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Melhor Governanca e Gestao —

Resumo Executivo

Contribuigcao do Grupo de Trabalho de Auditoria Ambiental da
Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre

Desenvolvimento Sustentavel

Auditoria Ambiental contribui para melhor

governanca e gestao

Para garantir que acgdes de protecdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel produzam resultados reais €&
fundamental que haja uma boa governanga. Governancga é o
processo de tomar decisbes e determinar sua
implementagdo ou ndo. Ela é um requisito essencial para
que se tenha um quadro institucional efetivo para o
desenvolvimento sustentavel, um dos temas principais da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel (ou Rio +20), a realizar-se no Rio de Janeiro,
Brasil, de 20 a 22 de junho de 2012.

Auditores nacionais tém papel essencial no apoio a boa
governanga, garantindo accountability e transparéncia, por
meio de andlises praticas, objetivas e rigorosas, de como
programas, leis, regulamentagdes e metas ambientais e de
sustentabilidade s&o gerenciados, implementados e
monitorados em nivel nacional e internacional. Alguns
paises tém auditores ou avaliadores regionais que
desempenham papel semelhante. Esse documento resume
algumas observacgdes verificadas em duas décadas de
trabalho de entidades fiscalizadoras superiores, as quais
desempenham um importante papel ao auditar as contas e
as agdes governamentais. O documento inclui os resultados
de uma pesquisa realizada em 2011 junto as entidades
fiscalizadoras superiores do mundo todo, que identificou as
principais constatagbes que essas entidades vém
consistentemente verificando ao realizarem auditorias
ambientais. Também consta nesse documento a posigdo da
Organizagédo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, em inglés) proposta para as
negociagdes da Rio+20.

Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) tém nomes
diferentes — algumas vezes Auditoria Geral, Tribunal de
Contas e Controladoria Geral — e tém mandatos
diferentes. No entanto, elas compartiham a
responsabilidade comum de fornecer aos legisladores e
a sociedade as informagdes necessarias para que os
governos prestem contas de suas agdes. As EFS
fazem auditorias governamentais avaliando a gestédo
financeira, a conformidade com leis domésticas e
acordos internacionais, a implementagdo de politicas
domésticas e internacionais e seu desempenho. EFS
sdo independentes e apoliticas e seu trabalho é
baseado em fatos. Entre 1993 e 2011, mais de 3.200
auditorias  financeiras, de conformidade e de
desempenho relativas ao meio ambiente foram
realizadas por mais de 100 paises.

Auditorias ambientais tém resultado na adocédo de
acdes pelos governos para melhorar a qualidade da
agua em rios, fortalecer a protecéo da flora e fauna e
reduzir a poluicdo. Os beneficios na governanga
ambiental incluem o desenvolvimento de novas
legislagbes e regulamentagdes, e maior cumprimento
daquelas ja existentes. As auditorias tém promovido a
melhor implementagdo de acordos multilaterais
ambientais por meio de melhorias na qualidade dos
programas relacionados e melhores mecanismos para
avaliar os resultados.



A grande maioria das auditorias ambientais realizadas
pelas EFS examinaram programas nacionais e
subnacionais em areas como:

e mitigagdo e adaptacdo de mudancas climaticas;

e questdes ligadas a qualidade do ar, como chuva
acida, diminuicdo da camada de ozbnio e poluentes
téxicos;

e gestdo de substancias téxicas;

. biodiversidade;

e organismos geneticamente modificados;

e  dreas protegidas e parques naturais;

e avaliagdo de impacto ambiental;

e economia verde;

e  energia sustentavel;

e desenvolvimento sustentavel;

e saulde ambiental e humana;

e  agua potavel, qualidade e quantidade de agua;

e residuos téxicos e nao toxicos;

e recursos naturais para industria, como silvicultura,
pesca, 6leo e gas e mineragao;

e  Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (parte da
Declaragao do Milénio das Nagdes Unidas); e
e acordos ambientais multilaterais (MEAs, em inglés).

