz-partes. Fica claro, todavia, que o contraditério
pode processar-se entre administrados ou entre a Administracdo e administrado ou
servidor. Nessa Ultima hipétese, a Administragdo coloca-se em posicdo substanci-
almente igual a do particular, nos limites colocados pelo ordenamento juridico.

Os sujeitos da relagé@o processual administrativa ndo tém designagéo genéri-
ca, podendo receber nomes especificos, tais como interessado, responsaveis, reque-
rentes etc.

O termo “partes”, pela sua conexao ontolégica com a relacdo processual
estabelecida no Poder Judiciario, ndo tem merecido amplo acatamento no contexto

% Cactano, Marcelo, 04 cit, pp. 521/524.
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administrativo. Entretanto, cumpre ressaltar que a moderna tendéncia de ampliar o
conteddo processual da atividade administrativa tem incentivado a larga adogéo
dessa terminologia.

O contraditério visa a permitir a busca da verdade, o conhecimento mais
preciso dos fatos, viabilizando a correcéo da deciséo a ser tomada pela Administra-
cao.

Visa também, por certo, a tutelar as posi¢des juridicas dos destinatarios do
ato final durante o desenrolar do procedimento administrativo, oferecendo oportu-
nidade concreta de, no tempo devido, combater um ato final lesivo a seus direitos,
podendo, até mesmo, obstar sua conformacgao.

O principio do contraditorio pode ser tido como corolario do principio da
igualdade, porquanto propicia oportunidades idénticas aos administrados para ex-
por seus pontos de vista, produzir provas, apresentar alegacgdes etc.

Seus desdobramentos mais diretos sé@o: o direito a informacéo geral, o di-
reito de ser ouvido e a necessidade de motivdgd@tos administrativos.

O direito a informacao geral decorre do principio da publicidade, elencado
no caputdo art. 37 da Lei Maior, como também da garantia expressa no inciso LX
do art. 5° da Constituicdo Federal, que estabelece a regra genérica atinente a publi-
cidade dos atos processuais. Claro esta que tal comando ndo pode ser interpretado
restritivamente, alcancando, apenas, a atividade processual jurisdicional, devendo,
por certo, em face do efetivo reconhecimento da atividade processual administrati-
va pela Lei Maior, consoante anteriormente mencionado, estender-se ao processo
administrativo.

Resulta também do disposto no inciso XXXIV do art. 5° , que assegura o di-
reito de peticdo do cidadéo junto a Administragao, para a tutela de direitos ou con-
tra a ilegalidade e abuso de poder, e o direito a obtengéo de certiddes para a defesa
de direitos e esclarecimento de situagfes de interesse pessoal.

Dessa forma, na pratica, a possibilidade de obter certiddes e ter vista dos
autos deve ser a mais ampla possivel, s6 cabendo restricdo nas estritas hipoteses,
devidamente comprovadas, de defesa de intimidade ou no atendimento a interesse
social relevante (art. 5°, LXj fine).

Em relacdo a segunda faculdade derivada do principio do contraditorio,
consistente no direito a ser ouvido, algumas questdes devem ser suscitadas. Pacifi-
co é o entendimento de que, em regra, a oitiva da parte envolvida, apresentando
provas, alegagfes e argumentos, antes da deciséo final da Administragao, é requi-
sito fundamental a formacao do préprio ato administrativo. No entanto, em alguns
casos praticos, verifica-se a impossibilidade fatica de promover a audiéncia de to-
dos os interessados.

Por exemplo, quando a Administracéo exerce seu poder de policia, aplican-
do multa ao infrator de determinado regulamento, o processo administrativo forma-
se com a promulgacéo do ato punitivo, que sera combatido por meio dos recursos
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administrativos cabiveis. Nessa hipétese, percebe-se uma inexequiibilidade fatica de
estabelecer o contraditorio precedente ao ato final.

Especificamente, em relacdo ao processo praticado no Tribunal de Contas
da Unido, discute-se a possibilidade juridica de o TCU, exercendo seu poder-dever
de controle e fiscalizacédo, adotar medidas cautelares unilaterais, destinadas a pre-
venir a ocorréncia de danos ao Erario, sem o estabelecimento de prévio contradito-
rio.

Finalmente, a regra da motivacdo dos atos administrativos tem, por evidente,
ampla aplicacéo na esfera processual. A explicitacdo do nexo Idgico entre as regras
juridicas utilizadas e a hipétese fatica € garantia do administrado que viabiliza a
certificacdo da efetiva ponderagéo de seus argumentos. Tal ilacdo decorre de inter-
pretacédo extensiva dos incisos IX e X do art. 93 da Lei Maior, que fixam a obriga-
toriedade de fundamentagdo das decis6es emanadas dos 6rgdos do Poder Judiciario
e de motivacdo das decisdes administrativas dos Tribunais.

6.3. Principio da ampla defesa

Se dificil é precisar os limites existentes entre o principio do contraditério e
o0 da ampla defesa, parece inegavel a intencao do legislador de ampliar a possibili-
dade das partes de rebater informagfes, alegacdes, argumentos, interpretacdes juri-
dicas, descabendo, nessas hipéteses, interpretacdes restritivas.

A ampla defesa garante pois, em regra, a perspectiva de o administrado ou
servidor ser ouvido antes da decisao final da Administracéo.

Da mesma forma, deve possibilitar, mesmo que ndo haja expressa disposi-
¢do regulamentar, a interposicéo de recurso administrativo, como corolario do di-
reito de peticao, estatuido constitucionalmente.

Também, deve ser facultada a parte o direito de presenca e o direito de au-
diéncia. O primeiro esta ligado a faculdade de o sujeito assistir pessoalmente a pro-
ducdo de provas e de contradita-las, sem intermediacdo de representante legal. O
direito de audiéncia, por sua vez, possibilita & parte falar oralmente para relatar fa-
tos e explicar situacdes controvertidas.

O exercicio de tais direitos ndo poderd, entretanto, obstruir a atuacao dos
Orgéos de controle e fiscalizacdo das atividades administrativas, sob pena de torna-
los ineficazes. Nesses casos, a coleta de dados e informacdes necessarias a forma-
¢édo de um conjunto probatério pode ser processado, muitas vezes, sem que eventu-
ais responsaveis tomem plena ciéncia do teor das investigacdes. Todavia, apuradas
as provas, abre-se aos interessados o lato espectro de direitos que Ihes permitirdo
defender-se adequadamente.

Casos h4, entretanto, em que resulta evidenciado um desequilibrio entre as
partes, quando, por exemplo, a questao tratada envolver tema complexo, de fato ou
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de direito, situado em nivel de compreensao inatingivel a pessoa envolvida.

Nessa hipoétese, a defesa dos interesses individuais serd profundamente pre-
judicada pela hipossuficiéncia do administrado ou do servidor.

A sempre citada Odete Medatiaperquirindo a exigibilidade de defesa
técnica nos processos administrativos, assim se posigiorabis

“A exigéncia de defesa técnica em todos os processos administrativos im-
plicaria a obrigatoriedade de defensoria dativa proporcionada pelo poder publico a
todos os sujeitos sem advogado préprio, 0 que parece inviavel. Por isso, deve ser
exigida em processos cujos resultados repercutam com gravidade sobre direitos e
atividades dos sujeitos, como, p. e., demisséo, cassa¢do de aposentadoria, interdi-
¢do de atividades, fechamento de estabelecimentos, cessagdo do exercicio profissi-
onal. Deve figurar como possibilidade nos demais processos.”

Outros direitos derivados do principio da ampla defesa podem ser arrolados,
tais como o direito de ser notificado do inicio e dos diversos desdobramentos do
processo, o direito de ser cientificado das normas e fatos correlacionados, o direito
de ser cientificado da juntada de documentos, o direito a vista, certiddo e copia de
processos, o direito de solicitar producéo de provas, o qual, entretanto, devera ser
limitado a niveis compativeis com a necessidade de desenvolvimento regular do
processo.

6.4. Principio da oficialidade

O principio da oficialidade reflete o dever de a Administracéo tomar as pro-
vidéncias necessarias ao tramite continuo do processo, visando a obtencdo de uma
solucao final.

Ao contréario do processo jurisdicional, em que, via de regra, estdo em jogo
direitos individuais disponiveis, o0 processo administrativo tem sempre como finali-
dade imediata a tutela de um interesse publico, o qual, somente de forma reflexa,
pode atingir direito subjetivo particular. Dessa forma, infere-se que, de forma geral,

a Administracdo deve agir de oficio, promovendo todos o0s atos necessérios ao
prosseguimento do processo, sendo descabida, na hipétese, a paralisacao do feito
pela inércia das partes.

Nos processos ampliativos de direito, ou seja, naqueles em que o cidadao
busca ampliar sua esfera de direitos, o principio da oficialidade sofre contencdes,
cabendo exclusivamente ao requerente determinados atos processuais que tragam
beneficio exclusivo ao particular. Por exemplo, se o poder publico condiciona a
expedicao de licenca de construgcdo a apresentacdo de um conjunto de documentos,
a contumacia do administrado ndo deve ser suprida pela Administracdo. Nao ha

¥ Medauar, Odete, ob. iz, p. 118.
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aplicabilidadejn casy do principio da oficialidade, pela preponderancia absoluta
do interesse privado sobre o interesse publico.

6.5. Principio da verdade material

Ao contrario dos processos jurisdicionais, em que o principio da verdade
dos autos predomina, o processo administrativo deve ser informado pelo principio
da verdade material, pelo simples fato de que os direitos em jogo sdo sempre de or-
dem publica e a atividade processual das partes, no sentido de produzir provas, é
meramente subsidiaria. Logo, serd sempre licito a Administracéo, na busca da ver-
dade, promover, a seu talante, a producédo de provas, sendo defesa a presuncdo de
veracidade de fatos ndo contestados por outro interessado no processo.

6.6. Principio do formalismo moderado

O principio do formalismo moderado pode ser tido como corolario do prin-
cipio da verdade material, dado que a obten¢do da verdade material exige que se
desconsidere os aspectos formais ligados a producao dos atos processuais, acentu-
ando o carater material dos mesmos. Nesse sentido, 0s prazos, no processo admi-
nistrativo, ndo poderédo ter, em regra, carater peremptorio. Toda informacao rele-
vante que sirva para o atingimento da verdade material, mesmo que produzida a
destempo, pode ser adequadamente examinada pelo administrador.

Claro esta, todavia, que este afrouxamento das formas néo significa, em ab-
soluto, auséncia de balizamentos para a conducdo do processo. Busca-se evitar que
as formas sejam vistas como um fim em si mesmo e ndo como meio para a conse-
cugdo de uma finalidade publica.

Em processos concorrenciais, como licitagdes e concursos publicos, o prin-
cipio da formalidade estrita ganha realce, tendo em vista a necessidade de obedién-
cia ao principio da impessoalidade administratoap(tdo art. 37 da CF), que
exige a dispensa de tratamento equénime aos diversos concorrentes. A letra cons-
titucional ndo permite que o relaxamento das formas processuais possa beneficiar
uns em detrimento de outros.

7. Fases do processo administrativo

Pode-se subdividir, de forma simplificada, o processo administrativo em
cinco fases distintas, a saber: fase de iniciativa ou propulsoria, fase instrutdria, fase
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dispositiva, fase controladora ou integrativa e fase de comunitacao

A fase de iniciativa corresponde a deflagracdo do procedimento, podendo
provir do administrado ou ser produto de ato de oficio da Administracao.

A fase instrutoria é caracterizada pela coleta de elementos que viabilizam a
tomada da decisdo final pela Administracdo. E composta pela oitiva das partes,
pela producgédo de provas, pela realizagao de pericias etc.

Essa fase instrutéria pode, conforme visto, em determinadas circunstancias,
subdividir-se em duas etapas. Na primeira, a Administracdo mobiliza seus 6rgaos
de controle, de fiscalizagao ou dotados de poder de policia, no sentido de reunir
elementos probatérios ou mesmo de aplicar sangdes.

Numa segunda etapa, procede-se a oitiva das partes interessadas para que se
manifestem sobre as provas produzidas ou para recorrer da cominagéo da sangao.

A fase dispositiva € aquela em que a Administracdo decide algo. E seguida,
geralmente, pela fase controladara qual diversas autoridades verificam se houve
legitimo transcurso do processo, podendo o mesmo ser homologado ou néo.

Finalmente, tem-se a fase de comunicagdo, em que a providéncia conclusiva
é transmitida pelos meios que o ordenamento positivo estabelecer.

8. A necessidade de compilacdo das normas administrativas

Atualmente inexiste lei geral de processo administrativo, de sorte que alguns
tipos de processo sdo regulamentados por leis especificas, editadas em nivel fede-
ral, estadual e municipal, sem, contudo, apresentar um fio condutor no tratamento
das questes comuns.

Como exemplo, mencione-se o0 processo administrativo disciplinar de servi-
dor publico federal, regulado pelos arts. 143 a 182 da Lei n® 8.112/90; 0 processo
administrativo praticado no ambito da Ordem dos Advogados do Brasil, previsto
nos arts. 68 a 77 do Estatuto da Advocacia (Lei n® 8.906/94); e os processos de in-
tervencao e liquidagdo extrajudicial de instituicdes financeiras, efetuadas pelo Ban-
co Central do Brasil com fulcro nos arts. 8° a 14 e 20 a 35 da Lei n°® 6.024/74.

Como bem observa Candido Dinamatcbessa fragmentacéo também ini-
be muito a visdo do processo administrativo na unidade de uma teoria geral”.

O quadro atual permite a coexisténcia de multiplas formas de procedimento,
algumas delas totalmente incompativeis com o quadro constitucional e doutrinario
tracado neste trabalho.

Desse modo, parece extremamente salutar que se bdsglege ferenda

* Bandeira de Mello, Celso Antnio, Curso de Direito Administrativ, Sao Paulo, Malheiros, 82 ed., 1996, p. 303.

¥ Dinamarco, Candido R., 04. cit, p. 53.
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compilar num Gnico diploma legal as normas gerais regedoras do processo admi-
nistrativo.

PARTE Il
PROCESSO NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

9. Tipos de processos

O plexo de competéncias do Tribunal de Contas da Unido encontra-se dis-
criminado no art. 71 da Lei Maior, sendo certo que a atribuigcdo mais relevante é a
contida no inciso Il, que diz respeito ao julgamento das cdomadministradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo di-
reta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo po-
der publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou ou-
tra irregularidade de que resulte prejuizo ao Erario.

Essa preponderancia decorre imediatamente do principio fundamental da
ordem constitucional brasileira que torna obrigatéria a prestagédo de contas da Ad-
ministragdo Publica (art. 34, VII, “d"), como decorréncia da forma republicana de
governo. Na Republica ndo ha espago para monarcas ou soberanos que se situem
acima das leistlfe king can do no wrong, L’ Etat c’'est maidevendo aquele que
lida com arespublicaestar obrigado a comprovar a regularidade de sua gestéo, por
meio da devida prestacdo de contas. E proprio da Republica a instituicdo de um ti-
pico sistema de freios e contrapesolsetks and balancesjue possibilita uma
convivéncia harménica entre os poderes. O controle externo da Administragdo Pu-
blica, a cargo do Congresso Nacional, exercido com o auxilio do Tribunal de Con-
tas da Unido, é funcao constitucional inserida nesse contexto.

Veja-se que o Titulo Il da Lei Orgéanica do TCU, que trata do julgamento e
da fiscalizacdo do TCU, apresenta, nos dois primeiros capitulos, as disposi¢des le-
gais referentes, respectivamente, a processos de julgamento de contas (Capitulo I) e
de fiscalizagdo (Capitulo I1). Inclui, neste ultimo, os comandos direcionados a nor-
matizacdo de processos tipicos de fiscalizagédo (Secéo V), de processos vinculados
a apreciacao da legalidade de atos sujeitos a registro (Secéo Ill) e de processos es-
peciais de fiscalizacdo decorrentes de iniciativa do Congresso Nacional (Sec¢éo II).
Arrola, também, o procedimento de emissédo de parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica (Segéo ). A denlncia, que também guarda caracteristicas
de processo de fiscalizagdo, mereceu tratamento especifico no Capitulo IV.

Sem descurar das demais atribuicBes conferidas ao TCU, observa-se que os
diversos procedimentos adotados internamente objetivam, principalmente, subsidi-
ar o julgamento das contas dos gestores publicos, que, a cada exercicio financeiro,
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devem remeter a Corte de Contas as pegas necessdrias a formacédo de um juizo so-
bre a regularidade de sua gestao.

Tanto assim que, apesar do carater imediato de sua competéncia fiscalizato-
ria, exercida no sentido de promover atuacdo do controle externo concomdante
periodo de vigéncia de atos e contratos administrativos, tem-se que, ao final, os
processos derivados de inspe¢do ou auditoria sdo juntados, quando cabivel, as
contas anuais dos gestores principais.

Tal fato atesta o carater subsidiario e acessorio dos processos de fiscaliza-
¢do em relacdo aos processos de contas. Dessa forma, autorizada a realizacdo de
inspecao ou auditoria (art. 71, incisos IV,V,VI e VII, CF), é formado processo que
incorporara o relatério confeccionado pelas unidades técnicas do TCU.

Verificadas eventuais irregularidades, pode a Corte de Contas, por exemplo,
assinar prazo para que o 0rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei (inciso 1X); sustar, se ndo atendido, a execucédo do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal
(inciso X); representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apu-
rados (inciso XI); e aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa, as
sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras comina¢des, multa propor-
cional ao dano causado ao Erario (inciso VIII). Por forca do art. 60 da Lei n°
8.443/92, sempre que o TCU considerar grave a infracdo cometida, podera ser de-
clarada a inabilitagdo do responsavel, por um periodo que variara de cinco a oito
anos, para o exercicio de cargo em comisséo ou funcéo de confianga no ambito da
Administracédo Publica.

Por certo, tais processos de fiscalizacdo, além de viabilizarem a pronta atua-
¢do do Tribunal de Contas, reinem informacgdes preciosas, que servem para emba-
sar o julgamento das contas anuais dos gestores publicos.

De forma esquematica, o tramite processual no TCU pode ser subdividido
em cinco etapas: Instrucdo da Unidade Técnica, Parecer do Ministério Publico
junto ao TCU, Relatdrio e Voto do Relator, Julgamento pelo Colegiado e Recursos.
Adiante serdo mostradas algumas peculiaridades pertinentes a essas fases processu-
ais

9.1. Processos de tomada e prestacéo de contas

9.1.1. Aspectos basicos

O art. 7° da Lei n°® 8.443/92 deixa claro que as contas dos administradores e
responsaveis jungidos a jurisdicdo do Tribunal “serdo anualmente submetidas a
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julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou prestacdo de contas, organizadas
de acordo com as normas estabelecidas em instrucdo normativa”.

Nesse sentido, editou o TCU a Instrucdo Normativa n® 12/96, de 24.4.96,
que estabelece normas de organizagdo e apresentacdo de tomadas e prestacdo de
contas e rol de responsaveis.

O prazo previsto no art. 2° do mencionado diploma regulamentar (art. 146
do RI/TCU) para a apresentacdo das tomadas e prestagdes de contas € de 120 dias,
contados da data de encerramento do correspondente exercicio financeiro, a menos
das entidades da Administragdo indireta, incluidas as fundagdes, as sociedades ins-
tituidas e mantidas pelo poder publico Federal e as demais empresas controladas
diretamente ou indiretamente pela Unido, que dispdem de 150 dias (art. 147 do
RI/TCU).

O Tribunal deverd julgar as tomadas e prestacdes de contas até o término do
exercicio seguinte aquele em que estas tiverem sido apresentadas, a menos das hi-
poteses de realizagdo de inspecdo ou da existéncia de outro processo cuja decisdo
possa vir a afetar o mérito das contas (art. 7° da Instru¢cdo Normativa n° 12/96), ca-
S0s em que o prazo estipulado é suspenso.

9.1.2. Administracdo direta, autarquias e fundacdes

Os processos de tomada ou prestacéo de contas de érgdos componentes dos
Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Publico, Advocacia-Geral da
Unido, Defensorias Publicas da Unido e do Distrito Federal e dos Territérios, au-
tarquias e fundacdes, 6rgdos e entidades que arrecadem ou gerenciem contribuicdes
parafiscais e de fundos constitucionais e de investimentos serdo compostos das se-
guintes pecas basicas:

I - Rol de responsaveis;

Il - Relatério de Gestéo (no caso de fundo héa dois relatérios de gestéo: do dirigente
do 6rgédo ou entidade supervisor e do dirigente maximo do banco operador);

Il - Certificado de Auditoria emitido pelo 6rgédo de Controle Interno, acompanhado
do respectivo Relatorio de Auditoria;

IV - Balanco ou Demonstrativo Orgamentério (no caso de fundo, somente as de-
monstracdes financeiras e contabeis cabiveis);

V - Balanco Financeiro;
VI - Balanco Patrimonial;
VII - Demonstracdo das Variagbes Patrimoniais;

VIII - Parecer dos 6rgdos internos da entidade (autarquisda¢des, 6rgaos e enti-
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dades que arrecadam ou gerenciam contribuigBes parafiscais) que demrancipr
ar-se sobre as contas, consoante previsto em seus atos constitutivos (no caso de fun-
do inclui-se o parecer da auditoria independenthoager);

IX - Declaragdo expressa da respectiva Unidade de Pessoal de qumosaesis
estdo em dia com a exigéncia de apresentacédo da declaragdo de bens e rendas de que
trata a Lei n° 8.730/93 (descabido no caso de fundo);

X - Parecer do dirigente do 6rgéo de Controle Interno competente;

X1 - Pronunciamento expresso da autoridade maxima do 6érgdo, Ministro de Estado
ou autoridade de nivel hierarquico equivalente, sobre as contas e o parecer do Con-
trole Interno, atestando haver tomado conhecimento das conclusdes nele contidas.

9.1.3. Empresas publicas e sociedades de economia mista

Os processos de prestacdo de contas de empresas publicas, sociedades de
economia mista e demais empresas controladas direta ou indiretamente pela Unido,
além das empresas encampadas ou sob intervencdo federal, serdo compostos das
seguintes pecas bésicas:

I - Rol de responsaveis;

Il - Relatério de Gestéo;

Il - Certificado de Auditoria emitido pelo 6rgédo de Controle Interno, acompanhado
do respectivo Relatorio de Auditoria;

IV - Balanco Patrimonial e Demonstragdo do Resultado do Exercicio

V - Demonstracdo das Origens e Aplicagbes de Recursos e das Mutagdes de Patri-
mdnio Liquido;

VI - Demonstrativo de Composicéo Acionaria do Capital Social, indicando os prin-
cipais acionistas e respectivos percentuais de participacao;

VIl - Parecer dos orgdos internos da entidade que devanumpiar-se sobre as
contas, consoante previsto em seus atos constitutivos;

VIII - Parecer dos auditores independentes;

IX - Declaracdo expressa da respectiva unidade de pessoal de queoosaesis
estdo em dia com a exigéncia de apresentacdo da declaragdo de bens e rendas de que
trata a Lei n° 8.730/93;

X - Parecer do dirigente do 6rgéo de Controle Interno competente;

XI - Pronunciamento expresso do Ministro de Estado ou autoridade de nivel hierar-
quico equivalente sobre as contas e o parecer do Controle Internodatdsaaer
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tomado conhecimento das conclusdes nele contidas.

9.1.4. Tramite processual

O processo convencional de Tomada e Prestacdo de Contas ndo tem, em ge-
ral, carater contencioso, ou seja, estabelece relacdo processual entre a Administra-
¢do e o administrado, pela qual este ultimo deve prestar contas de sua gestdo. A fi-
nalidade precipua deste processo é a promulgacdo de ac6rdédo pelo TCU compro-
vando a regular aplicacdo do dinheiro publico. Nesses casos, a atuacdo da Admi-
nistracdo e do gestor esta voltada para a consecucao desse fim, ndo havendo con-
flito de interesses identificavel, mas, sim, conjugacao de esforcos.

Quando, no entanto, tal regularidade é questionada, opera-se a mudanca na
natureza do processo. Com o surgimento de conflito de interesses entre o adminis-
trado e a Administracdo, estabelece-se processo de natureza contencidsa
confundir com o conceito de processo contenciesdlarcelo Caetano, que pres-
supbe 6rgdo administrativo munido de poder jurisdicional —, dotado de caracteris-
ticas proprias, que passa a ser informado pelo principio do contraditério e da ampla
defesa.

Na forma do art. 12 da Lei n° 8.443/92, verificada irregularidade nas contas,

o Relator ou o Tribunal, se houver débito, ordenard a citacdo do responséavel para
recolher a quantia devida ou apresentar defesa. Ndo havendo débito, determinara a
audiéncia do responséavel para apresentar razdes de justificativa. Em qualquer caso,
forma-se relagdo processual triangudar generis em que a unidade técnica do

TCU incumbida da instrugdo do processo e o préprio responsavel posicionam-se
em dois vértices (partes), enquanto o terceiro, destinado ao “Estado-juiz”, é ocupa-
do pelo relator ou Colegiado competente (Camaras ou Plenario).

Cabe advertir, no entanto, que o modelo triangular do processo jurisdicional
serve apenas como apoio geométrico para a formulagdo do esquema processual
empregado no TCU. Na verdade, a unidade técnica ndo esteicte, sensupapel
de parte. Realiza, isto sim, dupla fungéo, vinculada, primeiramente, a reunido de
elementos probatérios e, num segundo momento, a livre apreciacéo das razdes exa-
radas pelo responsavel. De nenhuma forma busca defender direitos subjetivos que
se oponham a finalidade publica expressa nos comandos legais e regulamentares
que normatizam a atividade financeira do Estado.

Se a defesa for rejeitada pelo Tribunal, o §1° do art. 12 da Lei n°® 8.443/92
c/c o 82° do art. 153 do Regimento Interno estabelecem que o responsavel deva ser
cientificado para em novo e improrrogavel prazo (15 dias) recolher a importancia
devida.

Na hipétese de ocorréncia de dano ao Eréario, o responsavel pode ter suas
contas julgadas irregulares e ser condenado ao pagamento da divida atualizada mo-
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netariamente, acrescida dos juros de mora devidos e de multa de até cem por cento
do valor atualizado do débitogputdo art. 19 c/c o art. 57 da Lei n°® 8.443/92).

Se néo houver débito, além do julgamento pela irregularidade das contas, o
paragrafo Unico do art. 19 da Lei n°® 8.443/92 permite ao Tribunal aplicar a multa
prevista no inciso | do art. 58 do mesmo diploma legal.

O § 2° do art. 12 da Lei Organica do TCU, ao estatuir que “reconhecida
pelo Tribunal a boa-fé, a liquidagéo tempestiva do débito atualizado monetaria-
mente sanara o processo, se ndo houver sido observada outra irregularidade nas
contas”, foi fonte de intenso debate nos Colegiados que compdem a Corte de Con-
tas. Entendeu-se, durante certo tempo, que a simples liquidagdo do débito ou da
multa, pelo responsavel — que, por exemplo, nao havia prestado contas —, tinha o
condao de transmuta-las de irregulares para regulares com ressalva.

A jurisprudéncia do TCU pacificou-se, entretanto, em sentido contrario. Di-
ferentemente do que ocorre no Direito Privado, em que a presuncao de boa-fé pre-
domina e deve ser afastada por quem alega o contrario, no campo do Direito Finan-
ceiro, de carater eminentemente publico, a auséncia de prestacédo de contas faz sur-
gir contra o gestor de recursos publicos presuncgéo de ilicitude, que pode ser elidida
pela apresentacao de solidos argumentos de defesa.

Dessa forma, a simples quitacdo do débito imputado pelo TCU nédo pode ser
tido como suficiente para ensejar o julgamento pela regularidade das contas. E ne-
cessario que a presuncao de ilicitude do gestor — que, por exemplo, ndo apresenta
as contas — seja refutada por argumentos e fatos que comprovem a boa-fé.

Veja-se que o paragrafo Unico do art. 169 do Regimento Interno, alterado
pela Resolucdo TCU n° 011, de 25.5.94, ao dispor sobre a execuc¢éo das decisdes
do TCU, acentua a regra geral de que o simples pagamento do débito ndo viabiliza
a alteracdo do juizo de mérito das contas. Estatui o citado dispositivo que “0 reco-
Ihimento integral do débito ou de multa ndo importa em modificagdo do julgamento
pela irregularidade das contas, ressalvados os casos previstos nos 88 4° e 5° do art.
153 deste Regimento’Estes Ultimos dispositivos regulamentares dizem respeito,
exatamente, a hipotese de reconhecimento, pelo Tribunal, da boa-fé do responsa-
vel.

Consoante disposto no § 3° da Lei n°® 8.443/92, o responsavel que ndo aten-
der a citacdo ou a audiéncia sera considerado pelelTribunal, para todos os
efeitos. No ambito jurisdicional, o principal efeito da revelia é a presunc¢éo de vera-
cidade dos fatos afirmados pelo autor, a menos das hipGteses previstas nos incisos
I, Il e lll do art. 320 do CPC. Por exemplo, se o litigio versar sobre direitos indis-
poniveis, a revelia ndo induzird a presungdo em questéo.

Por essa mesma raz&o, em relacdo ao processo administrativo no TCU, que
tutela interesses publicos indisponiveis, o efeito da revelia ndo inclui, por certo, a
presuncéo de veracidade dos fatos apontados nos autos. Entretanto, por evidente, a
auséncia de razdes de justificativa ou alegacfes de defesa tende a prejudicar so-
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bremaneira a posi¢do do responsavel ou interessado.

O art. 322 do CPC arrola duas outras consequéncias processuais da revelia:
0s prazos correrdo independentemente de intimacdpesar da possibilidade de o
revel intervir no processo em qualquer fase, recebé-lo-a4 no estado em que se en-
contra.

Em relagéo a dltima prescri¢éo, € de salientar que, nos processos submetidos
ao Poder Judiciario, os atos preclusos ndo poderéo ser repetidos, devendo o revel
participar da marcha processual assumindo o 6nus de sua conduta. Desta forma, por
exemplo, perdida a oportunidade de produzir provas, ndo p@dposteriorj ar-
rolar testemunhas ou solicitar a realizagao de pericia

Na esfera administrativa, integral € a aplicabilidade do efeito da revelia re-
lacionado a desnecessidade de intimacdo dos atos processuais. Entretanto, o decor-
rente da preclusdo de atos processuais devera ser necessariamente mitigado, em
funcdo da aplicabilidade dos principios do formalismo moderado e da verdade
material. Desse modo, o comparecimento extemporaneo do responsavel que traga
elementos relevantes aos autos devera, em regra, ser tolerado, sendo descabido, na
hipétese, o apelo a figura da preclusdao como suporte para ndo admitir sua partici-
pacdo ampla no processo.

9.2. Processos de fiscalizacdo

Os processos fiscalizatérios de atos ou contratos, por sua vez, sdo0 emana-
¢Bes das competéncias fixadas pelos incisos IV, V\WV] IX, X e Xl do art. 71
da CF, a seguir reproduzidos:

“Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de comisséo técnica ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias dezaatantabil, fi-
nanceira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso
I;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social
a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido, mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagfes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
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suas Casas, ou por qualquer das respectivas comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responséaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagges,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado, comunicando a deciséo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.”

Conforme apontado anteriormente, os processos advindos do exercicio des-
sas competéncias fiscalizatorias, apesar de sua finalidade precipua — a atuacao da
magquina de controle da Administracdo no sentido de prevenir, coibir e punir even-
tuais ilicitos relacionados a atividade financeira do Estado —, porque geralmente
relacionados a atuagdo dos gestores publicos, devem, quando possivel, estar vin-
culados aos processos de prestagdo ou tomada de contas anuais dos responsaveis,
no sentido de auxiliar o “julgamento de contas” previsto na letra constitucional.
Reconheca-se que, em algumas situagdes, como no caso de inspecdo em Prefeitura
gue tenha, eventualmente, recebido recursos federais, nao ha falar em processo de
tomada ou prestagdo de contas anuais do responsavel.

O aludido carater acessorio e subsidiario ndo impede que 0s processos de
fiscalizag@o tenham caracteristicas propraprincipal delas é viabilizar a pronta
atuacdo do TCU, na forma prevista pelo art. 45 da Lei n® 8.443/92, que possibilita
a fixacdo de prazo para que o responsavel adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei e, se ndo atendido, a sustacdo da execucdo do ato admi-
nistrativo, quando verificada ilegalidade. Nesses casos, ganha o processo nova con-
formacéo, porquanto a atuacéo do Tribunal — que em geral busca a contribui¢céo e
a manifestagcdo dos responsaveis — pode dar-se antes da oitiva das partes interes-
sadas. Afinal, aqui prepondera a acédo controladora do TCU, desvinculada de sua
funcdo “judicante”. Evidenciado o risco iminente de dano ao Erario, o objetivo
fundamental passa a ser a sustacdo do ato administrativo e ndo a avaliacdo da con-
duta dos gestores publicos.

N&o ha falarin casy em violacédo a garantia do contraditorio e da ampla de-
fesa, porque a atividade de fiscalizagdo pressupde a mobilizacdo da maquina estatal
aparelhada para investigar e recolher provas que, somente de forma ocasional, po-
derdo redundar em procedimento dialético tendente a apurar a responsabilidade
administrativa dos autores dos atos de gestéo ilegitimos, ilegais ou antieconémicos.

N&do tém os processos de fiscalizacdo, em principio, carater contencioso,
uma vez que o administrado e o TCU buscam, em conjunto, esclarecer as duvidas
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suscitadas nas inspec¢des e auditorias. A propria Lei n° 8.443/92, em seu art. 42,
caput estabelece que nenhum processo, documento ou inforpagém ser so-
negado ao Tribunal em suas inspecdes ou auditorias, sob qualquer pretexto.

Ganham, contudo, carater contencioso sempre que, no exercicio da compe-
téncia fixada pelo inciso Il do art. 43 da Lei n° 8.443/92, for determinada a audién-
cia prévia do responsavel para apresentar razdes de justificativa em face de irregu-
laridades de atos administrativos quanto a legitimidade ou economicidade. Nessa
hipétese, busca o TCU avaliar a conduta do agente publico, podendo aplicar-lhe as
penas previstas na Lei n°® 8.443/92. O principio do contraditorio e da ampla defesa
passam, portanto, a informar o processo.

