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V ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI MONTEVIDEU
—URUGUAI

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA

Apresentacao

Com grande satisfacdo participamos do V Encontro Internaciona do CONPEDI, realizado em
Montevideu entre os dias 8 e 10 de setembro de 2016.

Especialmente gratificante foi 0 congragcamento dos pesquisadores brasileiros e uruguaios das
mais diversas institui¢cdes de ensino superior, assim como compartilhar da coordenagdo do
Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e Gestéo Publica.”

Os pesquisadores uruguaios foram os doutores Alejandro Borche e Sonia Sena, com o tema
“Incidencia de las Leyes de Acceso y Proteccion de Datos Personales en la Gestion de la
Administracién Pablica’, e os doutores Miguel Larramendi y Miriam Mora, com o tema “La
responsabilidad del Estado en la Constitucion Uruguaya’ .

Na sequencia, os pesquisadores brasileiros apresentaram 13 trabal hos sobre as mais diversas
teméticas do Direito Administrativo contemporaneo: no que tange ao controle da maguina
adminstrativa Carla Luana Silva teceu reflexdes sobre a acdo popular e o controle da
Administraco Publica e Alanna Maria Lima da Silva sobre a atuag&o das cortes de contas e
as omissfes administrativas nas politicas ambientais diante da inexistencia dos planos de
manejo; Giovani da Silva Corralo e Bruna Lacerca Cardoso trouxeram consideracdes sobre a
pos-modernidade e as pactuagdes administrativas com o terceiro setor e com 0 empresariado;
Luiz Felipe Cirino apresentou consideracfes sobre a responsabilidade dos juizes no direito
brasileiro; sobre as concessdes e permissdes de servicos publicos Marcus Venicio Cavassim e
Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini discorreram sobre a regulacéo dos servigos de
saneamento bésico, enquanto que Fernando Gongalves Rodrigues e Marinella Machado
Aradjo falaram sobre o servigo publico e a exigéncia de ressignificacdo e Maria Tereza
Fonseca Dias com Jairo Boechat Junior apresentaram seus estudos sobre o conflito de
interesses publicos e a extingdo de concessao mineraria no caso concreto abrangido pelo arco
metropolitano do Rio de Janeiro; acerca da governanca e do planegjamento falaram Marcos
Pereira Anjo Coutinho e Edimur Ferreira de Faria; na temética das licitagdes e contratos
administrativos Jean Alves apresentou sobre a compliance como meio de controle juntamente
com modelos ergonométricos de identificacdo e Felipe Cesar Lapa Boselli com Thiago
André Marques Vieira acerca do desenvolvimento sustentavel e o principio da eficiéncig;
Ana Helena Scalco Corazza e Jonas Faviero Trindade falaram sobre a complexidade dos



honorarios de sucumbéncia dos advogados publicos; Diaulas Costa Ribeiro e Kelle Lobato
Costa Ribeiro teceram reflexdes sobre a reversdo de aposentadorias de servidor publico
septuagenario; Luis Anténio Zanotta Calcada refletiu sobre os principios da Administracéo
Publica na gestdo publica; e, por fim, Eymmy Gabrielly Rodrigues da Silva e José Heder
Benatti apresentaram sobre 0 usucapi&o e os bens da sociedade de economia mista com base
na jurisprudenciado Superior Tribunal de Justica.

As pesquisas apresentadas refletem parte do estado da arte das problematicas concernentes ao
Direito Administrativo no Uruguai e no Brasil, das quais foi possivel visualizar problemas
comuns e que se entrelacam, o que deve remeter a uma atuagcdo mais concertada dos
pesquisadores da América Austral. Uma boa leitura a todos!

Profa. Dra. CristinaVéazquez - UDELAR

Prof. Dr. Giovani Corralo - UPF



OSTRIBUNAISDE CONTASNO CONTROLE DASOMISSOES
ADMINISTRATIVASNO AMBITO DASPOLITICASPUBLICASAMBIENTAIS
EM UNIDADES DE CONSERVACAO: A QUESTAO DA INEXISTENCIA DOS
PLANOSDE MANEJO

THE COURT OF AUDITORSIN CONTROL OF ADMINISTRATIVE OMISSIONS
IN THE FIELD OF ENVIRONMENTAL PUBLIC POLICIESFOR PROTECTED
AREAS: THE QUESTION OF THE ABSENCE OF MANAGEMENT PLANS

AlannaMariaLimaDa Silval

Resumo

A protecdo do meio ambiente € uma das preocupacfes que se faz presente no cenario
nacional e internacional. Para promove-la em &reas tidas como estratégicas por seus atributos
ecol 6gicos, paisagisticos e bioldgicos foram criadas as areas protegidas. Contudo, € comum
gue esses espagos existam apenas no papel, sendo recorrente a auséncia dos planos de
manegjo, instrumentos basicos de gestdo. Dada a inércia Administrativa e a relevancia da
tematica, o presente trabalho analisara o controle exercido pelo Tribunal de Contas na
realizagdo desta politica ambiental.

Palavras-chave: Controle, Omissdo administrativa, Unidades de conservagdo, Politicas
publicas ambientais, Plano de manejo

Abstract/Resumen/Résumé

Since last century, the protection of the environment is one of the most concerning topics in
the international field. In order to promote the conservation / protection of specific areas,
known for the importance of their ecological, scenery and biological attributes. But usually
those areas exist only on the paper, not even the management plan is created, despite of the
fact that it is the basis of environmental management. Because of the inertia of the Public
Administration and the relevance of the management plans, this paper will analyze the
control executed by Court of Auditors in those absent polices.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative control, Administrative inertia,
Protected areas, Environmental public policies, Management plan

1 Mestra em Direito Publico pela Universidade Federal de Alagoas, Brasil. Assessora da 12 Procuradoria de
Contas do Ministério Publico de Contas de Alagoas e Tribunal de Contas de Alagoas, Brasil
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CONSIDERA(;OES PRELIMINARES

No Brasil, o descaso com as politicas ambientais, inclusive com as areas protegidas,
ja era sentido ao tempo dos debates da constituinte de 1988, bem como a necessidade de
consagrar o meio ambiente como direito fundamental e a solidariedade intergeracional. O
cenario evocava por mudangas que, se nao vinham a partir da legislagdo ambiental,
enquadrada na categoria de leis que “ndo pegam” (CAMARA DOS DEPUTADOS,
1987/1988, p. 177),! poderiam originar-se a partir de uma nova postura constitucional
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 1987/1988, passim).