Com relagao aos MEASs, cerca de 80 auditorias foram
realizadas entre 2003 e 2011 em acordos como:

. Protocolo de Kyoto,

e Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
Mudanga do Clima,

e Convencado das Nagbes Unidas sobre Diversidade
Bioldgica,

e Convencdo das Nagdes Unidas de Combate a
Desertificagao,

e  Protocolo de Montreal, e

e Convencéao da Basileia.

Essas auditorias podem ser encontradas em
www.environmental-auditing.org.

A INTOSAI apoia internacionalmente a realizacao de

auditorias ambientais

A Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, www.intosai.org), como organizagao
ndo governamental, é a associagdo profissional das EFS em
paises que pertencem a Organizacdo das Nagdes Unidas ou
a suas agéncias especializadas. A INTOSAI disponibiliza um
férum no qual auditores governamentais de todo o mundo
podem discutir temas de interesse mutuo e ficar atualizados
acerca dos ultimos desenvolvimentos em auditoria e outras
normas profissionais aplicaveis, bem como das melhores
praticas.

Desde 1992, a INTOSAI tem um atuante Grupo de
Trabalho de Auditoria Ambiental (WGEA, em inglés).
Esse grupo de trabalho tem ajudado as EFS a adquirir
uma melhor compreensdo de questdes especificas
relativas a auditoria ambiental; facilitado a troca de
informacgdes e experiéncias com outras EFS; e publicado
diretrizes e outros materiais informativos para seu uso.
Auditorias conjuntas feitas por EFS em questbes e
politicas ambientais  transfronteiricas, bem como
auditorias em acordos ambientais internacionais, tém
recebido atencgao especial do grupo de trabalho.

O grupo trabalhou com o Programa das Nagdes Unidas para
0 Meio Ambiente no desenvolvimento do guia Auditando a
Implementagdo de Acordos Multilaterais Ambientais: uma
Cartilha para Auditores. O objetivo do guia é servir como um
recurso Util para auditores em todo o mundo. Os auditores
podem usar o guia para avaliar a implementagdo desses
acordos por seus governos nacionais. Também podem usa-lo
para avaliar se as ferramentas politicas que seus governos
usam para gerenciar e proteger o meio ambiente e
implementar os MEAs produziram os resultados pretendidos.
Além disso, o guia pode ser util para melhorar futuros MEAs,
porque ele identifica quais sdo os aspectos-chaves que o0s
auditores procuram em suas auditorias. Esses aspectos sao
importantes para uma boa governanga e accountability.

O grupo de trabalho também produziu varios outros
documentos de orientagao para ajudar os auditores a auditar
diversos temas, incluindo mudancga climatica, gerenciamento

de residuos, agua, silvicultura e desenvolvimento sustentavel.
Atualmente, esta sendo produzido um importante trabalho
sobre dados ambientais, que abordara os recursos e as
opgdes disponiveis as EFS para acessar e usar dados
nacionais e internacionais em suas auditorias ambientais.
Outro trabalho de pesquisa em desenvolvimento & sobre
relatorios de sustentabilidade no setor publico.

Vérias auditorias em cooperagdo entre diferentes EFS
foram realizadas sob a égide do grupo de trabalho e seus
grupos regionais. A Auditoria Coordenada Internacional
sobre Mudancga Climatica: Implicagbes para Governos
e seus Auditores (2010) envolveu catorze entidades
fiscalizadoras  superiores  (Australia, Austria, Brasil,
Canada, Estonia, Finlandia, Grécia, Republica da
Indonésia, Noruega, Polbnia, Eslovénia, Africa do Sul,
Reino Unido e Estados Unidos da Ameérica), de seis
continentes, que trabalharam cooperativamente para
planejar e realizar auditorias de desempenho a fim de
avaliar a implementagdo, por parte de seus governos
nacionais, de compromissos e programas relativos a
mitigacdo e adaptagdo a mudanga climatica. O projeto
envolveu EFS tanto de paises em desenvolvimento como
desenvolvidos e incluiu os resultados de 33 auditorias.

