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SINOPSE

A crescente preocupagio dos paises em promover a protegio ao meio ambiente
tem motivado a gerag¢do de dados e informagdes atualizados e precisos para apoiar
o processo de tomada de decisdo nas politicas putblicas relacionadas ao tema. Nesse
sentido, o Ipea busca contribuir para a estimagao do gasto publico em meio ambiente
no governo federal. Este texto analisa e compara as metodologias adotadas no Brasil e
por organizagdes internacionais, com o objetivo de encontrar a melhor abordagem para

identificar os gastos ambientais no pais.

Palavras-chave: gastos ambientais; estatisticas ambientais; or¢camento publico.

ABSTRACT

The growing concern of the countries to promote environmental protection has
motivated the production of accurate data to support the decision-making on public
policies related to the theme. In this sense, Ipea aims to contribute to the estimation of
public spending on the environment by the Federal Government. This paper analyzes
and compares methods adopted in Brazil and by international organizations, with the
objective of identifying the best approach to determine the environmental expenditures
by the country.

Keywords: environmental expenditures; environmental statistics; public budget.
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1 INTRODUCAO

A identificagio dos gastos ambientais realizados por um pais se constitui em ferramenta
importante para avaliar a relevincia que o tema ocupa nas agendas publicas e privadas, uma
vez que se constituem em um dos indicadores das prioridades e compromissos assumidos na
busca do desenvolvimento sustentdvel (Cepal, 2015). No setor publico, o montante gasto nas
politicas ambientais ajuda a indicar a atuagao dos governos no tema ambiental e a posi¢ao que

este ocupa no conjunto das politicas ptblicas, bem como na disputa entre diversos interesses.

Devido as restri¢des orcamentdrias enfrentadas nas diferentes esferas de governo
para cumprir obrigagoes e novos desafios, os debates sobre gastos publicos envolvem
questionamentos referentes 3 qualidade e 4 economicidade, preconizando a busca
pela maior eficiéncia e eficicia no uso dos recursos publicos, de modo a se alcancar a
almejada efetividade com o menor custo possivel. Considera-se como gasto publico o
gasto estatal ou governamental, financiado com recursos auferidos compulsoriamente,
principalmente por meio de tributagdo. Nesse sentido, ele ¢ ptiblico nao s6 por visar ao

interesse publico mas também por ser financiado com recursos publicos (Pires, 2008).

Diante da demanda elevada e crescente por uma ampla variedade de bens
e servigos que dependem do governo para sua provisao, o uso dos recursos deve ser
transparente ¢ permedvel ao debate ptblico. Assim, informagoes sobre gastos ptblicos
podem apoiar andlises sobre a eficiéncia e efetividade na alocagao e uso dos recursos,
vis-a-vis aos resultados alcancados. Essas medi¢des proporcionam importantes insumos

para a avaliagdo e o planejamento das politicas publicas.

Em face dos crescentes problemas de degradagao ambiental, tanto no Brasil como no
exterior, cobra-se um melhor desempenho na formulagio e execugio das politicas ambientais,
isto é, o aprimoramento do ciclo de gestao, que vai da formulagio e implementagio de

politicas até a sua avaliagao, visando ao bom uso dos recursos destinados a essas politicas.

Nesse sentido, o conhecimento dos recursos destinados a protecio do meio

ambiente (Cepal, 2014) pode ter uma ampla variedade de utilidades, entre as quais:

* estimar o montante de recursos que os diferentes setores da sociedade (governos,
empresas etc.) destinam a prevengao e reversio do impacto ambiental em suas atividades;
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apoiar a avalia¢io da efetividade, eficiéncia e eficdcia das politicas ambientais de
um paris;

quantificar as redugdes em custos nos setores puiblico e privado devido a introdugao
de medidas de eficiéncia na gestao ambiental, substitui¢ao de materiais, economia
no uso de insumos (energia, dgua etc.);

fornecer elementos para a andlise geral do setor ambiental (mercado de bens e
servicos ambientais) na economia; e

contribuir para a boa gestdo, a economicidade e a qualidade do gasto publico,
permitindo ao Estado investir em diversas dreas e, assim, gerar mais beneficios
a sociedade.

Especificamente no que se refere ao governo federal, a classificacio dos gastos

ambientais permite que eles sejam estimados em sua totalidade e analisados conforme

uma variedade de indicadores, aportando, entre outras informagoes:

quais instituigoes do governo federal realizam gastos em meio ambiente;

como se gastam os recursos, isto é, qual a natureza econémica dos gastos
(correntes/de capital);

para que se gastam os recursos — em quais programas e com que finalidade;

como os recursos se distribuem, em que temas ou agendas temdticas, como
biodiversidade, clima, florestas ou recursos hidricos;

como as despesas se distribuem entre gastos administrativos (meio) e finalisticos; e

como as despesas se distribuem entre gastos obrigatérios e discriciondrios do
governo federal.

