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1. Introducéo

Este artigo é a base de um trabaho apre-
sentado em seminério promovido pelo Tribu-
nal de Contas do Estado do Parané sobre audi-
toriasambientais. Asauditorias ambientais s50
um instrumento juridico gerencia que, indis-
cutivelmente, esta vocacionado para dominar
todo o cendrio juridico ambiental na proxima
década. O motivo para que assm sgja € muito
simples: em meio ambiente, também, prevenir
émelhor do que remediar.

O desenvolvimento das préticas de audito-
ria, efetivamente, tem ocorrido em fungdo da
redescoberta desse velho ditado popular. Atu-
almente, aqueles que militam naéreadaprote-
¢ao ambiental sabem, por experiéncias doloro-
sas, que a grande limitacdo apresentada pelo
Direito Ambienta derivadofato dequeeleage,
fundamental mente, como instrumento derepa-
racéo de danos; isto €, asuaatuagéo basicaesta
voltada parao momento apds o dano. E 16gico,
no entanto, que existe todo um conjunto de
normas e principios voltados paraa prevencao*
de danos. Tal fato, entretanto, ndo é suficiente
paradescaracterizar o aspecto de san¢éo a pos-
teriori que estdamplamente presente no Direi-
to Ambiental. O Presidente do importante En-
vioronmental Law Institute — ELI, J. William

1 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambien-
tal. Rio de Janeiro : Lumem Juris, 1996. p. 21 e
SEgsS.
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Futrell?, afirmou que:

“Ja a cancamos nos Estados Unidos
tudo o que era possivel no &mbito deum
direito que trata dos impactos depois do
fato ocorrido. Do comego do século até
hoje o Direito Ambiental tem sido um
direito de reacdo (...)".

A mudanca de perspectiva, isto &, atrans-
formacgéo do Direito Ambiental de um direito
de reacdo para um direito de promocdo, em
grande medida, sera definida pelo desenvolvi-
mento que o Instituto das auditorias ambien-
tais tiver. Felizmente, no caso particular, nés
aindatemos a possibilidade de molda-lo defor-
maque ele sgjacapaz de corresponder asimen-
sas esperancas que nele sdo depositadas. N&o
podemos transformar as auditorias ambientais
em mais um instrumento burocrético e ambi-
entalmente irrelevante.

2. Auditoria ambiental: definigéo

O primeiro e mais importante passo para
gue possamos definir as competéncias legisla-
tivas em matériade auditoriaambiental éo es-
tabelecimento de sua definicdo. Em seguida,
faz-se necessério que saibamos claramente qual
€0 objetivo que esperamos al cangar com as au-
ditorias ambientais. Sem uma correta compre-
ensdo desses dois aspectos, lamento dizer, as
auditorias ambientais limitar-se-8o0 a reprodu-
Zir mais umarotinaadministrativa e cartorial.

As auditorias ambientais s80 uma seqiién-
cia de auditorias de qualidade utilizadas pela
indUstriae outros setores empresariais que bus-
cam uma certificagdo da gestéo de qualidade
da empresa. Conforme a correta afirmagéo de
Jones®:

“N&o existe definicdo universalmen-
teaceitade auditoriaambiental. A ativi-
dade, portanto, significa coisas diferen-
tes para pessoas diferentes, existindo
considerdvel confusdo acerca do seu re-
lacionamento com tépicos como avalia-
¢80 ambiental, avaliacdo deimpacto am-
biental, andlise ambiental, andlise do ci-
clo devidae rotulagem ambiental. Toda
essa confusdo é desnecesséria, no entan-
to, se noslembrarmos que auditoria am-
biental € smplesmente outro processo de

2FUTRELL, J. William. Direito Ambiental :
novos caminhos nos Estados Unidos. Revista de
Direito Ambiental, n. 1, p. 10, jan./mar. 1996.

3JONES, David G. Auditoria ambiental. Rio de
Janeiro : UERJ: PROENCO, 1997. p. 1-3

verificagdo concebido para confirmar se
asdiretrizes de umaempresaem relagdo
a0 meio ambiente, e todos os procedi-
mentos e regulamentos aplicaveis sdo
cumpridos (...)".

Dada a existéncia da dificul dade conceptu-
al acima apontada, necesséria se faz uma bre-
vissima incursao no Direito Comparado para
que 0 assunto possa ser tratado de forma ade-
quada.