Deve ficar claro que as medidas previstas nos arts. 43 e 45, apesar de seu
posicionamento seqiencial, ndo devem ser tomadas necessariamente nessa ordem.
Preferencialmente, entretanto, em face dos principios regedores do processo admi-
nistrativo, deve o TCU ouvir o responsavel pela irregularidade antes de decidir so-
bre as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei.

Importante corrente jurisprudencial, liderada pelo ex-Ministro Luciano
Brandao Alves de Souza, defende que a audiéncia prevista no inciso Il do art. 43 da
Lei n° 8.443/92 teria caracteristica distinta da estabelecida no inciso Il do art. 12
da mesma Lei. Serviria a primeira — ao revés de iniciar procedimento tendente a
responsabilizacéo do agente publico — para chamar aos autos 0s responsaveis pelo
orgdo ou entidade, que teriam, entdo, uma primeira oportunidade para justificar a
corregdo dos atos impugnados. Veja-se que os dirigentes do ente submetido a ins-
pecdo ou auditoria, em regra, ndo tém idéia prévia das irregularidades apontadas
pela equipe do TCU. Dessa forma, ao contrario do que ocorre nos processos de
contas, em que a iniciativa processual — de apresentar as pecas componentes da
prestacao de contas — € do responsavel, os processos de fiscalizagdo podem sur-
preender os gestores publicos com uma cole¢é@o de dados e informagdes desconhe-
cidas por ele. Caberia, portanto, para essa corrente de pensamento, uma primeira
audiéncia dos responsaveis para que fosse dada ciéncia dos achados de auditoria.
Somente ap0s esta fase processual, poderia o0 TCU buscar a responsabilizacéo pes-
soal do agente.

Cumpre observar, entretanto, que a jurisprudéncia mais moderna tem afasta-
do esse entendimento, sendo comum a realizacdo de audiéncia dos administradores
publicos, visando a aplicacéo de multa, logo apds a realizacdo do procedimento de
fiscalizagéo.

9.3. Processos de tomada de contas especial

Verificada, no curso de processo de fiscalizacdo, a omissdo no dever de
prestar contas, a ndo-comprovacao da aplicacdo dos recursos repassados pela Uni-
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ao, a ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, ou a pratica de qualquer ato
ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario, pode o Tribunal,
assim como qualquer autoridade administrativa competente, instaurar Tomada de
Contas Especial (TCE) com vistas a apuracao dos fatos, identificagcdo dos respon-
saveis e quantificacdo do dano (art. 8° da Lei n°® 8.443/92). Alternativamente, pode
determinar que a Tomada de Contas Especial seja instaurada pela autoridade admi-
nistrativa competente. Em qualquer caso, o0 TCU emitird juizo de mérito sobre tais
contas, de forma similar ao que ocorre no exame das contas anuais, julgando-as re-
gulares, regulares com ressalva ou irregulares (art. 16 da Lei n © 8.443/92). Inega-
velmente, 0s principios que garantemiu@ process of lawém, na hipotese, ampla
aplicabilidade.

O TCU tem elastecido sobremaneira o campo de utilizacdo das Tomadas de
Contas Especiais. Instituto originariamente inserido no contexto restrito do sistema
juridico publicistico, regedor das relagdes internas da administragao direta e autér-
quica (art. 84 do Decreto-Lei n° 200/67), passou a TCE a ser utilizada para apurar
débitos decorrentes de irregularidades em atos e contratos de empresas publicas e
sociedades de economia mista, submetidas a sistema amalgamado de normas de di-
reito publico e privado.

Tem-se atualmente um estagio transitério que vai delineando um novo mo-
delo de TCE que busca viabilizar, por meio de métodos mais flexiveis para apura-
¢do das responsabilidades dos gestores e quantificacdo dos débitos, inspirados nos
diversos ramos do direito privado, seu amplo emprego em todos os niveis da Ad-
ministragdo Publica.

Deve-se registrar, por oportuno, os diferentes procedimentos adotados pelos
diversos 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta quando da instaura-
¢do de tomadas de contas especiais, que surgem como decorréncia da auséncia de
normas unificadas sobre processo administrativo.

9.4. Processos de admissdo e concessoes

A competéncia do TCU, prevista no inciso Ill do art. 71 da Constituicio Fe-
deral, para “apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissédo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as fundacgées
instituidas e mantidas pelo poder publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de
provimento em comissédo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas
e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal
do ato concessofigenseja, normalmente, um processo tipicamente gracioso.

Isso, porque tais procedimentos envolvem a avaliacdo de atos administrati-
vos marcadamente vinculados, que exigem o preenchimento de pressupostos pre-
vistos em lei. Logo, sua formalizacao é efetuada mediante a concatenac¢éo de diver-
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sos atos praticados pelo servidor, pelo 6rgédo ou entidade jurisdicionada, pelos or-
gaos do Controle Interno e pelo préprio TCU. Surgindo eventual divida a respeito
dos requisitos exigiveis para a concessao do beneficio ou para a aprovagdo da ad-
missao, diligencia o TCU ao 6rgédo competente buscando o saneamento dos autos.

A esse respeito, € mister reproduzir ementa de Decisdo do Supremo Tribu-
nal Federal (MS 21466-0-DF - Ac. TP, 19.5.93, Rel. Min. Celso de Mello), que
declara a natureza juridica do processo de verificacdo da legalidade dos atos de
concessao e, nesse particular, a exata competéncia da Corte deilCoaths

“Mandado de Seguranca - Tribunal de Contas da Unido - Competéncia Constitucio-

nal - Apreciagcdo da Legalidade de ato concessivo de aposentadoria - Possibilidade
de conversdo do julgamento em diligéncia - Caréater ndo-vinculante da deliberacéo
do TCU - Juiz Classista - Prerrogativas - A questdo de sua equiparacdo aos magis-
trados togados - Auséncia de direito liquido e certo a um mesmo regime juridico -

Writ denegado

- Com a superveniéncia de nova Constituicdo ampliou-se, de modo extremamente
significativo, a esfera de competéncia dos Tribunais de Contas, os quais, distancia-
dos do modelo inicial consagrado na Constituicdo republicana de 1891, foram in-
vestidos de poderes mais amplos, que ensejam, agora, adisgalcontabil, finan-

ceira, orgamentaria, operacional e patrimonial das pessoas estatais e das entidades e
orgaos de sua administracdo direta e indireta. No exercicio da sua fungdo constituci-
onal de controle, o Tribunal de Contas da Unido procede, dentre outras atribui¢des,
a verificacdo da legalidade da aposentadoria, e determina — tal seja a situacéo juri-
dica emergente do respectivo ato concessivo — a efetivagdo, ou ndo, de seu registro.
O Tribunal de Contas da Unido, no desempenho dessa especifica atribuicdo, ndo
dispbe de competéncia para proceder a qualquer inovagao no titulo juridico de apo-
sentagdo submetido a seu exame. Constatada a ocorréncia de vicio de legalidade no
ato concessivo de aposentadoria, torna-se licito ao Tribunal de Contas da Unido —
especialmente ante a ampliacdo do espago institucional de sua atuacgéo fiscalizadora
— recomendano 6rgdo ou entidade competente que adote as medidas necessarias
ao exato cumprimento da lei, evitando, desse modo, a medida radical da recusa de
registro. Se o 6rgao de que proveio o0 ato juridico viciado, agindo no limite de sua
esfera de atribuicdes, recusar-se a dar execucdo a diligéncia recomendada pelo Tri-
bunal de Contas da Unido — reafirmando, assim, o seu entendimento quanto a plena
legalidade da concessédo de aposentadoria —, cabera a Corte de Contas, entdo, pro-
nunciar-se, definitivamente, sobre a efeti&o do registro....ofissi3....”

9.5. Processos especiais

A par dos processos supracitados, a Constituicdo Federal e a Lei Organica
do TCU prevéem alguns tipos de procedimentos especiais. Como exemplo, cite-se
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a consultaelaborada pelas autoridades credenciadas pelo art. 216 do Regimento
Interno (art. 1°, XVII, da Lei n°® 8.443/92; andmciade irregularidades e ilegali-
dades formulada por qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato
(art. 74, § 2°, CF); o processo de fiscalizag&o decorrente de iniciativa do Congresso
Nacional; e a emissao de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republi-
ca. Este dltimo, por constituir procedimento singular atribuido a unidade técnica
especifica, desvinculado, por conseguinte, da rotina processual dos demais setores
gue compdem a estrutura administrativa do Tribunal de Contas, nao merecera tra-
tamento pormenorizado.

O processo de denlncia e o decorrente de iniciativa das Casas ou Comissdes
do Congresso Nacional em tudo se assemelham ao processo de fiscalizacdo con-
vencional, uma vez que a provocacdo do denunciante ou do Poder Legislativo acar-
reta, geralmente, a mobilizagdo do corpo técnico do Tribunal de Contas para efetu-
ar diligéncias, auditorias e inspec¢fes, que permitam a apuragdo de sua procedéncia.

E de ressaltar que, no caso de denincia, essa fase investigatéria preliminar
deve ter carater sigiloso, consoante estabelecido no § 3° do art. 53 da Lei n°
8.443/92, para que seja preservada a garantia constitucional, prevista no inciso X
do art. 5°, de inviolabilidade da intimidade, da vida privada, da honra e da imagem
de pessoas que eventualmente possam ser envolvidas em acusagdes infundadas.

Reunidas as provas que indiquem a existéncia de irregularidade ou ilegali-
dade, serdo publicos os demais atos do processo, assegurando-se aos acusados a
oportunidade de ampla defesa (art. 53, § 4°, da Lei n° 8.443/92).

O inciso XVII do art. 1° da Lei n°® 8.443/92 fixa a competéncia do TCU para
“decidir sobre consulta que Ihe seja formulada por autoridade competente, a res-
peito de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares con-
cernentes a matéria de sua competéncia, na forma estabelecida no Regimento Inter-
no”. Ressalte-se que o § 2° do mesmo artigo assevera que “a resposta a consulta a
gue se refere o inciso XVII deste artigo tem carater normativo e constitui prejulga-
mento da tese, mas ndo do fato ou caso concreto”.

Essa funcdo andmala do Tribunal de Contas, porque ndo prevista na Carta
Constitucional, deve ser interpretada de forma restrita, sob risco de inviabilizar sua
aplicacéo pratica. O carater genérico e universal com que o Tribunal responde as
consultas formuladas e a forgca cogente de seu poder regulamentar (art. 3° da Lei n°
8.443/92) faz com que o alcance da resposta transcenda a figura do consulente para
irradiar-se por todas as areas da Administragdo Publica, atingindo um ndmero in-
determinado de pessoas.

Dessa forma, o Tribunal busca sistematicamente evitar que as respostas as
consultas possam ser usadas como passaporte para validar atos concretos de gestéo,
0 que equivaleria a assuncao transversa, pelo TCU, de competéncia propria do ad-
ministrador, que teria a garantia de aprovacéo de suas contas.
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10. A natureza juridica do julgamento de contas

E inegavel que a definicdo da natureza juridica da atuacdo dos Tribunais de
Contas, ao proferir julgamento das contas dos responsaveis por dinheiros e bens
publicos, é tarefa ardua que vem desafiando, ao longo dos tempos, nossos doutri-
nadores.

Afinal, j& a Constituicdo Federal de 1934, em seu art. 99, disciplinava que o
Tribunal de Contas_“julgara as contas dos responsaveis por dinheiros e bens publi-
cos”. Nas Constituigdes que se seguiram manteve-se o verbo “julgar”’ para designar
a competéncia dos Tribunais de Contas para apreciar as contas dos administradores
publicos (CF 1937, art. 114; CF 1946, art. 77; CF 1967, art. 71, § 1°; EC n° 1/69,
art. 70, § 4°; e CF 1988, art. 71, II).

De igual forma, nossas Cartas Magnas vém empregando o termo “jurisdi-
¢ad para delimitar o &mbito espacial de abrangéncia das competéncias do Tribunal
de Contas da Uni&o (p. e., CF 1946, art. 76; e CF 1988, art. 73).

Se acalorados embates doutrinarios discutiam a delimitagdo da funcéo judi-
cante do Tribunal de Contas, que alguns entendiam assemelhada a exercida pelo
Poder Judiciario, ndo ha negar a evidente prevaléncia dos que propugnavam por
uma acepcao especial do verbo julgar e da expresséo jurisdicdo, circunscritas ao
exercicio de atribuicdo administrativa.

Veja-se, a respeito, os comentarios de J. Cretella Jinior

“O emprego do verbo ‘julgar’ e dos substantivos ‘julgamento’ e ‘jurisdi-
¢do’, em dispositivos constitucionais, induziu, primeiro, os membros do Tribunal
de Contas — ministros e conselheiros — ao erro, imaginando que os vocabulos ti-
nham sido empregados com o0 mesmo sentido que tém na nomenclatura técnica do
direito processual.

No Brasil, emprega-se a todo instante, o vocabulo ‘julgamento’, quando se
fala em ‘julgamento’ do concurso, ‘julgamento’ de licitagdo. Utiliza-se também o
termo ‘jurisdicdo’ (e igualmente ‘algada’), na acepcéo vulgar da corrente.

O cientista do direito, no entanto, ndo se preocupa com o nivel do texto —
lei ordindria, decreto, decreto-lei, dispositivo constitucional —, porque os consti-
tuintes, ndo raro, cometem erros de varios tipos, a comegar pelo terminolégico,
pelo que é fundamental o trabalho do intérprete, que vai buscar, nos cultores dos
varios ramos do direito, a acepcgao correta dos vocabulos.”

Como reacao natural a “heresia” terminoldgica referida, parcela importante
da doutrina e da jurisprudéncia pétria pretendeu restringir a competéncia do Tribu-
nal de Contas a mero exame de conformidade de pecas contébeis, dissociando-a de
uma avaliagdo sobre a conduta do agente publico. Ainda hoje, tal entendimento ndo
raras vezes € acatado por alguns magistrados, principalmente em sede de embargos

2 (retella Jinior, |., Natureza das decisdes do tribunal de contas, inRDA n° 166, out./dez. 1986, p. 9.
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a execucao apresentados em agfes executodrias de Acorddos do TCU — que tém
eficacia de titulo executivo extrajudicial (CF, art. 71, § 3° ) —, postulando a nuli-
dade das decis6es emanadas da Corte de Contas.

Em verdade, os que se posicionam extremadamente — equiparando as deli-
beracbes do TCU a sentencgas judiciais ou entendendo-as como mero exame formal
de contas — desconhecem o real escopo da moderna processualidade administrati-
va que, fazendo atuar o processo, inspirada pelos principios da ampla defesa e do
contraditorio, permite ao Tribunal de Contas da Unido estabelecer juizo de mérito
sobre os atos dos agentes publicos responsaveis por bens e dinheiros publicos.

Para a consecuc¢do desse mister, nada obsta que o TCU possa avaliar os
elementos objetivos e subjetivos da atuacdo do agente, de sorte ayakyaon-
tas, ndo mediante mera atestacdo da regularidade formal de um elenco de demons-
tracdes contabeis, mas, sim, apreciando, em sua plenitude, sob o prisma da legali-
dade, legitimidade e economicidadagutdo art. 70, CF), o conjunto de atos ad-
ministrativos praticados pelos responséaveis durante o exercicio financeiro (Presta-
¢do ou Tomada de Contas Anual) ou associados a determinada ocorréncia (Tomada
de Contas Especial).

Os que assim nao entendem também nao admitem a existéncia de um pro-
cesso administrativo pleno. De igual modo, ndo percebem que a distin¢éo entre ati-
vidade administrativa e jurisdicionafio impede que se designe por processo todo
procedimento administrativo exercido com a intervengdo dos interessados e infor-
mado pelo principio do contraditdrio.

11. Atuacao dos sujeitos processuais

11.1. Conceito de parte processual

Conforme j& mencionado, o termo “parte¥io tem merecido, no dmbito
administrativo, amplo acatamento, por sua intima vinculacdo com o processo juris-
dicional. Entretanto, no processo do TCU, a definicdo de parte processual alcanca
todo aquele que figure no processo com capacidade e legitimidade para atuar nos
autos, seja responsavel ou interessado.

O responsavel, consoante estabelecido na Resolugdo TCU n° 36, de 30.8.95,
que respeita a esséncia do inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, reproduzido
na Lei Organica e no Regimento Interno do Tribunal, é todo aquele que figure no
processo em razdo da utilizacdo, arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou adminis-
tracdo de dinheiros, bens e valores publicos, ou por ter dado causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao Erario.
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Interessado, por sua vez, segundo a mesma fonte regulamentar, é a parte le-
gitimada nos autos que, em qualquer etapa do processo, tem reconhecida, pelo Re-
lator ou Tribunal, razdo legitima para intervir no processo ou a possibilidade de le-
sdo a direito subjetivo proprio.

Em verdade, a Lei Organica do TCU utiliza essas duas expressdes para de-
signar as partes que atuam nos processos (p. e., arts. 12, 17, 18, 19, 22, 23, 25,30,
31 e 33 da Lei n° 8.443/92). A figura do interessado parece ter sido criada a partir
de critério residual, designando todo aquele que, de forma reflexa, possa ter direito
subjetivo violado em fungéo da atuacéo do Tribunal. Como exemplo de interessa-
dos, mencionem-se as empresas que contratam com a Administragdo Publica,
guando se discutir a liceidade de vinculos contratuais estabelecidos entre estas e a
Administracdo Publica, e candidatos aprovados em concurso publico, quando for
questionada a correcdo dos procedimentos administrativos relacionados ao proces-
so de selecao.

Assim, reconhecido pelo Relator o nexo de interdependéncia entre o conte-
udo do processo e a real potencialidade de dano a direito subjetivo préprio, passa o
interessado a condi¢céo de parte.

Estipulou-se, como visto, condicdo mais rigida para ingresso em processo
— possibilidade de lesdo de direito subjetivo — do que aquela inerente ao proces-
so civil. No contexto da jurisdigdo civel, a atuagcao das partes na relacéo juridi-
co-processual é justificada, primordialmente, pelo “principio da utilidade”, ou seja,
por sua finalidade (til e concreta.

Isso porque o processo no Tribunal de Contas da Unido é vocacionado a fa-
zer cumprir o interesse publico, cabendo a tutela de interesses privados plano se-
cundario. Dessa forma, ndo sera toda e qualquer pretensao que habilitard a parte a
ingressar no processo. Somente os direitos que possam ser violados pela atuacdo do
Tribunal é que merecerédo, de forma reflexa, atencéo do TCU.

Dentro desse contexto, a Lei n © 8.666/93, em seu art. 113, § 1°, permite a
qualquer licitante representar ao Tribunal de Contas contra irregularidades na apli-
cacgdo do Estatuto das LicitagBes. Entretanto, salienta que a representacdo devera
ter como finalidade o disposto no citado artigo, que cuida do controle das despesas
decorrentes dos contratos administrativos. De ressaltar que, na esteira do entendi-
mento predominante, o direito do licitante de representar ao TCU, mesmo postu-
lando em defesa de pretensao prépria, deve estar subordinado ao interesse publico
vinculado ao controle da regularidade das despesas que decorrem do ajuste admi-
nistrativo.

Tema controvertido, e que vem merecendo realce em algumas deliberacdes
do Tribunal, diz respeito a posicao que o denunciante deve ocupar na relagédo pro-
cessual que se estabelece quando é exercida a faculdade prevista no § 2° do art. 74
da Lei Maior. Diz a norma constitucional que “qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregulari-
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dades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&do”.

O entendimento hoje prevalecente ndo permite ao denunciante equiparar-se,
em termos de faculdades processuais, ao responsavel e ao interessado. Argumenta-
se que o denunciante, ao mobilizar o aparato estatal para apurar a procedéncia das
informagdes prestadas, esgota sua atividade processual, dando origem a um proces-
so tipico de fiscalizagdo, que, inclusive, poderia ter sido instaurado de oficio.

Entretanto, o art. 54 da Lei n° 8.443/92 permite awdeante a obtengéo
de certiddo dos despachos e dos fatos apurados, a qual devera ser fornecida no pra-
zo maximo de quinze dias, a contar do recebimento do pedido, desde que o respec-
tivo processo de apuragéo tenha sido concluido ou arquivado.

Se o denunciante fosse considerado parte processual, o direito a obtengéo de
certid6es decorreria diretamente dos termos do art. 5° , XXXIV, “b”, da Lei Maior,
gue assegura tal prerrogativa na hipotese de defesa de direitos e de esclarecimento
de situacdes de interesse pessoal, 0 que tornaria desnecessdria a previsédo legal
contida no art. 54 da Lei Orgéanica do TCU.

Outro ponto controvertido diz respeito a posi¢cdo processual que deve ocu-
par o que formula consulta ao Tribunal, nos termos do inciso XVII do art. 1° da Lei
n° 8.443/92.

A resposta a consulta dirigida ao TCU, mesmo tendo natureza normativa,
podera, de forma mediata, interferir em pretensdes dos que estdo submetidos ao
ambito de atuacdo da Corte de Contas. Por exemplo, resposta positiva a consulta
guestionando a obrigatoriedade de concurso publico para ingresso em sociedade de
economia mista pode ter repercussdo na esfera de interesses de empregados de es-
tatais que, eventualmente, ndo participaram desse tipo de certame de selecdo de
candidatos. Ficariam tais pessoas legitimadas, como interessados, a buscar sua ha-
bilitacdo na relacdo processual, para receber intimagfes, recorrer, juntar documen-
tos, pedir vista etc.?

Em face da magnitude de seu alcance, abrangendo um conjunto indetermi-
nado de interesses, ndo se podera acolher, em regra, eventuais pretensdes de habi-
litagcdo de interessados em processos de consulta, sob pena de transforméa-lo em
procedimento contraditorio extremamente complexo e demorado, descompassado
da moldura legalmente estabelecida, que acentua o carater normativo das respostas
prolatadas.

Entretanto, todas as pessoas que venham a sentir-se prejudicadas por atos de
administradores que estejam em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelo
TCU, como as constantes de resposta a consulta, poderdo habilitar-se no processo
de contas ou de fiscalizacdo em que estes atos estejam sendo apreciados pelo Tri-
bunal. Aqui, cuida-se do caso concreto e ndo da tese abstrata.
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11.2. A fungéo processual do Ministério Publico junto ao TCU

Apesar de traspassar o escopo do presente trabalho, é conveniente discorrer,
sinteticamente, sobre a natureza juridica do Ministério Piblico junto ao Tribunal de
Contas da Unido (MP/TCU), de forma que resulte esclarecida sua forma de atuacéo
processual.

ApOs caudalosa polémica, o Supremo Tribunal Federal, em sede da ADIN
n® 789-1, deixou assentada a existéncia autbnoma do MP/TCU, pondo fim a tese
gue postulava sua integragdo ao Ministério Publico da Unido.

Desse modo, apesar da similitude de suas fun¢des — defender a ordem juri-
dica e o regime democratico — , o Ministério Publico da Unido atua perante o Po-
der Judiciario, enquanto o MP/TCU perante a Corte de Contas.

Se os principios da unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcio-
nal informam a composi¢éo organica e a atuacéo Bastpietespecializado, con-
forme previsto na@aputdo art. 80 da Lei n° 8.443/92, do ponto de vista adminis-
trativo, o MP/TCU integra a estrutura do Tribunal de Contas.

Aos Procuradores do TCU, que sao obrigatoriamente bacharéis em Direito,
compete comparecer as sessdes do Tribunal e manifestar-se em todos o0s assuntos
sujeitos a decisdo do Tribunal, sendo obrigatéria sua audiéncia nos processos de
tomada ou prestacéo de contas; nos concernentes aos atos de admisséo de pessoal e
de concessdo de aposentadorias, reformas e pensdes (art. 81, I, da Lei n°
8.443/92); e nos recursos de reconsideragdo, revisdo ou pedido de reexame inter-
postos por responséavel ou interessado (art. 232 do Regimento Interno).

Sobressai a funcaoustos legislo MP/TCU, que se exterioriza, principal-
mente, pela emisséo de pareceres nos processos supra-indicados e pela solicitagdo
de medidas voltadas ao saneamento dos autos, tais como diligéncias, documentos,
inspecdesn loco etc. Ademais, podem os membros do Ministério Publico interpor
0S recursos previstos em lei (art. 81, IV, da Lei n° 8.443/92).

Diferentemente da funcéo exercida pelo Ministério Publico no processo ci-
vil, que depende fundamentalmente da personalizacéo ou ndo do interesse sobre o
qual incide a indisponibilidade do direito, a atuacdo do MP/TCU n&o comporta a
tutela do hipossuficiente.

Nesse caso, 0 Ministério Publico que atua perante o Poder Judiciario tem
atuacdo parcial, colocando-se ao lado da parte em estado de fraqueza na relagéo
instrumental, substituindo-a processualmente ou prestando-lhe assisténcia.

A funcdo doParquetaltera-se substancialmente quando a indisponibilidade
esta vinculada, tdo-s6, ao interesse, independentemente de seu titular.

Antonio Claudio da Costa Machadalefine de forma precisa a missdo
custos legislo Ministério Publico no processo civiih, verbis

¥ Machado, Antonio Claudio da Costa, A intervengio do Ministério Piiblico no processo civil brasileiro, Sao Paulo, Sa-
raiva, 1989, p. 278.



Processo Administrativo no Tribunal de Contas da Unido 179

“Nesse caso, a lei ndo necessita do Ministério Publico ao lado de uma das
partes, mas entre e sobre as partes para auxiliar o julgador na solucéo do litigio. O
interesse em jogo é tdo importante socialmente (e tdo irrelevante as pessoas que 0
discutem) que a ordem juridica insere na relagdo processual alguém que vele im-
parcialmente pela correta aplicagdo da lei, trazendo a luz fatos que conduzam a
verdade real e argumentos judiciosos que colaborem para o proferimento de uma
sentengca que mais se aproxime da justica ideal. Esta é a funcao do Ministério PU-
blico: fiscalizar a atuacao das partes e do juiz com vista a correta aplicacéo da lei,
de sorte a viabilizar o prevalecimento dos interesses indisponiveis da sociedade
quando estes, de fato, existam, bem como impedir que interesses relevantes em
tese, mas nao amparados pelo direito, recebam a chancela do Poder Judiciario.”

José Fernando da Sifapor sua vez, traduz de forma invulgar o “duplo
fundamento” para a intervengdo do Ministério Publico como fiscal da lei no pro-
cesso civiljn verbis

“O Ministério Publico assim intervém no processo para velar pela correta
aplicacé@o da lei de ordem publica e para realizar toda uma carga de atividade que
as partes deveriam desenvolver mas, eventualmente, ndo desenvolvem, para impe-
dir que o juiz, podendo suprir a inércia ou o desinteresse da parte, ndo o faca, asse-
gurando, efetivamente sua neutralidade e equidistancia. Faz o Ministério Publico,
em suma, aquilo que a parte deveria fazer, mas néo o fez, e aquilo que o juiz pode-
ria fazer, mas nao deve, aparecendo no processo como verdadeiro 6rgdo de con-
trole do interesse publico, preocupado com a atuacgdo da lei e com a relevante ne-
cessidade de garantir a mais estrita neutralidade do organismo jurisdicional.”

A atuacdo do MP/TCU como fiscal da lei perante a Corte de Contas deriva
precipuamente da indisponibilidade dos direitos tutelados pelo Tribunal, vincula-
dos a prestagéo de contas da aplicacéo de dinheiros publicos, direitos estes que re-
fogem da esfera de disponibilidade dos gestores publicos. Decorre, também, da ne-
cessidade de garantir-se aos responsaveis e interesshgnprocess of lavNes-
se sentido, zela 0 MP/TCU pelo respeito ao principios basicos do contraditorio e da
ampla defesa.

Por dltimo, a existéncia de um Ministério Publico no Tribunal de Contas da
Unido deflui da necessidade prética de realgar as cores juridicas do processo esta-
belecido na jurisdigdo de contas. Afinal, os quadros técnicos do Tribunal e os pré-
prios responsaveis e interessados ndo tém, em regra, formacgao especifica que lhes
permitam lidar com temas juridicos de maior complexidade.

* Lopes, José Fernando da Silva, O Ministério Piiblico e o processo civil, Sao Paulo, Saraiva, p. 45.
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11.3. A atuacéo do Relator

O Ministro-Relator, na forma determinada pelo art. 11 da Lei n® 8.443/92,
preside a etapa instrutoria do processo, determinando, mediante despacho singular,
de oficio ou por provocacao do 6rgdo de instrugdo ou do Ministério Pablico junto
ao Tribunal, o sobrestamento do julgamento, a citacdo ou a audiéncia dos respon-
saveis, ou outras providéncias consideradas necessarias ao saneamento dos autos.

Deve ficar claro que, apesar da incidéncia plena do principio da oficialidade
no processo do TCU, a atuacao das unidades técnicas do Tribunal no sentido de
coletar dados e informacdes, promover diligéncias, realizar inspecfes e auditorias
ndo programadas, s é possivel mediante explicita autorizagédo do Ministro-Relator.

Encerrada a etapa instrutéria, o Ministro-Relator submete ao Colegiado
competente sua proposta de decisdo, englobando, na forma do § 3° do art. 1° da Lei
n° 8.443/92, o relatorio, a fundamentacéo e o dispositivo.

11.4. A atuacéo dos Colegiados

O Tribunal de Contas da Unido, além do Plenario, divide-se, atualmente, em
duas Camaras, cuja competéncia e normas de funcionamento estdo expressas na Lei
Orgéanica e no Regimento Interno.

As delibera¢cbes do Tribunal podem ter a forma de instru¢des normativas,
resolucdes, pareceres e, principalmente, de decisées e acorddos (art. 80 do Regi-
mento Interno).

E exatamente na atuacdo dos Colegiados do Tribunal de Contas da Uni&o
que a similaridade com o processo jurisdicional se acentua. Todo o ritual que en-
volve os procedimentos deliberativos séo inspirados nos Tribunais pertencentes ao
Poder Judiciario. Esse paradigma, longe de impor formalizacdo desnecessaria as
decisdes dos Colegiados do TCU, busca acentuar a garantia de que o processo ad-
ministrativo inspirar-se-a nos sélidos principios que norteiam as decisfes prolata-
das pelos 6rgaos jurisdicionais.

11.5. Os procuradores das partes

O direito de constituir procurador para atuar no processo é assegurado as
partes, em qualquer etapa do processo, até o0 momento da inclusdo em pauta. A
apresentacao do instrumento do mandato € pressuposto essencial para validar a atu-
acao de procurador.

Frise-se que no processo administrativo e, em especial, no processo pratica-
do no TCU néo hé falar em monopdlio da atividade processual. O responséavel pode
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exercer livremente jus postulandou habilitar procurador, advogado ou néo, para
as praticas processuais necessarias.

12. Atos processuais

12.1. Conceito e critérios de classificacédo

Como assevera Humberto Theodoro J#Rido processo apresenta-se, no
mundo do direito, como uma relacdo juridica que se estabelece entre as partes e o
juiz e se desenvolve, através de sucessivos atos, de seus sujeitos, até o provimento
final destinado a dar solucao ao litigio”.

Como o processo administrativo é informado pelo principio do formalismo
moderado, as formas exteriores da processualidade administrativa podem variar
enormemente, o que dificulta o estabelecimento de classificagao cientifica similar a
que é adotada no processo jurisdicional, em que é possivel precisar as diversas es-
pécies de atos processuais das partes, do juiz e dos serventuarios da Justica.

Entretanto, para os fins que se busca, adotou-se os seguintes critérios de
classificacé@o: por tipo de sujeito processual — Relator, Colegiado e partes; pela
natureza do ato — decisério ou ndo decisorio; por tipo de processo — contas, fis-
calizacdo, admisséo e concessdes; e por espécie — citacdo, audiéncia, notificacao,
pedido de ingresso em processo, pedido de vista, pedido de cdpia, pedido de junta-
da de documentos, pedido de certiddes e informacdes etc.

12.2. Atos do relator e do colegiado

Uma divisdo classica existente no Direito Processual Civil classifica os atos
do juiz, no que concerne a natureza dos atos processuais, em decisdrios e ndo deci-
soérios. Nos primeiros, ha sempre um comando de carater impositivo ou deliberati-
vo. Podem ser sentencas, quando ddo fim ao processo, ou decisdes interlocutorias,
quando resolvem questéo preliminar ou prejudicial. As sentengas sé@o terminativas,
guando pdem fim ao processo sem que haja julgamento de mérito, ou definitivas,
guando, ao contrario, decidem a lide com julgamento de mérito.

Ao praticar atos ndo decisorios — denominados despachos ou despachos de
mero expediente —, 0 magistrado busca, tdo-s0, impulsionar o processo.

% Theodoro Jdnior, Humberto, Curso de Direito Processual Civil, vol. |, 132 ed., Forense, p. 213.
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12.2.1. Classificacdo por tipo de processo

12.2.1.1. Processos de Contas

Nos processos de contas do TCU, a classificagdo estatuida no art. 10 da Lei
n° 8.443/92 altera o sistema supramencionado, como se depreende de seus termos:

“Art. 10. A decisdo em tomada ou prestacdo de cqude ser preliminar, definiti-
va ou terminativa.

§ 1° Preliminar é a decisdo pela qual o Relator ou o Tribunal, antes de pronunciar-se
guanto ao mérito das contas, resolve sobrestar o julgamento, ordenar a citagdo ou a
audiéncia dos responsaveis ou, ainda, determinar outras diligéecess@rias ao
saneamento do processo.

§ 2° Definitiva € a deciséo pela qual o Tribunal julga as contas regulares, regulares
com ressalva, ou irregulares.

§ 3° Terminativa € a decis&o pela qual o Tribunal ordena o trancamento das contas
gue forem consideradas iliquidaveis, nos termos do arts. 20 e 21 desta Lei.”

A primeira questao que se pde diz respeito a clara natureza exemplificativa
dessa classificacdo. Nao pode ser exaustiva porguesabtos processuais expli-
cita ou implicitamente previstos na Lei Orgénica ndo estdo expressamente referidos
no comando legal em questdo. Mencione-se, por exemplo, a decisdo que rejeita a
defesa de responsavel que tenha sido chamado ao processo por meio de citacéo
(art. 12, § 1°). Também as decisdes que deliberam sobre questdes processuais, tais
como pedido de juntada de documentos, ingresso em processo, vista ou copia dos
autos, certiddes e informacdes etc., parecem ndo estar englobadas na definicdo le-
gal. Mais ainda, os chamados despachos de mero expediente, sem nenhum conteu-
do decisorio — quando, por exemplo, o Relator solicita a intervencédo da unidade
técnica ou a oitiva do Ministério Publico —, ndo foram expressamente previstos no
art. 10 da Lei n° 8.443/92.