E importante notar, no entanto, que os nimeros resultantes da contabilidade

e quantificagio dos gastos ambientais nio devem ser vistos isoladamente, pois se

constituem em um insumo para a andlise das politicas correspondentes a esses gastos.

Ou seja, nio se pode avaliar o sucesso ou insucesso de uma politica ambiental, do

conjunto dessas politicas ou mesmo da atua¢io do pais em relagao a temdtica ambiental,

simplesmente por meio da mensuragao do aumento ou decréscimo relativo ou absoluto

dos gastos ambientais. De fato, em algumas politicas ou programas, a diminuigao dos

gastos pode representar nao uma falta de prioridade a temdtica, mas o sucesso das

medidas anteriores e a indicagao de que o problema enfocado estd diminuindo em

gravidade ou préximo a seu equacionamento. Assim, deve-se analisar se 0 aumento
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ou a diminui¢io do gasto corresponde ao alcance dos resultados pretendidos quanto a

melhoria de qualidade ambiental.

Em nivel internacional, desde os anos 1990, diferentes instituicbes vém
trabalhando no desenvolvimento de metodologias consistentes de mensuragio de gastos
ambientais, que permitam comparar resultados entre paises. A maioria dessas iniciativas
ocorre em paises desenvolvidos, cujos esforcos iniciais por compilar a informagao se

deram em cardter experimental, com metodologias préprias empregadas em cada pais.

O trabalho conjunto da Organizacio para a Cooperacio e o Desenvolvimento
Econ6mico (OCDE), do Escritério de Estatisticas da Comunidade Europeia (Eurostat)
e do Escritério de Estatistica das Nagoes Unidas permitiu que, nos tltimos anos, se
tenha avancado para metodologias mais padronizadas. Atualmente, os paises europeus
e membros da OCDE vém se destacando por realizar medigoes periédicas de gastos
ambientais, com a institucionaliza¢io dessas atividades. Na América Latina, Colémbia,
México e Guatemala sao os paises que mais tém avangado nessas iniciativas, com a

criagio de sistemas de contas ambientais (Cepal, 2014).

Neste trabalho, a revisio de estudos e metodologias realizadas no Brasil para a
mensuragio dos gastos ambientais, mostrou que a quantificagio do gasto publico e
privado orientado para a melhoria de qualidade ambiental é um tema ainda pouco
estudado no pais. Os trabalhos realizados apresentam diferencas metodolégicas e
nas fontes de dados utilizadas, e nao apresentam uma defini¢ao conceitual do que se
considera como “gasto ambiental”. Apenas iniciativas pontuais ou esporddicas tém sido
realizadas para periodos especificos, principalmente para o setor publico, e ndo houve,
até o momento, a medicao desses gastos de forma sistemdtica, com uma metodologia

compardvel internacionalmente.

Considerou-se que essas caréncias dificultam a sistematizagio de informagées
sobre o gasto ambiental no Brasil e geram uma grande lacuna de estatisticas agregadas
sobre gastos ambientais e seu financiamento, incluindo setores privado e publico, nos

diversos niveis de governo.

Desse modo, evidenciou-se a importincia de produzir indicadores brasileiros de

gasto ambiental que possam ser utilizados para diferentes andlises, de maneira periddica,

9
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a fim de possibilitar um monitoramento continuo. Assim, para que o pais avance no
sentido de contabilizar adequadamente seus gastos em meio ambiente, sdo necessdrias
a definicao de padroes e critérios metodoldgicos e a estruturagao de bases de dados
especificas e de mensuragao em cardter continuo, que possam subsidiar o processo
decisdrio sobre as politicas de meio ambiente. Considera-se, ainda, que essa mensuragao
deve ser realizada por meio de metodologia compardvel internacionalmente, isto é,
com definigdes, conceitos e classificagoes utilizados por outras nagoes em suas séries

sobre gastos ambientais.

Este estudo buscou realizar uma revisao das metodologias existentes, tanto no
pais como internacionalmente, de modo a se identificar o caminho mais adequado para
ser seguido no Brasil. Além disso, propde-se uma estratégia de aplicacdo do método
escolhido, com a finalidade de estabelecer as diretrizes necessdrias para a aplicagio na

realidade brasileira.

Inicialmente, busca-se focar a mensuragao dos gastos na esfera federal. Essa
estratégia baseia-se na recomendagio da Comissao Econdmica para a América Latina
e o Caribe (Cepal) de que o processo de medigao dos gastos do setor publico se
dé de forma modular, isto é, gradualmente, iniciando-se com a medigao no nivel de
governo central (federal), para paulatinamente avangar na incorporagao dos demais
niveis governamentais — estadual e local (municipal) — até se completar a mensuragao
do gasto publico total e, em etapa posterior, contabilizar também os gastos ambientais
privados (Cepal, 2015).