Assim, a Constituicdo de 1988 representou um marco no trato da questdo ecolégica:
o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi fixado no art. 225,
bem como os respectivos deveres do Poder Publico em busca da efetividade da protecdo. O
dever de criar areas especialmente protegidas decorre do texto constitucional (art. 225, § 1°,
inc. 1l1), tendo sido regulamentado pela Lei n. 9.985/00, que criou o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo — SNUC.

Para que o dito Sistema Nacional venha a ser efetivo, a propria Lei previu o dever de
elaborar planos de manejos: principais instrumentos na gestdo ambiental de uma unidade de
conservacao, orientando-a. A relevancia dos planos é sobrelevada para as area de protecdo
ambiental — APA, em que a propriedade privada ndo é vedada.

Né&o obstante, a realidade quantitativa dos planos de manejo elaborados no territorio
nacional revela a possivel ineficacia do SNUC. Tomando por base esse cenario fatico, o
presente trabalho tem como objetivo analisar a possibilidade dos Tribunais de Contas
realizarem o controle dessa omissdo especifica da Administracdo Publica, considerando-se
que o cenario do controle de politicas puablicas costuma ser protagonizado pelo Poder
Judiciario. Para tanto, foi realizada revisao de literatura, analise documental e jurisprudencial

no ambito do Tribunal de Contas da Unido.

1. AS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS E A GESTAO AMBIENTAL: UM
ENFOQUE A LUZ DO PLANO DE MANEJO NAS AREAS DE PROTECAO
AMBIENTAL (APAs)

! Expressdo utilizada por Angelo Barbosa Machado na seguinte passagem: “Um dos problemas que vejo do meio
ambiente, no Brasil, diz respeito a legislacdo. Ndés temos uma legislacdo bastante grande sobre meio ambiente.
Mas eu costumo dizer, e 0 povo sabe, que neste Pais tem dois tipos de lei: lei que pega e lei que ndo pega. E
interessante que grande nimero das leis ambientais estdo na segunda categoria, ou seja, sdo leis que ndo sdo
levadas a sério”. (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1987/1988, p. 177).
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A Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC (Lei n. 9.985/00)
foi responsavel por regulamentar os incs. I, I, 11l e VII do 8§ 1° do art. 225 da CF/88. As
unidades de conservacdo — UCs correspondem ao espaco territorial e seus recursos
ambientais, bem como as aguas jurisdicionais, dotados de relevantes caracteristicas naturais,
“legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e limites definidos,
sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao”
(art. 2°, I da Lei do SNUC) (SILVA, 2010, p. 236).

Nas unidades de protecdo integral, € vedado o uso direto dos recursos naturais,
admite-se de modo restrito a utilizagdo indireta, por intermédio de visitas e pesquisas
cientificas. Nas unidades de uso sustentado tem protecdo com menor intensidade, € possivel a
utilizacdo de parte dos recursos naturais nos limites do uso sustentavel, definidos pelo plano
de manejo e restri¢bes legais. Fazem parte da segunda categoria: area de protecdo ambiental,
area de relevante interesse ecoldgico, floresta nacional, reserva extrativista, reserva de fauna,
reserva de desenvolvimento sustentdvel e reserva particular do patriménio natural (SILVA,
2010, p. 245). E peculiaridade comum a todas as UCs o dever de elaborar o plano de manejo,
para as federais no prazo de cinco anos (art. 27, 8 3°, Lei 9.985/00). No entanto, como sera
visto, ha contraste consideravel com a realidade, favorecendo a formacdo de “parques de
papel” (NURIT, 2006, passim).

O plano de manejo € conceituado como a documentacdo técnica elaborada a partir
dos objetivos gerais da UC com o objetivo de zonea-la e fixar as normas que devem regular
tanto o uso da area, quanto o manejo dos recursos naturais, alem de ser responsavel por
regulamentar a instalacdo de estruturas fisicas necessarias para a realizacdo da gestdo da
unidade (art. 2°, XVII da Lei Federal n. 9.985/00).

A partir dessa analise, ndo é suficiente criar UCs, selecionando seus espacos, é
necessario implementé-las. Nesse ponto, o plano de manejo funciona como a lei interna das
UCs, sendo-lhe aplicado o principio da precaucdo em caso de duvida ou divergéncia acerca da
opinido ou entendimento cientifico dos conteddos do plano de manejo (LEME, 2010, 874). A
existéncia do manejo é essencial para propiciar a funcdo primordial das UCs, a protecdo
(MORSELLO, 2006, p. 200-202).

A relevancia da elaboragdo do plano de manejo ganha destaque, especialmente
quando se considera que a titularidade do direito de propriedade das areas que integram UCs &
variavel, a depender da espécie de UC. Por exemplo, nas APAs, é possivel que haja
propriedade privada. Nessa senda, o plano de manejo sera responsavel por dar forma a funcéo

social da propriedade, bem como definir o que € uso sustentavel dentro da APA. Em suma:
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sera atribuicdo do plano de manejo indicar as areas em que pode ser realizada a utilizacdo
direta de parcela dos recursos naturais existente nas unidades de uso sustentavel (BETRAO,
2008, p. 8), realizando 0 zoneamento (KINOUCHI, 2014, p. 226).

O art. 28 da Lei do SNUC afirma que restam proibidas quaisquer atividades,
alteracdes ou formas de utilizacdo que ndo estejam dentre os objetivos tracados para a UC
pelo plano de manejo e regulamentos. Ao ser criada uma unidade de protegdo integral, em
geral, até a elaboracdo do plano de manejo, apenas sdo autorizadas as atividades e obras
indispensaveis a integridade dos recursos naturais. Ocorre que 0 mesmo rigor ndo é dado pela
lei as unidades de uso sustentavel o que acarreta uma série de consequéncias em termos de
higidez ambiental, sobretudo nas APAs.

A Lei do SNUC néo estabelece quem é o 6rgdo competente para a elaboracdo do
plano de manejo. Todavia, no ambito federal, por meio do Decreto n. 4.340/02, que
regulamenta a referida lei no &mbito de atuagdo da Unido, a responsabilidade é atribuida ao
6rgdo gestor da UC.? Portanto, pode-se concluir que o plano de manejo possui natureza
juridica de ato administrativo destinado a regular toda a conducdo das areas sui generis que
sdo as UCs. Do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo - CNUC, é possivel extrair 0s

seguintes dados a nivel nacional (MMA, 2015):

Categoria da UC | Com Plano de Manejo Sem Plano de Manejo | Totais

Prote¢do Integral 182 409 581

Uso Sustentavel® 102 472 574
284 881 1155

Enquanto que, no ambito federal, existem (MMA, 2015):

Categoria da UC Com Plano de Manejo Sem Plano de Manejo \
Protecdo Integral 67 76 143
Uso Sustentavel 33 144 177
100 220 320

Conforme se depreende da tabela acima, das 1155 UCs existentes em todo o Brasil,
cuja responsabilidade pela elaboracdo do plano de manejo recai sobre o poder publico,
existem 881 sem plano de manejo em todo territorio nacional, o que equivale a omissdo na
elaboracdo pela Administragdo em 76% do total de UCs indicado. Na seara da Unido, existem
220 unidades sem plano de manejo, correspondendo ao total de 69% das UCs federais, e

apenas 100 o possuem, equivalente a aproximadamente 31% do total das UCs da Unido.