Parece evidente que a sistematizag&o proposta englobou, apenas, as decisbes
gue, de alguma forma, dizem respeito ao mérito das contas. Nesse sentido, mesmo
as decisdes preliminares, que sobrestam o julgamento, ordenam a citagdo ou a au-
diéncia dos responséaveis e determinam diligéncias necesséarias ao saneamento do
processo, tém como pressuposto uma antevisdo e um posicionamento prévio sobre
o contetdo meritério das pegas processuais.

Dessa forma, deve ser agregada a essa classificacdo categoria associada as
deliberagcbes tomadas pelo Relator sobre questdes de natureza processual, que po-
deria receber denominagdo genérica de “despacho”. Porque a Resolugdo TCU n°
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36/95 discriminou os atos do Relator que podem ser agravados — associados ge-
ralmente ao indeferimento de pedidos do responsavel ou interessado para o exerci-
cio da faculdade processual —, entende-se cabivel subdividir o género despacho
em duas espécies: despasiiictu senspque tem contetido decisério e que pode

ser objeto de agravo, e despacho de mero expediente, que serve apenas para impul-
sionar o processo e do qual ndo cabe recurso.

O art. 80 do Regimento Interno do TCU estabelece que as decisdes definiti-
vas do Tribunal em processo de tomada ou prestacdo de contas — que julgam as
contas regulares, regulares com ressalva ou irregulares — e, ainda, a decisdo da
qual resulte imposicdo de multa em processo de fiscalizagdo a cargo do Tribunal
devem ser expressas mediante acordao. Ja as delibera¢des preliminares ou de natu-
reza terminativa; as apreciagfes sobre a legalidade de atos de admisséo de pessoal
e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensfes; a aplicacdo das sancdes de
inabilitagdo para o exercicio de fungdo de confianca ou de inidoneidade de licitan-
te; a adocdo de medidas cautelares, entre outras, devem tomar a forma de deciséo.

A letra docaputdo art. 80 do Regimento Interno, ao estabelecer que a for-
ma de deciséo é cabivel “nos demais casos”, evidencia o carater residual desta ca-
tegoria, que, do ponto de vista formal, deve ser adotada para toda e qualquer deli-
beracao do Plenario e das Camaras que ndo se enquadre nas hipéteses arroladas no
comando regulamentar.

Questdo tormentosa diz respeito a natureza da decisdo do Colegiado, pre-
vista no art. 12, § 1°, da Lei n°® 8.443/92, que rejeita as alegacdes de defesa do res-
ponsavel. Em face dos problemas criados pela sistematica interposi¢éo de recursos
atacando esse tipo de deciséo e de sua repeticdo quando da decisdo definitiva que
julga as contas — afinal, em ambas, a questao meritdria é idéntica —, o tema ga-
nhou excepcional relevancia pelo evidente carater protelatério desse tipo de pratica
processual, totalmente descabido no contexto marcadamente informal do processo
administrativo.

Como anteriormente mencionado, essa decisdo parece ndo encaixar-se em
nenhuma das classes de atos processuais legalmente previstos. Por evidente, a leitu-
ra do art. 10 da Lei Orgénica do TCU afasta seu enquadramento como deciséo pre-
liminar, deciséo terminativa ou definitiva. Por ser deliberagdo de Colegiado, devera
ter a forma de deciséo, sendo descabido sua classificacdo como despacho.

Entretanto, inegavel sua natureza dualistica, uma vez que engloba delibera-
¢do de carater meritorio — similar a decisao definitiva —, porque revela uma apre-
ciacdo das alegagfes de defesa do responsavel e antecipa eventual julgamento pela
irregularidade das contas, e de mero impulso processual — similar a despacho de
mero expediente —, porquanto cientifica o responsavel para, em 15 dias (art. 147,

§ 2°, Regimento Interno), recolher a importancia devida.

O Tribunal de Contas da Unido, nas disposi¢des constantes dos 88 1° e 2° do

art. 23 da Resolucéo/TCU n° 36/95, alude ao ndo-cabimento de recurso de decisdo
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gue rejeitar alegacdes de defesa apresentadas pelo responsavel, devendo os novos
elementos de defesa ser examinados quando do julgamento das contas.

Fica clara a opcao do TCU em assimilar esse tipo de decisao a deliberagao
sem conteldo decisoério, ou seja, a despacho de mero expediente. Tais comandos
regulamentares ndo almejam — e nem poderiam — derrogar normas processuais
preexistentes, de estatura legal (Lei n°® 8.443/92) ou regimental (Regimento Interno
do TCU), pelo evidente antagonismo que se criaria com o principio da hierarquia
das normas.

Séo, tdo-somente, disposicdes de carater interpretativo, que, a partir de vi-
sdo sistémica do ordenamento juridico, revelam o direito existente, indicando a
exegese correta a ser adotada.

Em patrticular, reconheceu a Corte de Contas que a decisdo que comunica a
rejeicdo das alegacdes de defesa, na forma do § 1° do art. 12 da Lei Orgénica desta
Corte, tem conteddo matergui generis préximo de mero despacho que promove
a intimacao do responséavel para que recolha o valor imputado pelo Tribunal, ainda
na esfera administrativa. Nao parece licito assimilar essa decisdo aquelas referidas
genericamente nos arts. 229 e 230 do Regimento Interno, as quais pressupdem, ta-
citamente, conteldo marcadamente decisorio.

De igual modo, sua aplicabilidade imediata aos processo novos e em anda-
mento decorre desse mesmo cardter interpretativo, que ndo provoca nenhuma ino-
vacao no ordenamento positivo.

12.2.1.2. Processos de fiscalizacéo

Em relacdo aos processos de fiscalizacdo de atos e contratos, forca é convir
que a Lei n° 8.443/92 nao estabeleceu classificacdo explicita para os atos processu-
ais pertinentes. Entretanto, a alinea t’ inciso VI do art. 80 do Regimento In-
terno deixa claro que as delibera¢des dos Colegiados terdo forma de decisédo, quan-
do tratar de “determinacéo de realizacdo de inspec¢des ou auditorias e da apreciacao
de seus resultados”.

Sem afastar a plena aplicabilidade da classificacdo supra-indicada, que alu-
de aos despachos, quando a matéria tratada tiver conotacdo processual, os atos dos
Colegiados e do Relator em processo de fiscalizacao terdo, em regra, cunho de de-
cisdo, que serdo atacadas pelo pedido de reedeafilido no art. 48 da Lei n°
8.443/92.

12.2.1.3 Processo de admissao e concessodes

Da mesma forma que nos processos de fiscalizagdo de atos e contratos, 0s
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atos praticados nos processos relativos a apreciacao da legalidade de admissdes e
concessdes também ndo mereceram tratamento sistematico da Lei n® 8.443/92. E de
ressaltar, entretanto, que a alinea tib"inciso VI do art. 80 do Regimento Interno
estatui que as deliberacdes dos Colegiados terdo forma de decisédo, quando tratar da
“apreciacdo da legalidade, para fins de registro, dos atos de admisséo de pessoal,
bem como das concessdes de aposentadoria, reformas e pensdes a que se refere o
inciso VIII do art. 1° deste Regimento”. Também o art. 188 do Regimento Interno

do TCU deixa assente que tera a forma de decisao a deliberacédo sobre o registro do
ato considerado legal. Essas decis6es poderdo ser atacadas pelo recurso denomina-
do pedido de reexame, na forma prevista no art. 48 da Lei Organica do TCU e no
art. 230 do Regimento Interno do TCU.

Forca é convir, no entanto, que, em face das disposi¢des contidas no art. 40
da mesma Lei e na esteira do entendimento sufragado pelo Excelso Pretorio, o Re-
lator podera, mediante despachogsilar, determinar ao 6rgao ou entidade conce-
dente do beneficio ou responsavel pela admissédo do servidor a adogao das provi-
déncias consideradas necessérias ao saneamento dos autos.

Em regra, tais determinacdes estdo vinculadas a inclusédo ou exclusdo de
parcelas que comp8em, por exemplo, os proventos de aposentadoria ou a penséao,
sendo direcionados ao 6rgéao ou entidade competente. Porque dizem respeito a be-
neficio concedido ao servidor, nada obsta que este ultimo busque habilitar-se no
processo e, eventualmente, impugnar pontos constantes de diligéncia determinada
pelo Relator.

Em face da auséncia de dispositivo expresso que previsse um recurso espe-
cifico para combater esse tipo de ato processual, foram ampliadas, pela Resolugao
n°® 76/96, as hipoteses de utilizacdo do Agravo criado na Resolugcdo TCU n°® 36/96
(art.25), que passou a englobar as diligéncias determinadas pelo Relator em proces-
so relativos a ato sujeitos a registro.

12.2.2. Classificacdo por espécie de ato

12.2.2.1. Citacdo do responsavel

Com relacdo aos atos processuais em espécie, cumpre frisar a citagdo do
responsavel — efetivada pelo Relator ou pelo Tribunal em processo de contas —,
prevista no inciso Il do art. 12 da Lei n® 8.443/92, para apresentar defesa ou reco-
Iher a quantia devida. De inicio, percebe-se a evidente distingdo entre essa figura e
a citagdo no processo civil, que, consoante reza o art. 213 do CPC, é o “ato pelo
gual se chama a juizo o réu ou o interessado, a fim de se defender”.
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Em raz&o da celeridade que se desejou imprimir ao processo no TCU, optou
o legislador por abreviar seu tramite, permitindo que a citacdo pudesse provocar
dois tipos de manifestacdo do responsavel: a apresentacao de defesa ou o recolhi-
mento do débito. Conforme j& assinalado, o simples recolhimento do débito nao
enseja a regularidade das contas, a menos do reconhecimento da boa-fé do respon-
savel e da inexisténcia de outra irregularidade nas contas (paragrafo Unico do art.
169 do Regimento Interno).

Dessa forma, anens legishusca abreviar o rito processual na hipétese de
gestor que tenha atuado com boa-fé comprovada e que néo tenha cometido outras
irregularidades. Nessa hipotese, o simples recolhimento pode ensejar o julgamento
pela regularidade com ressalva das contas.

Entretanto, tal opcéo legislativa veio dificultar a constru¢do de um sistema
processual consistente, principalmente em fungdo de possivel ddvida do responsa-
vel em escolher uma das alternativas oferecidas pelo oficio de citacdo. Mais ainda,
poderia o responsavel optar por ambas, depositando “em juizo” a quantia devida e
oferecendo defesa? Obviamente, esta Ultima hipotese deve ser afastada de plano,
pela evidente auséncia de normas processuais que legitimem depdésitos em dinheiro
sobre os quais paire pendéncia administrativa.

Em face desta problematica, tem entendido a Corte de Contas que o oficio
citatério, no caso de omissdo na prestacdo de contas, deva conter observagdo de
gue o simples recolhimento do débito ndo tem o condédo de elidir a irregularidade
apontada (Acordao n © 212/96, 2 2 Camara, Ata n° 13/96).

Entende-se que essa anotacdo deva estar contemplada em todos as citagfes
efetuadas pelo Tribunal, de molde a alertar o responsavel quanto as conseqiiéncias
processuais que poderdo advir da falta de apresentacdo de defesa na etapa proces-
sual adequada.

12.2.2.2. Audiéncia do responsavel

Em relagcdo a audiénc@o responsavel em processo de contas, prevista no
inciso Il do art. 12 da Lei n°® 8.443/92, cumpre mencionar que o oficio deve conter
expressa mencao as irregularidades apontadas e a possibilidade de aplicacdo da
multa cominada no paragrafo Unico do art. 19 c/c o art. 58, inciso |, da Lei Organi-
ca do TCU, que alude & hipétese de contas julgadas irregulares.

Da mesma forma, em processo de fiscalizagdo, a audiéncia do responsavel,
estatuida no inciso Il do art. 43 da Lei n° 8.443/92, deve ressaltar a possibilidade de
aplicac@o da multa prevista no inciso Ill do art. 58 da mesma Lei, que alude a ato
de gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado dano ao Erario.
Apesar da auséncia de mencao explicita, interpretacédo sistematica da Lei Organica
do TCU valida a audiéncia do responséavel objetivando a aplicacdo da multa esta-
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belecida no inciso Il do art. 58, que se refere a ato praticado com grave infragédo a
normal legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial.

Deve-se tangenciar importante questao processual relativa a inteligéncia que
deva ser dada a sistematica de cominagdo da multa prevista no art. 58, incisos Il e
Ill, da Lei n° 8.443/92. Discute-se se a referida sangéo é aplicavel por ato adminis-
trativo individual, por tipo ou espécie de atos, por atos praticados em dado exerci-
cio ou por processo, dentre outras multiplas combinagdes possiveis.

Desde ja, tem-se como inapropriada a solugdo que postula a aplicagédo de
multa para cada ato administrativo individual ou por conjunto de irregularidades de
natureza similar.

Inicialmente, ndo ha negar a dificuldade de definir os contornos exatos de
um conjunto de atos irregulares de mesma natureza. Seria tal conjunto formado por
diferentes irregularidades associadas a consecuc¢do de determinado fim? Seria, ao
revés, formado por reiteradas infragdes a determinada norma, mas cometidas com
intuito de praticar diversos atos independentes entre si?

Como se percebe, qualquer tentativa de pincar procedimentos isolados dos
agentes publicos com o fim de aplicar-lhes, para cada ato ou conjunto de atos, as
sanc¢les previstas nos incisos Il e 11l do art. 220 do Regimento Interno desta Corte,
resulta inviavel.

In casy a simples interpretacéo literal dos incisos € insuficiente para aclarar
as duvidas; assim, para o correto entendimento dos citados comandos legais e re-
gulamentares, € necessario que se proceda a interpretacdo sistematica da Lei Orga-
nica e do Regimento Interno.

Nesse sentido, deve-se observar, inicialmente, que o art. 220 do Regimento
Interno elenca diversas situacdes em que o Tribunal pode aplicar multa, dispondo,
ainda, sobre a gradacdo da sancéo, sendo certo que os diversos casos passiveis de
aplicacéo da penalidade podem ser divididos em duas categorias.

Na primeira, enquadram-se os incisos IV, V e VI do art. 220 do Regimento
Interno, que estipulam sancfes vocacionadas a apenar 0s agentes que busquem
obstruir a agéo fiscalizatéria do Tribunal.

Nesses casos, o TCU pode aplicar-lhes tantas multas quantas forem as acdes
tendentes a impedir sua missdo de controle.

Os incisos Il e lll do art. 220, que sdo o objeto central da questédo suscitada,
referem-se a sancgdes decorrentes da gestdo dos responsaveis, enquadrando-se,
portanto, na segunda categoria de situagdes passiveis de multa, juntamente com os
incisos | e VII.

Se essas quatro situagdes, previstas nos incisos citados, reportam-se a atos
de gestao, é razoavel supor a existéncia de sistematica Unica, aplicavel a todos os
casos.

Adotando-se como referencial o inciso I, verifica-se a previsdo, como con-
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dicdo para a imposicao de multa, de julgamento pela irregularidade das contas, sem
ocorréncia de débito.

Para que se opere tal julgamento, deve ser observada uma das hipdteses
previstas nas alinea “a” e “b”, inciso lll, art. 16, da Lei n° 8.443/92. Consideran-
do-se que as contas tenham sido apresentadas, forga € convir que terdo de ser avali-
ados todos os atos praticados no periodo e comprovados 0s que se enquadrem nas
ocorréncias capituladas na alinea “b”, para que se viabilize conclusao pela irregula-
ridade.

Portanto, € o conjunto dos atos praticados durante a gestao que condiciona o
julgamento a ser proferido por esta Corte.

Ora, se nas contas principais podem ser verificados inUmeros atos ilegiti-
mos, e, mesmo assim, a multa deve ser Unica, como conceber que em processos de
fiscalizacé@o seja possivel adogao de critério diferenciado?

Inobstante essa inferéncia, necessario se faz perquirir a natureza dos proces-
sos de fiscalizacdo, para verificar se existem peculiaridades que justifiguem uma
sistematica diferenciada na forma de aplicagcao da multa.

Consoante ja explanado, apesar de os processos de fiscalizagao estarem
consignados na Lei Organica em capitulo distinto do que disciplina o julgamento
de contas, impde-se concluir que sua existéncia obedece a dois objetivos, quais se-
jam, assegurar a eficacia do controle e fornecer elementos que auxiliem o julga-
mento das contas. Alids,caputdo art. 41 da Lei n° 8.443/92 explicita tal asserti-
va.

Assim, conforme ja acentuado, os processos oriundos de fiscalizacdo possu-
em carater subsidiario em relagao as contas principais.

Essa condicdo acessoria pode ser comprovada pelo fato de que apds a apre-
ciacdo de processo de fiscalizacdo, o Relator ou o Tribunal, seja qual for o desfe-
cho proposto, deve determinar a juntada do processo as contas respectivas, para
exame em conjunto e em confronto, conforme dispde o art. 194, 88 1° e 2°, do Re-
gimento Interno.

Além disso, cabe destacar que a revelacdo, em processo de fiscalizacao, de
fato capaz de alterar o mérito de contas ja julgadas regulares, enseja a necessidade
de interposicao de recurso de revisdo ao Plenario, pelo Ministério Publico, pois o
julgamento j& realizado confere uma presurjgéis tantumde que todos os atos
praticados pelo responsavel, durante o periodo de gestao analisado, conformaram-
se as normas legais.

Portanto, vé-se que os processos de fiscalizacdo em 6rgdos ou entidades
submetidos a tomada ou prestagdo de contas possuem dependéncia inafastavel das
contas principais.

Com isso, ao realizar inspe¢des e auditorias, excluida a que objetiva suprir
omissdes e duavidas surgidas na instrucdo dos proprios processos de contas (art.
204, Il, do Regimento Interno), o TCU antecipa sua avaliacdo sobre parcela do
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conjunto de atos de gestédo dos responsaveis.

Nessa avaliagcdo parcial da gestédo, caso se verifique irregularidade e, proce-
dida a audiéncia, o responsavel nao consiga elidir sua responsabilidade, o Tribunal
deve aplicar a multa prevista no art. 58, inciso lll, da Lei n° 8.443/92, procedendo,
posteriormente, a juntada do processo as contas principais.

Esse procedimento, instituido pela Lei Organica, tem o claro intuito de pro-
porcionar uma atuacéo célere e imediata desta Corte, de modo a assegurar a efica-
cia do controle.

Entretanto, como os processos de fiscalizagdo destinam-se, também, a sub-
sidiar o exame das contas principais, a aplicacdo de multa no a&mbito desses feitos
deve ser de tal molde que ndo comprometa o carater isondmico da apenacéo dos
responsaveis.

Isto €, deve ser afastada a possibilidade de o agente ser apenado diferente-
mente em virtude da constatacao aleatdria de irregularidades durante os procedi-
mentos de carater fiscalizatorio.

Destarte, ndo restando duvidas quanto ao carater subsidiario dos processos
de fiscalizacéo e, portanto, de sua natureza analoga aos processos de contas, con-
clui-se que a multa a ser aplicada no ambito dos processos de fiscalizagdo deve ser
consequéncia do conjunto de atos apontados na inspec¢éo, associados aos respecti-
vos periodos de gestao.

Como excecdo a essa regra, mencione-se as inspecdes que busquem verifi-
car atos irregulares de agentes que ndo tenham obrigacdo de prestar contas anual-
mente.

Nesses especificos casos, ndo cabe falar em carater subsidiario as contas,
mas, sim, de inspec¢bes que se destinam, exclusivamente, a assegurar a eficacia do
controle.

Nesse sentido, na hipétese, a multa a ser aplicada devera considerar todos os
atos irregulares praticados, sem distingdo do exercicio em que foram verificados,
ou seja, a avaliagdo dos atos ndo estard condicionada a delimitagdo temporal defi-
nida para os agentes que devam prestar contas anuais.

Cabe observar, por fim, que a gradacao da multa devera ser decidida discri-
cionariamente pelo Tribunal, tendo em vista a magnitude das irregularidades, res-
peitando-se os limites impostos pelo inciso 11l do art. 220 do Regimento Interno e,
por analogia, o principio da irretroatividade das leis penais.

12.2.2.3. Notificacdo do responséavel

Merece énfase 0 ato processual denominado notificggfio25 da Lei n°
8.443/92), que diz respeito a intimacao do responsavel para que efetue e comprove
o recolhimento da divida registrada em acérddo condenatdrio.
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12.3. Atos do responsavel e do interessado

12.3.1. Pedido de ingresso em processo

Mesmo levando-se em consideragéo a incidéncia plena do principio do for-
malismo moderado, o processo administrativo no TCU estabelece os instantes em
que as partes podem integrar a relagao processual.

Conquanto ndo se possa considerar estanques as etapas processuais elenca-
das anteriormente, sua delimitacdo propicia a fixacdo dos momentos préprios para
o disciplinamento das interven¢des das partes, coibindo-se manobras astuciosas e
procrastinatérias, comprometedoras da celeridade do processo.

O responsével, por exemplo, s6 deve apresentar suas alegacdes de defesa e
razdes de justificativa quando citado ou ouvido em audiéncia, na forma prevista na
Lei n® 8.443/92, art. 12, incisos Il e lll.

Se o Tribunal considerar necessério o chamamento de terceiro ao processo
(p.e., contratado ou licitante) para esclarecer questdo surgida nos autos ou no in-
tuito de formar melhor juizo sobre a matéria em exame, é de entender que tal medi-
da ndo tem o condéo de transforma-lo em parte processual.

De igual modo, é vedada as partes a producéo de alegacdes de defesa e ra-
zBes de justificativa no momento que lhes aprouver, uma vez que 0 momento pro-
cessual oportuno apresenta-se quando da efetivagcao da citagdo ou da audiéncia. De
toda sorte, como adiante sera visto, as partes poderdo requerer, a qualquer tempo
até a inclusdo em pauta do processo, a juntada de documentos. Competird ao Rela-
tor deferir ou néo tal solicitac&o.

Como se dessome do conjunto de normas legais e regulamentares, o respon-
sével passa a figurar no processo quando apresenta as contas ou oferece razdes de
justificativa ou alegacdes de defesa. O interessado, por seu turno, figurara no pro-
cesso quando tiver deferido seu pedido de habilitacdo para exercer faculdade pro-
cessual — explicito ou tacito —, que esta condicionada a juizo prévio de admissi-
bilidade, a cargo do Relator. No pedido de ingresso nos autos deve ser demonstrada
a ameaca a direito subjetivo proprio.

O pedido de habilitacdo pode ser apresentado enquanto o processo ndo esti-
ver incluido em pauta. Uma vez habilitado, o interessado passa a ser parte no pro-
cesso, investindo-se nos direitos e obriga¢des inerentes aquela condicéo.

Se indeferido o pedido de habilitagdo no processo pelo Relator, podera o
interessado recorrer da decisdo denegatéria ao Colegiado, mediante a interposicao
do agravagrevisto no art. 25 da Resolugcdo/TCU n° 36/95.
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12.3.2. Pedido de vista

O direito a vista dos autos é corolario dos principios do contraditério e da
ampla defesa, uma vez que os responsaveis e interessados deverdo estar completa-
mente informados do teor das pecas que compdem 0s processos de seu interesse.

O pedido de vista deve ser formulado por intermédio de peti¢édo dirigida ao
Relator, que podera deferir ou ndo o pleito. Em caso de indeferimento, é cabivel a
interposicéo do agravarevisto no art. 25 da Resolu¢éo/TCU n° 36/95.

De inicio, mencione-se que todo processo de fiscalizagdo ou de tomada ou
prestacdo de contas contém etapa preliminar em que as unidades técnicas buscam
colher informacdes, esclarecimentos e provas a respeito das falhas, irregularidades
e ilicitudes porventura detectadas. Tais procedimentos preliminares, porque ante-
cedem a chamada aos autos dos responsaveis e interessados mediante citagdo ou
audiéncia e porque dizem respeito a atividade tipica de fiscalizacdo, que exige
acgOes continuas, ndo estdo, normalmente, submetidos aos principios do contradit6-
rio e da ampla defesa.

N&o ha espaco para aplicacdo analdgica das regras do processo civil e penal,
uma vez que nestes a producao de provas durante a instrugdo processual €, também,
procedimento marcadamente dialético. Tal se da porque o interesse tutelado pe-
rante o Tribunal de Contas é sempre de natureza publica, tendo a Lei Maior dotado
0 TCU de um conjunto de poderes que o capacitam para fiscalizar a gestado dos di-
nheiros publicos. Dessa forma, somente apos a apuracao dos fatos, abrem-se aos
agentes responsaveis ampla possibilidade de defesa. O contrario implicaria a miti-
gacao da eficacia das acdes de fiscalizagcao. Impossivel aventar a possibilidade de
inspecéo ou auditoria minimamente eficiente quando, a cada elemento, dado ou in-
formacao obtida pela equipe técnica do TCU, fosse aberta vista as partes para ma-
nifestagao.

Destarte, estando o processo ainda nesta etapa preliminar, ndo é cabivel
aventar a hipdtese de vista do processo.

Em face das peculiaridades dos processos no TCU, em que o interesse pu-
blico prepondera sobre o particular, ndo é permitida a retirada de processo das de-
pendéncias do Tribunal, por qualquer das partes.

As prerrogativas asseguradas aos advogados pela Lei n° 8.906/94 devem ser
harmonizadas com a finalidade publica buscada pela atuagéo do Tribunal.

Veja-se que € assegurado ao Tribunal, nos termos do adapi&, c/c o
art. 96, |, “a”, da Constituicdo Federal, o poder de dispor sobre suas normas regi-
mentais e processuais, parecendo ndo ser possivel que lei ordinaria, tal como o Es-
tatuto dos Advogados (Lei n° 8.906/94), possa invadir circulo de competéncia des-
tinado constitucionalmente ao Tribunal de Contas da Unido. Mais ainda, o processo
no TCU é direcionado a qualquer cidadéo, advogado ou ndo, de maneira que nao se
pode tolerar o favorecimento dos responsaveis que constituam advogados em rela-
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¢do aos que exercem pessoalmente sua capacidade postulatoria.

Para o correto tratamento do tema, urge ponderar, preliminarmente, que, em
estrita conformidade com o comando inserto no inciso LX do art. 5° da Carta Mag-
na, que torna obrigatoria a publicidade dos atos processuais, 0 art. 155 do Cdadigo
de Processo Civil foi integralmente recepcionado pelo novo ordenamento positivo
vigente em nosso pais, deixando assente que o retromencionado principio s se re-
trai nos processos que tratem de interesses ligados a familia (art. 155, inciso I), ou
se assim exigir o interesse publico (art. 155, inciso Il), quando, entdo, passam a
tramitar em “segredo de justica” (art. 158pu).

No ambito do Poder Judiciario, tem-se que o paragrafo unico do artigo 155,
ao dispor que “o direito de consultar os autos e de pedir certidées de seus atos é
restrito as partes e a seus procuradores”, deve ser interpretado em conjunto com o
inciso | do art. 40 do CPC, que estabelece o direito do advogado de “examinar, em
cartério de justica e secretaria de tribunal, autos de qualquer processo, salvo o dis-
posto no art. 155", como esclarece a compilacéo jurisprudencial coletada por The-
otonio Negra®, em comentério ao retromencionado dispositivo légakerbis

“Para remover a aparente contradicdo entre esse § e o art. 141-V, deve-se
concluir que ele somente se refere aos processos que correm em segredo de justica;
guanto aos demais, € livre a consulta aos autos por advogado (cf. Art. 40-1) e irres-
trito o direito de pedir certidées.”

No ambito do TCU, entretanto, em face da natureza administrativa dos pro-
cessos submetidos a sua apreciacdo, a jurisprudéncia vem-se consolidando no sen-
tido de restringir a titularidade da consulta aos autos as partes e seus procuradores,
vedando-se, adicionalmente, a possibilidade de sua retirada.

Essa condicionante justifica-se, consoante ja enfatizado, pelo fato de a pos-
tulagdo perante o juizo de contas ndo ser atividade privativa da advocacia. Pelo
contrario, como processo administrativo que €, submetido a normas simplificadas
gue viabilizam a celeridade de seu tramite, esta vocacionado a permitir a interven-
¢do de responsaveis por bens e dinheiros publicos, administradores publicos ou in-
teressados que tenham estabelecido relag8es juridicas com a Administragdo, na de-
fesa de seus proprios interesses.

Nesse contexto heterogéneo, em que ndo predomina o monopélio da capaci-
dade postulatéria em juizo, parece licito inferir que qualquer direito ou faculdade
processual deve dirigir-se a todo aquele que ocupa um dos polos da relagé@o proces-
sual, independentemente de estar ou ndo representado por advogado.

Conclui-se que a aplicacao analégica do art. 40 do CPC nesta Corte poderia
provocar verdadeira ofensa ao principio da impessoalidade, erigido constitucio-
nalmente por forca deaputdo art. 37 da Lei Maior, além de ofender os principios
informadores do devido processo legal, ao instituir privilégios injustificaveis aos

* Negrao, Theotbnio, (ddigo de Processo Givil e Legislagio Processual, Malheiros, 242 Edigdo, 1993, p. 154.
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gue se fizessem representar, neste juizo de contas, por advogados.

A problemética enfocada vem novamente a lume com a publicagdo do Es-
tatuto dos Advogados, que amplia, nos incisos XlII, XV e XVI do art. 7°, os direi-
tos dos advogados para, mesmo sem procuragdo, examinar autos e tirar copias de
processos em qualquer 6rgdo dos Poderes Judiciario, Legislativo, ou da Adminis-
tracdo Publica em geral, além de ter vista ou retirar processos judiciais ou adminis-
trativos de qualquer natureza.

A explicita mencao a processos de natureza administrativa exige nova refle-
xa0 quanto a aplicabilidade desses direitos em sua inteireza.

A nosso ver, entretanto, permanecem as razdes, anteriormente elencadas,
vinculadas a preservacao de principios constitucionais, que limitam o exercicio ir-
restrito dos direitos em tela, por parte de advogados, nos processos submetidos a
apreciacéo da Corte de Contas, devendo o exercicio do direito de defesa das partes
dar-se em estrita conformidade com a letra do art. 226 do Regimento Interno deste
Tribunal e com o § 2° do art. 108 da lei n° 8.443/92.

Reconhega-se, no entanto, que o tema é polémico, de modo que somente a
evolugdo do entendimento doutrinario e jurisprudencial podera viabilizar o equaci-
onamento definitivamente da questao.

12.3.3. Pedido de copia de processo

O entendimento preponderante no Tribunal é no sentido de reservar as par-
tes e a seus procuradores o direito a cépia de processo. Para tanto, deve ser deferi-
do o pedido dirigido ao Relator e ressarcidos os respectivos custos.

Para que dirigente de érgao ou entidade jurisdicionados ao Tribunal possa
receber cOpia de processo, inclusive de natureza sigilosa, julgado ou ndo, deve
comprovar objetivamente a necessidade das informac¢@es para defesa de interesse
préprio ou da instituicao.

Quando o processo estiver sendo instruido na unidade técnica, aguardando
parecer do Ministério Publico ou no Gabinete do Relator, o fornecimento de cépia
do processo deve abranger, somente, as pec¢as antecedentes, ja integrantes dos au-
tos.

12.3.4. Pedido de juntada de documentos

Em respeito ao principio da verdade material, deve o processo do TCU estar
aberto a juntada de documentos pelas partes, uma vez que poderdo propiciar um
exame mais detalhado do tema analisado. Dessa forma, o responsavel ou o interes-
sado, em expediente ao Relator, podera solicitd-la em qualquer etapa do processo,
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desde sua constituicdo até o momento de inclusao em pauta.

Ao tomar conhecimento dos novos documentos apresentados, o Relator, se
houver indicios de alteragbes que atinjam o mérito das questdes tratadas, determi-
naré o reexame da matéria.

Se for notado interesse procrastinatdrio da parte, o Relator, em despacho
fundamentado, indeferira liminarmente o pedido. Essa decisdo podera ser combati-
da por meio do agrawvestatuido no art. 25 da Resolugdo/TCU n° 36/95.

12.3.5. Pedido de certidfes e informacdes

Consoante disposto no art. 5°, incisos XXXIII e XXXIV, da Carta Magna,
exsurge o carater singular de cada uma destas faculdades processuais. O direito a
certidGes é restrito a defesa de direitos e esclarecimentos de situacdes de interesse
pessoal. J& o direito a informacdes é mais amplo, porque vocacionado a satisfazer
interesse particular, coletivo ou geral.

12.3.6. Sustentacao oral

Conforme mencionado, o direito de audiéncia é corolario do principio da
ampla defesa e deve ser previsto em todo tipo de processo administrativo.

Nesse sentido, o art. 227 do Regimento Interno do TCU oferece a possibili-
dade de sustentacdo oral as partes, durante o julgamento ou apreciagdo dos proces-
sos, desde que tenham requerido ao Presidente do Colegiado até o inicio da sesséo.

ApOs o pronunciamento, se houver, do Ministério Publico, o interessado ou
seu procurador podera falar uma Unica vez e sem aparte, pelo prazo de quinze mi-
nutos, admitida prorrogacao por igual periodo.

A possibilidade de manifestacdo de partes com interesses contraditorios é
prevista no mesmo diploma regulamentar, ao conferir a cada uma idéntica oportu-
nidade de produzir sustentagéo oral.

12.4. Contagem dos prazos

Conforme colocado anteriormente, 0s processos administrativos, em regra,
ndo convivem com prazos absolutamente peremptérios, como decorréncia dos
principios do formalismo moderado e da verdade material. Entretanto, a motivacéo
€ requisito indispensavel para legitimar eventual descumprimento de prazo.

Os termosa quodos prazos fixados para a pratica de atos processuais sdo
estabelecidos no art. 237 do Regimento Inteéimwerbis
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“Os prazos referidos neste Regimento contam-se dia a dia, a partir da data:
| - do recebimento pelo nesnsavel ou interessado:
a) da citagdo ou da comunicacgado de audiéncia;

b) da comunicagéo de rejeicdo daadamentos da defesa ou das razdes de justifi-
cativa;

c¢) da comunicacdo da diligéncia;
d) da notificagao.

Il - da publicagdo de edital no Diario Oficidé Unido, quando, nos casos indicados
no inciso anterior, o responsavel ou interessado néo for localizado;

Ill - nos demais casos, salvo disposicdo expressa em contrario, deagibldo
Acordéo ou da Deciséo no Diario Oficad Unido.”