O texto estd estruturado em oito se¢des, incluindo esta introdu¢io. A sec¢io 2
apresenta alguns dos desafios metodoldgicos enfrentados pelos paises na mensuragio
de seus gastos ambientais. Nas secoes 3 e 4, apresenta-se uma revisao das principais
metodologias nacionais e internacionais que vém sendo utilizadas para se estimar os
gastos em meio ambiente, bem como exemplos de experiéncias prdticas e estudos
realizados com a aplicacio dessas metodologias. Na segdo 5, ¢ feita a andlise e discussao
das metodologias descritas, buscando-se apresentar os prés e os contras de cada
metodologia estudada e os critérios para identificagdo da metodologia mais apropriada
para estimag¢do dos gastos ambientais no Brasil. A seg2o 6 traz os procedimentos para
aplicacio da metodologia escolhida na estimacio dos gastos ambientais federais, com

a identificagdo de alguns indicadores que podem ser utilizados na andlise dos gastos
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ambientais. A se¢ao 7 apresenta sugestoes de indicadores ambientais, e, finalmente, a

se¢do 8 apresenta as consideragdes finais do estudo.

2 DESAFIOS METODOLOGICOS E CONCEITUAIS

A medigao dos gastos ambientais é um processo complexo e apresenta diversas
dificuldades metodoldgicas para sua quantificagao. Os principais desafios enfrentados
pelos paises incluem a dificuldade inerente em se reunir e analisar todas as atividades,
publicas e privadas, desenvolvidas e suas respectivas despesas, as quais estao dispersas

em diversas instituicoes.

Mesmo no setor publico, muitas vezes, os programas e agoes governamentais
também se encontram muito agregados e insuficientemente descritos. E necessdrio
que estejam bem detalhados, junto aos seus respectivos registros or¢camentarios,

para que seja possivel classifici-los.

Além disso, hd dificuldades metodoldgicas devido a falta de conceitos e
classificagdes uniformes, por exemplo, quanto ao conceito de “gastos ambientais” e das

atividades que deveriam ser consideradas nessa categoria (Cepal, 2014).

Outro ponto importante, refere-se a identificagao precisa da natureza do gasto.
As atividades governamentais ¢ do setor privado podem ser realizadas para uma
variedade de propésitos e s deveriam ser classificadas como ambientais se o seu
propésito, finalidade (cawusa finalis) ou objetivo primdrio estiver relacionado a melhoria

ou protegio do meio ambiente ou com a gestao dos recursos naturais.

Existem diversas atividades relacionadas com o meio ambiente — tais como
atividades utilizadoras de recursos naturais ou atividades que buscam mitigar
impactos ambientais negativos na sadde da populagio —, mas que nio se destinam
diretamente & manutengao ou melhoria da qualidade do meio ambiente. Dessa forma,
devem-se excluir as atividades que nao cumpram o critério da finalidade, ainda que

gerem beneficios indiretos para o meio ambiente.

11
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Quanto aos setores abrangidos, os gastos ambientais podem ser realizados por
parte tanto do setor privado como do publico. O gasto ambiental publico compreende
os recursos financeiros empregados pelo setor publico em suas diversas esferas (no
caso do Brasil, federal, estadual e municipal) destinados primariamente ao propésito
de protecao ambiental ou manejo dos recursos naturais. Portanto, inclui todas as
institui¢bes governamentais de administracio direta e indireta." No setor publico, o
estabelecimento de sistemas de contabilizagdo dos gastos em meio ambiente busca
apoiar a avaliagdo sobre as respostas governamentais aos problemas ambientais (Cepal,
2015). Assim, o gasto ambiental total (GA#) de um pais é composto pelo gasto ambiental
publico (GAp), bem como pelos gastos ambientais do setor privado (GApri), referentes
as industrias, ONGs etc.

GAt = GAp + GApri (1)

Ao se contabilizarem os gastos ambientais realizados nos diferentes setores,
observa-se que essa adi¢io nio é automdtica. Devem-se identificar as transferéncias
entre distintos niveis do setor publico e os repasses entre institui¢oes para se evitar
a dupla contabilizacio do gasto. Além disso, deve-se escolher entre dois enfoques:

i) execucdo (quem realiza a atividade ambiental); ou 77) financiamento (quem aporta os

recursos financeiros) (Cepal, 2014; OECD, 2007).

Portanto, os desafios na mensura¢ao dos gastos ambientais se ampliam quando se
busca abarcar, além dos gastos publicos federais, os gastos ambientais dos demais niveis

de governo — estadual e municipal — bem como os do setor privado.

Por esse motivo, é necessirio que as instituigoes publicas e privadas tenham
pessoas capacitadas tanto para inserir no seu orcamento informacoes especificas e claras

sobre as atividades que se constituem em gastos ambientais como para identificd-las

1. Administracdo direta é aquela composta por 6rgaos publicos ligados diretamente ao poder central, federal, estadual ou
municipal — sdo os préprios organismos dirigentes, seus ministérios, secretarias, e 6rgdos subordinados. Administracdo
indireta é aquela composta por entidades com personalidade juridica prépria, patrimonio e autonomia administrativa e
cujas despesas séo realizadas por meio de orgamento préprio. Sdo exemplos: as autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

12
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e classificd-las posteriormente, de modo padronizado e sistemdtico, tendo em vista a

construgao de séries histéricas.