Entre os seis grupos regionais do Grupo de Trabalho
de Auditoria Ambiental, mais de 50 auditorias
cooperativas foram realizadas desde 1995, incluindo:

e Associagdo do Pacifico de EFS — gestdo de residuos

sélidos (2011, 10 EFS)

. Organizagdo Latino-Americana e do Caribe de EFS —

Auditoria de conformidade de compromissos da
Convengéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudangas
Climaticas (2011, 7 EFS) e auditoria de Protegao
Ambiental e Conservagdo de Recursos Naturais da
Regido Amazbdnica (2010, 5 EFS)

e Organizagdo Africana de EFS — Auditoria da Bacia do

Lago Victoria (2002, 5 EFS)

e  Organizagao Europeia de EFS — Auditoria da Convengéo

para a Protecdo do Mar Negro contra a Poluigdo (2011, 6
EFS)


http://www.environmental-auditing.org/
http://www.intosai.org/

Resultados de pesquisas junto as EFS identificam
principais fatores que contribuem para o fraco avanco
de governos nacionais na direcao do

desenvolvimento sustentavel

Em 2011, foi conduzida uma pesquisa junto aos membros do
Grupo de Trabalho de Auditoria Ambiental da INTOSAI para
identificar as principais observacdes que as EFS de todo o
mundo normalmente verificam ao realizarem auditorias
ambientais. As 10 principais questdes apontadas por 51
paises estdo listadas abaixo, junto com exemplos do tipo de
questéao identificada.

Responsabilidades indefinidas/sobrepostas. O marco
institucional para o desenvolvimento sustentavel ¢é
transversal e requer mais trabalho por parte dos governos
para integrar aspectos econdémicos, sociais e ambientais.
Governos estdo se adaptando a essa nova realidade
buscando a maior integracdo entre ministérios,
departamentos e agéncias, assim como entre programas e
projetos. No entanto, foi verificado em algumas auditorias
que ha falta de clareza quanto ao papel de cada uma
dessas entidades, bem como em relagdo a suas
responsabilidades. Isso resulta em sobreposicdo de
responsabilidades entre agéncias e departamentos, o que
compromete a eficacia da coordenacdo de politicas e
duplica os esforgos.

Falta de coordenagao entre niveis sub-nacionais e nivel
nacional. Auditorias verificaram que problemas ambientais
ocorrem em todos os niveis, de local a global, e envolvem
governos municipais, regionais e nacionais. Os governos
precisam melhorar a integracdo e coordenagdo de seu
trabalho nos diferentes niveis. Em prol da transparéncia e
accountability, entidades locais envolvidas na
implementagdo de politicas nacionais precisam informar
como gastam os fundos recebidos e quais foram os
resultados alcangados.

Politicas ou estratégias inexistentes ou deficientes. De
acordo com diversas auditorias, alguns governos ainda nao
adotaram ferramentas politicas e sistemas efetivos para
administrar o desenvolvimento ambiental e sustentavel.
Outros ndo aperfeicoaram as ferramentas politicas e os
processos publicos existentes conforme recomendavel.
Metas, objetivos ou compromissos podem ter sido definidos
para algumas politicas, mas ndo sdo sempre apoiados por
estratégias e planos abrangentes e especificos, nacionais,
regionais ou setoriais. Sem o envolvimento de todos os
niveis de governo envolvidos, uma politica ou estratégia
geral ndo consegue atingir os resultados nacionais
desejados.

Avaliagao insuficiente dos efeitos ambientais de
politicas e programas governamentais. Auditorias
registraram que o0s governos nao estdo usando
instrumentos politicos para garantir que o0s aspectos
ambientais sejam considerados antes que grandes volumes
de recursos sejam destinados a uma politica, programa ou
projeto. A avaliagdo de impacto de alto nivel, ou avaliagéo
ambiental estratégica, ndo € uma preocupagao de muitos
governos.

Falta de analise (econdmica, social e ambiental) para
fundamentar decisdes. Em algumas auditorias, as
conclusdes apontam que os formuladores de politicas nao
estdo levando em consideragdo os trés pilares do
desenvolvimento sustentavel — aspectos econdémicos,
sociais e ambientais — ao tomar decisdes. Uma governanca
para o desenvolvimento sustentavel requer melhor
integracdo de politicas econdmicas, sociais e ambientais,
especialmente quanto ao planejamento do
desenvolvimento.