A contagem dos prazos, da mesma forma que no processo civil, exclui o dia
de inicio e inclui o do vencimento; na hipotese de o vencimento recair em dia em
gue ndo haja expediente, deve o prazo ser prorrogado até o primeiro dia Gtil imedi-
ato (art. 239, Regimento Interno).

As retificagfes, acréscimos e alteragfes dos atos processpaitam na
devolucéo do prazo original.

Na hipétese de oposicdo de embargos de declaragao, apesar da mengao ex-
plicita, no art. 34, § 2° , da Lei n°® 8.443/92, & suspensdo do prazo para cumpri-
mento da decisdo embargada e para a interposicéo de recursos, o Tribunal tem sido
tolerante na devolucédo integral do prazo ao recorrente, permitindo que o termo
suspenséo possa ser interpretado como interrupcéo, fato este que se harmoniza com
a disposicao contida no art. 538 do Cédigo de Processo Civil, alterada pela Lei n°
8.950/94.

13. Medidas cautelares

E facultado ao TCU, no curso de processos de fiscalizacdo de atos e con-
tratos, adotar medidas cautelares, previstas na Constituicdo Federal, na Lei Organi-
ca e no Regimento Interno.

Nesse sentido, merecem relevo as normas regulamentares abaixo indicadas,
constantes da Resolugcdo/TCU n° 36/95 , que reproduzem as diversas medidas cau-
telares possiveis de serem adotadas pelo TCOkérbis:

“Art. 18. No inicio ou no curso de qualquer apuragéo, bufl, de oficio ou a re-

guerimento do Ministério Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento tem-
porario do responsavel, se existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no
exercicio de suas funcdes, possa retardar ou dificultar a realizagcdo de auditoria ou
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inspecédo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

§ 1°. Sera solidariamente responséavel a autoridade superior competente que, no pra-
zo determinado pelo Tribunal, deixar de atender a detagéinprevista nacaput
deste artigo.

§ 2°. Nas mesmas circunstanciacdputdeste artigo e do paragrafo anterior, pode-

ra o Tribunal, sem prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61, da Lei n°
8.443/92, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a indisponibilidade de bens do
responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o ressarcimento dos
danos em apuracao.

Art. 19. Verificada a ilegalidade de ato ou contrato, o Tribunal, mediante decisdo
preliminar, com indicacdo expressa dos dispositivos a serem observados, assinara
prazo de quinze dias para que o responsavel adote as provid@&ugasanas ao

exato cumprimento da lei.

8 1° No caso de ato administrativo, o Tribunal, se nao atendido:
| - sustara a execucéo do ato impugnado;
II- comunicara a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

Ill - aplicara ao responsavel a multa prevista no inciso Il do art. 58 da Lei n°
8.443/92.

8 2° No caso de contrato, o Tribunal, se ndo atendido, comunicara o fato ao Con-
gresso Nacional, a quem compete adotar o ato de sustagéo e solicitar, de imediato,
ao Poder Executivo, as medidas cabiveis.

§ 3° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, ndo
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito da
sustagéo do contrato.

§ 4° Verificada a hip6tese do paragrafo anterior, e se decidir sustar o contrato, o Tri-
bunal:

| - determinaré ao responsavel que, no prazo de quinze dias, adote as medidas neces-
sarias ao cumprimento da deciséo;

Il - aplicard a multa prevista no inciso Il do art. 58 da Lei n° 8.443/92;

Il - comunicara o decidido ao Congresso Nacional e a autoridade de nivel ministe-
rial competente.

§ 5° Independe do ajuizamento sobre a responsabilidade pessoal dos agentes a deci-
sdo que delibere pela fixacdo de prazo para sustacdo de ato considerado ilegal.

§ 6° Fixado o prazo para a sustacdo do ato, nos termos do art. 71, IX, da Constitui-
¢do Federal, o responsavel, ainda que interposto recurso da decisdo, ndo podera rea-
lizar pagamento ou assumir obrigacdo com base no ato impugnado, sob pena de,
confirmada a decisdo, responder pessoalmente pelos danos decorrentes, sem prejui-
zo das demais sanc¢des legais.
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Art. 20. No curso de inspecao ou auditoria, se verificado procedimento de que possa
resultar dano ao Erério ou irregularidade grave, a equipe representard, desde logo,
com suportes em elementos concretos e convincentes, ao dirigente da Unidade Téc-
nica, o qual submetera a matéria ao respectivo Relator, com parecer conclusivo.

§ 1° O Relator, considerando a urgéncia requerida, fixar4 prazo nao superior a cinco
dias Uteis para que o responsavel se pronuncie sobre os fatos apontados.

§ 2° Se considerar improcedentes as justificativas oferecidas, ou quando estas nédo
forem apresentadas, o Relator determinara ao responséavel que, sob pena das sangbes
e medidas cautelares cabiveis, previstas no Regimento Interno, ndo dé continuidade
ao procedimento questionado até que o Plenario delibere a respeito, devendo o pro-
cesso ser relatado prioritariamente.

Art. 21. Sempre que as circunstancias evidenciarem a necessidade da pronta atuacao
desta Corte para evitar danos iminentes ao Erario, podera o Relator, por meio de
despacho fundamentado, determinar a ndo-continuidade do procedimento questio-
nado, devendo o despacho ser submetido a agéecido Plenario na primeira ses-

sdo ordinéria seguinte.”

Se sobressai, de pronto, a natureza cautelar das medidas previstas nos arts.
18 e 20 supracitados, cabe reconhecer que a jurisprudéncia do Tribunal vem res-
paldando, substancialmente, esse mesmo enquadramento em relagdo a natureza das
medidas preconizadas no art. 195 do Regimento Interno, reproduzidas no art. 19 da
prefalada norma regulamentar, que alude a fixacdo de prazo para que o responsavel
adote providéncias no sentido de sanar a ilegalidade de ato ou contrato.

E importante ressaltar que o exercicio da tutela cautelar, pela Corte de
Contas, como ja visto, ndo parece infirmar o principio do contraditério, estatuido
no inciso LX do art. 5° da Lei Maior, que pressupde, em regra, a oitiva da parte en-
volvida, apresentando provas, alegacfes e argumentos, antes da decisdo final da
administragcao, como requisito fundamental a formacao do proprio ato administrati-
VvOo.

Isso porque, em alguns casos praticos, verifica-se a impossibilidade fatica de
proceder a audiéncia de todos os interessados. Por exemplo, quando a Administra-
¢do exerce seu poder de policia, aplicando penalidade ao infrator de determinado
regulamento, o processo administrativo € formado com a promulgacao do ato puni-
tivo, que sera combatido por meio dos recursos administrativos cabiveis. Nessa hi-
potese, percebe-se uma impossibilidade material de estabelecer-se um contraditério
precedente ao ato final.

Especificamente, em relacdo ao processo praticado no TCU, ndo parece ha-
ver ddvidas quanto a legitimidade de o Tribunal, exercendo seu poder-dever de
controle e fiscalizac@o, adotar medidas cautelares unilaterais, sem o estabeleci-
mento de prévio contraditério, sempre que se tenha evidenciada a existéncia de
dano potencial ao Erario, em razaomwiculum in morae de indicios veementes
de irregularidade no ato juridico impugnado.
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Adicionalmente, registre-se a garantia plena, existente no processo do TCU,
de recorribilidade de decisdo que defira medida cautelar, exercitavel por quem te-
nha direito subjetivo violado ou interesse juridico contrariado.

13.1. Sustacao do ato ou contrato impugnado

Em regra, a determinagdo para que o gestor adote providéncias destinadas a
sanar irregularidades e a cumprir os termos da lei deve ser precedida pela oitiva do
responsavel pelo ato impugnado, permitindo que a decisdo a ser tomada possa pon-
derar os diversos aspectos que cercam a questao suscitada. Entretanto, conforme ja
enfatizado, gpericulum in morapor vezes torna imprescindivel que a Corte de
Contas expeca liminarmente determinacdes para que sejam promovidas correcdes
nos procedimentos inquinados ou, em casos mais graves, no sentido de sustar atos
que possam causar danos de dificil reparacdo aos cofres publicos. Por exemplo,
guando a Administragcdo Publica estiver na iminéncia de efetuar pagamento irregu-
lar, com base em contrato eivado de vicio insanavel, estafiudous boni iurie 0
periculum in moradevidamente comprovados nas pecas instrutérias, nada obsta
que o TCU determine de forma liminaraudita altera partea sustacao do ato.

Na hipotese de ato administrativo, se 0 responsavel ndo adotar as providén-
cias exigidas, o préprio Tribunal pode sustar, liminarmente, a execug¢ao do ato im-
pugnado.

No caso de contrato, o Tribunal, se o administrador n&o adotar as providén-
cias requeridas, deve comunicar o fato ao Congresso Nacional, a quem compete
adotar o ato de sustacdo, além de solicitar ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
Se, em noventa dias, o Congresso Nacional ou o Poder Executivo ndo efetivar as
providéncias retrocitadas, o Tribunal decidira a respeito da susta¢éo do contrato.

Ressalte-se que a determinacéo de sustacdo do ato irregular ndo corresponde
a juizo sobre a responsabilidade pessoal de nenhum agente publico, consoante reza
0 8§ 5° do art. 19 da Resolucdo/TCU n° 36/95. Somente apds a efetivacdo da citacdo
e da audiéncia é que pode o TCU formular juizo de mérito sobre a conduta dos res-
ponsaveis.

No sentido de viabilizar a pronta e eficaz atuacao da Corte de Contas na pa-
ralisacdo de atos com evidente potencial de dano ao Erério, os termos do art. 21 da
Resolucao/TCU n° 36/95 permitem ao Relator determinar a ndo-continuidade do
procedimento questionado, podendo tal decisédo ser atacada por meio do agravo
previsto no art. 25 da mesma Resolucao.
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13.2. Afastamento temporario do responsavel

O art. 44 da Lei n°® 8.443/92, reproduzido no art. 18 da Resolu¢do/TCU n°
36/95, prevé que “no inicio ou no curso de qualquer apuracao, o Tribunal, de oficio
ou a requerimento do Ministério Puablico, determinara, cautelarmente, o afasta-
mento temporario do responsavel, se existirem indicios suficientes de que, prosse-
guindo no exercicio de suas fungdes, possa retardar ou dificultar a realizagdo de
auditoria ou inspecéo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarci-
mento”.

Percebe-se claramente que o dispositivo legal, com muita propriedade, dis-
pds que tal determinacdo fosse dirigida ao superior hierarquico do responsavel,
uma vez que o § 1° da mesma norma estabelece que “estara solidariamente respon-
savel a autoridade superior competente que, no prazo estabelecido pelo Tribunal,
deixar de atender a determinacgao previsteaputdeste artigo”.

Com isso, evita-se o0 questionamento acerca de eventual intromissdo do TCU
no feixe de atribuicbes administrativas vinculadas ao poder disciplinar, que deve
ser exercido dentro da prépria estrutura administrativa. O ato administrativo que
afasta temporariamente o responsavel de suas funcdes deve ser editado por superior
hierarquico, que, por esse motivo, pode pretender sua habilitagdo no processo com
vistas a impugnar a medida cautelar.

Na pratica, o Tribunal de Contas da Unido vem evitando fazer uso dessa fa-
culdade. Em primeiro lugar, porque nado € praxe da Administracdo opor-se a ativi-
dade fiscalizatéria do TCU. Em segundo lugar, cré-se, para evitar processos cogni-
tivos sumarios que possam ser atacados por remédios processuais no ambito do Ju-
diciario, tais como eventuais mandados de seguranca.

13.3. Declarac¢éo de indisponibilidade de bens

O tema envolve tormentoso desafio, porquanto diz respeito a exame dos li-
mites da competéncia da Corte de Contas e da possibilidade efetiva de decretar-se a
indisponibilidade de bens de responséaveis por dinheiros publicos, como medida
cautelar adotada no transcurso de processo de fiscalizacdo de atos e contratos, tal
como previsto no § 2° do art. 44 da Lei n°® 8.443/92.

De inicio, tem-se como recomendavel reproduzir as coloca¢cbes do Ministé-
rio Publico junto ao TCU, exaradas em Parecer de 16.11.93, da lavra do douto
Procurador-Geral em substituicdo, Dr. Jatir Batista da Cunha (proc. TC -
021.279/92-6, Decisdo n°® 224/94 - Plenéario, Ata n°® 12/94, Sessdo Reservada de
13.4.94, Ministro-Relator Paulo Affonso Martins de Oliveira), que acentua a dis-
tincdo existente entre a competéncia do Tribunal de Contas da Unido e a func¢éo ju-
risdicional,in verbis
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“Nada obstante, ndo podemos furtar-nos a precisar, com as vénias de estilo das posi-
¢Oes contrarias, o conceito exato do termo ‘jurisdi¢do’, segundo a doutrina classica,
magnificamente exposta pelo professor José Eduardo Carreira Alvim, em sua obra
‘Elementos de Teoria Geral do Processo’ (cf. Editora Forense, 22 Edi¢cdo, 1993, p.
85), verbis

‘A doutrina classica —acentuado que o direito pratico usa a palavra jurisdigdo
para exprimir o conhecimento da causa, seu julgamento e execug¢do, assim como o
direito de impor as penas legais — conclui que as nossas autoridades juridicas tém o
jurisdictio dos romanos e imperium o que tudo compreende: o direito de conhe-

cer, ordenar, julgar, punir e constranger a execugao’.

Forgoso é reconhecer que, dentre os cinco elementos da jurisdi¢éo, tradicionalmente

aceitos pela concepcéo classica, ou mesmo, dentre os trés poderes jurisdicionais

acatados pela moderdautrina — de decisdo, de coercdo e de docwagaat esta

Corte de Contas, no exercicio de seu relevante papel de julgar as contas dos gestores
publicos, ndo dispde diretamente da faculdade de constranger os responsaveis a
obedecer aos termos de seus Acérdaos, ou seja, ndo é dofaatiedde coercao,

em sua forma absoluta.

Sabe-se que o poder de coer¢do, no ambito do Poder Judiciario, manifesta-se com
mais intensidade no processo de execugdo, embora esteja presente, em menor grau,
no processo de cognicao.

Se estamos convencidos de que os principios basicos do processo de conhecimento
direcionam a atividade parajudicial desta Corte, impossivel aventar, neste foro de
contas, a existéncia de um processo tipico de execugdo, tendo em vista a letra do §
3°do art. 71 da Lei Maior, dispondo que ‘as decisdes do Tribunal de que resulte im-
putacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo’.

Inquestionavel a natera extrajudicial deste titulo, por for¢a do preconizado no in-
ciso VIl do art. 585 do Cddigo de Processo Civil, de sorte que o poder de coercéao
do Estado, exercido a partir das Decisdes do Tribunal de Contas, somente se exterio-
riza na oOrbita do Poder Judiciério, a partir da instauragdo das acdes de execugdo dos
respectivos titulos executivos extrajudiciais.

Pelo expostodata veniada zelosa 72 IGCE, temos como imprecisa a afirmagéo de
que a funcéo jurisdicional desta Corte em tudo se assemelha com aquela exercida
pelo Poder Judiciario.”

Evidenciada a impossibilidade de o TCU promover a execucédo fateasias deci-

sOes, passa a merecer cuidado especial a teseapuegyipa a viabilidade juridica de,
ainda na orbita administrativa, invadir-se a esfera de autonomia do responsavel con-
denado em débito, por meio de agresséo direta sobre seu patriménio privado.

Sabe-se, contudo, que, no sistema processual civil, as a¢des cautelares apresentam
uma terceira face da jurisdicdo, distante das formas tradicionais com que o Estado a
exerce, ou seja, pela cognicdo e pela execugéo.

Contendo a um s6 tempo as fungdes do processo de conhecimento e de execucéo,
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consiste a agéo cautelar, nas precisas palavras do Prof. Humberdoreh#iniot’,

“no direito de provocar, o interessado, o 6rgdo judicial a tomar providéncias que
conservem e assegurem os elementos do processo (pessoas, provas e bens), elimi-
nando a amaca de perigo ou prejuizo iminente e irreparavel ao interesse tutelado no
processo principal; vale dizer: a ag&o cautelar consiste no direito de ‘assegurar que o
processo possa conseguir um resultado atil”

Assentada a possibilidade de o Tribunal de Contas exercitar seu poder de
tutela cautelar, na forma da lei, cumpre precisar seus exatos limites, para verificar a
liceidade da decretacdo de indisponibilidade de bens de responsanéaishito
administrativo.

De inicio, resulta necessario perquirir a natureza juridica deste tipo de pro-
vidéncia. No Processo Civil, a indisponibilidade de bens do devedor parece ser
medida cautelar inominada, uma vez que ndo expressamente prevista no Capitulo Il
do Livro Il do CPC — “Dos Procedimentos Cautelares Especificos” —, inserin-
do-se, a principio, na esfera do poder geral de cautela, estatuido no art. 798 do
CPC.

E o que afirma o Prof. Humberto Theodoro J@ian verbis

“Pela amplitude do poder geral de cautela, é praticamente ilimitada a possibilidade
de seu desdobramento em figuras praticas, diante do infinito e imprevisivel nimero

de situagbes de perigo que podem surgir antes do julgamento de diversas causas que
o Poder Judiciario tem de dirimir.

Apenas para ilustrar e para lembrar os casos mais freqlientes, em nossa experiéncia e
no direito europeu, podem-se arrolar os seguintes exemplos de medidas atipicas:

¢) a proibicdo de dispor, como medida menor do que o sequiestro e 0 arresto, pois
conserva a posse do dono, e apenas interdita a possibilidade aigfali¢a coisa;

................................... OIISSI. el

Entretanto, alguns autores parecem assimild-la ao arresto, medida cautelar
definida na Sec¢éo | do mencionado Capitulo Il do CPC. Nesse sentido, a licdo do
Prof. Vicente Greco Fili in verbis

“O poder geral de cautela, todavia, ampliado pelo Codigo vigente, em momento al-
gum quis que se substituissem as medidas cautelares tipicas pelas inominadas. Se
ndo cabem aquelas por falta de requisito legal, ndo podem vir acobertadas pelo

¥ Theodoro Janior, Humberto, Curso de Direito Processual Civil,vol. 11, 132 ed., Forense, p. 358.
® ldem, lbidem, p. 376

¥ Greco Filho, Vicente, Direito Processual Givil Brasileiro, 3° Volume, 82 Edicdo, Saraiva, 1994.
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manto do art. 789.

Este teve a finalidade de atender a situa¢gfes novas, que o legislador ndo previu e que
merecem protecdo. Se o legislador previu e estabeleceu os requisitos para a conces-
sdo, como é o caso, por exemplo, do arresto, garantidor de futura execugdo por
guantia, € porque deseja que somente seja concedida se presentes 0S seus pressu-
postos. Isso porque o legislador ja prefixou que a concesséo fora dos casos previstos
seria abusiva.

Em outras palavras, conceder arresto ou ‘ordem para depésito de dinheiro’, ou ‘or-
dem de bloqueio’ ou_‘indisponibilidade de bens’(grifou-se), que sdo modos dife-
rentes de se dizer arresto, para garantia de futura e hipotética execucgdo (ainda que
universal), sem titulo de divida liquida e certa ou senten¢a condenatoria, seria violar
alei.”

Apesar do aparente conflito doutrinario a respeito das hipoteses propiciado-
ras da decretacdo de indisponibilidade de bens no processo civil, ndo ha negar sua
extrema similitude com o instituto do arresto, medida cautelar de garantia de futura
execucao por quantia certa, consistindo na apreenséo judicial de bens indetermina-
dos do patriménio do devedor e na nomeagdo de um depositario para sua guarda.

Por for¢ca do art. 821 do CPC, que disp8e sobre a aplicacéo das disposicdes
referentes a penhora de bens ao arresto, e do art. 666, que aventa a possibilidade de
0 proprio réu assumir o encargo de depositario dos bens arrestados, firmando o
auto de arresto e dando recibo dos bens confiados a sua guarda, parece razoavel
gue a medida de indisponibilidade de bens possa ser tida como espécie do género
arresto, caso em que o devedor nédo é desapossado de seus bens, perdendo, tdo-s6, o
poder de disposi¢do sobre 0s mesmos.

Dessa forma, sendo certo que o arresto é vocacionado a viabilizar execugdo
por quantia certa, por meio de procedimento cautelar de carater eminentemente
executorio, direcionado contra o patriménio do devedor, reconhega-se a dificuldade
de o TCU, exatamente por nao dispor do poder de executar seus proprios Acor-
daos, atuar diretamente sobre os bens do devedor, declarando sua indisponibilida-
de.

Entretanto, é de salientar que a Lei n° 6.024, de 23.3.74, que disp6e sobre a
liquidacdo extrajudicial de instituic6es financeiras, em seu Capitulo 1V, Secao I,
determina que os administradores de instituicdes financeiras em intervencgéo ou li-
quidacao extrajudicial ficardo com todos os seus bens indisponiveis, como decor-
réncia do ato administrativo que decretar a intervencéo ou a liquidagéo extrajudici-
al. Dessa forma, infere-se importante precedente que ndo descarta a aplicagdo da
sancdo de indisponibilidade dos bens em procedimento tipicamente administrativo.

E de ver, entretanto, que os arts. 36 a 38 da Lei n° 6.024/74 detalham as
providéncias que devem ser tomadas para que se confira eficacia a aplicacdo da
sancdo, enquanto a Lei Organica do TCU mostra-se omissa a esse respeito, que-
dando evidente a falta de normas processuais habeis para concretizar tal medida,
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gue, conforme j& acentuado, no &mbito do processo civil, rege-se subsidiariamente
pelas disposic¢des referentes a penhora (art. 821, CPC), envolvendo procedimentos
desvinculados da natureza administrativa da Corte de Contas, tais como, lavratura
de auto de arresto, solicitagdo de ordem judicial de arrombamento, requisicéo judi-
cial de forca policial etc.

Urge que se busque, portante, lege ferendgoreencher o vacuo processu-
al existente, no sentido de evitar que eventual decretacdo de indisponibilidade de
bens de responsaveis por dinheiros publicos, por parte da Corte de Contas, possa
ser impugnada judicialmente. No atual estagio do ordenamento positivo, a aplica-
¢do da sancdo poderia ser tida como violadora da norma constitucional inserta no
inciso 1V do art. 5°, que estabelece que “ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal”.

14. Recursos

A par dos recursos previstos na Lei Organica e no Regimento Interno do
Tribunal — recurso de reconsideracgéo, recurso de revisdo, embargos de declaracéo
e pedido de reexame —, cabiveis em processos de contas e de fiscalizagao, criou-
se, também, por meio da Resolucdo/TCU n° 36/95, o agravo, sem efeito suspensi-
vo, utilizavel para atacar despacho do Relator que indefere liminarmente o exerci-
cio de uma faculdade processual, tais como a apresentacdo de alegacdes de defesa e
razdes de justificativa adicionais, pedido de habilitacdo em processo, juntada de
documentos ou requerimento de informacdes e certiddes.

O agravo pode ser utilizado, também, contra despacho do Relator que de-
termina medida cautelar.

O procedimento que rege a interposicdo do agravo prevé a possibilidade de
juizo de reconsideracdo do Relator. Mantida a decisdo, devem os autos ser encami-
nhados ao Colegiado competente.

Os recursos interpostos contra medidas cautelares, determinadas pelo Rela-
tor ou Colegiado, ndo tém efeito suspensivo, uma vez que este ndo se compatibiliza
com a prépria natureza da medida cautelar, que busca preservar um direito amea-
¢ado pelo decurso do tempo.

Os dois recursos tipicos previstos na Lei Organica do TCU, sdo o recurso de
reconsideracdo (art. 33) e o pedido de reexame (art. 48), dirigidos aos colegiados
que prolataram a deciséo recorrida. Tém efeito suspensivo e podem ser interpostos
no prazo de quinze dias, contados na forma do art. 30 do mesmo diploma legal. O
primeiro é empregado em processo de contas, enquanto o segundo em processos de
fiscalizagdo. A plena aplicabilidade do principio da fungibilidade recursal nos pro-
cessos administrativos, como corolario do principio do formalismo moderado e da
verdade material, permite ao TCU ampla flexibilidade para adaptar as pecas recur-
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sais recebidas ao correto tracado legal.

Conforme j& assinalado, em relacéo aos prazos de interposicéo, forca é sali-
entar que no processo administrativo nao ha espaco para interpretacdes que postu-
lem a existéncia de prazos peremptdrios. Nesse sentido, o paragrafo Unico do art.
32 da Lei n° 8.443/92 deixa evidente que a superveniéncia de fatos novos viabiliza
0 conhecimento dos recursos interpostos de forma extemporéanea.

Em relacéo ao recurso de revisdo dirigido ao Plenario, que ataca decisédo de-
finitiva — a que julga as contas regulares, regulares com ressalva ou irregulares —,
frise-se que suas caracteristicas, tracadas no art. 35 da Lei Organica do TCU, ndo
permitem assimila-lo a figura recursalictu sensu.

Em primeiro lugar, porque o prazo de interposicdo de cinco anos nao é
compativel com os reduzidos prazos recursais existentes nas diferentes esferas do
direito processual. Em segundo lugar, por cingir-se as estritas hipéteses elencadas
no art. 35 da Lei n° 8.443/92: erro de célculo nas contas; falsidade ou insuficiéncia
de documentos em que se tenha fundamentado a decisdo recorrida; e supervenién-
cia de documentos novos com eficacia sobre a prova reduzida.

Destarte, aproxima-se o recurso de revisdo mais do modelo de agdo resciso-
ria do Direito Processual Civil. Veja-se, ainda, que a interposi¢do do recurso de re-
visao ndo suspende os efeitos do acérdao recorrido.

Os embargos de declaracdo, que podem ser opostos no prazo de dez dias,
sdo dirigidos ao Relator da decisdo atacada e destinam-se a corrigir obscuridade,
omisséo ou contradi¢cao.

Por ultimo, cabe mencionar recurso estatuido no art. 234 do Regimento In-
terno do TCU, dirigido ao Plenério, sem carater suspensivo, de carater uniformiza-
dor de jurisprudéncia, cabivel quando da ocorréncia de divergéncia entre a decisao
recorrida e a que houver sido prolatada por outra Camara ou pelo Plenario, em caso
analogo.

15. Declaracéo de inidoneidade de licitante

Como disposto no art. 46 da Lei Organica, o Tribunal declarara a inidonei-
dade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Ad-
ministragcdo Publica Federal, apds verificagdo da ocorréncia de fraude devidamente
comprovada.

Ao verificar indicios de burla a licitagdo, o Tribunal ou o Relator devera
chamar o licitante ao processo, determinando a realizacéo de audiéncia para apre-
sentacdo de razbes de justificativa, no prazo de quinze dias (art. 29 da Resolu-
¢80/TCU n° 36/95).

A audiéncia do licitante é pressuposto indispenséavel a aplicagcao da aludida
san¢do, mesmo quando, em processo de Tomada ou Prestacéo de Contas, ficar ca-
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racterizada, adicionalmente, sua responsabilidade solidaria no cometimento de
dano ao Erario, caso em que devera ser regularmente citado para recolher o débito
ou apresentar defesa.

Para dar maior celeridade e independéncia ao procedimento de declaracéo
de inidoneidade de licitante, o Tribunal podera determinar a constituicdo de autos
apartados.

A deliberacé@o sobre a declaracdo de inidoneidade é competéncia privativa
do Plenério.

De acordo com o principio da ampla defesa, da decisdo que declarar inido-
neidade de licitante cabem os recursos previstos na Lei n® 8.443/92 e no Regimento
Interno do Tribunal, notadamente o pedido de reexame.

Por fim, registre-se que a normatizagcéo do processo de declaracdo de inido-
neidade de licitante, tal como estabelecido na Resolugao/TCU n° 36/95, é requisito
essencial para dar eficacia ao comando inserto no art. 46 da Lei n°® 8.443/92. Com
isso, permite-se ao licitante e ao proprio Tribunal a clara e precisa definicdo das
etapas processuais que podem redundar na aplicacdo da sancéo.

A participagdo em certame licitatério de licitante declarado inidéneo pelo
TCU, no prazo estabelecido pelo Tribunal, pode ensejar eventual anulagdo do pro-
cesso licitatorio e a responsabilizacdo dos agentes administrativos que tenham agi-
do com culpa ou dolo.

A declaracdo de inidoneidade prevista no art. 87, inciso IV, da Lei n°
8.666/93, ndo se confunde com a sanc¢do prevista na Lei Organica do TCU, uma
vez que aquela deve ser aplicada pela prépria Administragdo, podendo o licitante
declarado iniddneo buscar a reabilitacdo por meio do ressarcimento a Administra-
¢do dos prejuizos resultantes e ap6s o transcurso de dois anos.

Por sua vez, a declaragdo de inidoneidade imposta pelo TCU s6 podera ser
revista mediante a utilizagdo, pelo interessado, dos meios recursais disponiveis nas
normas legais e regimentais regedoras do processo no Tribunal de Contas.

16. Cobranga executiva dos acordaos do TCU

O art. 71, § 3°, da Carta Magna, e o art. 23, inciso lll, alinea “b”, da Lei n°
8.443/92 , deixam assente que decisdo definitiva desta Corte constitui-se em “titulo
executivo bastante para a cobranca judicial da divida decorrente do débito ou da
multa, se néo recolhida no prazo pelo responsavel”.

A sistematica vigente, imposta pela Lei n° 6.822/80, interpretada sistemica-
mente com as novas regras constitucionais e legais, principalmente com a nova Lei
Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido e com o inciso Ill do art. 81 da Lei n°
8.443/92, indica que, uma vez configurado o débito ou aplicada a multa pelo Tri-
bunal, incumbe a Advocacia da Unido e aos procuradores das entidades da admi-
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nistracdo indireta a promocgao de sua cobranca executiva em juizo.

O art. 165 do Regimento Interno do TCU fixa o prazo de quinze dias, a par-
tir da notificacéo referida em seu art. 167, para que o responsavel comprove, pe-
rante o Tribunal, o recolhimento do débito imputado. Expirado esse prazo, pode a
Corte de Contas autorizar a cobranga judicial da divida, por intermédio do Ministé-
rio Publico junto ao TCU, que remete as pegas necessarias a Advocacia-Geral da
Unido ou as entidades da administracéo indireta.

O inter-relacionamento das instancias administrativa e judicial mostrou-se
falho e ineficiente. O percentual de ressarcimento dos valores executados situa-se
em patamares irrisérios, tornando imperativa a adogcao de novos mecanismos que
permitam ao Tribunal um acompanhamento mais eficaz da cobranga de seus acor-
déos condenatorios.

A verificac8o desta situacdo levou o Tribunal de Contas da Unido a questio-
nar seus proprios procedimentos, tendo ensejado a celebragdo, com a Advocacia-
Geral da Unido, de urRrotocolo de Cooperagdo Técnica que torna possivel aos
servidores do TCU auxiliar os Procuradores da Unido a dar seguimento aos feitos
judiciais. Busca-se, com isso, agilizar os diversos tramites processuais e promover
a localizacao do patriménio do responséavel. Nesse mesmo sentido, merece relevo a
aprovacdo da Resolucdo/TCU n° 41, de 8.11.95, que estabeleceu novos procedi-
mentos para a organizacdo, tramitacio e acompanhamento dos processos de co-
branga executiva, no @mbito administrativo da Corte de Contas. Como resultado,
alterou-se profundamente o plexo de atribui¢des vinculadas aos 6rgaos responsa-
veis pelos vérios atos administrativos internos, descentralizando-se para as unida-
des técnicas nos diversos Estados o acompanhamento das referidas acdes de execu-
céao.

No sentido de racionalizar as a¢fes de cobranca dos Acérdédos do TCU, foi
estabelecido, por meio da Decisdo n° 466/95 - Plenario, o limite de 1500 Ufirs,
abaixo do qual j& ndo é autorizada a cobranca judicial da divida, em face da eco-
nomia processual decorrente da desproporgéo existente entre eventuais beneficios
que dela possam advir e o custo das a¢des no ambito administrativo e judicial.

A criagdo de um corpo de procuradores vinculados ao proprio TCU, especi-
alizados na cobranca judicial de seus Acérdaos, é providéncia que vem sendo re-
clamada por algumas importantes vozes que militam no controle externo das contas
publicas. A principal vantagem decorrente desta medida adviria da melhor coorde-
nacdo entre os procedimentos de cobranca administrativa e judicial, o que possibi-
litaria incrementar o indice de satisfagdo dos débitos imputados pelo Tribunal.
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17. Conexdo entre as instancias administrativa e judicial

17.1. Introducédo

O tema suscitado diz respeito a comunicabilidade que deva ocorrer entre as
instancias administrativa, civel e penal, quando da instauracdo de processos de
contas ou de fiscalizacdo de atos e contratos nesta Corte.

Para adentrar tal questdo, ja parcialmente enfrentada nos processos TC-
007.483/93-7 (Ata n°® 40/94, Decisdo n ° 278/94 - 2 @ Camara); TC-007.483/93-7
(Ata n° 09/95, Acordao n° 022/95 - Plenério); e, particularmente, no processo TC-
001.507/90-7 (Ata n® 11/95, Decisdo n° 120/95 - Plenario), urge, primeiramente,
distinguir a esséncia das decisdes emanadas da Corte de Contas das que séo prola-
tadas nos foros civeis e penais.

Nesse sentido, cabe reconhecer que a natureza juridica das decis6es admi-
nistrativas do TCU que condenam em débito gestor de bens ou dinheiros publicos
ndo pode ser assimilada totumaquela que apura, no juizo civel, a responsabili-
dade patrimonial decorrente de ato ilicito. A esta Ultima serd, inevitavelmente,
agregado unplus de natureza administrativa, vinculado ao juizo de mérito sobre a
atuacdo do referido agente. Para tanto, o Tribunal de Contas da Unido julga suas
contas regulares, regulares com ressalva ou irregulares, aplicando, adicionalmente,
se cabivel, as penas administrativas previstas na Lei n°® 8.443/92, tais como multa,
inabilitagdo para exercicio de cargo em comissao etc.