2 Em se tratando de Reserva Particular do Patrimdnio Natural, o dever de elaborar o plano de manejo é do
particular (art. 12, Decreto Federal n. 4.340/02).

3 Do quantitativo das Unidades de Uso Sustentavel, em ambas as tabelas, foram excluidas as Reservas
Particulares do Patrim6nio Natural, tendo em vista que, nelas, o dever de elaboragdo do planejo recai sobre o
particular e o presente trabalho enfoca-se unicamente na omissdo do Poder Publico em elaborar os planos de
manejo.
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Ainda no ambito federal observa-se que: a) cerca de 53% das UCs de protecdo integral néo
possuem plano de manejo; b) igualmente, cerca 81% das UCs de uso sustentavel ndo possuem
plano de manejo. Acrescente-se que existem 294 APAs em todo o pais e em apenas 53
(cinquenta e trés) ha plano de manejo (MMA, 2016), ou seja, somente em 18% das APAS
brasileiras existe plano de manejo. No ambito federal, apenas 07 APAs possuem plano de
manejo de um total de 32, isto é, apenas em 22% delas h& plano de manejo.

Considerando o cenério federal e o nacional, é possivel concluir que as UCs de uso
sustentavel sdo as que possuem maior déficit na elaboracdo dos planos de manejo. Como
agravante, relembre-se que compdem a categoria de maior representatividade em termos de
extensdo territorial no SNUC, correspondendo a 460.922 Km?, o equivalente a 29,71% do
total de UCs brasileiras (MMA, 2016).

Ora, tdo somente criar uma UC é apenas um passo no sentido da preservagdo desses
espacos, é preciso ainda proteger os atributos bioldgicos que as UCs possuem e vedar aqueles
usos que sejam perniciosos ao espaco protegido (FIGUEIREDO, 2010, p. 285), sendo o plano
de manejo instrumento essencial nesse sentido. A omissdo do Estado na elaboracdo dos
planos de manejo denota a precariedade na implementacdo dos espacos protegidos e
ineficiéncia do SNUC (existente ha mais de dez anos), perpetuando, assim, a figura dos
“parques de papel”. Situados entre as omissdes do Poder Publico que causam degradacgdo ao
meio ambiente, sendo imperioso que essa inércia administrativa seja transposta pelos
mecanismos de controle admitidos pelo ordenamento juridico, tais como o Poder Judiciario e
pelos Tribunais de Contas, como sera analisado nos itens seguintes. Falar em UC demanda
lembrar a necessidade de colocacdo em préatica de um projeto a longo prazo a ser realizado
por politicas publicas continuas, ndo apenas esporadicas ou pontuais.

Para que os direitos fundamentais possam ser promovidos e protegidos é preciso que
em algumas ocasides o Poder Publico abstenha-se de agir e em outras atue, por intermédio de
politicas pablicas. A determinagédo das acdes no sentido de efetivar os direitos fundamentais
exige que sejam realizadas escolhas sobre como e onde utilizar os recursos publicos. Dada a
propalada limitacdo destes, serd preciso que a Administracdo realize escolhas e elenque
prioridades, para tanto, deve o Poder Publico ser orientado pelos comandos constitucionais
(BARCELLOS, 2008, p. 115-117).

As prioridades governamentais s@o estabelecidas quando o Poder Publico define os
gastos a serem realizados anualmente, tais escolhas refletirdo a proximidade a que se chega de
atingir os objetivos constitucionais, bem como a respectiva eficiéncia ao alcanca-los

(BARCELLOS, 2008, p. 117). Dessa maneira, as politicas publicas correspondem as agdes da
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Administracdo direcionadas a realizacdo de objetivos, metas ou programas fixados ndo so na
Constituicdo Federal de 1988, como também na legislagdo infraconstitucional (MANCUSO
apud KRELL, 2013, p. 183), afinal, a promulgacéo é apenas 0 primeiro passo no sentido de
cumprir as metas da Administracdo Publica como bem salientou Andreas Krell (2013, p. 183).

Aqui, adota-se o conceito de politica publica apresentado por Juarez Freitas, o qual a
define como sendo as “politicas constitucionalizadas de Estado, voltadas ao desenvolvimento
sustentavel e ao bem-estar intergeracional, as quais o governo deve implementar, mediante
programas eficientes, eficazes e justificados intertemporalmente” (FREITAS, 2013, p. 336),
tendo em vista a aproximacdo da proposta de controle eficiente das omissfes ambientais.
Dessa forma, considerando que os direitos fundamentais séo efetivados por meio das politicas
publicas e ainda que as escolhas governamentais sdo preliminarmente realizadas quando da
elaboracdo das leis orcamentarias dos respectivos entes federativos, algumas consideracdes
devem ser feitas.

Primeiramente, é preciso advertir que o orcamento no Brasil possui natureza
meramente autorizativa, isto é, o Executivo possui certa discricionariedade no curso da
execucdo orcamentaria. Trata-se de exigéncia decorrente das caracteristicas da vida na
modernidade e do proprio modelo democratico, por intermédio dela permite-se que o Estado
intervenha pontualmente, realoque receitas e néo realize determinados gastos. Por sua vez, 0
orcamento impositivo esta situado no polo oposto, implicando na vinculacdo do Poder
Executivo ao que foi fixado na programacdo orcamentaria exatamente da maneira que foi
aprovada pelo Legislativo (GODQY, 2014, passim).

Assim sendo, é possivel que determinadas prioridades de governos, previstas nos
orcamentos brasileiros, ndo saiam do papel, pois entre a escolha, a implementacdo e a
consequente efetividade do direito fundamental relacionado estd o caminho tortuoso da
execucdo orcamentaria. A referida possibilidade de flexibilizagcdo na execucdo orcamentéria
nédo ocorre com todos os direitos fundamentais, dado o tratamento diferenciado conferido pela
propria CF/88. Sdo os casos do direito a educacédo e do direito a saude cujo disciplinamento
constitucional, nos arts. 198, § 2° e 212, prevé a destinagdo minima de porcentagem especifica
dos recursos arrecadados.