Nos Estados Unidos, em 1986, foi publica-
do o Environmental Auditing Police Statement
gue tem por objetivo incentivar inddstrias e
0Orgaos publicos arealizar processos de audito-
ria ambiental. Em 1990, o Congresso norte-
americano rejeitou propostade emenda ao Cle-
an Air Act, que determinava arealizag&o obri-
gatdria de auditorias ambientais. As auditori-
as, portanto, sdo voluntarias. HelianaVilelade
Oliveirae Silvat afirma que:

“Em abril de 1995, procurando in-
centivar as empresas a apresentar aos
Orgados ambientais as ndo-conformidades
detectadas no processo de AA® easand
las, a EPA publicou o Voluntary Envi-
ronmental Self-Policing and Self Disclo-
sure Interim Policy Statement, cujo teor
especifica: ‘toda empresa que, volunta-
riamente, identificar, apresentar e cor-
rigir violagcBes ambientais encontradas
durante o processo de AA, sera comple-
tamente eliminada de penalidades ba-
seadas em escalas de gravidade, desde
que estejam em consonancia com as con-
digdes indicadas no relatdrio’”.

Igualmente, no Canada, a auditoria ambi-
ental € um processo voluntario. Segundo a au-
tora recém-citada,

“(...) aAA sebaseia, principalmen-
te, napoliticainterna, no sistemade ges-
téo da empresa e naavalia¢&o do poten-
cia deriscos. Compete ao governo, como
estimulador da AA, o papel de dar su-
porte as empresas através de conferénci-
as, workshops, apoio aqueles que quei-
ram implanté-la e endosso publico para
as que ja adotam”.

Trata-se, portanto, de um instrumento volun-
tario, incentivado e apoiado pelo governo ca
nadense. Vale notar que, em 1992, a Canadian

4 SILVA, Hdiana Vildla de Oliveira. Auditoria
de estudo de impacto ambiental. Rio de Janeiro :
COPPE, UFRJ, 1996. p. 120. Dissertagdo (Mestra-
do) —Universidade Federal do Rio de Janeiro, 1996.

SAA — Auditoria Ambiental.
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Standards Association deu inicio a elaboracdo
deum plano federa deauxilio asempresas que
desgjem promover auditorias ambientais.

No Reino Unido, estaem vigor anormaBS
7750 que, igualmente, € de aplicacdo volunté
ria para as empresas. Na Franca, existe a nor-
ma NF X30-200 que, assim como as demais,
estabel ece um sistema voluntério de auditorias
ambientais. A Comunidade Européi a estabel e-
ceu o Environmental Management and Audit
Scheme —EMAS que, como os demais, estabe-
lece o critério de voluntariedade para as audi-
torias ambientais. E desnecessario falar dasé-
rie SO 14000, poistais normas, ainda que ex-
tremamente importantes, ndo integram o uni-
verso juridico estatal que, no momento, € o
objeto de nosso interesse.

Podemos dizer, diante daexperiénciainter-
nacional, que as auditorias ambientais séo ins-
trumentos vol untérios de gestdo ambiental que
permitem verificar a compatibilidade da ativi-
dade empresarial com amelhoriaconstante dos
padrdes ambientais e com o atendimento das
normas aplicaves.

3. A auditoria ambiental é norma de
Direito Ambiental?

Umaquest&o que n&o pode passar em bran-
co neste trabalho é agquela que diz respeito a
localizagdo das auditorias ambientais no pré-
prio Direito Ambiental. Com efeito, a audito-
riaambiental, como foi visto acima, é um ins-
trumento de gestdo ambiental e ndo pode ser
considerada como um instrumento de controle
ambiental. A diferenca entre um e outro esta
no fato de que, naauditoria, ndo € estabelecida
qualquer norma a ser seguida. O que se busca
€ o conhecimento de se as normas existentes
estdo sendo observadas pelo empreendedor®, e
mais. se a empresa possui uma politica ambi-
ental, se a empresa é capaz de melhorar 0 seu
desempenho ambiental constantemente. Esses
elementos, em minha opini&o, fazem com que
a auditoria ambiental ndo segja vista, apenas,
como umaanalise momenténea davidade uma
empresa, mas, ao contrario, sgja o coroamento
de um processo de aperfeicoamento de méto-
dos de gestdo ambiental.