Nesse sentido, estudo realizado pela Cepal (2014), sobre diagnéstico da medicao

dos gastos ambientais na América Latina e no Caribe, reuniu as maiores limitacoes,

apontadas por quinze paises, para realizar a medi¢ao dos seus gastos em protecio

ambiental, sintetizadas na tabela 1.

TABELA 1

América Latina e Caribe: limitacdes para realizar a medicdo de gastos em

protecao ambiental

Posicdo Limitagdes MencGes pelos paises Percentual dos 15 paises
1 Caréncia de informagao desagregada nos orcamentos publicos ou registros contabeis das 13 87
empresas para discriminar os gastos ambientais de outros gastos.
2 N&o possui orcamento. 9 60
3 N&o possui uma unidade ou equipe especifica dedicada a medicéo de gastos ambientais. 8 53
4 Falta de conhecimento dos funcionarios e das instituicdes sobre as tematicas ambientais em 9 53
geral e sobre a classificacdo orcamentaria em termos ambientais, em particular.
5 N&o existe mandato legal. 5 33
6 Dificuldades para identificar as fontes de informagao. 5 33
7 Heterogeneidade da informacdo sobre gastos ambientais nos diversos niveis de governo. 5 33
8 Dificuldades na construcéo de séries histdricas, devido a mudancas sobre as metodologias de 5 3
estimagdo de gastos ambientais.
9 Receio, por parte das instituices (pablicas ou privadas), em entregar informacdo sobre a 4 27
execucdo de suas atividades para divulgacdo publica.
10 Auséncia de informacéo sobre alocacdo de recursos gerados por governos locais. 4 27
" Falta de informacdo sobre a execugdo orcamentaria. 3 20
12 Dificuldades na construcdo de séries histéricas devido a mudangas nas instituices ambientais. 3 20
Qutras limitacdes:
o medicdo sobre gasto corrente e medicdo dos gastos ambientais em domicilios;
13 o falta de pesquisas a respeito;

o falta de um mecanismo especializado de captura de informacao para o setor privado; e
® auséncia de metodologias.

Fonte: Cepal (2014).
Elaboracdo dos autores.

Em resumo, as principais dificuldades para estima¢io dos gastos ambientais

estao na falta de uma estrutura institucional especifica para o tema, com orcamento

e pessoal qualificado para desenvolver esse trabalho, além de dificuldades

metodoldgicas e na identificagao dos gastos ambientais em informagoes orgamentdrias

geralmente insuficientemente desagregadas, isto é, com pouco detalhamento sobre a

natureza dos gastos.
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No setor privado, as dificuldades sao ainda mais complexas, pois nao hd um
or¢amento padronizado das empresas acessivel para consulta pablica. A informagao
¢ obtida geralmente por meio de questiondrios, com custos e dificuldades técnicas

maiores, ou por relatérios voluntdrios emitidos por algumas empresas.

3 METODOLOGIAS NACIONAIS DE ESTIMACAO DE
GASTOS AMBIENTAIS

As pesquisas sobre gastos ambientais no Brasil iniciaram-se no final dos anos
1990. A maioria focava o setor pablico e a esfera federal, possivelmente pela maior
facilidade na obtencio de dados, embora incursoes nas esferas estadual e municipal,
bem como no setor privado, tenham sido realizadas, em menor medida. Contudo, o
acompanhamento e a andlise dos gastos ambientais no pais ainda tém sido bastante

restritos, comparativamente a experiéncia internacional, como serd demonstrado a seguir.

A seguir, sdo apresentadas as principais metodologias utilizadas para mensurar
os gastos ambientais nos estudos revisados, nas quais se destacam trés formas de
classificagdo: 7) a programadtica (por programas de governo); 7z) a funcional (por fungées
e subfungoes orcamentdrias); e 7i7) a institucional (por 6rgao setorial responsavel). Entre
estas, a mais utilizada tem sido a de enfoque funcional. Além disso, hd a experiéncia de
realizagao dos orcamentos temdticos ambientais e socioambientais por parte do Senado
Federal, que utiliza uma metodologia mista (considera gastos por programas/agoes e

gastos institucionais), a qual ¢ tratada separadamente.

Algumas iniciativas realizadas para o setor privado também serdo apresentadas,
cujos estudos ainda sao escassos no pais, devido a falta de um sistema especializado para

o levantamento e armazenamento de informagoes para o setor.

3.1 Classificacdo programatica

Os programas retratam a agenda do governo, organizada por recortes de politicas
publicas. Assim, a classificagio programdtica busca responder para que serao gastos
os recursos alocados. As estruturas programdticas sao diferenciadas de acordo com as
peculiaridades locais; assim cada esfera de governo possui sua estrutura programdtica

prépria, adequada a solugdo dos seus problemas especificos.