Apesar do art. 225, destinado a questdo ambiental, ndo ter sido enfatico no
quantitativo minimo dos recursos financeiros a serem enderecados a tematica, a protecdo ao
meio ambiente também goza de relevante status no ambito constitucional. Afinal, trata-se de
um direito fundamental e adota-se, aqui, a tese de que ndo ha hierarquia em abstrato entre 0s

direitos fundamentais, razdo pela qual a implementacdo das normas relativas ao meio
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ambiente ndo deve ser encarada como algo secundario. O fato que as UCs sdo instrumentos
constitucionalmente previstos para dar efetividade ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado impossibilita qualquer entendimento que menoscabe a
necessidade de implementacédo desses espacos, cuja preocupacao foi registrada nos debates da
constituinte no Brasil.

A doutrina aponta para uma aproximaco entre a gestdo e a efetividade das politicas
publicas e, por conseguinte, dos proprios direitos fundamentais. Na seara ambiental, a gestéo
é marcada pela interdisciplinaridade e significa “administracdo das atividades econémicas e
sociais, a fim de utilizar, da melhor maneira, 0s recursos naturais, preservando a
biodiversidade e amenizando os impactos ambientais” (BELLEN, 2010, p. 59). As politicas
publicas ambientais, a seu turno, para serem implementadas demandam mecanismos, aces,
bem como préticas de gestdo ambiental (FREIRIA, 2011, p. 121).

Atenta a essa relacdo, as leis ambientais incorporaram instrumentos de gestdo para
colocar em prética determinadas politicas puablicas ambientais, foram previstos: (a) o
zoneamento ambiental, avaliacdo de impacto ambiental e licenciamento ambiental, tratados
pela Lei que criou a Politica Nacional de Meio Ambiente; (b) o estudo de impacto ambiental
exigido pela Constituicdo Federal de 1988; (c) planos diretores fixados pelo Estatuto da
Cidade; (d) os planos de manejo existentes na Lei do SNUC, dentre outros (FREIRIA, 2011,
passim).

Ao tomar como premissa que o dever de elaboracdo do plano de manejo recai sobre o
Poder Publico, o sucesso da UC dependera prioritariamente da acdo positiva do gestor no
sentido da elaboracdo, aplicacéo e reviséo periddica do plano. O plano de manejo é o principal
instrumento de gestdo de uma UC, afinal, orientard a gestdo da UC, além de mobilizar e
promover a articulacdo das forcas sociais e dos agentes envolvidos na administracdo da UC.
Por conseguinte, a realidade da area sera transformada de maneira permanente no sentido do
atingimento dos objetivos tragados pelo ato criador da UC (KINOUCHI, 2014, p. 227).

A Lei do SNUC destaca a caracteristica normativa do plano de manejo, marcada pelo
zoneamento e por regulamentos administrativos, enquanto que o Decreto Federal n. 4.340/02,
regulamentador do sistema no ambito federal, enuncia o papel programatico dos planos,
relativo aos programas de intervencdo. A dimensdo programatica aproxima-se da ideia de
manejo adaptativo, necessidade de pronto atendimento das orienta¢cbes do monitoramento das
acoes empreendidas na UC, para que a gestédo unidade seja efetiva, eficiente e eficaz. Em vista
disso, as agOes levadas a cabo devem se subordinar “aos principios da boa gestdo

administrativa, que sejam pensadas, avaliadas e reprogramadas com rapidez, de modo a
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responder adequadamente as necessidades da gestdo da unidade” (KINOUCHI, 2014, p. 227-
233).

Dessa forma, é inegavel a conexdo existente entre politicas publicas ambientais, a
gestdo ambiental de UCs e a efetividade do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Contudo, a omissdo do Poder Publico em tirar as UCs do papel é
perceptivel e preocupante, razdo pela qual ganha relevancia o controle das omissdes
Administrativas, as quais serdo abordadas nos tépicos seguintes por uma perspectiva ainda
pouco explorada: a atuacdo do Tribunal de Contas no controle das politicas publicas
ambientais.

2. O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS E OMISSOES EM MATERIA
AMBIENTAL PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

De acordo com a CF/88, o Poder Legislativo é responsavel por realizar o controle
externo das contas publicas, sendo auxiliado pelo Tribunal de Contas, “6rgdo técnico,
especialmente qualificado e preparado para realizar a fiscalizagdo do patrimdénio publico”
(MENDONCA, 2011, p. 65-66). Advirta-se de pronto que, apesar do Tribunal de Contas ser
orgdo auxiliar do Legislativo, ndo deve ser visto como simples prolongamento da estrutura
deste, sobretudo, porque o Tribunal de Contas possui a competéncia constitucionalmente
fixada e indelegavel de julgar, inclusive, as proprias contas do Poder Legislativo. Além disso,
possui autonomia financeira, administrativa e funcional (GOMES, 2008, passim.).

O controle externo da Administracdo, quando da apreciacdo das contas dos chefes do
executivo nos trés niveis federativos e das contas dos administradores publicos, nos termos do
art. 71, incs. | e 1l da CF/88, abarca os seguintes aspectos: “a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, sob os aspectos da legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas” (MENDONCA, 2011, p.
66).

Nesse sentido, no @mbito da legalidade, o Tribunal de Contas indicara as violagcoes a
lei constatadas e, fundamentadamente, determinara que sejam adotadas as medidas corretivas
necessarias ou ainda podera sustar os atos impugnados. A legitimidade permite que o érgéao
fiscalizador adentre no mérito administrativo dos atos em anélise de maneira a avaliar o grau
de conformidade “do objeto do ato fiscalizado com os padrdes minimamente exigiveis pela
sociedade para se ter como adequada, ou a0 menos aceitavel, a decisdo administrativa tomada
no plano concreto”, isto é: poderd o Tribunal de Contas avaliar se o agente atuou de forma

razoavel e adequada para atender as demandas da sociedade. Enquanto que o controle pela via

235



da economicidade permite avaliar, no plano da realidade, a eficiéncia e a qualidade da
utilizacdo dos recursos e bens publicos (GOMES, 2008, p. 46-49).

O controle da economicidade entende com o exame e fiscalizacdo material da
execucdo orcamentaria, em contraponto com o formal, que é o da legalidade.
Controle da economicidade é controle da moralidade publica e da justica financeira.
Aparece no art. 70 da Constitui¢do, no capitulo da fiscalizacdo orgamentaria, mas €
simultaneamente principio constitucional do orgamento (BUGARIN, 2011, p. 113-
114).