Foi nalinha da defini¢do acima que a Co-
missdo Européia estabeleceu 0 seu conceito de
auditoriaambiental. Em assim sendo, a defini-
¢a0 dada pela Comissdo Européia ao tema foi

6 Auditoria de conformidade legal.

aseguinte:

“(...) umaferramentagerencial com-
preendendo avaliacdo sistemética, docu-
mentada, periddica e objetivado desem-
penho de organizacfes, geréncias e equi-
pamentos com o objetivo de contribuir
para salvaguardar o meio ambiente, fa-
cilitando o controle gerencial de préti-
cas ambientais, e avaliando o cumpri-
mento de diretrizes daempresa, o quein-
cluiria o atendimento das exigéncias de
0Orgéos reguladores e normas aplicavels’.

4. Auditoria ambiental: competéncia legislativa

ApGs esta longa introduc&o, necessario se
faz que sgja abordado o cerne desta nossa in-
tervencdo que € acompeténcialegislativa para
estabelecer normas de auditoria ambiental. A
guestdo é ardua e tem sido pouco abordada pe-
los juristas brasileiros. Como se sabe, a com-
peténciaparalegislar sobre meio ambiente esta
estabelecida pelo artigo 24 da Constituicéo
Federal. Essa competéncia é concorrente entre
a Unido, os Estados e o Distrito Federal”. No
caso a competéncia concorrente € nao-cumu-
lativa, pois aprépria Carta Magna estabel eceu
limites precisos para a intervencéo dos Esta-
dos na matéria, como se verd. De fato, a hipo-
tese em tela € exatamente aquela mencionada
por Cretella Jr, que a define

“quando o poder legidlativo central pode

editar normas até determinado nivel, fa-

cultando-se a0 Estado-membro a com-

plementac&o da norma j& editada’.
Efetivamente, na hipGtese, a Lel Federa sobre
normas gerais ja existe e foi recepcionada pela
Constituicéio de 88. Tal lei € alLe n° 6.938/81°.
Segundo ali¢do de Pinto Ferreiral®; “E aregra
do Direito Alemé&o. (...) O direito federal que-
bra ou prima sobre o direito estadual”.

Deve ser observado que alL e n° 6.938/81,
gue estabeleceu a Politica Nacional do Meio
Ambiente, em seu artigo 9°, ndo tratou das au-
ditorias ambientais. Como é do conhecimento
de todos, é naguele artigo que estdo definidos

"CF art. 24, VI, VIl e VIII.

8 CRETELLA JR, José. Comentarios a Consti-
tuicdo de 1988 : artigos 23 a 37. Rio de Janeiro :
Forense Universitaria, 1991. v. 4. p. 1777.

9 A proposito vela: SILVA, José Afonso da. Di-
reito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo : Mahei-
ros, 1994. p. 143 e segs.

1 FERREIRA, Pinto. Comentarios a Constitui-
¢do brasileira : artigos 22 a 53. Séo Paulo : Sarai-
va. 1990. v. 2, p. 115.
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o0s instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente. Dessa forma, para o Direito brasi-
leiro, a auditoria ambiental ndo é um instru-
mento da PoliticaNacional do Meio Ambiente
(PNMA). Penso que alista estabelecida no ar-
tigo 9° é taxativa e ndo meramente exemplifi-
cativa. Existe ali umarelacdo que se constitui
em numerus clausus. Somente uma norma de
hierarquia igual ou superior aquela da Lei n°
6.938/81 pode estabelecer uma alteracdo nos
instrumentos da PNMA.

Penso que aLei n° 6.938/81 preenche per-
feitamente os requisitos estabelecidos pelo ar-
tigo 24 e seus parédgrafos da Constituicdo Fe-
deral. Nao haddvidade que alLe n° 6.938/81
éumale que estabelece normas gerais de pro-
tecdo a0 meio ambiente e, no particular, define
osinstrumentos legais e administrativos capa-
zes de tornar efetiva a protecdo ambiental em
nosso Pais. A Lei n° 6.938/81 é norma geral
porgque ndo se confunde com uma simples lei
federal aplicavel apenas pela Uni&o. Ela, de
fato, éumale nacional, poisestabeleceumsis-
tema nacional do meio ambiente. Esse siste-
ma, composto por 6rgdos federais, estaduais e
municipais, tem por objetivo agfes integradas
de protegcdo ao meio ambiente em todo o Pais.
Dentro do mesmo sistema, cada um dos inte-
grantes tem a possibilidade de aplicar as nor-
mas gerais, vdidas paratodos, deformaaaten-
der as suas peculiaridades locais. Entretanto,
ndo é facultado aos integrantes do sistema, em
razéo do regime constitucional, a criagdo de
instrumentos diferentes daguel es previstos para
atotalidade da nacéo.