14




Texto para

Discussao
Gastos Ambientais no Brasil: proposta metodoldgica para aplicacdo no orcamento federal

No nivel federal, os programas sao orientados para a realizacao dos objetivos
estratégicos definidos no Plano Plurianual (PPA) (com um horizonte de quatro anos), os
quais constam, ainda, na Lei Or¢amentdria Anual (LOA).? H4, portanto, convergéncia
entre as estruturas do PPA e do orgamento anual a partir do programa, “médulo”
comum integrador do PPA com o orcamento. Os programas compéem-se de agdes
or¢amentdrias (as quais integram exclusivamente a LOA), das quais resultam produtos
(bens ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo do programa® (figura 1).

FIGURA 1
Integracao das acoes orcamentarias com o PPA

Visao de futuro.
Eixos, diretrizes estratégicas.

Estrutura da LOA

Dimensao estratégica

Retratam a agenda do governo,
organizada por recortes de
politicas publicas.

Programas
Programas

Expressa as escolhas de politicas
Objetivos publicas, orientando a atuagéo do
governo para o que deve ser feito.

Entregas de bens e servicos
Iniciativas (intermediarios ou finais)
resultantes da atuacéo do Estado

ou os arranjos de gestdo necessarios
ao alcance dos objetivos.

I«I«I«I I

Acoes —

Producdo publica: bens e servigos
ofertados a sociedade ou ao Estado.

Subtitulos : Localizagdo do gasto.

Fonte: Brasil (2017).

Os programas, que constam em ambos os instrumentos, sao subdivididos,

atualmente, em temdticos e de gestdo:

2. Todavia, na LOA hé alguns programas que ndo constam no PPA — os programas compostos exclusivamente por
operacdes especiais, as quais ndo contribuem para a manutencao, expansao ou aperfeicoamento das acées de governo,
das quais ndo resulta um produto e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servicos; exemplo: servicos
de financiamento da divida externa (Brasil, 2017).

3. Incluem-se também no conceito de acdo as transferéncias obrigatdrias ou voluntarias a outros entes da Federaco e a pessoas
fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencdes, auxilios, contribuices, entre outros, e os financiamentos (Brasil, 2017).
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*  programas temdticos: organizados por recortes selecionados de politicas pablicas,
expressam e orientam a ac¢io governamental para a entrega de bens e servigos a
sociedade; e

*  programas de gestao, manutengio e servicos ao Estado: expressam as acoes destinadas
a0 apoio, A gestdo e 2 manutengdo da atuacio governamental.

O quadro 1 traz todos os programas temdticos do PPA 2016-2019 que tém o

Ministério do Meio Ambiente (MMA) entre seus responsaveis,*

com os valores globais
a serem aplicados ao longo do periodo. Além desses, existem programas no PPA que nao
se configuram como exclusivamente ambientais, mas que tém algumas agdes voltadas

para o meio ambiente.

QUADRO 1
Programas tematicos do PPA na area ambiental executados pelo MMA (2016-2019)
Programa tematico (codigo/descrigéo) Orgéos responsaveis Valores globais (R$ mil)
. o MMA, Ministério da Integracdo Nacional (M) e Ministério
2084 - Recursos hidricos de Minas e Energia (MME) 21.104.944
. . MMA e Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
2050 - Mudanca do clima ComunicacBes (MCTIC) 2.553.052
2078 - Conservagao e uso sustentavel da biodiversidade |[MMA 2.890.007
2083 - Qualidade ambiental MMA e Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) 513.853
Total 27.061.856

Fonte: Anexo |, Programas Tematicos — PPA (2016-2019). Disponivel em: <https://goo.gl/bJbz1Q>.

Andlises mais gerais relativas ao conjunto dos programas ambientais do governo
federal sao realizadas pelo Sistema de Monitoramento e Avaliagio (SMA) do PPA,
a cargo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP), o qual
disponibiliza a avaliagao de cada programa quanto a sua execucao fisica e financeira.
Os relatérios anuais apresentam o cumprimento dos indicadores fisicos (indicadores
propostos, a serem alcangados ao final do PPA, em relagdo ao indice de referéncia) e a

execugao orcamentdria (dotacio inicial e executado).

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) também realiza avaliagao de programas de
governo por meio das chamadas auditorias de natureza operacional (Anops).” Os temas

de maior significAncia (dreas) dessas auditorias sao priorizados com base em critérios

4. No formato do PPA 2016-2019, os 6rgéos sdo relacionados aos objetivos que comp&em os programas.
5. Os instrumentos de fiscalizacdo utilizados pelo TCU sdo: levantamentos, auditorias, inspecdes, acompanhamentos
e monitoramentos.
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como: valor agregado ao servigo publico (utilidade); drea com problemas importantes;

e riscos ou incertezas (Lima, 2016).

O TCU jd realizou avaliagoes de diversos programas de governo com a temdtica de
gestao ambiental e desenvolvimento sustentdvel, tais como: o Programa de Revitalizagao da
Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco, o Programa Amazonia Soliddria, o Programa de
Desenvolvimento Sustentdvel de Recursos Hidricos para o Semidrido Brasileiro (Prodgua),
o Sistema Nacional de Prevengao e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo), o
Programa Residuos Sélidos Urbanos, o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico da Amazdnia
Legal, uma série de auditorias sobre mudancas climdticas e, mais recentemente, sobre os

objetivos de desenvolvimento sustentdvel (ODS).