De igual forma, a diferenga existente entre a natureza juridica das decisGes
tomadas no processo administrativo do TCU e no processo penal é flagrante. Neste
ultimo, busca-se enquadrar a conduta do agente de molde a assimila-la a um tipo
penal, fixado nos varios artigos da Parte Especial do Codigo Penal. De forma
oposta, os ilicitos administrativos apurados e punidos pelo TCU, relativos a gestao
financeira dos administradores de recursos publicos, porque a conduta administra-
tiva é informada pelo principio da legalidade estrita — pode-se fazer apenas o que
a lei determina —, surgem sempre que o agente atua em desconformidade com o
comando legal. A multiplicidade de condutas ilicitas, sob a 6tica administrativa, di-
ficulta sua compilagcdo em diploma normativo proprio. Veja-se, por exemplo, o ca-
rater genérico — e absolutamente incompativel com a tipicidade penal — das hi-
poteses que ensejam aplicacdo de multa pelo TCU, fixadas nos incisos Il e Il do
art. 58 da Lei n°® 8.443/92, que aludem a “ato praticado com grave infragdo a norma
legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial” ou a “ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injusti-
ficado dano ao Erario”.
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17.2. As normas positivas regedoras da questéo

A comunicabilidade entre as esferas penal, civel e administrativa decorre,
principalmente, dos termos do art. 1.525 do Caodigo Civil, dos arts. 65, 66, 92 e 93
do Cdédigo de Processo Penal, das alineas “a” e “b” do inciso IV e do § 5° do art.
265 do Cddigo de Processo Civil, como também dos arts. 125 e 126 do Estatuto
dos Servidores Publicos da Unido (Lei n° 8.112/90), a seguir reproduzidos:

CcODIGO CIVIL

“Art. 1525. A responsabilidade civil € independente da criminal; ndo se podera, po-
rém, questionar mais sobre a existéncia do fato, ou quem seja o seu autor, quando
estas questdes se acharem decididas no crime.”

CODIGO DE PROCESSO PENAL

“Art. 65. Faz coisa julgada no civel a sentenga penal que reconhecer ter sido o ato
praticado em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento do
dever legal ou no exercicio regular de direito.”

“Art. 66. Ndo obstante a sentenca absolutéria no juizo criminal, a acapadeita
ser proposta quando nao tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia
material do ato.”

“Art. 92. Se a decisdo sobre a existéncia da infracdo depender de solugdo de contro-
Vérsia, que o juiz repute séria e fundada, sobre o estado civil das pessoas, o curso da
acao penal ficar4 suspenso até que no juizo civel seja a controvérsia dirimida por
sentencga passada em julgado, sem prejuizo, entretanto, da inquiricdo das testemu-
nhas e de outras provas de natureza urgente.

“Art. 93. Se o reconhecimento da existéncia da infragdo penal depender da decisédo

sobre questéo diversa da prevista no artigo anterior, da competéncia do juizo civel, e
se neste houver sido propoatgio para resolvé-la, o juiz criminaddera, desde que

essa questdo seja de dificil solu¢do e ndo verse sobre direito cuja a prova a lei civil

limite, suspender o curso do processo, apds a inquiricdo das testemunhas e realiza-
¢ao das outras provas de natureza urgente.

§ 1° O juiz marcar& o prazo da suspenséo, que podera ser razoavelmente prorrogado,
se a demora néo for imputavel a parte. Expirado o prazo, sem que o juiz civel tenha
proferido decisdo, o juiz criminal fara prosseguir o processo, retomando sua com-
peténcia para resolver, de fato e de direito, toda a matéria da acusagdo e da defesa.”

CODIGO DE PROCESSO CIVIL
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“Art. 265. Suspende-se 0 processo:

IV - quando a sentenga de mérito:

a) depender do julgamento de outra causa, ou da declaracdo da existéncia ou inexis-
téncia de relagdo juridica, que constitua o objeto principal de outro processo pen-
dente;

b) ndo puder ser proferida sendo depois de verificado determinado fato, ou de pro-
duzida certa prova, requisitada a outro juizo;

8§ 5° Nos casos enumerados nas letras a, b e c do n°

IV, o periodo de suspenséo nunca podera exceder 1 (um) ano. Findo este prazo, o
juiz mandara prosseguir no processo.”

ESTATUTO DOS SERVIDORES PUBLICOS

“Art. 125. As sancdes civis, penais e administrativas podem cumular-se, sendo in-
dependentes entre si.”

“Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de
absolvigdo criminal que negue a existéncia do fato ou da autoria.”

17.3. Das questbes prejudiciais

Antes de adentrar o mérito do tema proposto, é necessario fixar o conceito
de questéo prejudicial e avaliar como os juizos penal e civel procedem quando de
seu surgimento.

A questédo prejudicial € um impedimento, um empecilho ao desenvolvimento
normal e regular do processo, uma vez que a decisédo de mérito da causa depende
de sua solugéo prévia.

Em relacdo ao processo penal, Fidfiamtende que “a prejudicial € sempre
uma questédo de direito, cuja solucdo se apresenta como antecedente légico e juridi-
co de direito penal objeto do processo e que versa uma relacao juridica de natureza
particular e controvertida”.

“Florian, Eugénio. Apud Noronha, Edgard Magalhaes, Curso de direito processual penal, 82 ed., Sdo Paulo, Saraiva,
1976, p. 53.
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Magalhdes Norong ainda enfocando o desenrolar de um processo penal,
define questao prejudicial como sendo “a questao juridica, que se apresenta no de-
curso da acgéo penal, versando elemento integrante do crime e cuja solucdo esca-
pando & competéncia do Juiz criminal, provoca a suspenséao daquela acao”.

Registre-se 0 escopo restrito do conceito proposto, dado que baseado no
principio de que as questdes prejudiciais serdo sempre heterogéneas, ou seja, vin-
culadas a questdes extrapenais.

Tal posicao ndo é, todavia, acatada pela doutrina mais moderna. Fernando
da Costa Tourinho Filt§ por exemplo, mostra com clareza que uma controvérsia
sobre furto, que é de Direito Penal, pode ser prejudicial de decisédo sobre a existén-
cia de receptacdo, que €, também, de Direito Penal, provando a existéncia de
questdes prejudiciais homogéneas.

No ambito do Direito Processual Civil, entendimento similar é colhido da
doutrina, como assevera Humberto Theodoro Jinmo definir como prejudiciais
as “questdes de mérito que antecedem, logicamente, a solugdo do litigio e nela for-
¢osamente haverdo de influir”.

17.4. Da distincdo entre questéo prejudicial e questao preliminar

A semelhanca entre as questfes prejudiciais e preliminares exige que se evi-
dencie suas diferencas e particularidades, em face da importancia que tal proble-
matica apresenta na solucao pratica de percalgos ao longo do desenrolar do proces-
so.

O ponto de contato entre as questdes prejudiciais e preliminares é a cir-
cunstancia de terem de ser decididas antes da quest&o principal.

As diferencas, no entanto, sdo muitas, e podem ser assim especificadas:

- as prejudiciais sdo sempre de direito material, enquanto as preliminares dizem res-
peito a questdes processuais, de direito processual;

- as prejudiciais cingem-se ao mérito da principal, enquanto as preliminares levan-
tam a inexisténcia ou a ma formagdo de um ppesto processual de existéncia ou

de validez do processo, a saber, juiz competente e ndo suspeito, capacidade das par-
tes, ndo litispendéncia nem coisa julgada;

- as questdes prejudiciais gozam de autonomia, isto €, podem ter vida independente
da acéo principal,rguanto as preliminares tém sua existéncia visceralmente depen-

“"Noronha, Edgard Magalhes, Curso de direito processual penal, 82 ed., Sao Paulo, Saraiva, 1976, p. 54.
“Tourinho Filho, Fernando da Costa , Processo penal, 162 ed., S30 Paulo, Saraiva, v. 2, 1994, pp. 473/474.

% Theodoro Jinior, Humberto, (urso de direito processual civii, 132 ed., Rio de janeiro, Forense, v. 1, 1994, p. 302.
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dente da existéncia prévia de uma acéo principal; e

- as questdes preliminares sdo sempre decididas no juizo de origem — penal ou ci-
vel —, enquanto que as prejudiciais podem ser transportadas para outro juizo
(questBes heterogéneas).

17.5. Da comunicacao entre as jurisdic6es penal e extrapenal

Dois séo os sistemas basicos que buscam solucionar a questdo da competén-
cia para o julgamento das questdes prejudiciais surgidas no desenrolar do processo
penal: o sistema do predominio da jurisdicdo penal e o sistema da separacao juris-
dicional absoluta.

O primeiro, calcado na maxima de que quem conhece da a¢édo conhece tam-
bém da excecéo, confere ao juiz penal, em todas as situacdes, a competéncia para
decidir questdes prejudiciais, mesmo quando versem sobre temas de direito civil. O
segundo, ao contrario, invocando a impossibilidade de se derrogar normas que re-
gem a competéncia absoluta em razdo da matéria, afasta a possibilidade de o juiz
penal decidir, mesmo incidentalmente, questdes extrapenais.

O sistema péatrio, estabelecido nos arts. 92 e 93 do Cdédigo de Processo Pe-
nal, € uma mescla desses dois sistemas. Isso, porque o art. 92, quanto trata das
questdes prejudiciais sobre o estado civil das pessoas, que o juiz repute sérias e
fundadas, parece inserido no sistema da separa¢do absoluta, uma vez que estabele-
ce “que o curso da acao penal ficard suspenso até que no juizo civel seja a contro-
vérsia dirimida por sentenca passado em julgado, sem prejuizo, entretanto, da in-
quiricdo das testemunhas e de outras provas de natureza urgente”.

Entretanto, no art. 93, o sistema que parece ter sido ungido é o da superiori-
dade da acao penal, visto que faculta ao juiz penal, se 0 reconhecimento da existén-
cia da infracdo penal depender de decisdo que ndo envolva o estado civil das pes-
soas e se a questéao for de dificil solucdo e néo versar sobre direito cuja prova a lei
civil limite, a suspensédo do processo criminal até a solugdo da pendéncia no juizo
civel.

Mesmo reconhecendo vozes na doutrina que entendem ser medida cogente a
transferéncia, na hipétese, de jurisdicdo, fica evidente a zona de discricionariedade
oferecida ao juiz penal para optar, em determinadas circunstancias, pelo sobresta-
mento ou ndo da demanda.

De igual forma, a possibilidade de suspensédo do processo no juizo civel, na
hipotese da tramitagdo de processo crime contra o responsavel, encontra guarida no
inciso 1V do art. 265 do CPC.
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17.6. Da comunicacao entre as instancias administrativa e judicial

Em relacdo a suspenséo de processo administrativo em decorréncia da exis-
téncia de questéo prejudicial que esteja sendo discutida em processo judicial, o or-
denamento positivo € silente.

Inegavelmente, quando se trata de processo administrativo disciplinar ins-
taurado em virtude de “crime contra a administragdo publica” (art. 132, |, da Lei n°®
8.112/90), o feito administrativo ha de ser sobrestado, por imposi¢éo ldgica, até o
pronunciamento definitivo da jurisdicdo penal.

Nas demais hipoteses, entretanto, mesmo quando da preexisténcia de de-
manda penal, nada obsta a instauragdo ou o prosseguimento do devido processo
administrativo. Tal fato ndo infirma o principio que imp&e a repercusséo do proces-
so penal sobre o administrativo (art. 126 da Lei n® 8.112/90) quando da absolvigédo
criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.

De igual forma, a mera instauracao de inquérito policial, quando ainda a de-
nancia nao foi oferecida pelo Ministério Publico, n@mle provocar o sobresta-
mento ou a ndo-instauracdo do feito administrativo.

De igual modo, evidenciado o discrimen existente entre a responsabilidade
civil e a responsabilidade apurada em processo de contas, € licito inferir que even-
tual ajuizamento de acao de cobranca — que da origem a processo de conheci-
mento pelo rito ordinario ou sumario —, destinada a obter a condenagédo do res-
ponsavel ao pagamento de débitos para com o Erario, ndo tem o condao de parali-
sar a apuragdo da responsabilidade administrativa dos gestores publicos, objeto dos
feitos instaurados pela Corte de Contas.

Em conclusdo: a menos da existéncia de sentenca de absolvicdo criminal
transitada em julgado, que negue a autoria ou a existéncia do fato juridico, a ins-
tancia administrativa € independente da judicial, ndo devendo o processo no TCU
ser suspenso em face, tdo-s0, da existéncia de processo criminal ou processo civil.
As questbes prejudiciais que venham a surgir no desenrolar do processo adminis-
trativo do TCU deverdo, em regra, ser resolvidas no d&mbito administrativo. Claro
esta, entretanto, que, em razdo do principio da verdade material e do formalismo
moderado, pode o TCU, quando assim entender conveniente para o correto deslin-
de de determinado feito, aguardar pronunciamento judicial sobre questéo correlata
ou prejudicial. O que deve ficar claro é que tal conduta, longe de configurar impo-
sicao legal, € mera faculdade da Corte de Contas.

17.7. A problematica da execucédo dos acérdaos do TCU

A questdo da interface entre as instancias administrativa e judicial ganha
relevo quando da existéncia concomitante de acao de execuc¢éo de acérddo do TCU
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e de acao ordinaria de cobranca — fundada em fatos juridicos similares aqueles
gue ensejaram a decisdo condenatoria do Tribunal de Contas — ajuizada pela Ad-
vocacia-Geral da Unido ou pelas Procuradorias das entidades da Administragéo in-
direta.

Como padrdo de comportamento das procuradorias ou dos Departamentos
Juridicos dessas entidades, observa-se, mesmo apds a remessa dos elementos ne-
cessarios a impetragdo da acao executiva dos acérddos do Tribunal de Contas pelo
Ministério Pudblico junto ao TCU, a continuidade, ou mesmo o ajuizamento, de
eventuais acdes de conhecimento, sem que sejam tomadas quaisquer providéncias a
respeito da execucédo das decisdes da Corte de Contas.

Cumpre observar que, geralmente, a obtencdo de um titulo judicial habil
para ser executado, a partir de uma acdo de conhecimento, e sua posterior liquida-
¢do, é processo demorado. Dessa forma, em geral, mesmo que o ajuizamento da
acao ordinaria de cobranca seja feita antes da publicagdo do acérdédo condenatorio
do TCU, ainda assim o meio mais eficaz para a recuperagédo do crédito sera, por
certo, a cobranca executiva deste ultimo.

N&o se diga que a cumulagdo da acdo executiva e da agéo ordinaria de co-
branca poderia ensejar alegacéo de litispendéncia ou qualquer 6bice processual in-
transponivel, pela evidente distingdo entre as espécies de processo — de conheci-
mento e de execugdo —, direcionados a objetivos distintos.

Claro estd, todavia, que a existéncia de agdo de conhecimento buscando
sentenga condenatoria do devedor, pelos mesmos fatos juridicos que ensejaram o
acorddo do TCU, pode servir de matéria de defesa do executado, suscitado, por
exemplo, em embargos a execugao.

Sem querer adentrar 0 mérito dessa questédo, forca € convir que tal procedi-
mento é faculdade do devedor, ndo podendo o 6rgdo responsavel eximir-se do ajui-
zamento da competente acdo de execucdo do acordao da Corte de Contas sob a
alegacao de existéncia prévia de acao de cobranca ordinaria.

O principio da autonomia dos titulos executivos extrajudiciais respalda o
curso independente da acédo executiva dos acérddos do TCU, mesmo que, em outra
acdo, fatos juridicos correlatos estejam submetidos a processo de cognicao.

Veja-se que a existéncia desses dois tipos de acdo pode ocasionar algumas
situagBes conflitantes. Como exemplo, mencione-se acordao do TCU que condene
solidariamente os devedores, enquanto que sentenca judicial tenha condenado cada
um por fragdo da quantia total, afastando a solidariedade.

Nessa situacdo, a acdo de execucdo do titulo judicial poderia acarretar a li-
beracao do devedor que quitasse sua parte na divida total. Entretanto, na esfera
administrativa, a imputacdo de solidariedade néo viabilizaria a quitacdo desse
mesmo devedor, que continuaria responsavel pela quantia restante.

Por evidente, eventual conflito entre titulos executivos judiciais e extrajudi-
ciais devem ser resolvidos em favor dos primeiros, em face do carater impositivo e
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cogente da prestacéo jurisdicional prestada pelo Poder Judiciario.

17.8. Inelegibilidade decorrente de contas irregulares

A alinea “g”do inciso | do art. 1° da Lei Complementar n° 64/90 estabelece
gue sao inelegiveis “0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou
funcdes rejeitadas por irregularidade insanavel ou por deciséo irrecorrivel do 6rgao
competente, salvo se a questdo houver sido ou estiver sendo submetida a aprecia-
¢do do Poder Judiciario, para as elei¢cbes que se realizarem nos 5 (cinco) anos se-
guintes, contados a partir da data da deciséo;”

Depois de certa perplexidade, a Decisdo Plenaria n°® 249/94 (TC
007.445/94-6- Administrativo, Ata n°® 13/94) deixou assente que a declaracdo de
inelegibilidade é competéncia privativa da Justica Eleitoral (art. 2° da Lei Comple-
mentar n° 64/90), devendo a Corte de Contas restringir-se a remeter ao Ministério
Pudblico Eleitoral, na forma prevista no art. 91 da Lei n°® 8.443/92 e no art. 242 do
Regimento Interno, a lista contendo os nomes dos responséveis que se encontrem
na situacdo prevista — contas julgadas irregulares nos cinco anos antecedentes a
cada eleicéo.

18. Concluséao

O presente trabalho pretendeu mostrar, inicialmente, um quadro teérico do
processo administrativo no Brasil. Nos oito primeiros capitulos descreveu-se, lan-
¢ando apelo aos trabalhos de diversos doutrinadores, os principais pontos ligados a
dogmaética do processo administrativo.

Discorreu-se sobre o beneficio que resultaria da compilagdo, em um Unico
estatuto legal, dos principios béasicos regedores da processualidade administrativa
em nosso pais, como forma de impedir a disseminacdo de mdultiplas formas de pro-
cedimento, muitas delas incompativeis com a moldura constitucional do processo
administrativo

Em sequéncia, delineou-se as principais caracteristicas do processo efetiva-
mente adotado no TCU. Mostrou-se a existéncia de dois processos tipicos — de
contas e de fiscalizagdo —, dotados de atributos distintos. O primeiro esta visce-
ralmente ligado & competéncia “judicante” da Corte de Contas, cuja natureza juri-
dica exige a inteira incidéncia dos principios do contraditério e da ampla defesa.

Ao contrario, os processos de fiscalizacdo fazem atuar a competéncia con-
troladora do TCU. Desse modo, contém fase processual consistente na coleta de
dados e informagdes por meio de auditorias e inspe¢des, que, em regra, ndo facul-
tam aos responsaveis prévio conhecimento da matéria tratada.
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Entretanto, verificada qualquer irregularidade, o processo fiscalizatério pas-
sa a ser regido pelos principios conformadoredudoprocess of lawprocedendo-
se a audiéncia dos responsaveis e interessados.

Abordou-se alguns pontos controvertidos, decorrentes da harmonizacdo que
deve ser feita entre as normas regulamentares e legais regedoras do processo no
Tribunal de Contas e dispositivos constantes do Estatuto dos Advogados, princi-
palmente ligados a faculdades processuais conferidas aos advogados.

Buscou-se a compatibilizagdo dos direitos e garantias processuais do admi-
nistrado com a necessidade de o TCU valer-se de instrumentos eficazes para o
cumprimento de sua competéncia constitucional, voltada para a fiscalizagéo e con-
trole das contas publicas.

Nesse contexto, diante de iminente risco de dano ao Erario, inquestionavel a
legitimidade da adocéo, pelo TCU, de medidas cautelares, tais como a sustacao li-
minar de ato ou o afastamento de dirigente de 6rgdo ou entidade publica, sem que
se tenha estabelecido previamente o contraditorio.

Indicou-se a necessidade de criarée,lede ferendamecanismos legais
gue possam dar eficacia a san¢do de indisponibilidade de bens de responsaveis.

Por derradeiro, é mister registrar que o objetivo principal deste trabalho foi
mostrar a riqueza do processo administrativo que é praticado no Tribunal de Contas
da Unido e que, ndo raras vezes, passa despercebido do grande publico e até dos
estudiosos do Direito. Na verdade, em face da extrema diversidade dos temas apre-
ciados pelo Tribunal, que incluem simples questbes administrativas até a andlise de
intrincados contratos de cunho privatistico, ndo ha como prescindir da colaboragéo
e do conhecimento técnico dos diversos responsaveis para que o TCU possa cum-
prir sua missdo constitucional com preciséo e percuciéncia.

Dessa forma, a processualidade administrativa, além de garantia fundamen-
tal dos responsaveis e jurisdicionados, deve ser tida como pressuposto essencial
para que o Tribunal de Contas da Unido possa fazer frente as mdltiplas e crescentes
atribuicdes que Ihe foram conferidas pela Carta Magna de 1988 e a expectativa que
a sociedade brasileira nutre em relacéo ao controle e a fiscalizagdo das contas puU-
blicas.
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1.Introducao

1.1. Objetivos

A idéia de “Qualidade” parece ser um dos conceitos mais sélidos entre os
Varios que surgiram na area de Gestdo Administrativa, como uma resposta as ne-
cessidades de mudanca de atitude frente as transformacdes cada vez mais rapidas
da sociedade. Muitas idéias foram apresentadas, a maioria delas ficou marcada
como modismos, mas a de qualidade realmente teve sua validade confirmada, tanto
pelas experiéncias de implantacdo bem-sucedidas como pela consisténcia de sua
base tedrica.

O objetivo principal deste trabalho é defender a idéia de que as bases da
Qualidade podem perfeitamente ser aplicadas ao Tribunal de Contas da Unido, a
partir das seguintes premissas:

A Qualidade, e mais especificamente a Qualidade Total (énfase que iremos adotar ao
longo de nossa discussao), pode e deve ser aplicada as instituigdes publicas;

O Tribunal de Contas da Unido, em sua missdo constitucional de guardiao da legali-
dade, legitimidade, ética, eficacia, eficiéncia enemicidade na area federal, ndo
pode prescindir do uso das técnicas de Qualidade;

Qualidade Total, com seu sentido bem amplo, certamente resume os pilares basicos
a serem observados pelo TCU em suas atividades de acompanhamento e fiscaliza-
¢éo.

Atuar com Qualidade, para o TCU, ndo seria apenas executar Auditoria de Qualida-
de. Este seria somente um aspecto, que surge quando se pensa nas instituicbes pu-
blicas trabalhando sob a égide de bem servir a sociedade. Também ndo iria estar li-
mitado a auditar com Qualidade, 0 que seria a conseqiiéncia da assimilagdo de seus
conceitos levando a capaxjfio de seu corpo técnico. Atuar com Qualidade seria,
sim, Auditar para a Qualidade, trazendo ai a nocao proativa de, através da fiscaliza-
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¢ao e das determinagdes resultantes, provocar as melhorias, em tempo real, ultrapas-
sando as atitudes meramente reativas.

Sera impossivel ao TCU verificar a Qualidade externa, se nao tiver permeados 0s
principios dela em seus préprios limites, isto €, se néo tiver Qualidade interna.

Os principios de Qualidade estabelecidos pelos principais teéricos da area podem
ser adaptados para um amplo programa de qualidade e capacitagdo no Controle Ex-
terno.

Treinamento, Competéncia Pessoal, Tecnologia, Estrutura Organizacional, Planeja-

mento Estratégico e Intercambio de Experiéncias séo alicerces indispensaveis para
que se alcance a Qualidade Total. O Tribunal de Contas da Unido tem avancado, e
pode avancar muito mais, nestes quesitos que serdo analisados um a um ao longo
deste trabalho.

Esta é a mensagem que procuraremos transmitir. As idéias béasicas de Quali-
dade, sua adaptacdo ao Controle Externo, como implanta-las no TCU e como tragar
um plano basico que leve a uma Auditoria para a Qualidade.

1.2. Conceitos basicos de qualidade

Podemos definir Qualidade como adequacéo ao uso, medida de satisfagédo
do cliente e atendimento as suas necessidades e expectativas.

Esta definicdo mostra a importancia do cliente no processo, pois para obter
Qualidade é preciso estar com o foco sempre voltado para ele.

E possivel ja identificar aqui uma questéo primordial para a aplicacdo de
Qualidade no Tribunal de Contas da Unido, que vem a ser exatamente a identifica-
¢ao dos seus clientes internos e externos.

Quanto aos externos, podemos identificar o Congresso Nacional e a socie-
dade brasileira como um todo. Estes seriam, por definicdo, os clientes das questdes
éticas, morais e politicas abordadas pelas atividades do Tribunal. Mas podemos
alargar bastante o horizonte de reflexdo ao pensarmos que as préprias entidades ju-
risdicionadas do TCU séo clientes externos, na medida que esta Corte tem seu dire-
cionamento voltado ndo apenas para conformidade e legalidade, mas também, e
talvez principalmente, para a eficiéncia, para a efetividade, para a boa gestao e para
os resultados de entidades e programas governamentais. Mostra-se ai um lado qua-
se que didatico-orientador do TCU, que com suas recomendacdes e relatérios mos-
tra como melhorar a Qualidade da maquina publica.

A detec@o dos clientes internos da area-fim do Tribunal também apresenta
deducdes interessantes. Os primeiros a serem identificados seriam os préprios Mi-
nistros relatores, responsaveis pelos processos diversos sob analise. Assim, a ob-
tencdo de Qualidade no dmbito do TCU conduziria a producéo de trabalhos de ins-
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trucéo de processos e de relatérios de auditorias pautadas pelos ditames da Quali-
dade Total. Porém, mais uma vez podemos aumentar o enfoque e definir os prépri-
os profissionais da area de controle externo como sendo clientes, pois para o seu
trabalho necessitam de instrumentos (normas de auditoria, recursos tecnoldgicos,
setores de treinamento, bases de dados, inspec¢des locais, e varios outros) que com-
pdem a infra-estrutura técnica do TCU. Assim, esta base de sustentagdo teria que
estar planejada sob o conceito de Qualidade, para que esses profissionais, seus cli-
entes, fossem bem atendidos, e produzissem trabalhos melhores.

Essa extensdo na identificagdo de clientes € ponto basico para o entendi-
mento de varias posi¢des que iremos adotar aqui, que levam ao fortalecimento dos
aspectos de capacitagdo e competéncia, para que se chegue a Qualidade Pessoal
dos profissionais do TCU antecedendo a Qualidade Total.

Para complementar, é importante definir trés termos que usaremos ao longo
do trabalho, e que podem causar algumas diferencas de interpretacéo na aplicacdo
a0 Nosso €aso:

Qualidade Total - Conjunto de idéias e a¢bes que colocam a Qualidade como ponto
central das atividades de uma organizag&o. No caso do TCU, nédo é preciso que pen-
semos na implantacéo formal de um Programa de Qualidade Total. E conveniente
até ressaltar que muitas instituicBes falharam nesta tentativa exatamente por partir
para um certo fanatismo sem muita flexibilidade, em que o mais importante eram
planos e cronogramas. A atitude correta seria assimilar os principios basicos da
Qualidade, dissemina-los e enraiza-los pouco a pouco na instituigdo. E isto que de-
fenderemos. A introdugéo de parametros de Qualidade no Trabalho interno para que
se possa verificar o cada vez mais imprescindivel alcance da Qualidade nas institui-
¢Oes publicas, com a Sociedade como cliente final. Enfim, se ndo houveagaigent

de Qualidade em quem fiscaliza, ndo havera como buscéa-la nos alvos da fiscaliza-
¢éo.

Gestdo pela Qualidade - A opgdo de quem administra uma organizag#io \ésa
Qualidade Total. No ambito do TCU, existe um ponto bastante positivo que é a pro-
pria definicdo de sua natureza e de sua competéncia, que leva a uma natural opgdo
por uma Qualidade implicita, da parte de sua alta administragdo. Afinal, a busca da
ética, eficiéncia, eficacia, esomicidade e conformidade legal ja leva a isto. Basta-

ria apenas acrescentar os conceitos faltantes em relacéo as teorias mais aceitas.

Produto - Resultado de qualquer processo. Estes produtos podem ssofbeases
ou servicos. Adotaremos aqui a posi¢do de que o TCU poderia enquadrar-se em um
estudo de Qualidade em Servigos, com os clientes ja definidos antes.
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1.3. Os Dez Principios da Qualidade Total

Além dos diversos enfoques dados por autores e pesquisadores classicos da
area, que serdo apresentados adiante, podemos desde ja mostrar os principios basi-
cos da Qualidade Total, e suas relacdes iniciais com o Tribunal de Contas da Uni-
do:

12 Principio
Total satisfacao do Cliente

Deve-se entender essa satisfacdo ndo apenas como o atendimento de neces-
sidades, mas também como o atendimento a expectativas. Encontra-se ai um dos
objetivos estratégicos do TCU, que € o de antecipar-se a detec¢bes de falhas e irre-
gularidades, antes que outros instrumentos ou organismos (imprensa, por exemplo)
os apontem. Desta forma, a sociedade estaria sendo atendida de forma plena.

2° Principio
Geréncia Participativa

Liberdade, apoio e estimulo para que as pessoas manifestem opinides, fagcam
sugestbes e sejam ouvidas, naquilo que a elas compete.

As caracteristicas da atividade-fim do TCU, aliadas ao alto nivel dos seus
profissionais, conduzem a um estado de poucos problemas para que este principio
seja atingido. Normalmente, existe forte interacdo desde a elaboracéo de pareceres
e relatérios por parte dos Analistas, passando pelos sucessivos aperfeicoamentos
nos diversos niveis de chefia, até o encaminhamento final para votacdes e determi-
nagoes.

3° Principio
Desenvolvimento de Recursos Humanos

Busca a valorizacdo do ser humano, possibilita seu crescimento e a realiza-
¢ao profissional. O objetivo principal € a motivacédo de todos.

Este serd um dos pontos mais discutidos neste ensaio. Afinal, uma das pre-
missas béasicas que defendemos é a de que a Qualidade Pessoal antecede, e alicercga,
a Qualidade Total. Assim, o Treinamento e a Motivagdo séo basicos na implanta-
¢éo de planos que pretendam melhorar qualquer estrutura organizacional. E preciso
mesmo expandir este binbmio para o conceito de Educacéo Profissional.

O Tribunal de Contas da Unido tem avancado bastante neste quesito, por in-
centivo da alta administracdo e pelas ac¢des de Instituto Serzedello Corréa, e pode-



Um Programa de Qualidade e Capacitagdo - Caminho para um TCU preparado
para novos Desafios 225

ria até estar presente nas listas de experiéncias de sucesso na area, tanto em nivel
publico como privado. Programas de treinamento, intercambio, convénios e coope-
racdo técnica tém sido algumas das frentes de atuacéo da instituigdo.

Porém, como j& se pode deduzir do proprio aspecto de constante movimento
de avanco que caracteriza as atividades educacionais, ndo € possivel parar. Sempre
ha o que melhorar e o que criar. Dai porque € neste ponto que concentraremos um
dos principais enfoques.

4° Principio
Constancia de Propésitos

E preciso que o corpo de funcionarios entenda muito bem o que a organiza-
¢ao dele espera.

E um outro ponto positivo para o TCU atingir a Qualidade. A missdo cons-
titucional da entidade é bem definida e as instru¢bes regimentais bem detalhadas.
Isto € bom, ja que uma das grandes dificuldades que se observa na implantacdo de
programas de qualidade na maioria das organizacfes € exatamente o estabeleci-
mento da diferenca entre “missfes” e “objetivos”. Estes Ultimos sdo, em geral, bem
definidos mas, é claro, mudam com freqiéncia devido as préprias mudancas de
ambientes e cenarios. Porém, as missdes que deveriam ser exatamente estabeleci-
das, e mais perenes, costumam nao ser bem disseminadas pela alta geréncia. No
TCU, este nao parece ser um problema, e as definicbes de objetivos também tém
sido bem cuidadas, inclusive com mudancgas antecipadas de enfoque tatico, tais
como direcionamento para auditorias de gestéo, de resultados e de programas.

5° Principio
Aperfeicoamento Continuo

N&o se conformar com o “Bom”. Melhorar sempre. Buscar o “Otimo”. Em
todos os momentos, inovar, criar, ousar, propor e assumir novos desafios. Experi-
mentar novas técnicas e comparar resultados com os métodos antigos, em termos
de qualidade e produtividade.

Como foi visto no 3principio, o TCU tem procurado intensamente o aper-
feicoamento. E ndo podemos esperar que haja um ponto de parada, pois ocorreria
contradigcdo com o aspecto de continuidade. Mas, procurando uma andlise em ter-
mos de realidade, observamos que existem mais avancos no desenvolvimento de
recursos humanos do que na aplicagéo pratica das idéias adquiridas. E até certo
ponto natural que isto ocorra, pois existe um certo ponto critico a partir do qual o
acumulo de conhecimentos e a geragdo de novas idéias passa a ter resultados tangi-
veis. Dai a importancia de um Programa de Qualidade e Capacitagdo como aquele
ao qual pretendemos chegar, para o impulso motivacional para grandes mudancgas.
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6° Principio
Geréncia de Processos

Atividades complexas podem ser abordadas como grandes processos, de-
compostos em processos menores, formados por cadeias cliente-fornecedor. Estas
cadeias podem ser gerenciadas através de um ciclo PBI&# o, Check and
Actiony Planejar, Fazer, Verificar e Agir Corretivamente).

Este principio de Qualidade é pouco aplicavel ao TCU, pois é mais voltado
para atividades de producdo. Porém, pode e deve ser incluido, como veremos adi-
ante, em programas de treinamento interno, nos médulos de Qualidade, para que os
profissionais da area-fim de fiscalizacdo possam verificar sua aplicagdo pelas enti-
dades jurisdicionadas, ja que a area publica esta, e devera fazé-lo ainda mais, apli-
cando as bases da Qualidade Total em sua atuacao.

7° Principio
Delegacao

E colocar o processo decisorio 0 mais proximo possivel da agao.

Mais um principio que o TCU teria poucas dificuldades em adotar, uma vez
que seu corpo técnico possiilida formacédo e senso de responsabilidade, propor-
cionais a importancia dos processos abordados, além do que costuma executar sua
analise desde os pontos iniciais de verificacdo e inspecao, passando pela laboracdo
de relatorios até o encaminhamento para decisdes de plenario. pdglengam ar-
gumentar que, quanto a esta Ultima fase, os resultados sdo sempre centralizados.
Porém, mudar esta questdo estrutural implicaria mudar os proprios principios cons-
titucionais que embasam o TCU, e os efeitos teriam mais aspectos nocivos que po-
sitivos. Afinal, podemos verificar, através de convénios, acordos e tratados que o
TCU firma com instituicdes congéneres de outros paises em que a Corte brasileira
repassa muitas experiéncias positivas, que o modelo de tribunal ndo perde para o
modelo de controladorias, tendo ambos suas vantagens e desvantagens.