A autonomiaestadual e municipal se mate-
rializa nalivre aplicacdo dos instrumentos na-
cionalmente reconhecidos. Aliés, o teor do 8§
3° do artigo 24 da Constitui¢ao é bastante cla-
ro: mesmo nainexisténcia de lel federal sobre
normas gerais, os Estados-membros somente
poderdo exercer as suas competéncias legisla-
tivas plenas para “atender a suas peculiarida-
des’. Com o devido respeito que os legislado-
res estaduais merecem, ndo consigo perceber
que o estabelecimento de leis estaduais sobre
auditorias ambientais, na inexisténcia do ins-
trumento em nivel federal, tenha a fungéo de
atender a peculiaridadesregionais. Admite-se,
perfeitamente, que umalegislacdo especial so-
bre o pantanal, sobre a caatinga, para a prote-
¢80 dos pinheirais etc., possa prever mecanis-
mos especiais de auditoria, com vistas a um
maior conhecimento técnico-cientifico e, por-
tanto, para a maior protecdo de ecossistemas

frégels ou ameagados. Positivamente, ndo &
disso que se trata.

Ora, parece-me, portanto, que a auditoria
ambiental € um instrumento de gest&o que so-
mente podera ser introduzido em nosso Orde-
namento Juridico pelo caminho da legislacdo
federal. Entretanto, a realidade é que vérios
Estados tém legislado sobre amatéria. No caso
do Estado do Rio de Janeiro existe, inclusive,
previsdo constitucional** sobre a matéria. Pen-
so, entretanto, que dificilmente se possa &fir-
mar, com tranquilidade, a constitucionalidade
do dispositivo, vez que no nivel da legisacdo
geral (federal) o instrumento éinexistente. 1sso
ndo impede, contudo, que as empresas reali-
zem auditorias ambientais. Impede, parece-me,
que a auditoria ambiental seja exigida pelo
Estado.

A matéria, entretanto, tem sido pouco tra-
tada pelos doutrinadores. O proprio Professor
Paulo Affonso Leme Machado® néo enfrentou
as questBesreferentesaconstitucionalidade das
leis estaduais sobre o tema, limitando-se a afir-
mar que alel municipal de Vitéria sobre audi-
toria ambiental “estd plenamente dentro da
autonomia constitucional do municipio”.

A Lei estadual (Rio de Janeiro) n° 1.898,
de 26 de novembro de 1991, possui um erro
fundamental de concepcdo, que € o de se colo-
car como um instrumento de fiscalizacdo am-
biental e ndo como um instrumento de gestéo.
O melhor exempl o da concepgéo punitiva pode
ser encontrado no artigo 6° damencionadalei,
que determina:

“Sempre que constatadas quai squer
infragOes, deverdo ser realizadas audito-
rias trimestrais até a correcéo das irre-
gularidades, independentemente da apli-
cacdo de penalidades administrativas’.

Na prética, o artigo tende a criar umare-
sisténcia nas empresas que somente com muli-
ta dificuldade pode ser superada. Se a lei, ao
contrério, tivesse estabelecido estimulos para
a realizac8o das auditorias ambientais, a sua
implementacdo seria muito mais facil e ale
seria, evidentemente, eficiente. Tal ndo éo caso
do Estado do Rio de Janeiro.

Existe em tramitagcdo no Congresso Nacio-
nal o Projeto de Lei n® 3.160/92, que visa esta-
belecer o instituto da auditoria ambiental em
nosso sistema juridico normativo. A aprova-

1 Art. 258, § 1°, XI.

L2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito
Ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo : Malheiros,
p. 197-211.
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¢ao do projeto delei, em minha opini&o, terdo
mérito de reconduzir a legislacdo estadual ora
existente aos trilhos da constitucionalidade,
desde que a mesma ndo segja revogada.

5. Papel dos Tribunais de Contas

A Constituicdo Federal, em seu artigo 70,
determina que é da competéncia do Congresso
Nacional a “fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonia da
Uni&o e das entidades da administracdo direta
e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdesere-
nanciadereceitas’, mediante o controle exter-
no. Tal controle externo, nos termos do artigo
71 da CF, é redizado pelo Tribunal de Contas
daUnido. O principio estabelecido naL e Fun-
damental tem aplicacdo paratodososintegran-
tes de nossa federac@o.

O sentido que, até aqui, foi conferido ao
conjunto de competéncias e atribui¢des dos Tri-
bunais de Contastem sido restrito aos aspectos
puramente contabeis e financeiros.