As auditorias do TCU levam em consideragao os gastos efetuados, visando avaliar
a dimensao da eficiéncia na execugao dos programas — isto é, a relacao entre os produtos
(bens e servicos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados em
um determinado periodo de tempo, tendo em vista uma maior economicidade, ou seja,
a minimiza¢do dos custos na consecu¢io dos programas, sem diminuir os padroes e a

qualidade da execu¢io (Lima, 2016).

A avaliagao de programas governamentais ambientais especificos — realizados tanto
por parte dos 6rgaos ambientais responsdveis como por setores da academia — geralmente
foca aspectos qualitativos e aqueles relacionados ao cumprimento de objetivos e metas do
programa. Quando os aspectos financeiros s2o mencionados, em geral indicam apenas os

valores planejados e executados.

3.2 Classificagao funcional

A classificagao funcional busca identificar em que drea de despesa a agdo governamental
é realizada. Trata-se de uma classifica¢ao independente dos programas, composta de um
rol de fungoes e subfungées prefixadas que servem como agregador dos gastos ptblicos
por drea de agdo governamental. A classificacio funcional é formada por fungdes e
subfung¢des e busca responder basicamente a seguinte indagacio: em que dreas de
despesa a a¢do governamental serd realizada? Cada atividade, projeto e operacao especial

identificard a fun¢do e a subfuncio as quais se vinculam (Brasil, 2017).
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Até o exercicio de 1999, a classificagio funcional-programdtica era constituida
pelas fungoes, programas, subprogramas, projetos/atividades e subprojetos/subatividades
que nio contemplavam de forma explicita o registro dos gastos publicos com gestao
ambiental. A partir da Portaria n® 42/1999, do entdo Ministério do Or¢amento e
Gestao, estabeleceram-se modificagoes no processo de planejamento e or¢amento da Lei
n® 4.320/1964,° sendo criada uma nova classificagio funcional-programdtica no
orgamento publico, a qual permite a visualizagao mais clara da aplicagao dos recursos.
Essa nova estrutura de contabilizagao entrou em vigor no exercicio financeiro de 2000
para a Unido, estados e Distrito Federal, e, a partir do exercicio financeiro de 2002, para

os municipios.

A fungdo pode ser traduzida como o maior nivel de agregacio das diversas dreas de
atuagao do setor publico. Reflete a competéncia institucional do érgao — por exemplo,
cultura, educacdo, satde, defesa — e guarda relagao com os respectivos ministérios.
Ha4 situagbes em que o érgao pode ter mais de uma fungao tipica. Nesses casos, deve
ser selecionada aquela que estd mais relacionada com a agao. A subfun¢io representa
um nivel de agregacao imediatamente inferior 4 fungao e deve evidenciar a natureza da

atuacdo governamental (Brasil, 2017).

E possivel combinar as subfungoes a funcoes diferentes daquelas a que sejam
diretamente relacionadas, de forma matricial. Por exemplo, um érgao como MME, que
tem como fungio energia, pode executar uma agao sobre publicidade de utilidade publica,
que se classifica na subfun¢ao comunicacio social. Existem, atualmente, 28 fungées, com

suas diversas subfungées, na programacio or¢amentdria do governo (Brasil, 2017).

A fungao gestao ambiental (FGA), de nimero 18, abrange o conjunto de agoes
desenvolvidas para a protegdo de recursos naturais, monitoramento por meio de
levantamento sistemdtico de dados oceanogrificos, meteoroldgicos, astrondémicos e
geofisicos e controle das condi¢oes ambientais. Com a nova classificacio, os gastos com
recursos hidricos, antes alocados na fungao energia e recursos minerais, passaram a ser

alocados na FGA. Contudo, os programas de abastecimento de dgua e esgotamento

6. A Lei de Contabilidade Publica n° 4.620/1964 determinava a classificaao das despesas orcamentarias por funcdes de
governo. A Portaria da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) ne 8/1985, estabeleceu uma nova classificacao, alterando o
ntmero de funcdes de nove para dezesseis. A Portaria n® 42/1999 alterou novamente as funcdes do governo, que passaram
para as atuais 28 funcdes orcamentarias.
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sanitdrio, inclusive usinas de tratamento de esgoto e tratamento do lixo sélido doméstico

e hospitalar, foram incluidos na fungio habitagao e urbanismo (Brasil, 2017).

As cinco subfunc¢oes que a constituem a FGA sio as de preservagao e conservagio
ambiental, controle ambiental, recuperagio de dreas degradadas, recursos hidricos e

meteorologia, conforme mostra o quadro 2.