8° Principio
Disseminacéo de Informacdes

Significa esquematizar os fluxos de informacéo, interna e externamente, ga-
rantindo a rapidez e a confianca nos dados apurados, para maior transparéncia e
agilidade.

E um ponto em que o TCU pode avancar bastante, e também um dos que
poderdo apoiar mais fortemente um Programa de Qualidade e Capacitagdo. Muito
esta sendo feito em termos de prover uma estrutura tecnolégica de rede informati-
zada para o Tribunal, mas nado sera tudo. Uma vez implantada esta rede, e providos
pontos de acesso setoriais e pessoais, 0 proximo passo sera projetar as bases de da-
dos necessarias para realmente agilizar os processos. Discutiremos estas idéias adi-
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ante.

9° Principio
Garantia de Qualidade

A idéia fundamental da garantia da Qualidade é fazer certo da primeira vez.
Para que isto seja possivel, é necesséria a estabilidade dos processos e a existéncia
de normas e procedimentos formais, possibilitando o acerto nas caracteristicas do
servico pactuadas entre fornecedor e cliente.

No caso do TCU, fica clara a vantagem que este possurelacéo a exis-
téncia de padrdes, pois sua atividade principal € o confronto de verificacbes com
medidas, tanto estabelecidas internamente como existentes externamente (leis, de-
terminacdes, contratos, etc.). Assim, para consolidar o principio de Garantia de
Qualidade, seria necessério apenas inclui-lo formalmente, para enquadra-lo na cul-
tura da organizagdo em um Programa de Qualidade.

10° Principio
Rejeicéo de Erros

Ninguém deve se conformar com o erro. E indispensavel saber o que é certo
e prevenir os desvios em relacdo ao desejado.

Principio semelhante, e complementar, ao 9° e que, mais uma vez, ndo é
problematico no que se refere ao TCU. Vale apenas lembrar que, com o crescente
uso de auditorias de programas governamentais, este principio terd uma importan-
cia maior, a ser verificada continuamente. Isto se deve ao fato de que erros de ava-
liagcdo poderao levar a manutencao de projetos sem efetividade, antiecondmicos ou
ineficientes, cujos prejuizos se estenderdo ao longo do tempo.

Conclus®es sobre os 10 principios basicos e sua situagdo no TCU:

Desde ja, podemos estabelecer as seguintes prioridades sobre a aplicacdo de
principios de Qualidade no Tribunal de Contas da Unido, que serdo ainda comple-
mentados com as observacdes dos estudos de varios tedricos, adiante:

Principios que demandam maior abordagem no TCU: Total satisfacdo do
cliente, desenvolvimento de recursos humanos, aperfeicoamento continuo e disse-
minacao de informacdes.

Principios nos quais o TCU ja tem maior experiéncia, e que podem ser faci-
litadores para a implantacdo de um Programa de Qualidade e Capacitacdo ou que
tém menor aplicabilidade: Geréncia participativa, constancia de propositos, rejei-
¢éo de erros, garantia de qualidade, delegacgéo e geréncia de processos.
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1.4. Implantagdo de Programas de Qualidade nas instituicdes publicas e as
implicagBes para o Tribunal de Contas da Uniéo

E perfeitamente possivel aplicar os principios da Gestdo da Qualidade Total
a area publica. Embora esta tenha varios problemas que ndo existem nas organiza-
¢Oes privadas, podemos constatar que as bases da Qualidade s&o universais.

A validade desse raciocinio pode ser verificada por varias constatacoes:

O publico nao tem percebido Qualidade nos servicos oferecidos pelo gover-
no, como demonstram varias pesquisas e como pode ser observado em simples
consulta aos meios de comunicacao;

Orcamentos apertados e déficits tém sido equacionados sob a 6tica de solu-
¢Oes através de cortes, enquanto que poderiam ser atacados com a busca de mais
Qualidade, que fatalmente traria uso mais racional dos recursos;

E cada vez mais dificil para o Governo conseguir e manter bons funcionari-
0s. A Gestéo de Qualidade Total, ao aumentar a motivacéo, a responsabilidade e o
envolvimento de todos, pode contribuir para trazer mais satisfacdo pessoal, o que
muitas vezes pode minimizar questfes salariais.

A prépria sobrevivéncia de inUmeras entidades publicas estad ameacada. Sem
entrar no mérito das politicas de privatizagfes e terceirizacdes, que sdo inexoraveis
e apresentam varios aspectos positivos, podemos observaggos afjentes pu-
blicos poderiam tornar-se competitivos se atentassem para a Qualidade.

No Brasil, alguns projetos ja foram iniciados. E890, foi lancado o Pro-
grama Brasileiro da Qualidade e Produtividade, que alcancou alguns resultados
palpaveis na area de formacgéo de recursos humanos, envolvendo principalmente o
Ministério da Educacéo e a Capes. Acordos foram firmados entre o governo e enti-
dades como a Fundacéo Cristiano Ottoni, Fundagéo Carlos Vanzolini e o Instituto
Brasileiro de Qualidade Nuclear, e também empresas como a IBM.

Outras iniciativas isoladas surgiram, inclusive entre governos estaduais e
municipais, mas o mais importante ndo ocorreu. O cidaddo, como cliente principal,
ndo foi envolvido e nem sequer percebeu quaisquer movimentos em direcdo a
Qualidade. Orgdos e empresas publicas ndo chegaram a formalizar, implantar, di-
vulgar e avaliar programas de qualidade completos. O Brasil, enquanto caminha
para ser um dos paises com maior numero de certificagcdes de Qualidade entre suas
industrias e provedores privados de servigos, ndo atenta para a Qualidade do servi-
¢o publico.

Mas o quadro nao podera se estagnar. As pressdes por melhoria sdo grandes,
0s recursos ficam mais escassos e 0 governo tera que se voltar para a Gestdo da
Qualidade. Mesmo que ndo sejam adotados Programas de Qualidade Total expli-
citamente definidos, seus conceitos certamente terdo que ser aplicados, pois como
estamos observando, ndo sdo um modismo, mas uma necessidade.

Uma experiéncia notavel, e recente, € o Programa Gaulcho de Qualidade e
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Produtividade. Alguns chegam a dizer que ele é a mais forte tentativa de mudanca
no padrdo da administragdo publica brasileira.

O presidente do Conselho dapan Union of Scientists and Engineéit-

SE), Sadao Takahashi, afirma que o PGQP é o mais completo programa de quali-
dade no servi¢o publico em andamento no mundo. O Programa comecgou a ser pla-
nejado em fim de 1991 pelo empresario Jorge Gerdau Johampeter, que ja tinha sido
um pioneiro em Qualidade Total no setor privado.

O programa envolve, além de treinamento para os diversos 6rgaos do go-
verno e a criagéo de comités setoriais, a adogdo do Cadigo de Qualidade do Estado,
ja votado pela Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul, que prevé premiacdes
para os 6rgdos que atingirem padrdes de qualidade estabelecidos, e multas para os
que ndo o conseguirem.

A fiscalizac@o do programa foi atribuida ao Executivo, ao Ministério Publi-
co e a sociedade civil, através da criagdo do Conselho Estadual e de Conselhos
Municipais de Qualidade dos Servicos Publicos. Os resultados ja se fizeram sentir,
como reducao de tempo médio de marcagdo de consultas em hospitais e de au-
mento de nivel de respostas sobre processos no Poder Judiciario.

E qual seria o impacto de tudo isto no Tribunal de Contas da Unido? E facil
deduzir que, mais cedo ou mais tarde, a area federal também tera que disseminar
Programas de Qualidade. E como podera o TCU fiscalizar resultados de projetos e
programas, dentro da Otica de Qualidade, se ndo a tiver aplicado internamente e
disseminado sua cultura pelo corpo técnico?

E facil concluir que esta aberto o caminho para a Qualidade no Servico Pu-
blico, e que o Tribunal de Contas da Unido, como entidade fiscalizadora superior,
tem que avaliar essa Qualidade, a partir de uma capacitacdo na area e de sua pro-
pria experiéncia em estudos internos.

1.5. As conclusdes dos estudos de alguns tedricos classicos da Qualidade Total
Serdo apresentados, a seguir, alguns conceitos estabelecidos por autores da

area, para que posteriormente se chegue a uma selecdo de principios aplicaveis ao
Controle Externo.

1.5.1. O plano de seis etapas de Davidow e Uttal

Deve ser elaborada uma estratégia de atendimento aos clientes.

O corpo gerencial deve comportar-se como fanatico pelo servigco ao cliente (lideran-
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¢a de atendimento).
Deve haver concentracdo na motivagdo e no treinamento dos funcionarios.

Os produtos e servicos devem ser projetados para possibilitar um bom atendimento
ao cliente.

E preciso investir em infra-estrutura de atendimento.

A avaliagdo dos servigos ao cliente é indispensavel e deve ser um processo perma-
nente.

1.5.2 Os doze principios da qualidade em servicos de Denton.

Visdo gerencial.

Desenvolvimento de nicho estratégico.

Apoio da alta administracao.

Pleno entendimento do negdcio.

Atencéo para os procedimentos operacionais.
Esforgos para entender, respeitar e monitorar o cliente.
Uso de tecnologia apropriada.

Necessidade de inovacao.

Contratagdo de pessoas certas.

Treinamento voltado para um perfil.

Definicdo de padr6es de medida.

Criagdo de incentivos.

1.5.3. A organizacao voltada para o cliente, de Carlson

Achatamento da piramide organizacional.
Definicdo do negécio.
Formagao de um novo lider.

Aceitacéo de riscos.
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Comunicacéo eficiente.
Relacionamento com sindicatos e entidades de classe.
Avaliacao de resultados.

Reconhecimento do trabalho.

Os quatorze pontos do Método Deming

Constancia de propositos.
Firme opcéo pela filosofia da Qualidade.

Diminuicéo da importancia da inspecéo final. O conceito de Qualidade deve vir des-
de os primeiros estagios.

Minimizar o custo total, através de parcerias e interacdes baseadas em lealdade e
confianga.

Usar qualidade e produtividade para diminuir custos.

Instituir treinamento no local de trabalho.

Implantar lideranca com coopg@io.

Eliminar o0 medo, as vezes disfar¢cado, para gdest se engajem na Qualidade.
Eliminar barreiras interdepartamentais.

Eliminar lemas e exortagBes que pressionem demais o corpo funcional, ou mesmo
programas formais demais mas com poucos resultados praticos.

Substituir o processo de administracdo por objetivos ou por numeros, pela adminis-
tracdo de processos com seus lideres.

Semear orgulho pelo bom desempenho.
Instituir um farto programa de educacgéo e auto-aprimoramento.

Envolver todos no processo de transfagao.

Os doze atributos de uma revolucdo na Qualidade, de Tom Peters

Administracdo obcecada pela Qualidade.
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Existéncia de uma ideologia de orientacao.

Medic&o de Qualidade.

Recompensa pela Qualidade.

Treinamento de todos nas tecnologias paraagédi da Qualidade.
Equipes envolvendo fung8es miltiplas.

Beleza do pequeno.

Estimulo constante.

Existéncia de estrutura organizacional paralela, dedicada a melhoria da qualidade.
Envolvimento conjunto de fornecedores, distribuidores e clientes.
Queda de custos paralela ao crescimento da Qualidade.

Plena consciéncia de que a Qualidade é uma jornada sem fim.

E claro que muitos destes principios estabelecidos pelos cinco autores s&o
aplicados mais diretamente a area industrial. Porém, todos eles, e mais os dez ali-
cerces basicos de Qualidade mencionados no item 1.3, podem servir de base para
uma reflexdo que busque selecionar os mais aplicaveis a area de controle externo,
tentando chegar ao Decéalogo de Qualidade para o Tribunal de Contas da Unido, o
gue sera objeto do proximo item.

2. A escolha dos principios de qualidade mais aplicaveis ao controle externo

A partir da leitura dos principios apresentados, podemos fazer uma divisao
inicial nas seguintes categorias:

- Principios pouco apliciveis ao TCU.
- Principios ja aplicados no TCU.

- Principios a implantar.

Na primeira categoria, 0s poucos pertinentes a instituicao, teriamos:

Desenvolvimento de nicho estratégico.
Pleno entendimento do negdcio.
Aceitacéo de riscos.

Eliminar o medo.
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Envolvimento conjunto de fornecedores, distribuidores e clientes.
Relacionamento com sindicatos e entidades de classe.
Definicdo do negécio.
Esforcos para entender, respeitar e monitorar o cliente.

O corpo gerencial deve comportar-se como fanatico pelo servigo ao cliente (lideran-
¢a de atendimento)

Geréncia de processos.
As razdes principais para a inclusdo desses principios como pouco aplica-
veis ao TCU séo:

A prépria missdo constitucional da entidade, aliada as determinacdes de seu regi-
mento interno, que ja definem bem sua area de atuacgéo e suas atribui¢des.

As caracteristicas de dois dos clientes externos, Congresso Nacional e sociedade.
A estrutura em forma de um Plenério de Ministros.

O fato de o produto final ndo ser um servico em série, a ser vendido, e sim um servi-
¢o de avaliagdo de procedimenpamlicos.

Na segunda categoria, a de principios ja aplicados no TCU, teriamos:
Geréncia participativa.

Constéancia de propdsitos.

Delegacéo.

Garantia de Qualidade.

Rejeicdo de erros.

Concentracdo na motivagao e no treinamento de funcionarios.
Viséo gerencial.

Apoio da alta administracao.

Atencdo para os procedimentos operacionais.
Reconhecimento do trabalho.

Instituir treinamento no local de trabalho.

Implantar liderangcas com coopgéo.

Eliminacbes de lemas e exorta¢gbes, ou programas formais em demasia, com poucos
resultados.
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Administracé@o de processos com seus lideres, em lugar da administragdo por objeti-
VoS, por cifras.

Semear orgulho pelo bom desempenho.
Administracdo obcecada pela Qualidade.
Existéncia de uma ideologia de orientacao.
Equipes envolvendo fungBes miltiplas.
Beleza do pequeno.

Estimulo constante.

Justificando a classificacdo destes principios como ja aplicados ao TCU,
podemos apontar os seguintes fatores:

O elevado nivel cultural e de formacéo dos profissionais da area-fim.

A responsabilidade que, naturalmente, ja embasa a a{@lnodos trabalhos técnicos
da &rea de controle externo.

Os esforcos cada vez maiores na Capacitagdo do corpo técnico, tanto pela atuacéo
das areas de treinamento como pelo apoio da alta administracéo.

Na ultima categoria, principios a implantar, constariam 0s seguintes, agru-
pados por afinidade de idéias:

Total Satisfacdo do Cliente / Elaboracao de Uma Estratégia do Atendimento / Servi-
¢os Projetados para Possibilitar um Bom Atendimento / Investimento em Infra-
Estrutura de Atendimento / Avaliacdo Permanente dos Servigos ao Cliente.

Identificamos, quando discutimos os clientes do TCU, no item 1.2, o Con-
gresso Nacional, a sociedade e as entidades jurisdicionadas como sendo os clientes
externos. Assim, quando se pensa em elaborar uma estratégia de atendimento para
eles, englobando infra-estrutura, servigos e avaliacdo voltados para sua total satis-
facdo, é preciso pensar quase que em parcerias, para que haja realmente uma ade-
guacao de acdes as expectativas.

O Tribunal de Contas da Unido ndo pode ficar alheio ao que esperam a So-
ciedade e o Congresso, uma vez que tem o papel de guardido de instituicbes demo-
craticas como uma consequéncia de ser guardido de normas e procedimentos publi-
cos. Afinal, uma democracia que funcione sob uma estrutura ineficiente, ilegal, an-
tiética ou antieconémica serd certamente uma fraca democracia. S&o indispensaveis
canais adequados de comunicacédo bilateral entre o TCU e o Congresso e a socie-
dade, para que estes vejam os resultados de sua atuacao, e também entre aquele e as
empresas jurisdicionadas, para que estas observem ndo apenas o forte papel con-
trolador, mas também o orientador da Corte de Contas.



Um Programa de Qualidade e Capacitagdo - Caminho para um TCU preparado
para novos Desafios 235

Desenvolvimento de Recursos Humanos / Aperfeicoamento Continuo / &gitrat
de Pessoas Certas / Treinamento Voltado para um Perfil / InstituicAo de um Forte
Programa de Educacéo e Auto-Aprimoramento / Cria¢éo de Incentivos.

Este grupo de principios € dos mais importantes, uma vez que solidificara a
Qualidade Pessoal. E exatamente nesta area que o TCU vem aplicando seus mais
significativos esforcos, e onde poderemos também encontrar mais possibilidades de
avanco.Por isto, ird merecer estudos mais detalhados, adiante.

Disseminagdo de informagdes / uso de tecnologia apropriada / comunicacao efici-
ente

Sao principios basicos de infra-estrutura, e falhas em sua adocdo certamente
levardo ao insucesso quaisquer esforcos em outras frentes, como treinamento, in-
tercambio, parcerias, eliminacdo de barreiras interdepartamentais, e muitas outras,
terminando por fadar a derrota o préprio Plano de Qualidade e Capacitacéo.

Tecnologia tem sido também preocupacdo do TCU, e veremos como en-
contrar muitas aplicagcfes e perspectivas para ela.

Necessidade de inovacgdo / formagdo de um novo lider

Existe uma corrente de pensadores a qual afirma que existe um paradigma
que orienta as mudancas da sociedade atual, paradigma este embasado na trilogia
GEO, Globalization (globalizacéo), Empowerment (delegacéo de poder) e Orches-
tration (comando de tecnologias). Observa-se, no segundo ponto, a necessidade de
se dar poder aos profissionais de uma entidade, o que € resultado de varios fatores
combinados, tais como educacéo, acesso a informacgées, responsabilidade, liberda-
de com avaliagédo e medidas, e também incentivos e visualizagdo de resultados.

Assim deve ser entendida esta parte dos principios da Qualidade. Trazer po-
der a cada um para que, dentro de uma organizagdo mais agil, traga inovacao
constante e se torne, por fim, um novo lider em sua atuagéo.

Reestudo da piramide orgaacional / eliminagdo de barreiras interdepartamentais /
minimizacdo de custos através de parcerias e interagées

E quase que uma unanimidade a opinido de que as organizacdes modernas
devem ter sua estrutura organizacional diminuida, devem reduzir os niveis de sua
pirdmide hierarquica e também devem minimizar a rigidez da atribui¢céo de ativida-
des a setores determinados.

Porém, muitas experiéncias nesse sentido foram frustrantes, inclusive muitas
implantacfes de reengenharia organizacional, talvez pela pressa e orientacdo para
cortes exageradamente drasticos.

O bom senso seria a regra mais importante quando se parte para estudos de
racionalizacao de estruturas e organogramas. O essencial € eliminar setores estan-
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ques, isolados, bem como procurar duplicidade de ag&o ou lacunas operacionais. E
interessante, também, pesquisar atividades que muitas vezes sdo executadas pela
chamada estrutura informal, e que poderiam ser atribuidas a alguma parte da estru-
tura formal, passando entdo a ser melhor avaliados e trazendo mais motivacdo e
objetivos para quem as executa.

O Tribunal de Contas da Unido tem procurado aprimorar sua estrutura orga-
nizacional, incluindo a criagao de setores responsaveis por novas areas de audito-
ria, mas muito ainda pode ser feito, conforme discutiremos em capitulo especifico,
adiante.

Definicdo de padrdes de medida / avaliacdo de resultados/ medicao da qualidade.

Para verificar o grau de sucesso de qualquer plano de Qualidade, é preciso
que sejam criados parametros de avaliacao.

O Tribunal de Contas da Unido tem, neste aspecto, dois problemas a contor-
nar:

Como sua atividade é bem diversa daquela de uma empresa produtora de
bens ou prestadora de servigcos (embora também preste um servico, mas que nao é
vendido), ndo pode nortear-se por medidas tradicionais de Qualidade. Sera neces-
sério, entdo, um conjunto especifico de padrdes de medicdo de Qualidade no TCU.

Outra questéo € a de que o TCU tem como missao fiscalizar atividades de
entidades publicas, o que pode ser entendido como verificar Qualidade com um en-
foque externo, e também teria que medir sua propria Qualidade interna. Existe
aqui, entdo, um outro diferencial em relacdo a empresas. Estas, quando implantam
um programa de Qualidade, o fazem certamente de um modo orientado para seu
produto ou servico final. J& o TCU teria que estabelecer o que verificar com rela-
¢do a Qualidade de cada area auditada, e ao mesmo tempo determinar os parame-
tros de Qualidade de seu trabalho interno, e medi-los com instrumentos tais como
os HDU (homens x dias Uteis, para carga de trabalho), tempo de tramite de proces-
sos, relacdes custo / beneficio e outros.

Firme opcéo pela filosofia da qualidade / diminuicdo da importancia da inspecéo fi-
nal, com a qualidade desde os primeiros estagios / envolver todos no processo de
transformacéo / treinamento nas tecnologias para avaliagcdo da qualidade / queda de
custos paralela ao crescimento da qualidade / uso de qualidade e produtividade para
diminuir custos / existéncia de estrutura organizacional paralela, dedicada a melho-
ria da qualidade / recompensa da qualidade / plena consciéncia de que a qualidade é
uma jornada sem fim.

Todos estes principios sdo, na verdade, pré-requisitos para que o Programa
de Qualidade e Capacitagcao chegue a bom termo. E, além disto, sdo também resul-
tados de sua correta implantagédo. Cria-se assim uma interessante realimentacéo en-
tre causas e efeitos, o que deflagra um processo de continuo aperfeicoamento.

O primeiro passo € a disseminagéo do espirito de Qualidade pela instituicéo,
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dentro de um verdadeiro choque cultural. Isto pode se dar mesmo sem a implanta-
¢do de um Plano de Qualidade Total propriamente dito. O importante € criar a cul-
tura da Qualidade. Isto é particularmente interessante no Tribunal de Contas da
Unido, que por sua natureza secular e por suas atribuicdes constitucionais, ndo deve
estar ao sabor de planos internos drasticos, mas também n&o pode ficar alheio a
tendéncias que, longe de constituirem modismos, fatalmente alcangaréo a area pu-
blica.

Depois, como veremos adiante, podem ser criadas estruturas voltadas para a
Qualidade e sua medicao e também, principalmente, para a manutengdo do Pensa-
mento da Qualidade Total na organizacéo.

O Decalogo da Qualidade no TCU

A partir de tudo o que foi visto com relacéo aos principios mais conhecidos
de Qualidade, podemos agora instituir os dez principios que irdo nortear o Progra-
ma de Qualidade e Capacitacdo do TCU, ou seja, o seu Decalogo da Qualidade:

1°) O TCU existe para atender a sociedade brasileira. E para verificar o atendimento
dos anseios da Nag&o que devem se voltar os seus esforgos.

2°) Além do aspecto de controle, o TCU também tem uma vertente orientadora, no
sentido de aprimorar o funcionamento das instituicdes publicas.

3°) A evolucéo histérica da sociedade trara sempre novos desafios, aos quais o TCU
deverd estar preparado a responder.

4°) A tecnologia da informagdo € uma das maiores aliadas das tarefas do controle
externo.

5°) As estruturas organizacionais ndo devem ser rigidas demais, para néo trazer atra-
sos e barreiras, nem muito flexiveis, para ndo causar desorientagdo. Parcerias, inter-
cambios e acordos sao essenciais, inclusive sob a égide da globalizagédo.

6°) O profissional do TCU estd sempre se educando, inovando e se autoaprimoran-
do.

7°) Os esfor¢os devem ser medidos para que se tenha orientagéo.

8°) A Etica, a Eficiéncia e a Boa Gestdo s&o os parametros que o TCU sempre busca-
ra para as entidades que fiscaliza, e sdo o motivo de orgulho de seu trabalho.

9°) E preciso ter Qualidade Interna para verificar a Qualidade Externa.

10°) A Qualidade é uma jornada sem fim.
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3. A importancia da capacitacdo pessoal na busca da qualidade

3.1. O descuido com a Qualidade Pessoal como erro basico contra a Qualidade
Total

Duas caracteristicas basicas marcam profundamente a Sociedade atual: a
velocidade das mudancas em todas as areas e a implantacdo macica de tecnologia
na maioria das atividades. E estas duas realidades servem também de justificativa
para que uma parcela de tedricos e um grande grupo de gestores dedique uma aten-
¢do maior a diminuicao de estruturas, aos cronogramas, a informatizagao de proce-
dimentos e até mesmo ao corte de postos de trabalho, quando pensam em métodos
modernos de administragcao. Acreditam eles que ndo ha tempo suficiente para veri-
ficar o que ocorre no interior das pessoas e também que estas possam mesmo ser
substituidas por tecnologia, ou estudadas como se fossem recursos tecnologicos.

Este é um engano que levou ao insucesso a implantagdo de técnicas que, em
sua esséncia, tinham aspectos realmente positivos quanto a racionalizagdo e a pro-
dutividade, como por exemplo a Reengenharia. Muitas empresas fixaram o foco de
sua reorganizagdo na drasticidade das mudancgas, na diminuicdo de funcionarios, no
rodizio de fungBes e no achatamento da piramide organizacional. Esqueceram que
muito do valor de uma entidade esta armazenado nos seus talentos profissionais. E
depois, diante da necessidade de rever algumas das mudancas estruturais, verifica-
ram que ndo era mais possivel reconstruir nem mesmo partes do que existia, pois as
pessoas, e seu conhecimento acumulado, ja ndo estava mais la.

N&o é possivel esquecer que a Qualidade Pessoal antecede a Qualidade To-
tal. Geralmente, quando se pensa no embasamento tedrico da area, fatalmente vem
a memoria a cultura japonesa (embora muitos dos autores classicos sejam america-
nos, que foram implantar Qualidade no Jap&o, apdgae?ra) com suas inddstrias
com ritmo alucinante de producéo e nivel elevadissimo de tecnologia. Porém, € in-
dispensavel atentar para o lado humano das organiza¢fes japonesas, em que a for-
magdo, a consciéncia profissional, a ética, a lealdade e a interagcdo empregado-
empresa séo basilares para o sucesso dos conglomerados naquele pais.

Como exemplo da importancia da capacitacdo pessoal na busca da Qualida-
de, e da prépria importancia da participagdo dos funcionarios, podemos citar a filo-
sofia Kaizen, palavra de origem japonesa com o significado de melhoramento na
vida em geral (pessoal, familiar, social e no trabalho). Aplicada ao local de traba-
Iho, significa melhoria sem fim, fazendo-se o melhor desde as pequenas atividades,
estabelecendo e atingindo padrbes gradualmente melhores e com comprometimento
de todos os niveis hierarquicos, da alta administragdo aos mais humildes funciona-
rios. O Kaizen foi langado através do livro “Kaizen: The Key to Japan’s Competi-
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tive Sucess”, de Masaaki Imai.

Outro ponto de apoio para a importancia da acdo pessoal na busca da Quali-
dade, também oriundo do japdo (Dr. Kaoru Ishikawa, do Centro de Educagédo para
a Qualidade, maio de 1950), é a filosofia dos “Cinco S”. Tal técnica seria conse-
guida com a adoc¢édo de cinco sensos, nos quais se observa a necessidade de esforco
e capacitagdo pessoal: Seiri (senso de utilizacdo, manter o que é realmente Uutil),
Seiton (senso de ordenacdo, um lugar para cada coisa e cada coisa em seu lugar,
devidamente identificada), Seiso (senso de limpeza e conservacdo do local de tra-
balho), Seiketsu (senso de higiene e asseio) e Shitsuke (senso de disciplina, de ma-
nutencdo da ordem e da padronizagéo).

Assim, fica claro que ndo se pode descartar as pessoas, e o0s esforgos para
sua capacitacdo e valorizacdo, de quaisquer planos de Qualidade em que se pense.

3.2. A relacdo da capacitacao pessoal com o Decélogo de Qualidade no TCU

Para que se possa fazer uma constatacao da validade dos esforcos rumo a
Qualidade Pessoal no Tribunal de Contas da Unido, € interessante que se parta
exatamente da analise do decélogo apresentando no item 2.1. Assim, teriamos as
seguintes constatacoes:

13) Se o TCU atende a Sociedade Brasileira, € imperativo que seus profissionais te-
nham plena e abrangente formacéo, para que possam analisar os varios aspectos dos
problemas que atingem a estrutura publica e, por fim, o Cidadéo.

223) Para conseguir o aprimoramento de uma instituicdo publica, é indispensavel es-
tudar profundamente seu funcionamento e suas inter-relagées, o que s é conseguido
com continuos esforcos de edgéo profissional.

3% Novos desafios acarretam a necessidade ndo apenas de novos profissionais, mas
principalmente de novos perfis para os profissionais ja existentes.

43 A tecnologia da informacéo danibilizara cada vez mais bases de dados, cada
vez mais conhecimento, mas a chave de sua correta utilizagdo e sele¢do estara na ca-
pacitagdo de quem as utilizara.

5%) Globalizagdo, parcerias, intercambios e acordos trazem sempre a idéia de movi-
mento interinstitucional, e ndo se pode esgu que as pessoas e seus pensamentos
representam e levam o espirito das entidades participantes.

6%) E praticamente um simbolo, um ponto de honra para o profissional do TCU sua
educacdo, inovacao e auto-aprimoramento.

7% De nada adianta a medig&o dos esforgos de Qualidade, se ndo houagdmotiv
e preparo para gue sucessivos limites sejam vencidos.
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8%) Para observar Etica, Eficiéncia e Boa Gestdo é preciso apurado senso critico e
boa formacéo cultural, resultados diretoddes programas de capaci&o.

99 Quando se pensa em Qualidade Interna embasando eagédfida Qualidade
Externa é preciso ir além do aspecto de interior da organizacéo para chegar ao pro-
prio interior da Pessoa, do profissional.

10%) Se Qualidade é jornada sem fim, com certeza o serd com passos humanos, lem-
brando que a mais longa caminhada @gancom o primeiro destes passos.

3.3. A Qualidade Pessoal e seus facilitadores e possiveis dificuldades no TCU.

O Tribunal de Contas da Unido tem, como todas as organizacdes, suas ca-

racteristicas e cultura propria. Alguns aspectos desta cptidem facilitar os ca-
minhos rumo a capacitacédo pessoal e & Qualidade Pessoal, e outros podem criar al-
gumas dificuldades a vencer.

No que se refere a facilitadores, podemos isolar:

- O processo seletivo pelo qual passam os profissionais do TCU, com abrangente
conteudo programatico.

- As variadas origens académicas, ou seja, a diversidade de formag8es universitarias
dos candidatos as carreiras do TCU.

- Os programas de formacédo complementar, posteriores a aprovagdo no concurso de
selecéo.

- A existéncia de uma unidade especifica para a area de treinamento, selecédo e aper-
feigcoamento, constituida pelo Instituto Serzedello Corréa.

- A necessidade de continua pesquisa para correta execucdo dos trabalhos da area-
fim do TCU, em especial de pareceres e relatorios.

- A manipulacdo de fontes de Direito e a necessidade de sua interpretagéo.
- A necessidade de boa expressao escrita e verbal, aliada a poder de sintese.
- Ainteracdo com profissionais de areas diversas nas entidades auditadas.

- Os frequientes estudos prévios sobres as atividades, as mais variadas, dessas mes-
mas entidades.

- O contato, direto e indireto, com autoridades do porte de Ministros do préprio Tri-
bunal, dirigentes de instituicBes publicas, juristas, etc., que levam a um certo forma-
lismo, porém saudavel do ponto de vista da degiio e aprimoramento nos conta-
tos.

Algumas dificuldades existem, também, que levardo a sugestdes que surgi-
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rdo ao longo deste trabalho. S&o, por exemplo:

- A pouca velocidade na implantagéo de tecnologias de informacao.

- A necessidade de, freqlientemente, minimizar os aspectos operacionais de sucesso
de uma operagao, em detrimento da adequacdo a aspectos formais.

- As exigéncias para uma certa atuagéo eclética do profissional do TCU, dada a vari-
edade de aspectos a analisar, e também devido a diversidade de atuacédo das entida-
des jurisdicionadas.

- Orgamentos exiguos.

- A sobrecarga ainda existente de processos menos dindmicos e mais antigos, ainda
ndo informatizados, tais como tomadas e prestagGes de contas, que por exigirem
menor criatividade, podem levar a menor interesse por cap@&gipessoal.

De qualquer forma, podemos concluir que o alcance da Qualidade Pessoal,
como pré-requisito da Qualidade Total, ndo é algo dificil de ser conseguido no Tri-
bunal de Contas da Uni&o.

4. O novo perfil profissional do mercado e suas relacées com o profissional da
area-fim do TCU

E facil notar que as mudancgas ocorridas nos Gltimos anos, tanto em institui-
¢Oes publicas como privadas, levaram também a mudancas no perfil das pessoas
que nelas trabalham. Novos talentos, novas habilidades, novos conhecimentos séo
exigidos.

O motivo da inclusé@o deste topico neste trabalho prende-se a necessidade de
consolidar as concluses sobre o estagio atual e as modificagdes necessarias, no
gue se refere a Qualidade Pessoal no TCU. Assim, é preciso que se faca primeiro
um estudo comparativo entre o que esta sendo exigido pelo mercado em geral, em
termos de qualificac@o pessoal, e o perfil médio do profissional do TCU, para que
se chegue as sugestdes de melhoria. E claro que um estudo deste tipo ndo pode es-
tar restrito a determinadas fungdes, e sim a preparacéo a ser exigida de profissio-
nais de nivel superior em geral, para quaisquer fungcbes ou empresas, atualizadas
com modernas técnicas de gestéo.

Podemos identificar os seguintes componentes de perfil profissional no mer-
cado atual:

Espirito de andlise estruturada.

Conhecimento da institui¢éo.
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Conhecimento do mercado.

Entendimento do processo gerencial.

Bom relacionamento interpessoal.
Capacidade de administracdo do tempo.
Pensamento criativo.

Entendimento do processo decisorio.
Conhecimento de geréncia de projetos.

Uso de técnicas de planejamento e controle.
Boa organizac@o eonducao de equipes.
Dominio de técnicas de apresentagao

Boa redagéo de relatérios e pareceres técnicos.
Lideranca.

Capacidade de delegacéao.

Boa conducéo de reunides.

Entendimento de técnicas de negociacéao.
Dominio de entrevistas.