Tém ganhado espago as modalidades de controle do tipo operacional e patrimonial
(GOMES, 2008, p. 44), igualmente previstas na CF/88. O controle do tipo operacional
possibilita “o controle das operagdes de crédito e de despesa ndo mencionadas, por alguma
razdo, no bojo das pegas or¢amentarias”. Por sua vez, o controle patrimonial realiza-se por
meio de auditorias e inspeg¢des as quais possibilitam avaliar no plano dos fatos a forma que o
patriménio publico esta sendo utilizado (GOMES, 2008, p. 43-44).

Portanto, é preciso afastar qualquer interpretacdo equivocada das competéncias dos
Tribunais de Contas conducentes a realizacdo de um controle meramente sob aspectos
formais, contabeis e aritméticos, para prestigiar também vocacdo constitucional voltada a
avaliar o desempenho da gestdo publica (GOMES, 2008, p. 43). Ademais, deve ser adotada
uma compreensao ampla de “patrimonio publico”, ao invés de restrita aos recursos publicos
pecuniarios, de forma a abarcar também o meio ambiente, bem publico de uso comum do
povo (TORRES apud GOMES, 2008, p. 44). Nessa perspectiva, o préprio conceito de contas
publicas foi modificando, hoje, abarca “os efeitos e impactos ambientais, intrageracional e
intergeracional, considerando a problematica das mudangas climaticas”, bem como “a
necessidade de implementagdo de uma economia verde para o desenvolvimento sustentavel”
(MENDONCA, 2011, p. 68).

Vé-se que o desenho constitucional do controle realizado pelos Tribunais de Contas
vai além do exercicio de um controle formal das contas e do patriménio publico, o qual passa
a ser compreendido de forma mais aberta, incluindo, o patrimdnio ambiental. E a
economicidade que autoriza o 6rgdo julgador, o Tribunal de Contas, a adentrar no mundo dos
fatos, verificando por meio de auditorias, a eficiéncia das politicas publicas realizadas. Razédo
pela qual o controle da Administragdo pelos Tribunais de Contas tem destaque no presente
trabalho, tendo em vista que a efetivacdo de politicas publicas ambientais, notadamente
aquelas relacionadas as UCs, demandam acompanhamento constante do atingimento dos
objetivos de protecdo atributos aos espacos especialmente protegidos.

A partir da interpretacdo conjugada da cidadania e da dignidade da pessoa humana,

erigidos a condicdo de fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, incs. Il e 11l da
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CF/88), é possivel concluir pela existéncia de um direito fundamental ao controle externo da
gestdo do meio ambiente por parte dos Tribunais de Contas, corroborado pelo permissivo do
art. 5°, § 2° da CF/88 (GOMES, 2008, p. 118).

Tais previsdes apenas introduziram no ordenamento juridico brasileiro a constatacéo
da interdependéncia existente entre a efetivagcdo dos direitos fundamentais e a “lisura e do
bom desempenho da atividade financeira estatal” (GOMES, 2008, p. 119-120). Ressalte-se
que o dever de transparéncia e a vocacdo da participacdo popular® foram recentemente
reforcados com a entrada em vigor da Lei de Acesso a Informacéo, Lei n. 12.527/2011, que
regulamentou o inc. XXXIII do art. 5° da CF/88. Assim, conclui Fernando Araljo Gomes
(2008, p. 120), que o controle externo é campo fértil para que a cidadania seja promovida no

Estado Democratico de Direito, pois enquanto que, por um lado:

enseja 0 acompanhamento, pelo cidaddos, do modo pelo qual o Poder Publico vem
se desincumbindo da atividade financeira que lhe é cometida, com acesso aos dados
divulgados e encaminhados ao Tribunal de Contas, além da reconhecida
legitimidade, tanto em carater individual como coletivo, para provocar esse érgao
técnico de fiscalizacdo mediante denuncia de irregularidades ou ilegalidades
imputadas aos responsaveis pela gestdo de recursos publicos. De outro lado porque,
ao incidir sobre os gastos publicos, o aludido controle acaba por se imiscuir no
ambito dos direitos fundamentais, & medida que direcionado a anlise da legalidade,
legitimidade e economicidade das multifarias a¢cbes implementadas pelo Estado em
defesa dos cidaddos em geral (seguranca, satde, educacao, previdéncia e assisténcia
social, meio ambiente, etc) (GOMES, 2008, p. 120).

Especificamente, em se tratando de meio ambiente, este se vincula com a cidadania a
medida que o controle externo € fruto das analises acerca da eficiéncia e da economicidade
das opcoOes escolhidas pela Administracdo nessa seara (GOMES, 2008, p. 120). Nesse ponto,
é preciso tecer algumas consideracGes sobre a capacidade postulatéria no ambito de
irregularidades / omissGes relativas ao meio ambiente perante os Tribunais de Contas e 0
Poder Judiciério.

A partir da premissa acerca da natureza eminentemente difusa do direto fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, as omissdes da Administracdo nesse ambito
podem ser submetidas ao crivo do controle judicial apenas® por meio da acdo civil pablica,
instrumento voltado a tutela coletiva. Contudo, os legitimados para propositura sao restritos,
abarcando o Ministério Publico, Defensoria, os entes federativos, autarquias, empresas
publicas, fundagdes, sociedades de economia mista e / ou associacdes (art. 5° da Lei da Acdo
Civil Publica).

4 Merece destaque o § 3° do art. 37 da CF/88, introduzido pela Emenda Constitucional n. 19/98, que instituiu a
regra-geral da participacao popular no &mbito da Administragdo Publica (R1ZZO JUNIOR, 2009. p. 144-145).

5 Destaque-se que, em que pese a acdo popular ser também instrumento de tutela coletiva apto a defesa do meio
ambiente e que possui como legitimado o cidaddo, as hip6teses de cabimento sdo restritas a anulagdo de ato
lesivo ao meio ambiente (art. 5°, LXXII1 da CF/88).
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Diferentemente, a possibilidade de provocar as Cortes de Contas é muito mais ampla,
tendo em vista que os Tribunais de Contas exercem a fungdo de ouvidoria (BUGARIN apud
GOMES, 2008, p. 83). Trata-se de funcao extraida do art. 74, § 2° da CF/88, o qual preceitua:
“qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. Trata-
se de tentativa de convencer a sociedade do exercicio compartilhado do controle externo, ndo
sendo, portanto, “uma atribui¢do a cargo tdo-s6 do arcabouco burocratico estatal, reclamando
0 engajamento popular como forma de lograr maior eficacia” (GOMES, 2008, p. 95).