QUADRO 2
FGA e suas subfunc¢des no orcamento federal

FGA Subfunctes

541 — Preservacdo e conservagdo ambiental — compreende as acdes de planejamento, implantacdo, coordenacdo e manutencao
que visam a defesa da fauna e da flora, a preservacéo e conservacao de reas e ecossistemas, a protecdo de areas urbanas e rurais
contra possiveis danos causados por secas e inundagdes, bem como a protecao dos solos contra os desgastes ocasionados pelo
homem ou pela natureza.

542 — Controle ambiental — compreende as a¢es destinadas a evitar e controlar a poluicdo das dguas, do ar, do solo e sonora.

Gestdo ambiental | 543 — Recuperacdo de areas degradadas — compreende as acGes que visam aproveitar, para fins urbanos ou rurais, dreas
constantemente alagadas ou sujeitas a eroséo.

544 — Recursos hidricos — compreende as a¢Ges que objetivam planejamento, coordenacéo, controle e supervisao do
aproveitamento e utilizacdo harménica de recursos hidricos em multiplas aplicacdes.

545 — Meteorologia — compreende as acdes visando a implementacdo, coordenacdo e manutencdo de 6rgdos e mecanismos
destinados ao estudo das variagdes climaticas e das condi¢des meteoroldgicas.

Fonte: SOF/MP, 2016.
Elaboracao dos autores.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), realizou alguns estudos
com informagoes relativas a execugdo orcamentdria por fungoes, cujas informagoes
foram utilizadas em alguns trabalhos académicos que analisaram os gastos ambientais
no pais. Segundo o estudo Despesas por Fungoes Econémicas (IBGE, 2001), que
apresentou as despesas do governo federal para o periodo de 1996 a 1998, os gastos na
funcao prote¢ao do meio ambiente,” relativos ao or¢camento total anual, teriam crescido
de 0,34% em 1996, para 0,35% em 1998. Na esfera estadual, as despesas totais dos
estados na fun¢io aumentaram de 0,63% em 1996, para 0,96% em 1998.

O dltimo estudo do IBGE sobre despesas quanto a classificacao funcional foi
realizado em 2006, trazendo uma série histérica da execugio orcamentdria por fungées e

por categorias econdmicas das despesas realizadas apenas pelos governos estaduais

7. Nessa época, o IBGE adotava a fungéo protecdo do meio ambiente, segundo a metodologia Classificacdo das Fungbes
do Governo (Classification of the Functions of Government — Cofog), desenvolvida pela Divisdo de Estatisticas das Nagdes
Unidas, pois ainda ndo existia a classificacdo funcional no orcamento, que instituiu, entre outras, a FGA por meio da
Portaria n° 42/1999.
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e municipais (em municipios selecionados), para o periodo 1999-2002. A pesquisa
mostrou que a fungio prote¢io ao meio ambiente apresentava um dos menores
percentuais em relagio a despesa total do governo, contabilizando em média 1% para
os anos analisados (IBGE, 20006).

Em um dos primeiros estudos analiticos realizados com o uso da classificagio
funcional como metodologia, Young e Roncisvalle (2002) analisaram os gastos ambientais
no Brasil no periodo 1993-2001, com o objetivo de avaliar os anos subsequentes a
Conferéncia Rio-92. Foram enfrentadas dificuldades metodoldgicas para a geracio
de indicadores agregados, uma vez que os gastos puiblicos no Brasil sio bastante
descentralizados entre as trés esferas de governo, com muita sobreposi¢ao quando se
busca isolar determinado programa ou agio. Dessa maneira, o trabalho refletiu também
um esforgo para organizar os indicadores, tendo como foco principal o gasto federal, mas
também levando em consideragao os gastos estaduais e municipais por amostragem, bem

como algumas atividades do setor privado relacionadas a protegao ambiental.

Na anilise dos gastos do governo federal, os autores relataram dificuldades
metodoldgicas em construir séries histdricas consistentes para todo o periodo analisado
(1993 a 2001), devido as mudangas ocorridas nos procedimentos or¢amentirios.
Assim, o periodo foi dividido em duas partes — 1993-1999 e 2000-2001. Para o
primeiro periodo, a classificagao das atividades consideradas ambientais no or¢amento
foi feita por subprogramas, nivel mais desagregado disponivel para o or¢amento na
época. Ja para o periodo 2000-2001, foi utilizada a classificagao funcional, introduzida
no PPA 2000-2003. Foram selecionadas como ambientais as subfuncées relacionadas a
saneamento, preservagao e conservagao ambiental, controle ambiental, recuperagao de

dreas degradadas e recursos hidricos.

A principal conclusio dessa andlise foi que, no periodo entre 1993 e 2000, apesar
dos compromissos assumidos na Rio-92, os gastos publicos ambientais brasileiros
nao aumentaram. O gasto federal flutuou entre 0,4% e 1% do produto interno
bruto (PIB). Ficou evidente, também, que a maioria dos investimentos relacionados
a0 meio ambiente no pais foi realizada pelo setor publico, por meio da execugio de
politicas de comando e controle, dos programas governamentais de gestao ambiental
ou mesmo por fundos que financiam projetos de preservagio ambiental, nos quais

o Banco Nacional do Desenvolvimento (BNDES) teve um papel fundamental.
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O trabalho salienta, ainda, sinais positivos do setor privado, que pareceu aumentar sua
preocupacio ambiental: embora timidos, os gastos privados com o tema mostravam
alguma tendéncia de crescimento, principalmente relacionados ao controle da poluigao
(Young e Ronscisvalle, 2002).