Raciocinio légico e matematico despertado
Conhecimento de linguas estrangeiras.

A partir destes requisitos, podemos desde ja observar que os pontos 2, 5, 7,
13 e 19 ja sdo pré-requisitos para o trabalho na area-fim do TCU, e ndo haveria ne-
cessidade de acéo corretiva ou de aperfeicoamento.

Ja os pontos 4, 6, 8, 11, 12, 14, 15, 16 e 20 comp&em, atualmente, o0 pro-
grama de treinamento do Instituto Serzedello Correa oferecido aos quadros geren-
ciais do TCU (profissionais em cargos de comando). O interessante € estendé-los a
todos os profissionais da area-fim, o que seria uma iniciativa que colocaria o TCU
em consonancia com grandes instituices da area privada que, atualmente , procu-
ram dar essa formagdo para os funcionarios mais diretamente ligados as areas de
negocio.

Quanto aos pontos 1, 3, 9, 10, 17 e 18, merecem uma atengdo maior para
gue se estude uma forma de dissemina-los pelos quadros técnicos do TCU. Apre-
sentamos, a seguir, justificativas para a inclusdo desses seis quesitos nos programas
de treinamento da instituicao :

- Espirito de andlise estruturada:
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Seria a semente de um raciocinio de tipo diagrama em blocos, em que as si-
tuacdes-problema fossem decompostas em partes. Isto é indispensavel para o perfil
generalista e multidiciplinar que é exigido atualmente. Profissionais talentosos sao
mais valiosos que profissionais especializados demais.

Nao é tarefa das mais faceis implantar procedimentos ou programas de trei-
namento que sejam realmente eficazes para atingir esse espirito de analise estrutu-
rada, mas o Tribunal de Contas da Unido tem conseguido até mesmo avancos pio-
neiros, tanto em relacao a entidades publicas como privadas, no sentido de propor-
cionar formagao generalista e multidisciplinar rumo a Qualidade Pessoal, com seus
programas de formacdo para novos profissionais da area-fim. Voltaremos a este
ponto, com novas alternativas, no capitulo seguinte.

- Conhecimento do mercado:

Aparentemente, este importante quesito de capacitacdo pode ser qualificado
como néo aplicavel ao TCU. Porém, com o crescimento da vertente de auditorias
operacionais, integradas, de gestao, de resultados e de projetos e programas gover-
namentais, nasce a necessidade de conhecimento de segmentos do mercado. E, na-
turalmente, muito dificil pensar em algum programa que pudesse dar a todo o qua-
dro da area-fim conhecimentos de muitas atividades comerciais e industriais, para
gue esta cultura fosse depois utilizada em auditorias dos tipos citados, principal-
mente em empresas publicas. Apesar disso, é preciso planejar alguma acdo no sen-
tido de alocar equipes do TCU, durante algunsoded de tempo, em estagios de
aprendizado, em instituicBes publicas ou até privadas, ndo necessariamente em tra-
balho de auditoria operacional mas assimilando conceitos e dados atualizados sobre
determinada &area de mercado. Isto seria de extrema utilidade, por exemplo, no
acompanhamento de processos de privatizagdo por parte do TCU, o que é sua atri-
buicdo legal, e onde uma das etapas mais importantes é o estudo das avalia¢des do
valor das empresas a serem privatizadas, feitas por empresas privadas de consulto-
ria. Como fazer este trabalho com Qualidade sem conhecer pardmetros de mercado
de toda a &rea envolvida? A auditoria operacional unicamente na empresa em pri-
vatizac&o ndo é suficiente. E preciso uma postulmedehmarkingia anélise feita
pelo TCU, posicionando corretamente a empresa no mercado para sua correta ava-
liacé@o, garantido o melhor resultado para o Erario e resguardando os interesses da
sociedade, na defesa do patriménio publico.

- Conhecimento de geréncia de projetos.

Uso de técnicas de planejamento e controle.

Entendimento de técnicas de negociagao.

Dominio de entrevistas.

Estes pontos devem ser disseminados para toda a area-fim e o caminho para
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isto é a inclusdo em programas de treinamento do Instituto Serzedello Corréa,
atentando-se para o ponto diferencial de que os contetddos de tais médulos devem
ser bastante orientados para as caracteristicas das atividades de controle externo,
tanto as internas como as de campo, sob pena de pouca assimilacdo por parte dos
treinandos, por desmotivacdo, o que ainda acontece inclusive em treinamentos fei-
tos em grandes instituicdes, que apresentam contetdos padronizados em descom-
passo com suas realidades.

Podemos, entéo, observar que o profissional de nivel superior, em todas as
organizacgdes, necessita de um perfil basico de talentos técnico-gerenciais, que
emolduram os conhecimentos de sua atividade propriamente dita. Isto € basico para
a Qualidade Pessoal, e o Tribunal de Contas da Unido esta atuando, e pode aprimo-
rar-se, nesse sentido.

5. Idéias para um programa preliminar de qualidade e capacitacdo no
Tribunal de Contas da Uni&o

Neste ponto, a partir das idéias basicas de Qualidade Total e Qualidade Pes-
soal ja apresentadas, podemos introduzir desde ja algumas idéias que poderiam fa-
zer parte um Programa Preliminar de Qualidade e Capacitagdo no TCU. Ao final
do trabalho, poderemos entdo consolidar estas, e outras que irdo se delineando, em
um Plano maior. Vale ressaltar que ndo defendemos aqui necessariamente um Pro-
grama de Qualidade Total no TCU, iniciativa muitas vezes precipitada e sem muli-
tos resultados, em experiéncias de outras instituicbes, mas sim um programa pro-
gressivo de aperfeicoamento e mudanca cultural, com conceitos de Qualidade e
Capacitacdo, para colocar a instituicdo cada vez mais preparada para suas missdes
constitucionais, inclusive sob as vertentes de Qualidade nas instituicbes publicas.

5.1. A implantacdo de programas de formagao suplementar divididos por areas de
atuacdo no TCU

Os aprovados nos concursos publicos de selecéo para a area-fim do TCU
sdo submetidos a um programa de formacgdo basica de nivelamento e que atual-
mente é seguido de um programa suplementar, apés a posse e ja em exercicio pro-
fissional.

A necessidade de treinamento basico, no inicio da atuagdo no TCU, é com-
provada e os resultados, em geral, tém sido bons. O impacto de uma possivel entra-
da direta em atividade, sem esse nivelamento, seria negativo, dada a responsabili-
dade e complexidade das atribuigBes dos profissionais da area-fim. Certamente, nao
€ nenhuma utopia a intengdo de tornar este grupo cada vez mais um grupo de elite
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na area de controle, no &mbito do Brasil e do exterior.

Porém, para maior eficiéncia, os programas de formagdo pds-concurso po-
deriam ser divididos, a certa altura, em areas de especializagao por atividades cor-
respondentes as vertentes do TCU. Assim, teriamos umtds@» composto, por
exemplo, das 360 horas do atual programa de formacao anterior a posse, e um blo-
co ja especializado composto pelas 600 horas do atual programa suplementar. E
claro que o total de horas-aula e a colocagdo dos blocos em relagdo a posse e ao
exercicio seriam dependentes de discussdes e estratégias a serem discutidas na épo-
ca correspondente. O importante é verificar que essa divisdo de formagédo suple-
mentar por areas teria as seguintes caracteristicas:

As areas seriam correspondentes a setores ou atividades especificas da area-
fim, tais como:

- Auditoria de sistemas.

- Auditoria de obras e meio ambiente.

- Avaliagdo eondémico-financeira.

- Avaliagdo de projetos e programas governamentais.
- Legislacao.

- Concessoes e admissoes.

A alocacéo dos treinandos as respectivas especializacdes da formacao su-
plementar seria feita de acordo com suas op¢fes, mas também levando em conta a
experiéncia profissional anterior e a formac¢do académica. Assim procedendo, have-
ria certamente maior rendimento posterior.

Areas que tivessem ndmero muito reduzido de treinandos, ou ainda areas
que nao pertencessem a atividade-fim do TCU, poderiam compor uma divisdo extra
do curso suplementar, acrescida de médulos adicionais ou treinamento posterior na
area de trabalho.

Existiria, ainda, a vantagem de se ter estes grupos de treinandos funcionan-
do como nucleo gerador de aperfeicoamento, normas e estudos para as respectivas
areas de trabalho interno e externo.

Para maior flexibilidade entre as atividades formais de treinamento e as ne-
cessidades de dedicacdo ao trabalho nas unidades técnicas (inspecdes, auditorias e
viagens), durante a fase de formacgdo suplementar especializada, poderia ser criada
uma forma de avaliacado final com a geracdo, em cada grupo especifico, de um tra-
balho de pesquisa aplicada para uso real pelo TCU. Isto, com certeza, elevaria a
Qualidade da formacao pessoal e renderia resultados imediatos na atuagcéo da ins-
tituicdo, inclusive em frentes surgidas recentemente.



246 Prémio Serzedello Corréa 1996 - Monografias Vencedoras

5.2. Acordos com Universidades para programas de especializa¢do voltados para
area-fim do TCU

Uma vez que o Tribunal de Contas da Unido pdssaiestrutura de treina-
mento, inclusive com centro especifico, poderiam ser firmados acordos com insti-
tuicbes de ensino superior com a finalidade de implantar cursos de especializacdo
latu-sensiespecificos para a area de controle externo.

Isto traria elevagao ainda maior no nivel de capacitagdo, contetidos bastante
orientados para as necessidades do TCU, intercambio técnico, possivel diminuigdo
de custos com o aproveitamento da propria estrutura fisica da area de treinamento
do Instituto Serzedello Corréa e também grande motivacdo para os profissionais a
serem treinados. A idéia pode ser aplicada quase que imediatamente ao atual pro-
grama de formacgao suplementar para novos profissionais, que ja conta com disci-
plinas (metodologia de pesquisa e didatica de ensino superior) voltadas para espe-
cializacdo académica.

5.3. Criacdo de uma revista técnica de controle externo

O Tribunal de Contas da Unido nédo é, com certeza, uma instituicdo falha em
seus processos de divulgacédo interna e externa de informacdes. A circulacao de su-
as atas de sessdes e decisdes € eficiente, bem como a de seus processos administra-
tivos internos. O informativtJnido, diario, € uma iniciativa a destacar até mesmo
em relagdo a muitas instituicdes de grande porte, até mesmo na area privada.

Porém, seria interessante a criagcdo de uma revista técnica que se constituisse
em um férum de discussdo de assuntos relativos a controle externo. E certo que a
Revista do Tribunal de Contas da Unidpja existente, tem também este papel,
mas existe a caréncia quanto a um veiculo que tivesse a funcéo de veicular traba-
Ihos mais prospectivos e voltados para o futuro do controle externo e abertos a
participacdo de colaboradores da area privada, académica e tecnoldgica. Assim,
existiria um canal intermediario entre o informativo Unido e a Revista do TCU, ca-
nal este que poderia ser organizado pelo Instituto Serzedello Corréa, que ja man-
tém, por suas atividades, contato com vérios colaboradores potenciais. E claro que
0s proprios profissionais da area-fim também teriam interesse e motivacao para
elaborar trabalhos para a publicacdo, bem como esta também seria o canal para os
trabalhos-finais elaborados nos programas de formacdo conforme sugerido no item
anterior.

Vale ressaltar que Qualidade também significa disseminacdo de informa-
¢bes, e oportunidades para isto.
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5.4. Formacdao gerencial basica para todos os profissionais da area-fim

Conforme foi visto no capitulo 4, existe forte necessidade de que profissio-
nais de nivel superior de qualquer area tenham formagédo gerencial, uma vez que 0s
preceitos de Qualidade Total determinam um aumento de responsabilidade e poder
pessoal para todos, e também porque existe uma diminuicao de niveis hierarquicos
gue leva a necessidade de cada um gerenciar seus proprios processos profissionais.

O Tribunal de Contas da Unido ja se preocupa com estes médulos gerenciais
ao treinar seus quadros de chefias, mas seria necessario estender, de alguma forma,
esse treinamento a todos os funcionarios da &rea técnica.

5.5. Instituicdo de um Programa Interno de Sugestdes

Um grande namero de instituicbes, ao pensar em criar um clima organizaci-
onal voltado para a Qualidade, tem na implantacdo de um Programam Interno de
Sugestdes um dos primeiros passos. E, realmente, esta é uma atitude que sempre
apresenta bons resultados.

Um fluxo de sugestdes, inclusive com possiveis premiacdes, aberto a todos
0s componentes do quadro funcional recebe lembrancas relativas ndo sé aos pro-
cessos da atividade central, mas também a questdes administrativas, gerenciamento
de pessoal, melhorias no ambiente fisico, reducéo de custos, diminuicdo de aspec-
tos burocréticos, parcerias potenciais, novos servigcos e muitas outras.

Seria uma limitacdo ao pensamento de Qualidade acreditar que um progra-
ma interno de sugestdes ndo seria aplicavel ao TCU. Certamente, orientagcdes muito
interessantes e viaveis surgiriam, e estaria criado mais um fator motivacional na
area de gestéo, tanto para seus administradores como para seus funcionarios.

5.6. Mecanismos de absorcdo simultdnea de conhecimentos pelo Tribunal de
Contas da Unido

Em diversos pontos deste trabalho, foi mencionada a caracteristica eclética
das atividades de controle externo. Os profissionais da area necessitam de conhe-
cimentos bastante abrangentes para a execucdo da analise de seus processos, co-
nhecimentos estes contébeis, juridicos, econdmicos, politicos, sociais e estruturais
da administracéo publica.

Atualmente, mais uma necessidade vem se juntar ao arsenal de conheci-
mentos de que deve dispor um profissional do TCU, que é exatamente aquela que
poderiamos denominar de informacdes mercadoldgicas. Os conceitos da aplicagao
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cada vez mais crescente de auditorias operacionais, de gestdo, de resultados, de
projetos e programas governamentais e de acompanhamento de processos de priva-
tizacdo fazem bem evidente essa caréncia. E, em um cenério de rapidas mudangas
estruturais, como conseguir que o TCU detenha conhecimentos sempre atualizados
sobre o que acontece nas instituicdes em geral, para melhor executar suas tarefas e,
0 mais importante, executé-las dentro de padrBes de atualizagdo aceitaveis? Vale
lembrar que, quando se pensa em conhecimentos de mercado, ndo se pode ter a
restrita opinido de que tal fator ndo é importante para a area publica. As parcerias, a
globalizacéo e as privatizagdes ndo permitem que se continue pensando assim.

Isto posto, fica claro que o TCU deve manter uma frente de atuacdo no sen-
tido de propiciar a seus profissionais 0 acompanhamento mercadolégico atualizado
que se faz preciso. E isto deve ser feito de maneira independente da execucdo de
inspecdes e auditorias propriamente ditas. E preciso estar consciente dos parame-
tros de analise e comparacédo quando surgir a necessidade dessas atividades, e nao
aproveita-las para adquirir tais conhecimentos. Isto € pensar com Qualidade.

Algumas das maneiras para conseguir essa absor¢cdo de conhecimentos seri-
am:

- Presenca de equipes de profissionais do TCU em instituigdes publicas, a semelhan-
¢a de estagios periodicos, para elaboracao ddassbperacionais, que iriam emba-
sar, mas ndo se confundir , com as auditorias operacionais.

- Elaboracéo de asios debenchmarkingcomparagfes de estratégias merca- dolo-
gicas) por parte da &rea técnica do TCU, coordenados pelo Instituto Serzedello Cor-
réa, que certamente iriam trazer motivagao técnica profissional e constituiriam 6tima
base de dados.

- Estudos para acordos com algumas empresas privadas, paragasiohd novos
conceitos de gestdo, e também intercAmbio de técnicas, o que seria bastante utilizado
no planejamento de auditorias operacionais e em areas especificas, como a impor-
tante, e ainda carente no TCU, auditoria de sistemas de informac&o.

- Participacéo de profissionais da area-fim em congressos e seminarios técnicos seto-
riais. Um exemplo disto é a presenga em eventos técnicos de areas a serem privati-
zadas ou com problemas estruturais, tais como telecomunicagées, petrdleo, saude e
educacao.

5.7. Expanséo da idéia do Manual de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido

Através da Portaria®63, de 27 de fevereiro de 1996, a Presidéncia do TCU
aprovou o Manual de Auditoria, contendo os procedimentos técnico-operacionais a
serem utilizados na realizacdo de auditorias, inspe¢fes e acompanhamentos.

Foi um grande passo na direcdo do binbmio Qualidade e Capacitacdo, pois
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foram atendidos trés de seus principios béasicos: preocupacdo com normas, divulga-
¢do de informacdes e constancia de propdsitos.
A idéia pode, agora, ser expandida nas seguintes diregdes:

- Maior divulgagdo do Manual, para quelds os profissionais técnicos o cegam.

- Atualizacdo periédica planejada, com recebimento aberto de sugestfes, inclusive
dentro do Programa Interno de Sugestdes sugerido no item 5.5.

- Inclusdo de novos capitulos no Manual, contendo principios bésicos gerenciais e
operacionais relativos aos aspectos de auditoria.

6. O impacto das novas tecnologias na qualidade do controle externo

Basta uma ligeira observacdo do funcionamento das estruturas do Mundo
Moderno para detectar as inUmeras aplicagdes da tecnologia, principalmente dos
sistemas eletrbnicos de armazenamento, processamento e transporte de informa-
¢Oes. E é dificil estabelecer limites ou prever os préximos passos para esse arsenal
tecnoldgico.

O Tribunal de Contas da Unido, que tem como principal insumo de ativida-
des exatamente as informacgdes, que também constituem sua principal saida, ndo
pode se furtar ao estudo e implantacdo de tecnologias eletrdnicas destinadas ao
tratamento delas.

O avanco é tao grande, e rapido, que o préprio conceito de Informética fica
dificil de ser delimitado. Ainda ha pouco tempo, poderiamos definir o que seria ela,
bem claramente, bem como diferencia-la das telecomunica¢fes, dos sistemas de
audio e video, dos equipamentos basicos de escritorio e dos sistemas de controle
industrial e comercial. Hoje, ja é dificil estabelecer um nome para os equipamentos
que surgem, combinando as func¢des que antes eram do que se pode chamar de
computador, aliadas ao telefone, ao fax, a televisdo quase interativa, tudo em ape-
nas um equipamento. Que nome, e que tamanho, terd este poderoso modulo ele-
trdénico, daqui a pouquissimo tempo?

Em nossa discusséo, o importante é tentar prever de que modo as tarefas de
controle externo serdo afetadas pela implantacdo macica de tecnologia nas institui-
coes. E certo que isto podera servir como facilitador do controle, ao permitir alta
velocidade, conectividade, flexibilidade e grande capacidade de armazenamento,
mas também podera criar barreiras e dificuldades.

Embora os sistemas informatizados fiquem cada vez mais conversacionais e
amigaveis, trazendo mais simplicidade de uso e acesso para seus operadores e cli-
entes, suas estruturas de retaguarda (projeto, desenvolvimento e suporte), tanto de
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software (programas e sistemas) como ldgrdware (partes fisicas), tém maior
complexidade. Isto acarreta que as tentativas de burla ou ma-fé, que objetivem fu-
gir aos sistemas de fiscalizacdo e controle, possam ser feitas exatamente no cerne
desses sistemas.

Assim, o Tribunal de Contas da Unido deve ter a preocupag¢do com 0s recur-
sos tecnolégicos ndo s6 como um aperfeicoamento interno como também um fator
de impacto direto em suas atribuicées constitucionais. Algumas atitudes podem le-
var ao sucesso da instituicdo neste campo tdo importante para que se chegue a
Qualidade Total, tais como:

- Efetuar estudos sobre a coleta de informacdes em recursos de multimidias, tais
como discos CD-ROM, bem como gerar resultados através destes mesmos meios.

- Reforcar a area de auditoria de sistemas, através de parcerias com empresas priva-
das de informética, participagdo em congressos, cursos de especializacéo e reforco
na interacdo dos setores especificos atuais de informatica e auditoria (Seinf e Saudi).

Vale ressaltar a recente criacdo, nesta Ultima area, do Servigo de Avaliagao de Sis-

temas de administracgdblica.

- Intensificacdo do uso de computadores portateis, com recursos de conexao a outros
sistemas maiores, durante as atividades externas de inspec¢éo e auditoda, deva
inclusdo nestes trabalhos das filosofiadine (conectividade) eeal-time (apuragéo

de informacdes em tempo real).

- Expanséo das atividades de auditorias de sistemas, com vistas a englobar também
as contrata¢@es de recursos computacionais e servicos de assisténcia técnica. Muitas
instituicbes publicas fogem aosepeitos de economicidade e efetividade nesta &rea,
levando a deficientes relagfes custo/beneficio. Uma vez que a analise dos respecti-
vos contratos de locacdo, compra e venda e de manutengao requanenimentos
especificos, e analise simultanea e coerente com 0s préprios sistemas aplicativos, é
preciso desvincula-la da andlise de contratos de &reas menos complexas. Muitos
gastos excessivos serdo assim apurados.

- O Tribunal de Contas da Unido precisa estar preparado para usar todo o poderio

dos recursos de conectividade de seu parque computacional aos equipamentos das
entidades jurisdicionadas, para complemento de inspec¢des, auditorias e andlise de
processos.

- Os profissionais da area-fim podem ser incentivados para a agéionio uso dos
conceitos déhome-office(trabalho na prépria residéncia), através da conexdo dos
computadores portateis de uso em servico, ou de seus préprios equipamentos, aos
sistemas do TCU. Seria uma experiéncia progressiva, e que inclusive ja é planejada
em varias empresas de grande porte, como uma tendéncia no futuro. As caracteristi-
cas das atividades do TCU enquadram-se nas tidas como viaveis para tais planos.

Seria interessante a criacdo, na estrutura da Secretaria de Informética do
TCU, de um servico de Pesquisa de Novas Tecnologias Aplicadas, que seria exa-
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tamente o ponto de jungdo da estrutura de informatica com as necessidades das se-
cretarias técnicas, incluindo a prospeccéo de novas tendéncias que venham a modi-
ficar as bases de dados manipuladas pelo TCU.

Cabe salientar a importancia do uso da tecnologia nas diretrizes estabeleci-
das no Planejamento Estratégico do Tribunal de Contas da Unido, para o periodo
de 1996 a 1998 (Portaria 276, de 22.08.94, da Presidéncia), principalmente nas se-
guintes:

- Cumprimento dos prazos legais para o julgamento de contas.
- Busca de niveis crescentes de integracdo com o controle interno.
- Divulgacéao adequada das ac¢des dbunal.

Houve também a inclusdo de uma diretriz especifica, relativa a busca e im-
plantacdo permanentes de novas tecnologias aplicaveis ao controle externo.

7. Estrutura organizacional do Tribunal de Contas da Unido e suas relacdes
com a busca da qualidade total

Embora muitos digam que as estruturas organizacionais ndo sdo um fator
dos mais importantes para a filosofia da Qualidade, pois devem ser bastante flexi-
veis e mutaveis, além de estarem sendo diminuidas em termos de niveis hierarqui-
cos, a verdade é que elas exercem um importante papel.

Quando a Reengenharia encontrava-se como um conceito plenamente em
voga (embora depois se tenha caracterizado como um modismo), a énfase maior em
termos de organogramas era a extingdo de setores e o agrupamento de funcbées em
nucleos que eram denominados de gerenciadores de processos. As chefias formais
eram substituidas por lideres de projetos e os setores que restavam ainda como
partes do organograma tinham nomes vagos que tentavam sintetizar atividades
abrangentes demais. Assim, tinhamos denominagBes como planejamento e andlise
de servicos, infra-estrutura logistica, avaliacdo de resultados e outros que cabiam
bem a processos, mas ndo a nlcleos organizacionais propriamente ditos. Talvez
esta tenha sido uma das causas da queda de prestigio da filosofia da Reengenharia.

Da mesma forma que, conforme visto ao longo do trabalho, o importante
ndo é a simples implantacéo de bruscos programas de Qualidade Total, e sim a as-
similacdo progressiva de seus conceitos pela organizagdo, também ndo se deve
pensar em sumarias reducdes de estruturas organizacionais para se chegar a essa
Qualidade. O bom senso deve ser a regra maior.

Uma vez que a motivagdo pessoal e o envolvimento total de cada funciona-
rio devem ser um dos pilares para a Qualidade, € importante que este funcionario se
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sinta participante da estrutura em que esta colocado, e isto inclui saber quais as
exatas atribuicdes de seu setor. Por isto, nomes vagos ou indeterminados podem le-
va-lo a ndo saber exatamente, podemos dizer, qual a camisa a vestir. E, mais ainda,
um organograma vago e impreciso pode esconder duplicidades, omissfes e partes
ociosas, casos que ficardo muito dificeis de detectar.

Dai, podemos concluir que o mais importante €, em termos de Qualidade
Estrutural:

- Capacitar os profissionais para eficiente execuc¢édo das atividades a eles atribuidas.
- Estudar os processos importantes para se atingir a missdo da organizacao.
- Agrupar esses processos por afinidade.

- Criar setores com nomes bem definidos que reflitam as areas de afinidade de pro-
cessos, sem o medo de manter denominagdes tradicionais, mas que venham manten-
do bons resultados.

- Atribuir responsabilidades formais a chefias também bem definidas

O Tribunal de Contas da Unido reformulou recentemente sua estrutura orga-
nizacional, com bons resultados, em termos gerais. Vale acrescentar alguns co-
mentarios, no sentido do Programa de Qualidade e Capacitagdo proposto neste tra-
balho:

Na estrutura da Seinf (Secretaria de Informética), poderiam ser criados:

- O Servico de Pesquisa de Novas Tecnologias Aplicadas, sugerido no Capitulo 6.

- O Servico de Administracdo d¢ardware para gerenciar contratacdo de recursos

e atividades de manutencéo, incluindo a infra-estrutura fisica de redes. A diversida-
de de fornecedores €&, atualmente, grande e se faz necessario um acompanhamento
eficiente de chamados técnicos, instalagbes, remanejamentos, conexdes e testes de
equipamentos sob licitacdo.

Na Segedam (Secretaria-geral de Administracdo), as mudancas efetuadas
conseguiram refletir as subdivisbes de atividades de apoio administrativo, que antes
ficavam concentradas em setores abrangentes demais.

Um passo que poderia ser agora estudado € o de criagdo de nucleos de digi-
tagdo de documentos técnicos, acessiveis por varias unidades técnicas. Isto iria
equalizar as cargas de trabalho dos servicos de administracdo dessas unidades e fa-
cilitar o trabalho dos profissionais da area-fim, que embora utilizem os microcom-
putadores de seus setores para digitacdo de relatdrios e pareceres, perdem as vezes
tempo excessivo nessas tarefas de acabamento. Outras vantagens seriam a padroni-
zacgdo de formatos, os cuidados com cépias de seguranga e a maior disponibilidade
de microcomputadores.

A SGS (Secretaria-Geral das Sessfes), a Secoi (Secretaria de Controle In-
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terno), a Seplom (Secretaria de Planejamento, Organizacao e Métodos) e a Secreta-
ria da Presidéncia ficaram com suas estruturas adequadas ap6s as mudancas e nao
ha modificacdes a fazer que causem impacto a Qualidade das atividades da area-
fim.

No tocante a Seplom, com vistas ao Programa de Qualidade e Capacitagéo,
talvez fosse interessante transforma-la em Secretaria de Planejamento e Qualidade
(Seplaq) e eleva-la a subordinacéo a Presidéncia, pois a implantagdo da Qualidade
deve vir da Alta Administragdo (principio basico).

Na Arint (Assessoria de Rela¢des Internacionais), poderia ser criado o Ser-
vico de Relagbes com Mercosul, destinado a estudar o posicionamento do TCU
junto a entidades fiscalizadoras superiores dos paises que compdem esta comuni-
dade. E certo que a possibilidade de criacdo de uma entidade de controle externo
para todo o Mercosul absorverd uma carga de trabalho que iria causar problemas se
distribuida pelos demais servicos da Arint. Isto pode ser comprovado pela observa-
¢do dos tramites similares ocorridos na Unido Européia.

As modificacdes feitas na Saudi (Secretaria de Auditoria e Inspecdes) trou-
xeram uma boa novidade, que foi a substituicdo da simples numeracéo de suas divi-
s@es técnicas (primeira, segunda e terceira) por denominagdes que delimitaram suas
areas de trabalho, ou seja:

Informacgdes para planejamento e execugéo de auditoria.
LicitacBes, contratos, convénios, obras e meio ambiente.
Normas e procedimentos de auditoria e programas de governo.

Subordinados a estas divis@es, foram criados servigos também com nomes que defi-
nem bem suas atribui¢cbes, e que procuram abranger areas recentes de auditoria, o
que mostra que a estrutura organizaciguale, e deve, acompanhar mudancgas de
cenério.

Séao eles:

Informacgdes para auditoria.

Avaliagdo de sistemas da administrapéblica.
LicitacBes, contratos e convénios.

Obras e meio ambiente.

Normas e procedimentos de auditoria.
Programas de governo.

O que poderia agora ser feito, na Saudi, de acordo com o sugerido no item
5.6 anterior, seria a criacdo de um Servico de Estudos Comparativos de Gestéo e
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Mercados, subordinado a Divisdo de Informagdes para Planejamento e Execucao
de Auditorias. Este setor seria o0 responsavel pela coordenagdo dos estudos de ben-
chmarding e acompanhamento de cenarios mercadoldgicos, 0s quais embasariam a
realizacdo de auditorias operacionais, de gestdo, de programas de governo e tam-
bém o acompanhamento de processos de privatizacao.

Uma modificagdo que poderia ser estudada, dentro do espirito de envolvi-
mento para a Qualidade, seria a troca das denominacgfes simplesmente numéricas
das Secretarias de Controle Externo baseadas em Brasilia. Sdo designalias por 1
107 Secex, mas poderiam ter seus nomes atribuidos pela afinidade de suas clientelas
e tarefas, apds um talvez necessario remanejamento. Isto, como dissemos, pode tra-
zer maior motivacao, especializacdo e também maior facilidade de analise e acom-
panhamento da estrutura organizacional.

O atual Grupo de Trabalho de Privatizacées, ligadb3e6retaria de Con-
trole Externo, poderia ser transformado em Divisdo de Programas de Privatizagédo e
Contratos de Gestao, ainda ligada a mesma secretaria ou talvez a Saudi. Isto seria
interessante dada a inevitavel continuidade por médio, e talvez longo, prazo do
Programa de Privatizacdo do Governo Federal. Mesmo que, posteriormente, ocorra
uma diminuicao de casos de privatizacao, restara ainda o acompanhamento de con-
tratos e gestdo que fatalmente serdo aplicados as entidades que ndo puderem ser
privatizadas.

E importante, também, que o Servico de Programas de Governo da Saudi
seja também o designado para acompanhamento ndo s6 de programas formais, mas
também planos que acarretem mudancgas em varios setores, tais como o atual Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, no &mbito da Camara da Reforma do
Estado e do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, o Mare.
Planos deste tipo podem, e devem, merecer auditorias operacionais integradas.

8. Planejamento Estratégico no TCU e Qualidade

A Administracdo Estratégica € uma filosofia das mais aceitas atualmente
para estudo dos problemas de gestéo, e poderia ser definida como uma administra-
¢ao prospectiva e proativa, estruturada e sistémica, que consolida um conjunto de
principios, normais e tecnologias que tém por objetivo harmonizar os aspectos es-
truturais (visiveis), ndo estruturais (invisiveis) e estruturantes da organizagéo. Pre-
cisa estar perfeitamente adequada ao contexto ambiental ao qual pertence essa or-
ganizacéo, e considerar pontos fortes e fracos para aproveitar oportunidades e evi-
tar ameagcas.

A decisdo pela adogdo do modelo de Administragdo Estratégica é de res-
ponsabilidade da alta administracdo, porém o seu sucesso dependera essencial-
mente da participacdo e comprometimento de todo o corpo funcional.
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Os aspectos estruturais, ndo estruturais e estruturantes, que sdo os alvos da
Administragdo Estratégica, podem ser divididos em:

- Estruturais: organograma e recursos.

- N&o estruturais: cultura, valores, ambiente e motivagoes.

- Estruturantes: objetivos, decisbes, geréncia, treinamento, planejamento, controle e
normas.

E importante observar, desde j4, que o enfoque maior, no caso do Tribunal
de Contas da Unido, deve ser voltado para os aspectos estruturantes, o que ira res-
saltar o aspecto do Planejamento Estratégico.

8.1.Conceitos gerais de Planejamento Estratégico.

E uma metodologia gerencial que antecederia os planejamentos tatico e ope-
racional. Estes ultimos séo refeitos com freqiiéncia bem maior que o estratégico,
gue se destinaria a prever 0os rumos da organizagdo por um periodo de dois, trés e
as vezes cinco anos. Uma vez que as transformagfes de cenarios ocorrem com pro-
fundidade e rapidez cada vez maiores, torna-se evidente a importancia de um bom
Planejamento Estratégico, bem como surgem dificuldades de se conseguir isto com
Sucesso.

As suas principais fases seriam:

Diagnostico estratégico (como e onde posiciona-se a aegm).

Identificac@o de expectativas.

Andlise externa.

Andlise interna.

Andlise dos concorrentes.

Missdo da organizacao (Pamade ela deseja ir).

Estabelecimento da Miss&o da organizagao.

Estruturacdo de cenarios estratégicos.

Estabelecimento da postura estratégica.

Estabelecimento das macroestratégias e macropoliticas.

Instrumentos prescritivos e quantitativos (o que, e como, deve ser feito, sem descer a
niveis taticos ou operacionais).
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Estabelecimento de objetivos, desafios e metas.
Estabelecimento de estratégias e politicas funcionais.
Planos de agéo, programas e projetos.

Controle e avaliacéo.

Parametrizacéo.

Mensuragao.

Comparacao e analise.

Acdo corretiva.

8.2. Principais erros na implementacdo do Planejamento Estratégico

a) Montar uma estrutura especifica para o Planejamento Estratégico.

A criagdo dessa estrutura podera favorecer uma visédo de ilha. Com o tempo,
as estruturas definitivas tendem a constituir feudos de poder e a cristalizar culturas
e valores, privilegiando visdes fragmentadas e fora de um contexto organizacional.

Os grupos de trabalho multidisciplinares, transitorios, podem assegurar vi-
sdo mais aberta, sendo que um rodizio de participantes trara variedade de idéias e
mais criatividade.

b) Esperar grandes e rapidos resultados.