Falta de planejamento de longo prazo para implementar
politicas e programas ambientais. Auditorias registraram
que questdes que requerem planejamento de longo prazo
para resolver questdes, como adaptacdo a mudanga
climatica, ndo tem um processo de planejamento ou plano
correspondente estabelecido.

Gestao financeira inadequada de politicas e programas
ambientais. Auditorias apontam que problemas de gestao
financeira podem ser causados por planejamento
insuficiente, resultando em custos ndo previstos para a
implementagao de politicas e programas ambientais. Outros
problemas incluem a falta de um arcabouco institucional
apropriado para o gerenciamento financeiro com vistas a
apoiar a implementacdo de politicas e programas
ambientais, a falta de habilidade de gerir os recursos, e o
seu mau uso.

Falta de aplicagao da legislagdo ambiental doméstica.
As leis ambientais ndo sdo autoexecutaveis e auditorias
nacionais indicaram que 0s governos devem assegurar 0
cumprimento da legislagdo ambiental doméstica adotando
medidas apropriadas, efetivas e proporcionais. O
cumprimento requer capacidades administrativas e forte
comprometimento governamental para implementar e
aplicar o quadro regulatorio.

Sistemas de monitoramento e prestagido de contas
deficientes. Auditorias apontaram que sistemas de
prestagcao de contas e de monitoramento de alta qualidade
sdo frequentemente inexistentes. Nem sempre existem
avaliagbes das escolhas politicas e dos instrumentos de
politica. Na falta de boa avaliagdo, ¢ dificil para os
governos relatarem e medirem seu progresso em direcao
ao desenvolvimento sustentavel ou identificarem onde é
necessaria uma maior agao politica.

Falta de dados ambientais para a tomada de decisées.
Auditorias verificaram que 6rgdos governamentais nao tém
dados ambientais suficientes e soélidos para dar apoio a
suas decisbes e para avaliar seu desempenho. Ha
problemas na disponibilidade, oportunidade, qualidade e
exatiddo de dados. No geral, faltam conhecimento e
informacdo sobre varios aspectos de ecossistemas. Ha
deficiéncias na utilizagdo adequada das informagdes
existentes para apoiar decisdbes administrativas. Auditorias
ambientais podem coletar e relatar informagbes para os
tomadores de decisdes onde elas estiverem em falta.



Os governos nacionais participantes da Conferéncia das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento Sustentavel, podem
aplicar os resultados dessa pesquisa e das auditorias nacionais
de duas formas.

Primeiro, os governos nacionais podem usar 0s
resultados da pesquisa e os relatérios, as conclusdes e
recomendacdes das auditorias nacionais para melhorar
a eficacia e a eficiéncia de programas, planos e
programas ambientais e de desenvolvimento
sustentavel. Os resultados de vinte anos de trabalho
em auditoria também podem ser usados para melhor
planejar e implementar politicas e programas nacionais.

Segundo, em nivel internacional, os resultados dessa
pesquisa e das auditorias conduzidas pelas EFS
podem fornecer aos governos nacionais, bem como as
secretarias dos MEAs, dados importantes para avaliar a
implementagdo de compromissos internacionais. A
pesquisa e os resultados das auditorias também
mostram aos governos nacionais e as secretarias dos
MEAs quais sdo os aspectos essenciais da boa
governanga, com relagdo a qual o cumprimento dos
acordos pode ser medido.

Contribuicao das EFS ao processo da Rio+20

As Nagdes Unidas reconheceram o importante papel da
INTOSAI e das EFS por meio de duas recentes resolugoes.
Em 26 de abril de 2011, o Conselho Econémico e Social
das Nagbes Unidas (ECOSOC) reconheceu o papel da
INTOSAI e a necessidade da independéncia das EFS,
adotando a resolugdo 2011/2. No segundo documento, o
ECOSOC:

reconhece com admiragdo o trabalho da INTOSAI
em promover maior transparéncia, accountability, e
o uso eficiente e eficaz de recursos publicos em
beneficio dos cidadidos, e a Declaragdo de Lima
Sobre Preceitos de Auditoria de 1997 da INTOSAI e
a Declaragdo do México sobre Independéncia de
Entidades Fiscalizadoras Superiores de 2007, que
determinou os principios da independéncia em
auditoria governamental e encoraja a ampla
disseminagéo desses principios.