Haque se considerar, contudo, queal el n°
8.666, de 21 de junho de 1993, que

“regulamentao artigo 37, inciso XXI da
Constituicdo Federal, institui hormas
para licitagcGes e contratos da adminis-
tracdo plblicae ddoutrasprovidéncias’.
Em seu artigo 12, VIII determina que:

“nos projetos béasi cos e projetos executi-
vos de obras e servicos serdo considera-
dos principal mente os seguintes requisi-
tos: (...) VIII —impacto ambienta”.

O dispositivo legal recém-mencionado de-
monstra que os Tribunais de Contas, sempre
gue examinem aspectos de processos licitato-
rios concernentes a obras publicas e interven-
¢Oes fisicas no meio ambiente, ndo devem dei-
xar passar despercebidos os impactos ambien-
taisdelesresultantes. O Tribunal, evidentemen-
te, ndo tem competéncia para examinar a ma-
téria ambiental em si mesma. Todavia possui
competéncia para examinar o contrato entre a
Administracéo e o contratado e para verificar
se 0 mesmo estd de acordo com a legislagdo
ambiental, naquilo que diz respeito a adequa-
daavaliagdo do impacto ambiental. Aindaden-
tro do campo das atribuicdes especificas dos
Tribunais de Contas, especialmente daquelas
tipificadas no artigo 41, 1V dalLei n° 8.443, de
16 dejulho de 1992, ha que se verificar acon-
formidade da concessdo de empréstimos e fi-
nanciamentos com o disposto no Decreto n°

99.274, de 6 de junho de 1990, que determina:
“as entidades governamentais de finan-
ciamento ou gestoras de incentivos con-
dicionardo a sua concessdo acomprova
¢80 do licenciamento previsto neste De-
creto”.

Vg a-seque, no caso, aCorte de Contas pode
efetivamente participar dos mecanismos de
controle ambiental de forma bastante eficien-
te. Ha que se considerar, contudo, que os Tri-
bunais de Contas, parao bom desempenho des-
se aspecto peculiar de suas competéncias, deve
promover um novo tipo de capacitacdo profis-
sional de seus quadros, do qual resultara uma
maior familiaridade com as normas ambien-
tais, sua compreensdo e aplicaco.

Naquilo que diz respeito a competéncia es-
pecifica a realizacdo, pelos Tribunais de Con-
tas, das auditorias de procedimento®®, ndo é li-
cito que se afaste, liminarmente, a analise de
conformidade com a legislagdo ambiental. Esse
provavelmente é o aspecto no qual a atuacédo
das Cortes de Contas, em matéria ambiental,
pode se desenvolver mais. Com efeito, ndo ra-
rasvezes, 0s 0rgéos ambientais tém lutado com
enormes dificuldades para fazer com que os
demais 6rgéos administrativos cumpram as
suas obrigagdes para com alegislagdo ambien-
tal. Com freqgiiéncia, as exigéncias ambientais,
impostas aos particulares, ndo sdo cumpridas
pela propria Administracgo. Ora, tal fato im-
plica, ipso iure, em umadesconformidade ope-
racional com as normas legais de protecdo ao
meio ambiente.

O Tribunal, devido a sua propria natureza,
tem instrumentos muito mais eficientes do que
aqueles que estdo a disposicao dos 6rgaos am-
bientais paraimpor aprépria Administragdo o
cumprimento de normas de protecdo ao meio
ambiente.

Outro aspecto que, em meu ponto de vista,
pode ser melhor desenvolvido é aguele em que
os Tribunais de Contas g.am como controlado-
res dos proprios 0rgaos ambientais. De fato, é
bastante comum que distor¢des orcamentérias
€/ou operacionaisimpliguem naparalisagdo ou
diminuicdo de qualidade da atuacdo das agén-
cias de controle ambiental. Orcamentos mal
dimensionados ou mal executados, or¢camen-
tos voltados para as atividades meio e ndo para
as atividades-fim, séo fatores altamente noci-
vos para a sadia qualidade do meio ambiente.
Enfim, as medidas que vém a ser menciona-
das, em meu entendimento, sdo auditorias que

B Lei n®8.443/92, artigo 38, I.

Brasilia a. 35 n. 137 jan./mar. 1998

123



estdo, perfeitamente, enquadradas nas atribui-
¢Oes constitucionais e legais dos Tribunais de
Contas e que, se bem implementadas, podem
redundar em um expressivo aprimoramento da
qualidade ambiental em nosso Pais.
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