O Planejamento Estratégico € um processo continuo, abrangente e partici-
pativo, com resultados a médio e longo prazos.

¢) Acreditar que o sucesso atual dispensa o uso do Planejamento Estratégico.

E uma falacia, facilmente derrubada pelas mutages de cenarios, cada vez
mais drasticas.

d) Copiar o Planejamento Estratégico de outra organizacao.

Estruturas, cultura, valores, pontos fortes e fracos, oportunidades e ameacas,
tudo isto é diferente entre empresas.

e) Nao considerar a necessidade de posturas gerenciais adequadas.

E necessario um reposicionamento de pensamentos, instrumentos e técnicas
de gestéo por parte de ocupantes de postos de chefia nas organizacdes que adotem
o Planejamento Estratégico, seja através de mudanga pessoal ou através de Educa-



Um Programa de Qualidade e Capacitagdo - Caminho para um TCU preparado
para novos Desafios 257

¢éo Gerencial (Programas de treinamento).

f) Derivar para questdes tatico-operacionais.

Isto ocorre quando ¢é atribuida a um grupo de técnicos a responsabilidade de
elaborar um Planejamento Estratégico sem, antes, prepara-las para o Pensamento
Estratégico. Sua contribuicdo pode ser importante, desde que com preparacao pré-
via.

g) lgnorar os focos de resisténcia na organizagéo.

Sera uma oportunidade perdida de lidar com os bloqueios culturais.

h) Desconsiderar os aspectos intuitivos do Planejamento Estratégico.

Sao fatores que podem ser bastante Uteis, principalmente na previsdo de ce-
narios.

i) Nao oferecer o processo a participagdo e comprometimento.

Embora o Planejamento Estratégico deva partir da alta administragcdo, sua
elaboracdo deve ser aberta a todos os setores, para assimilagdo, disseminacdo e
aplicacéo realmente eficazes, quando da implementacéo.

j) Trabalhar com passionalidade ou pessoalidade na formulacdo do Planejamen-
to Estratégico.

Deve ser seguido um processo bastante profissional, técnico, embasado e
discutido para evitar julgamentos e planos tedenciosos.

k) Permitir lentiddo e descontinuidade no processo.

Embora o Planejamento Estratégico deva ser progressivo e continuo, ndo
pode haver excessiva demora na sua implementacao, para evitar falhas nos cenarios
previstos, nem paradas na execucao, para ndo prejudicar a conscientizacdo das pes-
soas da organizagéo.

8.3. RelacBes entre Planejamento Estratégico e Qualidade

Seria impossivel pensar em implantar uma filosofia de Qualidade em uma
organizacdo sem ter um pensamento estratégico e, em consequéncia, um Planeja-
mento Estratégico.

Por definicdo, Qualidade é uma jornada sem fim. Assim, os planos a médio
e longo prazos, oriundos do Planejamento Estratégico, séo perfeitamente adequa-
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dos a ela.

A Qualidade torna a organizagdo competitiva, 0 que é uma das premissas
béasicas do Planejamento Estratégico, sendo que ambos também dependem de um
processo educacional duradouro e também de apoio da alta administracéo e do en-
volvimento de todos os funcionarios. As avaliagdes em tempo real sdo também exi-
géncias para as duas abordagens.

A boa disseminacéo de informagdes € pré-requisito para ambos os planos, o
de Qualidade e o Estratégico, podendo ser até conjunta e compatibilizada.

8.4. O Plano Estratégico do TCU (1996/1998) e suas transformacfes para a
Qualidade

Analisando o Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Uniéo, instituido
pela Portariah276, de 22.08.94, na versdo apresentada em 23 de janeiro de 1996
(BTCU r? 11/96, edicdo especial), podemos fazer as seguintes observacoes:

Os trés objetivos gerais apresentados no Plano (cumprir integralmente as
competéncias constitucionais e legais cometidas ao Tribunal; elevar, de forma si-
gnificativa, os niveis de eficiéncia e eficicia das atividades do controle externo; di-
fundir e consolidar a importancia do controle externo) poderiam ser incorporados a
Missédo Institucional apresentada no Plano, a qual passaria a ter a seguinte redacao:

“Exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, o controle externo da admi-
nistracdo publica Federal e dos recursos publicos federais, zelando pela legalidade
e legitimidade, bem como pela eficiéncia, eficacia e economicidade no uso desses
recursos, através do cumprimento integral das competéncias constitucionais e legais
cometidas ao Tribunal”.

Os outros dois objetivos, elevagdo de eficiéncia e eficacia do controle e o
reforco de sua importancia, séo inerentes a propria existéncia e fungéo do Tribunal
de Contas da Uniéo, e ndo necessitariam de formalizagdo no Plano Estratégico.

Vale ressaltar que a propria denominacao de objetivos € mais caracteristica
de Plano Tatico. E mais adequado, no Plano Estratégico, reforgar os conceitos da
Misséo.

Quanto as diretrizes para 1996/1998, listadas abaixo, séo vélidas as modifi-
cacdes apresentadas logo adiante:

Cumprimento dos prazos legais para o julgamento das contas.

Concentragao dos esforcos de auditoria e inspe¢des em 6rgdos/ unidades/ programas
com significativo volume de recursos publicos.

Atendimento ao Congresso Nacional de forma eficaz, completa e tempestiva.
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Busca de niveis crescentes de integracdo com o controle interno.
Compatibilizacdo das a¢des amdinibilidade de recursos.

Manutencéo da qualificacéo do corpo técnico dbufral.

Garantia da adequada disponibilidade e distribuicdo da sua forga de trabalho.
Divulgacéo adequada das a¢des dbumal.

Garantia do cumprimento das decisdes do Tribunal.

Busca e implantacdo permanentes de novas tecnologias aplicaveis ao controle exter-
no.

Com vistas a um Programa de Qualidade e Capacitacdo no TCU, alvo deste
trabalho, poderiam ser feitas nas diretrizes duas modificagdes:

Retirada da diretriz referente a compatibilizacdo das acdepanitididade de re-
cursos, que é uma diretriz constante para qualquer organizagao, independente de pe-
riodos e inclusédo de nova diretriz, com a seguintacet

“Adocdo da filosofia da Qualidade nas ac¢des do Tribunal, progressiva e continua-
mente”.

Alteracdo na redacdo da diretriz referente & manutencdo da qualificacdo do corpo
técnico do Tribunal para melhoria constante na cagggmtdo corpo técnico do Tri-
bunal, preparando-o sempre para novos desafios.

Assim, as diretrizes estratégicas, que tém importancia capital e sdo nortea-
doras de todos os esforcos para o Plano Estratégico, estariam mais adequadas a
Qualidade, e sua busca no triénio 1996/1998.

E claro que estas mudancas que parecem pequenas, como séo feitas nas di-
retrizes estratégicas, acarretardo uma série de modificacdes.

8.5. Uma lista de verificagBes para acompanhamento de um Plano Estratégico

A verificacdo do andamento de um Plano Estratégico € indispensavel e fa-
Ihas neste ponto podem acarretar demora na implantacéo, falta de aperfeicoamento,
acOes desconexas e até mesmo o descrédito do Plano e sua destruigéo.

Uma lista de verificag6es conduzida pelos grupos de coordenacédo do Plano,
como a seguinte, pode ser bastante util:

O pessoal envolvido no PE (Planejamento Estratégico) esta capacitado a lidar com o
assunto?

A quantidade de pessoas envolvidas est4 compativel com os resultados obtidos?
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Ha controle e quantificacdo de custos em todas as fases do PE?

Ha envolvimento, comprometimento e senso comum em torno do PE?

As decisdes sdo tomadas a luz do PE?

As acdes previstas definem responsaveis e prazos?

Ha grupos com capaaitdo para elaboragdo de cenarios?

Ha correta divulgacéo do PE e seu andamento?

O material de pesquisa esta organizado e acessivel?

Os funcionarios conhecem o impacto e o resultado das decisdes tomadas?

Os sistemas de informacdes estratégicas sdo adequados e sdo desenvolvidos em tem-
po habil?

O estilo gerencial € compativel com as bases de PE?

Séo exercitados e valorizados os papéis de educador e agente de mudangas?
Ha predominancia de ac¢des proativas sobre as reativas?

Ha estimulo para novas idéias?

O trabalho em equipe é valorizado?

Existe crenca na acdo de planejamento?

Predomina a coopagdo em lugar da competicido?

A motivacgao do corpo de funcionarios é forte, e incentivada?

As reunides de trabalho s&o produtivas?

As questdes do PE séo tratadas segundo a otica relacional, considerando todo o
composto organizacional, interno e externo?

O PE limita-se realmente a questfes estratégicas, ndo invadindo os planos tatico e
operacional?

Na analise do ambiente externo, as oportunidades e es;asnsdopontadas de
forma clara e de fato se identificam com a realidade da organizacéo?

Na andlise do ambiente interno, os pontos fracos, fortes e neutros tém sido aponta-
dos de forma realista, sem paixdes ou visdes miopes?

A missdo da organizacao foi definida de forma abrangente e satisfaz necessidades
externas e néo as internas?

A avaliacéo tem sido uma constante no PE?
As definicdes do PE evitam falsas expectativas?

Ha preocupacéo quanto a descontinuidade administrativa do PE, em caso de mudan-
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¢as na alta dire¢do?
O PE definido observa a capacitacdo e recursos da organizagao?

S&o observadas a escala de valores e a aceitabilidade dos dirigentes, geréncia média
e pessoal de execugdo?

S&o consideradas a cultura organizacional e as limitagBes impostas por ela?

O PE definido envolve grau aceitavel de riscos financeiros, econémicos, politicos e
sociais?

Os principios da Qualidade tém sido considerados em todo o processo de PE?
Eventuais problemas tém sido imediatamente apontados e corrigidos a tempo?

Em decorréncia do PE, a organizacédo tem procurado outras formas de atuagdo, va-
lendo-se, por exemplo, de aliangas corporativas?

O PE é revisto com a frequéncia certa?
Existemarketinginterno de valorizacédo das idéias do PE?
Os prazos definidos séo viaveis?

Existe correlac@o entre gontos fortes e fracos da orgeado com asportunida-
des e ameagas ambientais?

Os gestores do PE estéo capacitados em termos técnicos, politicos, administrativos e
interpessoais para conduzi-lo?

No grupo gestor, a mentalidade é mais proativa que reativa ou inerte?
As questbdes de conflito sdo transformadas em oportunidades de criatividade e saber?
Ha crenca nos resultados e acdes claras de democratizagdo das relacdes de trabalho?

As coordenacdes favorecem as tentativas de melhoria, 0 amadurecimento grupal e a
continuidade do PE?

Identifica-se, claramente, 0 Pensamento Estratégico na organizagao?

9. Um projeto de programa de qualidade e capacitagdo aplicado ao Tribunal
de Contas da Unido

A partir do que foi apresentado até aqui chegaremos neste capitulo a um
projeto do que seria 0 esboco inicial de um Programa de Qualidade e Capacitacédo
parao TCU.
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9.1. Idéias basicas

E importante ressaltar, mais uma vez, que a proposta basica do trabalho n&o
€ a implantagcao de um Programa de Qualidade Total, nos moldes formais, no TCU.
A idéia é semear os conceitos de Qualidade progressivamente, através de um Pro-
grama Continuo de Qualidade e Capacitacdo ndo necessariamente estabelecido
como um blocdinico. Este programa seria coordenado por um grupo determinado
pela Alta Administracéo, podendo ser talvez 0 mesmo grupo que acompanha o Pla-
no Estratégico.

A filosofia basica do Plano seria a de Auditar para a Qualidade, o que deixa-
ria claro a interagdo com a Missdo de controle externo do Tribunal, que teria entdo
acrescentada de modo implicito a fungdo catalisadora da Qualidade nas instituicbes
publicas, a partir de sua propria filosofia de Qualidade Continua interna.

Este conceito seria bem mais abrangente que o de Auditoria de Qualidade,
mais voltado a verificagcdo em organizagdes industriais e de servigos, ou o de Au-
ditoria com Qualidade, que estaria restrito a executar processos de fiscalizacdo com
Qualidade.

O projeto basico comecga por prever quais as etapas necessarias para a im-
plantagdo do Decalogo de Qualidade do TCU, apresentado no capitulo 2, passa
pelas etapas necessarias para que se chegue aos resultados sugeridos nos capitulos
5 a 8 e chega a uma possivel relacéo do Plano proposto com as normas ISO aplica-
das a Qualidade Total, incluindo a consideragao de uma possivel norma similar as
ISO para aplicagdo no TCU, embasando o Plano de Qualidade e Capacitacao.

O projeto inclui também comentarios sobre a influéncia dos conceitos de
Qualidade nas novas vertentes de auditoria do TCU, como as de programas de sau-
de, de meio ambiente, de projetos e programas governamentais e de educacéo, fi-
nalizando com efeitos do Programa na Miss&o do TCU.

9.2. Etapas do Programa de Qualidade e Capacitacéo do TCU

Conscientizacao para a filosofia de Qualidade, em todo o Tribunal, através
da disseminacéo do Decalogo da Qualidade no TCU.

Criacdo da Comisséo de Qualidade.

Estabelecimento dos novos paradigmas do TCU.

Implanta¢@o das idéias de aprimoramento da Qualidade Pessoal no TCU,
conforme visto no capitulo 5.

Insercéo dos novos anseios do Tribunal referentes a mudancas de legislacédo
(fator critico de sucesso para real obtencao de Qualidade na instituicdo) no Pro-
grama. Isto poderia ser coordenado pela inclusdo da Assessoria de Rela¢des Parla-
mentares na Comissao de Qualidade.
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Alteracdes no Plano Estratégico, conforme exposto no capitulo 8, para com-
patibiliza-lo com o cronograma previsto.

Ajuste da estrutura organizacional, incluindo as sugestes do capitulo 7.

Estudo de uma estratégia de fortalecimento da imagem externa do TCU,
aproveitando os anseios da sociedade brasileira por uma Administracao Publica
Federal mais eficiente e correta.

Pesquisa de novos métodos de medigcdo de Qualidade, tanto de trabalho in-
terno (cargas de trabalho, tempos de tramite, horas de esforco, etc.) como de resul-
tados externos (relacé@o custo/beneficio, economia gerada, retorno de desvios e ou-
tros).

Trabalho conjunto com instituigcBes publicas e privadas no sentido de elabo-
rar Normas de Qualidade, similares as ISO de uso mundial, para aplicacdo as areas
criticas de gestao governamental, tais como educacao, saude, obras publicas, eco-
logia, agricultura e reforma agréria. Isto iria facilitar bastante o trabalho do Tribu-
nal, dentro de técnicas modernas, repercutindo também no conceito deste junto ao
governo, povo e meio académico.

E importante salientar que ndo houve aqui a preocupacido especifica com
prazos, com a duracdo das etapas e do Programa como um todo, uma vez que a
Comissédo de Qualidade tem isto como uma de suas atribuigdes basicas, adequando
recursos a planos e cronogramas.

Também n&o ocorreu referéncia a implantagdo da estrutura tecnolégica de
informacéo, pelo fato de que esta ja teve seu inicio deflagrado, estando na depen-
déncia de recursos financeiros, treinamento e infra-estrutura de instalacdes. Vale
lembrar, porém, que existem varios pontos de tangéncia entre a tecnologia e alguns
pontos das etapas apresentadas, como no que se refere a estruturas organizacionais
e medicdo da Qualidade, conforme comentado ao longo deste trabalho.

9.3. A busca de normas de Qualidade aplicadas ao Controle Externo e a
possibilidade de similaridade com a série ISO 9000

As conhecidas normas da série ISO 9000 sdo publicadabpstzational
Organization for StandardizatiofOrganizacdo Internacional para Normas), uma
federacdo mundial de organismos nacionais de padrdes. A tarefa de preparacédo de
padrBes internacionais é habitualmente realizada por comités técnicos da ISO.
Todo membro interessado em um tépico para o qual um comité ja foi estabelecido
tem direito de ser nele representado. Organiza¢des internacionais, governamentais
ou nao, em ligacdo com a ISO, participam do trabalho.

E perfeitamente possivel, para o TCU, pensar em duas frentes de trabalho na
area de normas de certificacdo de Qualidade:
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- atuar, além de suas interagcdes com entidades fiscalizadoras superiores internacio-
nais, junto a ISO para estudos de normas correlatas ao controle externo.

- pesquisa de conjuntos de normas a serem emitidas pelo préprio TCU para aplica-
¢do em seus planos de Qualidade Interna, bem como na verificagdo da Qualidade
nas entidades jurisdicionadas.

Vale lembrar que, no Brasil, 0 acompanhamento das normas ISO é efetuado

pela ABNT (Associacdo Brasileira de Normas Técnicas) e Inmetro (Instituto Naci-
onal de Metrologia, Normalizacdo e Qualidade Industrial).

A divisdo bésica das normas da série ISO 9000 pode ser feita da seguinte

maneira:

Modelos de conformidade.

ISO 9001 : Sistema de Qualidade - Modelo para garantia da qualidade em projeto,
desenvolvimento, producéo, instalacdo e servigos associados.

ISO 9002 : Sistema de Qualidade - Modelo para garantia da qualidade em producéo,
instalacdo e servicos associados (gizaja existem projeto e desenvolvimento
prontos).

ISO 9003 : Sistema de Qualidade - Modelo para garantia da qualidade eg&nsp
e ensaios finais.

B. Guias/ Menus (Gestéo e Garantia da Qualidade).
ISO 9000-1 : Diretrizes para s€Bo e uso de normas.
ISO 9000-2 : Diretrizes genéricas para éo.

ISO 9000-3 : Diretrizes para desenvolvimento, suprimento e manutencatiwia-
re.

ISO 9000-4 : Apktacao de gerenciamento de interdependéncias de fornecimento.

ISO 9004-1 : Diretrizes gerais para elementos do sistema de qualidade.

ISO 9004-2 : Diretrizes para servigos.

ISO 9004-3 : Diretrizes para materiais processados.

ISO 9004-4 : Diretrizes para melhoria da qualidade.

ISO 9004-5 : Diretrizes para planos de qualidade.

ISO 9004-6 : Garantia da Qualidade para gestao de projeto.

ISO 9004-7 : Gerenciamento da configgéio.

ISO 9004-8 : Gestdo da Qualidade e suas relagdes com as praticas gerais de gestdo.

ISO 10011-1 : Auditoria de Sistemas de Qualidade: parte basica.



Um Programa de Qualidade e Capacitagdo - Caminho para um TCU preparado
para novos Desafios 265

ISO 10011-2 : Auditoria de Sistemas de Qualidade: critérios de qaedifi de au-
ditores de Sistema de Qualidade.

ISO 10011-3 : Auditoria de Sistemas de Qualidade: gestdo de programas de audito-
ria.

ISO 10012-1 : Garantia de Qualidade para equipamento de medi¢édo: cagdprov
metroldgica para equipamento de medicéo.

ISO 10012-2 : Garantia de Qualidade para equipamento de medi¢do: controle do
processo de medic&o.

ISO 10013 : Diretrizes para desenvolvimento de manuais da Qualidade.
ISO 10014 : Efeitos econdmicos da Qualidade.

ISO 10015 : Edcagéo e Treinamento.

ISO 10016 : Registros de inspecdes e testes do produto.

ISO 8402 : Terminologia.

Outras normas, como a ISO 14000 (conservacdo do meio ambiente) e a ISO
18000 (segurancga no trabalho), estdo em fase de elaboracéo.

E claro que um estudo detalhado de cada uma das normas foge ao escopo e
porte deste trabalho, sendo dois os objetivos principais no momento:

- Mostrar que, embora sejam dirigidas principalmente as areas industriais, as normas
ISO podem servir de base inicial e comparativa a estudos paraagkdode normas
similares aplicadas ao controle externo.

- O Tribunal de Contas da Uni&o pode coordenar um processo de Qualidade na area
publica, com alicerces na aplicagdo de um conjunto de normas a ser elaborado, que
acrescente um envoltério de gestdo moderna a aplicacédo de legislagBes especificas e
critérios gerais de eficiéncia, eficicia, efetividadeanemicidade.

E possivel identificar, como normas mais adequadas a servir de base compa-
rativa a estudos desses tipos, as seguintes, dentre as da série ISO:

9002

9003

9000-1

9000-2

9004-1

9004-2

9004-4
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9004-5
9004-8
10011-1
10011-2
10011-3
10013
10014
10015
10016

Para exemplificar como as normas tém viabilidade de conversédo para uso

em um possivel Programa de Qualidade no TCU, vale apresentar a divisdo basica
dos 20 requisitos que séo descritos na norma ISO 9002:

Responsabilidade da Alta Adminiagéo.
Sistema da Qualidade.

Andlise critica de contratos.

Controle de projeto.

Controle de documentos e de dados.
Processos de aquisicao.

Controle de produtos fornecidos pelo cliente.
Identificac&o e rastreabilidade daguto.
Controle de processo.

Inspecéo e ensaios.

Controle de equipamentos.

Situacgéo de inspecao e ensaios.

Controle de produto ndo-conforme.

Acéo corretiva e acao preventiva.

Manuseio, armazenamento, embalagem, preservacéo e entrega.
Controle de registros da Qualidade.
Auditorias internas da Qualidade.

Treinamento.



Um Programa de Qualidade e Capacitagdo - Caminho para um TCU preparado
para novos Desafios 267

Servicos associados.
Técnicas estatisticas.

Verifica-se que, fazendo as transla¢des necessarias, é possivel chegar a uma
norma aplicavel a Missdo do TCU. Algumas dessas interpretacdes séo:

Rastreabilidade do produto como sendo o acompanhamento de decisfes.

Produto sendo caracterizado como inspecdes, auditori@sepes, relatérios e fis-
calizagGes.

Manuseio, armazenamento, embalagem, preservagdo e entrega comparadas as partes
de um sistema tecnolédgico de coleta e disseminagdo de informacgdes.

Controle de produtos fornecidos pelo cliente interpretado como as relagdes com os
6rgédos de controle interno.

9.4. Novas vertentes de auditoria e suas relagdes com Qualidade

O Tribunal de Contas da Unido, ap6s a expanséo de sua misséo constitucio-
nal, em 1988, deparou-se com a necessidade de desenvolver novas frentes de au-
ditoria, em areas novas e também com novos enfoques, 0 que aumentou bastante a
necessidade de fortalecer a capacitacao de seus profissionais. Todas as areas a se-
rem estudadas para adogdo de técnicas de auditoria adequadas tém implicita a no-
¢do de Qualidade Social, ou seja, precisam ter um direcionamento voltado para o
atendimento de necessidades e expectativas do cliente maior, a sociedade.

Assim, fica clara a adequa¢é@o de um programa como o proposto, de Quali-
dade e Capacitacdo, também nessas novas vertentes.

9.4.1. Auditoria de meio ambiente

A inclus@o deste tema como aspecto central do XV Congresso da Intosai,
em 1995, no Egito, mostra bem sua importancia para as atividades tipicas do TCU.
O capitulo especial que o meio ambiente merece na Constituicdo de 1988 também
reforca a necessidade de atuacéo do Tribunal nesta area, que também ja tem consi-
deréavel legislacdo ordinéaria a ser verificada.

Atos internacionais com for¢a de lei acrescentam mais um fator que inclui a
auditoria ambiental nas atividades do TCU. Entre esses atos, podemos citar o Tra-
tado da Antéartida (1959), o Tratado de Cooperacdo Amazdnica (1978), a Conven-
¢éo de Viena para Protecdo da Camada de Ozénio (1985) e a Declaragédo do Rio
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(Eco 92).

Projetos de cooperagao técnica internacional tém sido efetuados para capa-
citagéo do TCU, dentre os quais podemos citar os conduzidos @verseas De-
velopment Agenc¢yo Reino Unido e com a Auditoria Geral da Noruega, bem os
de nivel nacional, ressaltando-se o recente com a Universidade do Meio Ambiente,
do Parand.

Os aspectos de Qualidade tornaram-se palpaveis a partir de uma andlise das
recomendacdes do XV Intosai, citado anteriormente. Quando ha referéncia aos as-
pectos financeiros, legais e de desempenho a serem incluidos na auditoria ambien-
tal, configurando o que se denominaria Contabilidade Ambiental (custos, prejuizos
e beneficios), verifica-se que pode existir uma medi¢cdo de Qualidade, o que atende
um de seus principios basicos. A rejeicdo de erros ambientais, a ser considerada
nos projetos e programas governamentais, também é um aspecto de Qualidade To-
tal, importante na medida em que pequenos impactos podem causar grandes efeitos
a curto, médio ou longo prazos.

9.4.2. Auditoria de Privatizacéo

E conceito comum entre as Entidades Fiscalizadoras Superiores o controle
de privatizacdo desde o inicio de cada processo até a fase posterior a passagem de
controle.

O conceito de Qualidade Continua no sentido da importancia do cliente So-
ciedade fica patente quando se observa os importante aspectos a serem abordados
pelo Tribunal de Contas da Uni&o, tais como:

Inclusdo das empresas no processo de privatizacdo (aspectos administrati-
VOS).

Reestruturacdo das empresas, antes da venda, principalmente no que se refe-
re a venda de ativos, saneamento de passivos, absorcao de dividas pelo Estado e
custo de programas de reducédo de pessoal.

Aspectos operacionais da venda: planejamento do processo, contratacdo de
consultores e execucdo dos respectivos contratos, fixacdo do preco referencial de
transferéncia, processo de adjudicacdo e recebimento dos recursos provenientes da
privatizacao.

Utilizacao dos recursos obtidos no processo de privatizacao.

Cumprimento de compromissos contratuais.

Regulacéo, no sentido do cumprimento dos objetivos de bem comum e me-
Ihoria da Qualidade dos servigcos a precos razoaveis.
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9.4.3. Auditorias para avaliacdo de projetos e programas governamentais

E, talvez, a area em que a necessidade de aplicacdo de parametros de Quali-
dade Total fiqgue mais evidente, tanto na funcdo de medi¢cdo como nas funcdes de
orientacdo e disseminacao de Qualidade na esfera publica.

As principais etapas a serem cumpridas pelo TCU nesta frente de auditoria
sdo:

Estimar a efetividade, propriedade, viabilidade e relevancia de um novo programa
ou de programa ja em execugao.

Avaliar resultados de programas.
Identificar fatores de limitacdo de desemipe.

Determinar areas potenciais de duplicidade ou conflito entre programas, ou de com-
plementacao, para racionalizar custos e recursos.

Aprimorar os sistemas de controle (medi¢do, acompanhamento e relatérios) de pro-
gramas governamentais.

Além dessa estreita relacdo com a Qualidade, enfoque maior deste trabalho,
observa-se que esta é também uma das &areas que canaliza maiores esfor¢cos de ca-
pacitacdo profissional, atualmente, no TCU.

Vale ressaltar a grande importancia da avaliagdo dos programas relativos as
areas de Educacao e Saude e, mais uma vez, sua estreita relacdo com a Qualidade,
mais especificamente a Qualidade Social.

9.4.4. Auditorias de Obras

Uma vez que a Qualidade Total tem maior aplicacdo atual exatamente em
organizacdes industriais, fica evidente que a fiscalizacdo de obras com fins de veri-
ficacdo de correto uso de recursos alocados necessariamente tem que passar pela
observacdo da Qualidade de insumos oriundos de fornecedores que usam 0s con-
ceitos dessa Qualidade Total.

A assimilagdo, pelos quadros profissionais do TCU, do Programa de Quali-
dade e suas orientagfes basicas, tornara certamente mais facil a coleta de informa-
¢Oes e a elaboracgédo de estudos na area de Auditoria de obras.

9.4.5. Auditoria de Sistemas

Vimos, ao sugerir o Decalogo de Qualidade para o TCU, que a tecnologia é
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uma das maiores aliadas das tarefas do Controle Externo.

Esse aspecto de uso de recursos tecnolégicos de informagdo como fator cri-
tico de sucesso fica mais evidente quando se pensa em auditoria via sistemas in-
formatizados.

Porém, quando se torna, como atualmente, necessdria a auditoria de siste-
mas de controle interno, em que € necessaria a capacitagdo em uma area complexa,
aparece com intensidade a importancia do perfeito entendimento da colocacéo da
tecnologia no Sistema de Qualidade. Isto sé é possivel quando é conhecida, e usa-
da, a Qualidade como um todo, o que traga conseqilentemente um dos caminhos a
serem trilhados pelo TCU em seu Programa de Qualidade e Capacitacao.

9.4.6. Auditoria no ambito de Mercosul

A idéia de globalizagdo conduz quase que imediatamente & idéia de Quali-
dade, uma vez que para existir competitividade seus conceitos tém que ser aplica-
dos. Assim, a eficaz execucdo do controle publico dos blocos econdmicos que es-
tdo se formando tem que ser pautada pela consideracdo da Qualidade. Essas associ-
acBes tém personalidade juridica propria e recebem dotacdes orcamentérias vindas
dos paises-membros, estando sujeitas, entdo, ao controle das Entidades Fiscalizado-
ras Superiores.

No caso do Tribunal de Contas da Unido, o Mercosul vem merecendo inten-
so planejamento de atuacdo que deve, é claro, ser feito dentro do Programa de
Qualidade e Capacitacéo proposto, envolvendo principalmente:

Harmonizagéo de legislagéo.

Controle das operacgfes de cambio.

Avaliacdo de desempho das aduanas.

Impactos resultantes da queda de arrecadacdo do Imposto de Importacéo.
Fiscalizacdo do or¢gamento (aplicagdo de recursos brasileiros)

Acompanhamento das atividades da Comissdo Parlamentar Conjunta do Mercosul,
cujo regulamento prevé que sera criado um Parlamento do Mercosul, a exemplo dos
Parlamentos Andino e Europeu. Isto mostra o caminho no sentidagd&ocde or-
ganismos supranacionais no Mercosul, e até de um 6rgdo de controle externo comu-
nitario, nos moldes do Tribunal de Contas Europeu. O conhecimento das experién-
cias desenvolvidas por este Ultimo é estratégico, e vem mdoeaedes de capaci-
tagcéo por parte do TCU.

Assim, a cooperacao internacional, como neste caso, torna-se poderosa fer-
ramenta para a preparacgao de profissionais da area-fim e para a implementacao de
novas técnicas de auditoria e avaliagdo, tudo podendo ser enquadrado no Programa
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de Qualidade e Capacitagéo, e reforcando cada vez mais sua importancia.

9.5. Os efeitos do Programa de Qualidade e Capacitacdo na Missdo do TCU

A Missdao Institucional do TCU prevista no seu Plano Estratégico deriva do
artigo 71 da Constituicdo Federal:

“Exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, o controle externo da administracéo
publica federal e dos recursos publicos federais, zelando pela legalidade e legitimi-
dade, bem como pela eficiéncia, eficacia@nemicidade no uso desses recursos”.

Observa-se facilmente que todos os parametros buscados na atividade de
controle externo do TCU tém direta relacdo com os preceitos da Qualidade expos-
tos até aqui.

A legalidade, que seria o fator que menos seria afetado por mudancgas de
técnicas de gestdo, e no qual o TCU teria menos dificuldades de acompanhamento,
tem mesmo assim ligacdo com os conceitos de adequagcdo a normas previstas nos
sistemas de Qualidade Total.

A legitimidade pode ser entendida exatamente como o atendimento a ex-
pectativas de clientes, que no caso do TCU séo a Sociedade, o Congresso e as enti-
dades jurisdicionadas.

Eficiéncia, eficacia e economicidade sé podem ser encontrados onde pos-
sam ser aplicados os principios de Qualidade referentes a constancia de propdsitos,
ao aperfeicoamento continuo, a geréncia de processos, a garantia de Qualidade e a
rejeicdo de erros.

Assim, fica bem clara a validade de, a partir da Missdo do Tribunal de
Contas da Unido, nele aplicar um Programa de Qualidade e Capacitagdo Continuo,
cujas bases gerais foram apresentadas.

10. Conclusodes

A Qualidade Total ndo € um modismo, estigma que marcou tantas outras
metodologias de gestdo que surgiram e desapareceram em ciclos de mudanca que
causaram duvidas e até mesmo certa perplexidade. Veio para ficar, 0 que se prova
pela consisténcia historica de seus estudos e pela sua aplicagdo pratica nas mais di-
versas organiza¢des de um grande nimero de paises.

E sua implantac@o ndo pode ficar restrita as instituicbes privadas industriais,
comerciais ou de servi¢os, podendo e devendo ser estendida a area publica, a des-
peito dos problemas estruturais que caracterizam esta Ultima. Isto € uma questéo de
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sobrevivéncia para entidades que durante muito tempo aparentaram ndo sofrer as
ameagcas externas da concorréncia. E mesmo para as areas em que 0s governos tém
atuacao cativa, areas estas em numero cada vez menor, existe a questéo da sobrevi-
véncia de uma nacao e de um povo como significativos no cenario de um mundo
cada vez menor e mais competitivo. Nacdo com poder de representacdo e povo
com auto-estima e sentimento de cidadania.

O Tribunal de Contas da Unido, como guardido da moralidade e do bom uso
dos recursos publicos, ndo pode se furtar ao conhecimento dos conceitos dessa
Qualidade, e de sua aplicagdo, para que possa busca-la nas entidades que fiscaliza.

As instigantes vertentes de atuacdo que surgiram com a expansao constituci-
onal de suas atribui¢cdes, que ultrapassaram os limites da legalidade, passando para
modernos aspectos de gestdo, de custos, de gastos e de resultados levam inexora-
velmente a essa concluséo.

Este trabalho procurou apresentar idéias basicas, praticas e viaveis, de como
buscar a Qualidade no TCU, tanto nos aspectos internos, como nos de preparagao
para encontra-la e incentiva-la na administracédo publica. A partir do embasamento
tedrico dos diversos autores classicos da area, procurou-se extrair as premissas
mais aplicaveis ao Controle Externo, chegando a um Decéalogo de Qualidade para o
TCU e discutindo as consideracdes resultantes de sua possivel aplicacédo a realida-
de da instituicdo. Tudo com um enfoque de Qualidade Total, ai englobadas as
Qualidades de Processos, Organizacional, Tecnoldgica e, principalmente, a Quali-
dade Pessoal como catalisadora de todas as outras.

Esperamos ter atingido o objetivo, semeando o conceito de um Tribunal de
Contas da Unido preparado para novos desafios vindos de uma Nova Sociedade,
moderna mas com os principios histéricos de democracia, moralidade e boa gestao
que, afinal, sdo também aqueles que sempre nortearam a centenaria Corte de Con-
tas Brasileira.
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