Portanto, o maior controle popular sobre as financas dos entes publicos fortalece o
exercicio da cidadania, uma vez que as iniciativas e programas de governo, empreendidos
pela Administracdo na realizacdo de politicas, passam a ser acompanhados pela sociedade de
forma mais proxima (GOMES, 2008, p. 95). Nesse sentido, cabe fazer um paralelo da
importante licdo de Andreas Krell, quando o autor enfatiza que a proximidade da sociedade
civil das normas elaboradas a nivel local é cenario para maior efetividade, em virtude da
ampla possibilidade de pressionar a Administracdo (KRELL, 2008, p. 154-155). Pois, a
abertura para apresentar denuncias aos Tribunais de Contas significa maior receptividade a
sociedade para participar da fiscalizacdo dos gestores publicos e, dessa forma, maior aptiddo
para pressiona-los, auxiliando na efetivacdo dos direitos fundamentais via politicas pablicas.

Em retorno a analise da construcdo do controle externo sobre a gestdo ambiental
enguanto direito fundamental, cabe expor sua aproximacao da dignidade da pessoa humana. A
preservacdo do meio ambiente, comando constitucional que subordina o Poder Publico e a
sociedade, consagra a interconexdo existente entre a qualidade ambiental e a dignidade da
propria vida (GOMES, 2008, p. 123). Afinal, € possivel identificar a existéncia de uma
dimensdo ambiental dentre as dimensdes da dignidade da pessoa humana, enquanto valor
constitucional e principio. Nesse sentido, tem-se que a dignidade da pessoa humana ndo se
esgota apenas na pessoa individualmente considerada, abarca ainda a dignidade de todos
aqueles que integram a humanidade na presente e futuras geracdes (FENSTERSEIFER, 2008,
passim).

Por conseguinte, a sindicabilidade das politicas publicas em sede de controle externo
pelo Tribunal de Contas é um direito fundamental dos cidad&os, elaborado a partir da
compreensdo de que: (a) o meio ambiente é um bem de uso comum do povo, em vista disso,
insere-se no conceito amplo de patriménio publico cuja protecdo é dever dos entes
federativos; (b) controle externo, cidadania e dignidade da pessoa humana sdo conceitos

relacionados, conforme exposto. Nesse cenario, ganha lugar o papel desenvolvido pelas
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auditorias ambientais, enquanto importante instrumento de avaliagcdo da eficiéncia das agoes
da Administracdo com vistas a obtencdo de maior efetividade as normas ambientais.

3. AS AUDITORIAS AMBIENTAIS REALIZADAS PELOS TRIBUNAIS DE
CONTAS ENQUANTO INSTRUMENTO DE CONTROLE DA EFETIVIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

A forma em que se exteriorizam as politicas publicas é precariamente delimitada pela
CF/88, o que faz com que a etapa da execucdo e 0s mecanismos de controle respectivos
tenham sua importancia sobrelevada. Além do mais, os mecanismos de controle devem incidir
para a preservacdo da integridade do sistema; promover a realizacdo das despesas publicas de
forma eficiente, bem como corrigir eventuais desvios no curso da politica publica (IOCKEN,
2014, p. 105-106).

A CF/88 franqueia aos Tribunais de Contas “a possibilidade de realizarem auditorias
de gestdo ambiental, outorgando-lhes competéncia que é ndo s6 possibilidade, como dever
institucional e de valor inestimavel” no sentido da efetivagdo das politicas publicas
ambientais, “ainda que essa missao constitucional de atuar na fiscalizagdo ambiental s6 possa
ser efetuada de modo indireto, via controle de contas dos gestores publicos” (MENDONCA,
2011, p. 66). A responsabilidade de fiscalizagdo do patriménio ambiental pelas Cortes de
Contas é também decorrente do comando constitucional contido no caput do art. 225, o qual
endereca ao Poder Publico como um todo o dever de protecdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado (GOMES, 2008, p. 141).

Além da competéncia para fiscalizacdo da questdo ambiental, os Tribunais de Contas
dispdem dos mecanismos necessarios para garantir a imperatividade de suas decisGes. Nesse
sentido, os Tribunais de Contas podem: (i) realizar auditorias e inspecdes em seus
jurisdicionados, nestes incluidos os trés Poderes; (ii) fixacdo de prazo para que seus
jurisdicionados se ajustem aos comandos legais, adotando as providéncias indicadas pela
Corte de Contas; (iii) aplicagdo de multa proporcional ao dano causado ao erario aos
responsaveis, nos casos de despesas realizadas fora dos comandos legais; (iv) possibilidade de
sustar os atos impugnados, caso ndo sejam adotadas as medidas determinadas, sendo tal fato
comunicado ao Legislativo (MENDONCA, 2011, p. 66-67). Ademais:

A par da autorizag¢do constitucional, as respectivas Leis orgénicas dos Tribunais de
Contas conferem-lhes competéncia para realizarem analises de contas anuais e
auditorias nos drgdos a que esta matéria esta afeta, fiscalizando, portanto, o
cumprimento das politicas ambientais, a aplicacdo dos recursos alocados
especificamente para essa finalidade, bem como o cumprimento da legislacdo
ambiental pelos gestores e/ou entes auditados (MENDONCA, 2011, p. 67).
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A auditoria ambiental vem ganhando cada vez mais destaque no dmbito publico,
todavia, antes de adentrar detalhadamente na temaética, é preciso esclarecer que a expressao
auditoria significa a realizacdo de um comparativo imparcial entre a realidade concreta e as
previsdes abstratas, cujas conclusdes sdo consignadas em relatorios (ARAUJO, 2008, p. 15).

A auditoria® relaciona-se com a accountability, que, no ambito da Administragio
Publica, significa: “a obrigagdo de todo administrador governamental de prestar contas a
sociedade de como utiliza os recursos que lhe sdo confiados para serem administrados em
favor da coletividade, de forma fiel, justa, objetiva e transparente” (ARAUJO, 2008, p. 15-
18). Enquanto instrumentos de controle da gestdo ambiental a serem utilizados pelas
instituicdes controladoras, dentre elas as Cortes de Contas, se fazem presentes a auditoria de
conformidade e a auditoria operacional (GOMES, 2008, passim).

A primeira tem objeto mais restrito e ¢ direcionada a avaliar o “cumprimento das
metas definidas pela entidade ou 6rgdo auditado”, realizando um cotejo entre o previsto
abstratamente e 0 que efetivamente foi realizado. Como exemplo, considere-se que o plano
diretor de determinada cidade tenha previsto, em trés anos, 0 aumento em 50% no namero de
UCs, caberia a auditora de conformidade ambiental avaliar o atingimento da meta citada
(GOMES, 2008, p. 142-143).