Ap0Os essa reunido, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas
adotou a resolugdo A/66/209, “Promovendo a eficacia,
accountability, efetividade, e transparéncia da
administragdo publica por meio do fortalecimento das
entidades fiscalizadoras superiores”, em 22 de dezembro
de 2011. Como resultado, a Assembleia Geral pela primeira
vez reconheceu expressamente que:

EFS podem cumprir suas tarefas objetivamente e
efetivamente apenas se forem independentes da
entidade auditada e se forem protegidas de
influéncia externa; e

EFS tém um papel importante na promogao de
eficacia, accountability, efetividade e transparéncia
da administragdo publica, que conduz ao alcance
dos objetivos para o desenvolvimento nacional, bem
como dos objetivos internacionalmente acordados,
incluindo os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio.
INTOSAI tem reconhecido cada vez mais nas duas ultimas
décadas que o desenvolvimento ambiental e o sustentavel
sdo questbes importantes que requerem atengdo da
comunidade de auditores. Sua importancia foi reconhecida
pela INTOSAI por meio do estabelecimento de um Grupo

de Trabalho de Auditoria Ambiental (www.environmental-
auditing.org) em 1992, o mesmo ano em que a Conferéncia

das Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento ocorreu no Rio de Janeiro. No ultimo
Congresso Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INCOSAI XX), ocorrido em 2010 em
Joanesburgo, Africa do Sul, os Acordos de Joanesburgo
resultantes apontaram que “protecdo ambiental e
desenvolvimento sustentavel estdo entre as questdes-
chaves que enfrentam os governos no novo milénio”. Além
disso,

...a expectativa de que o desenvolvimento
sustentavel e a protecdo ambiental devam ser
tépicos de auditorias independentes por EFS
aumentou nas ultimas décadas. Exercendo os mais
altos valores de profissionalismo, independéncia,
objetividade e transparéncia e por meio de
cooperagao efetiva com EFS parceiras em questdes
ambientais de interesse comum, as EFS podem
fazer contribuigbes significativas ao ftratar de
questbes de desenvolvimento sustentavel, que
estdo se tornando cada vez mais regionais, e até
globais, por natureza.

Nesse congresso, todas as EFS se comprometeram a
priorizar questdbes de desenvolvimento ambiental e
sustentavel em suas auditorias, enquanto que os acordos
multilaterais ambientais e as auditorias coordenadas entre
EFS foram destacados como areas de foco.

No 21° Simpodsio ONU-INTOSAI, “Praticas Efetivas de
Cooperagédo entre Entidades Fiscalizadoras Superiores e
Cidadaos para Aprimorar a Prestagao Publica de Contas”,
as Nacgdes Unidas convidaram a INTOSAI para contribuir
com a Rio +20, Conferéncia da ONU sobre
Desenvolvimento Sustentavel. A diretoria da INTOSAI,
juntamente com o WGEA, propde que os delegados da Rio
+20 considerem o seguinte em suas deliberagdes:

e Enfatizar que uma administragdo publica eficaz,

responsavel, efetiva e transparente tem um papel
chave na implementacdo dos objetivos de
desenvolvimento internacionalmente acordados,
incluindo os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio (ODMs) e os acordos multilaterais
ambientais.


http://www.environmental-auditing.org/
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e Enfatizar a necessidade de aprimorar a eficacia,
transparéncia e accountability da administracao
publica, a fim de contribuir mais efetivamente com
os ODMs, os acordos multilaterais ambientais e o
desenvolvimento sustentavel.

e Reconhecer o papel das EFS no aprimoramento da
eficacia, transparéncia e accountability da
administracdo publica, o que conduz ao
cumprimento dos acordos de desenvolvimento
internacionalmente firmados, como os ODMs e os
acordos multilaterais ambientais.