Por sua vez, a auditoria ambiental operacional possui atuacdo mais ampla, pois tera
enfoque na eficacia das agdes do ente auditado voltadas a prevencdo ou reparacdo dos danos
causados contra o meio ambiente. Dessa forma, o Tribunal de Contas realizara “uma analise
de mérito, um auténtico juizo de valor sobre a qualidade e eficiéncia das acles
governamentais levadas a efeito para solucionar problemas ambientais”. Com o fito de
alcancar pronunciamento conclusivo, sdo realizados um diagndstico, acompanhamento e
avaliacdo do objeto auditado (GOMES, 2008, p. 143).

Embora os Tribunais de Contas ndo possuam competéncia para a formulagdo de
politicas puablicas ambientais, podem apontar 0s pontos ineficientes e ineficazes,
recomendando que sejam alteradas ou otimizadas. Os relatorios conclusivos das auditorias
podem servir sobremaneira aos 6rgdos incumbidos das politicas publicas ambientais,

direcionando sua acgdo preventiva e / ou repressiva. Igualmente, podem servir no sentido de

®As auditorias podem ser classificadas de maneira variada, aqui, apresentaremos, a titulo meramente
exemplificativo, a classificacdo proposta por Inaldo Araljo: a) quanto ao campo de atuacdo pode ser:
governamental ou privada; b) quanto a maneira de ser realizada: interna ou externa; c) quanto os fins dos
trabalhos: contabil / financeira, operacional / de otimizagdo dos recursos; d) integrada. Esclareca-se que as
auditorias governamentais tem por objeto o acompanhamento das acfes realizadas pelos 6rgdos e entidades
integrantes da administracdo direta e também da indireta nos trés niveis federativos. Embora as auditorias
governamentais possam ser realizadas por orgdos superiores de fiscalizagdo, tais como Tribunais de Contas e
controladorias, ou pelo controle interno do Poder Pablico. (ARAUJO, 2008, p. 21-22).
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fornecerem elementos de prova irrefutaveis para a propositura de Ac¢éo Popular e Agdo Civil
Publica, “bem como para substituir esta A¢do e o Inquérito Civil, a serem propostos pelo
Ministério Publico a quem cabe, constitucionalmente, nos termos do inciso Il do art. 129 da
Constituicdo da Republica sua promogdao” com vistas a proteger o meio ambiente
(MENDONCA, 2011, p. 68).

E por meio das conclusdes alcancadas pelas fiscalizagBes que € possivel que o
Tribunal de Contas da Unido proponha a modificacdo das politicas ambientais a fim de que
acrescam em eficiéncia, eficacia e/ou economicidade, ou que sejam compatibilizadas com
outras politicas publicas ambientais (GONCALVES apud GOMES, 2008, p. 144). Com a
conclusdo dos trabalhos, é possivel que o ente auditado voluntariamente realize as
recomendacdes indicadas ou, em caso negativo, pode o Tribunal de Contas agir em conjunto
com o Parlamento inserido no ambito federativo do ente recalcitrante (GOMES, 2008, p.
143).

Mediante o exposto, € premente a implementacdo das UCs, nesse sentido, a
elaboracdo dos planos de manejos representa o primeiro passo a orientar a gestdo da UC.
Sendo as auditorias governamentais mecanismos de averiguacdo na realidade concreta do
adimplemento dos deveres fixados pelo ordenamento juridico, enderecados ao Poder Publico,
é possivel avaliar o grau de comprometimento da UC, as lacunas na politica publica e as
deficiéncias, orientando, assim, o agir da Administracdo Publica na correcdo / reorientacdo
das politicas publicas ambientais.

A efetiva protecdo das UCs demanda acdo constante do Poder Publico, abrangendo
as etapas de planejamento, implementacdo e manejo a longo prazo. Considerando o vasto
espectro de omissdo do Poder Publico na elaboracdo dos planos de manejo, ha terreno feértil
para 0 exercicio do controle externo pelos Tribunais de Contas, o qual foi explorado pelo
Tribunal de Contas da Unido — TCU quando da elaboracdo da auditoria nas UCs da
Amazonia, a ser aprofundada no proximo item.

4, O CASO DA AUDITORIA NO SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO DA AMAZONIA REALIZADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO

No presente item, sera feita uma descrigdo dos principais aspectos envolvendo a
auditoria ambiental realizada nas UCs do bioma Amazonico. Em 2013, iniciou a realizacao de
auditoria coordenada no bioma Amazénia pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU, em
parceria com os dez Tribunais de Contas dos Estados — TCEs integrantes da regido, a qual

propiciou a elaboracdo de um diagndstico sistémico das UCs (TCU, 2014, passim).
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Preliminarmente, esclareca-se que uma auditoria coordenada é a acdo conjunta e
simultanea, em cooperacdo, em que cada Entidade de Fiscalizagdo Superior — EFS realiza
auditorias e relatorios de forma independente, porém tomando como fundamento um
planejamento conjunto prévio, e, ao final, € preparado um documento reunindo as mais
relevantes conclusdes da fiscalizacdo empreendida (TCU, 2014, p. 10).

Na auditoria, foram analisadas as condi¢Bes existentes e 0 necessario para que as
UCs da Amazbnia pudessem atingir os objetivos que justificaram sua criacdo. Os
questionamentos desenvolvidos foram guiados por trés questionamentos elaborados pelas
instituicOes controladoras: a) insumos — questionou-se a medida em que 0s governos federais
e estaduais estariam contribuindo para implementacdo das UCs da Amazonia nos Gltimos
cinco anos; b) articulacdo — se hd um dialogo entre os diferentes responsaveis pela governanca
das UCs em questdo a fim de que fossem atingidos os objetivos do SNUC; c) resultados —
aqui, procurou-se avaliar em qual medida as UCs da Amaz0nia estariam contribuindo para a
efetiva “protecdo do patriménio natural e a promogao do desenvolvimento sustentavel” (TCU,
2014, p. 12).

Dentre os principais gargalos e fragilidades na gestdo das UCs aptos a comprometer
0 patrimdnio publico ambiental, estdo: (i) insuficiéncia de recursos humanos e financeiros; (ii)
auséncia do plano de manejo; (iii) deficiéncia do plano de manejo; (iv) “problemas de
articulacdo entre os atores envolvidos na gestdo de UCs, decorrentes de uma insuficiente
coordenagdo, da baixa cooperacdo e da fragil comunicagdo” (TCU — TC n. 034.496/2012-2,
Relatdrio de Auditoria, Acérddo n. 3101/2013, Rel. Min. Weder Oliveira).

Constatou-se que os insumos entendidos como béasicos para uma UC (planos de
manejo, recursos humanos e financeiros, além da consolidacdo territorial, etc.), fraqueados
pelos governos a nivel federal e estadual sdo insuficientes para atender as necessidades na
gestdo das UCs. Sobre os planos de manejo e a insuficiéncia dos recursos financeiros,

consignou-se:

As UCs do bioma Amazdnia apresentam um baixo percentual de planos de manejo
aprovados, bem como um reduzido grau de implementacdo desse instrumento. (...) A
auséncia de plano de manejo tem consequéncias na gestdo das UCs. Enquanto nao
elaborada essa ferramenta, a gestdo da unidade concentra-se nas acdes de protecdo e
fiscalizacdo. (...) Embora existam recursos extraor¢camentéarios que contribuem para
a administracdo das UCs na Amazobnia, os Tribunais de Contas constataram a
incompatibilidade do montante total disponivel de recursos com a necessidade
financeira da gestdo desses territérios, o que tem comprometido a realizagdo de
atividades essenciais (TCU, 2014, p. 35).

Em relacdo aos recursos humanos, o relatorio aponta, igualmente, para a

insuficiéncia. Observou-se que “existem 59 unidades sem nenhum servidor, o que representa
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24% das UCs federais e estaduais da Amazonia. No mesmo sentido, apenas 3 de 247 UCs
informaram que a quantidade de pessoal atende completamente as demandas da unidade”.
Além disso, “em relacdo aos recursos humanos, o relatério aponta, igualmente, para a
insuficiéncia. Observou-se que em 59 UCs, correspondendo a 24% das UCs do bioma
Amazodnia, ndo ha servidor algum. “No mesmo sentido, apenas 3 de 247 UCs informaram que
a quantidade de pessoal atende completamente as demandas da unidade” (TCU, 2014, p. 38).

O relatério da auditoria coordenada concluiu que, das 247 UCs estaduais e federais
do bioma Amazo6nia, apenas 4% possuem alto grau de implementacéo e de gestdo, apontando
para o atendimento dos objetivos fixados para esses espacos, existindo ainda 56% com médio
grau de implementacéo e 40% com baixo grau de implementacdo (TCU, 2014, p. 50-51).

Ao final, do Acdérddo n. 3101/2013 foram expedidas recomendacbes e
determinac6es, nas quais foi fixado prazo para atendimento, enderecadas ao Ministério do
Meio Ambiente — MMA e ao Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade —
ICMBIo, responsavel pela gestdo das UCs federais. No rol das recomendacdes enderecadas ao
ICMBIo, destaca-se: a necessidade de dotar as UCs federais de plano de manejo que seja
adequado a realidade da UC, objetivando que sejam aproveitados o potencial econdémico e
socioambiental das UCs, nos termos do art. 27 da Lei do SNUC. Foi ainda consignado como
dever do ICMBIio a elaboracdo, em 180 dias, um plano estratégico que contemple as
recomendacdes a ele enderecadas. O Acdrddo encerra com sua respectiva autuacdo como
processo em separado para fins de acompanhamento das recomendacdes consignadas.

O trabalho realizado pelo TCU, em parceria com os TCEs, é muito mais amplo que
fora aqui exposto, abarcando varios aspectos das politicas publicas relativas as UCs no bioma
Amazonia e a elaboragdo de mecanismos proprios para anélise da efetividade da gestdo das
areas protegidas. De toda sorte, 0 Relatoério da Auditoria Conjunta revela a necessidade de
continua implementacdo das unidades de conservacdo e da necesséria articulagdo entre os
diversos atores envolvidos no processo de gestdo das areas protegidas, além de apontar para
0s caminhos que devem seguir as politicas publicas relativas aos entes federativos. Trata-se de
instrumento amplo compativel com o desenho constitucionalmente elaborado para o controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas.

CONSIDERACOES FINAIS

Como visto, a implementacdo das UCs no Brasil estd comprometida, especialmente
em virtude da auséncia dos planos de manejo, principal instrumento de gestdo das areas
protegidas. A falta de plano nas UCs de uso sustentavel, sobretudo nas APAs, coloca em risco

a efetividade da protecéo dos seus atributos que justificaram a especial protecéo, afinal, sera o

243



plano o responsavel por dizer o significado da funcdo social da propriedade e da utilizacdo
sutentavel nesses espagos.

Além disso, repise-se que, embora a criacdo de uma UC envolva ato discricionario
do Poder Publico, o0 mesmo ndo ocorre em relacdo ao dever de elaboracdo do plano de
manejo, tendo em vista que se insere no contexto dos deveres fundamentais inerentes a
protecéo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A baixa elaboracdo dos planos de manejo abre espaco para a realiza¢do do controle
da omissdo, afinal, os planos de manejo sdo o principal instrumento para gestdo da UC e
devem necessariamente estar inseridos em politicas publicas ambientais. Tal necessidade é
revelada pelo fato de que a efetividade de uma UC demanda préaticas continuas de gestdo
ambiental, aparato humano, técnico, operacional, financeiro, etc.

Na seara das omissdes em ambiental, o Judiciario age apenas quando provocado
pelos legitimados para acéo civil publica, enquanto que a possibilidade de provocar o controle
externo das politicas publicas pelos Tribunais de Contas é amplo, sendo possivel por todos 0s
cidaddos. Além disso, as intervencdes do Judiciario costumam ser pontuais, por exemplo, para
determinar que seja elaborado o plano de manejo em prazo determinado, findando com a
realizacdo do ato. Enquanto que os Tribunais de Contas também podem determinar a
supressao da omissao, contudo, eles podem ir além, se imiscuindo na efetividade da politica
publica, da gestdo e do proprio plano de manejo cuja elaboracédo fora determinada.

Embora o Tribunal de Contas ndo elabore as politicas publicas é indubitavel que, a
partir dos meios que possui a sua disposicdo, tem legitimidade constitucional para interferir
no desenho das mesmas que estiverem em fase de execucdo ou naquelas que ainda seréo
elaboradas. Nesse sentido, as auditorias sdo protagonistas na verificacdo da eficiéncia,
economicidade e eficacia dos gastos publicos, da gestao e das respectivas politicas publicas.

Portanto, dada a vocagdo constitucional das Cortes de Contas para se imiscuir na
atividade administrativa, deve ser incentivada essa forma de controle a par do realizado pelo
Judiciario, pois, quando a intervencédo deste findar, os Tribunais de Contas poderdo avaliar, a
longo prazo, a qualidade e a efetividade do cumprimento pela Administracdo das obrigagdes
de fazer determinadas pelo Judicidrio & Administracdo, bem como das politicas publicas
elaboradas pelo Executivo.
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