Para que as EFS realizem efetivamente seu
trabalho, enfatizar a importancia da independéncia
das EFS junto as entidades auditadas, assim como,
a protecdo de qualquer forma de influéncia externa,
e apelar aos Estados membros da ONU para que
implementem e apliquem os principios determinados
nas declaragdes de Lima e do México.

Nés propomos que a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel
inclua no documento final uma referéncia ao
papel crucial que as EFS tém no cumprimento
dos objetivos internacionais de
desenvolvimento, por identificar lacunas e
promover accountability no processo de
implementacédo da agenda do desenvolvimento
sustentavel global.

O WGEA reconhece o papel vital que os legisladores
nacionais tém para atingir as metas internacionalmente
acordadas e avaliar o seu progresso. Nesse sentido, é
essencial fortalecer ainda mais a exigéncia de avaliagbes e
relatérios nacionais em duas areas.

Primeiro, todo ano, os legisladores nacionais aprovam o0s
orgamentos nacionais e revisam os relatorios de despesas
orgamentarias. Na maioria dos casos, esses relatorios nao
fornecem uma visdo geral do progresso do governo em
realizar as obrigagdes internacionais e as despesas a elas
associadas.

Nés sugerimos que o documento final da
UNCSD inclua uma referéncia a necessidade
de aprimorar os relatérios nacionais, incluindo
nos relatérios anuais dos governos aos
congressos nacionais — tais como relatorios
das contas nacionais dos governos ou do
estado do meio ambiente — informagdes que
descrevam como 0S compromissos ambientais
internacionais  estdo  sendo realizados
juntamente, com o financiamento nacional e
internacional dessas atividades.

Segundo, muitos paises nao prestam contas acerca do uso
sustentavel de seus recursos naturais. Os relatérios anuais
de governos rotineiramente prestam contas de ativos fixos,
como prédios e estradas. No entanto, & omitida informagéo
sobre 0s recursos naturais, como florestas nacionais,
biodiversidade, pesca e agua. Frequentemente faltam
dados, ja que n&o ha padrdes internacionais para
contabilidade ou estatisticas ambientais — ndo ha uma
‘linguagem comum” para prestar contas sobre esses
recursos naturais. Um cendrio semelhante existe nos
relatérios de desenvolvimento sustentadvel dos governos,
que frequentemente contém nada mais que informagdes
sobre tendéncias e status dos recursos naturais.

Nés sugerimos que o documento final da
UNCSD  determine que os  “Orgaos
governamentais determinadores de padroes
geralmente  aceitos” devam estabelecer
principios e padrbes para o desenvolvimento
de contas ambientais e de desenvolvimento
sustentavel.

Complementando as informagdes anuais nacionais de
accountability com os dois tipos de relatérios propostos, as
EFS poderéo fortalecer suas capacidades em auditar esses
relatérios anualmente e de publicar suas conclusdes.
Atualmente, poucos relatérios nacionais avaliando o
progresso dos objetivos de desenvolvimento e dos acordos
multilaterais ambientais s&o auditados e seus resultados
publicamente debatidos. Como resultado, féruns e
secretariados de acordos internacionais acabam aceitando
relatérios nacionais sobre os compromissos e resultados
que nao foram verificados.

Enquanto reconhecendo o importante papel que um
arcabougo de governanga ambiental global tem e, mais
especificamente, os tratados internacionais, para fazer e
promover a pauta de desenvolvimento sustentavel, nos
desejamos ressaltar o papel decisivo que paises individuais
tém nos processos de formular e implementar politicas.

Para permitir uma avaliagdo aprimorada do
progresso dos paises em diregdo ao
desenvolvimento sustentavel, ndés propomos
que a UNCSD incentive todos os paises a
desenvolver e implementar uma politica de
desenvolvimento sustentavel que seja apoiada
por um plano de agdo de médio prazo (por
exemplo, cobrindo um periodo de 10 a 12
anos), por indicadores de desempenho, e por
um processo revisional externo (em vez do
processo proposto de revisao voluntaria por
pares).
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