Lemos, Young e Geluda (2005) analisaram as despesas federais na FGA entre
2000 e 2005, despesas estaduais agregadas entre 2002 e 2004 e despesas municipais
agregadas entre 2002 e 2004, por meio de dados disponibilizados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). E apontada uma redugao relativa do gasto ambiental no
periodo, particularmente em prote¢do ambiental (dreas protegidas), sugerindo-se
que isso reflete a falta de prioridade das questdes ambientais no or¢camento publico.
Os gastos com meio ambiente sio considerados baixos (menos de 1% do total), com

uma tendéncia de queda.

Tripadalliezal. (2011), por sua vez, com base na andlise da fungao gestao ambiental
no orcamento ¢ em dados da STN e do IBGE, realizaram estudo que indicou um
aumento, em ndmeros absolutos, do montante de recursos da Unido com destinagao
ambiental para o periodo 2002 a 2008, embora apontem que esse aumento foi menor
paraa drea de meio ambiente em relagio as outras dreas do governo. Os autores apontam,
em relacdo aos gastos ambientais per capita, uma taxa de crescimento anual igual a
15,6% ao ano entre 2002 e 2008, bem acima da taxa de crescimento populacional e do

PIB no mesmo periodo.

Nascimento Jdnior (2011) comparou o valor do dano ambiental e a destinagao
de recursos publicos para sua recuperacio no periodo de 2000 a 2009. O objetivo do
trabalho foi o de valorar o dano ambiental causado ao ar pela emissao de CO? dos veiculos,
a dgua pela emissao de esgotos sem tratamento e ao solo pelas queimadas ocorridas nas
florestas brasileiras, a fim de averiguar se o montante dos gastos efetuados pelo governo
federal foi superior aos danos ocorridos no periodo. Para quantificar os gastos ambientais
o autor utilizou a classificagio funcional (fungdo e subfungées da gestao ambiental) nas
trés esferas de governo, além dos gastos do MMA com recuperagao ambiental, visto que
a FGA nao apresenta os gastos com tratamento de esgotos ou recuperagio de solo e do ar
poluido. O autor demonstrou que os gastos realizados nao cresceram durante o periodo,

apesar da evolugio dos danos ambientais, e concluiu que o governo nio gasta o que
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deveria para recuperar os danos ambientais causados ao meio ambiente e, ainda, que esses

gastos sao pequenos se comparados com os danos calculados.

Também com base na andlise da FGA, Rocha (2011) sistematizou a evolu¢io do
gasto piblico em gestao ambiental no periodo 2003-2010, tanto em nivel federal como
estadual. A finalidade do estudo foi identificar as principais caracteristicas e tendéncias
do gasto publico na drea ambiental nos tltimos anos, nas duas esferas, além de realizar
um comparativo entre elas no que tange a responsabilidade de execug¢do financeira das
politicas ambientais no pais. O autor conclui que os estados gastam mais em gestao
ambiental do que a Unido. Borinelli ez 2/. (2011) também utilizaram como metodologia
a andlise da evolugao das despesas da FGA para avaliar os gastos ambientais no estado
do Parand no periodo 2000-2009. A anilise revelou que essas despesas foram instdveis
a0 longo dos anos, mostrando tendéncia ao declinio, com os cortes do orgamento em

atividades de gestao ambiental relativamente superiores aos cortes em outras dreas.

Ainda sob o enfoque funcional (FGA), Borinelli ez 4/ (2012) analisaram
os gastos nas capitais dos estados brasileiros entre os anos de 2002 a 2010 e, mais
pormenorizadamente, entre 2004 a 2010. Os resultados mostraram um baixo gasto
ambiental em todas as capitais (quando comparadas a paises desenvolvidos), nao
passando de 3% do total de despesas e, em sua maioria, abaixo dos 2%. A regiao Sudeste
foi a nica que manteve a média de gastos em meio ambiente acima dos 2,5%, tendo
o maior percentual médio dos empenhos ambientais. A regido também se mostrou
estdvel, tendo poucas alteracdes durante os anos. Quando comparados com os gastos
em outras dreas, como a de saude, a legislativa e a administrativa, observou-se que, no

geral, o dispéndio com a drea ambiental ainda era relativamente pequeno.

Outro exemplo de estudo realizado com base na classificacio funcional,
utilizando-se a FGA, foi a pesquisa realizada no 4mbito do Centro de Formagio,
Treinamento e Aperfeicoamento da Cimara dos Deputados (Cefor), que analisou a
execugao da politica ambiental federal em um periodo de nove anos, de 2001 a 20009.
O estudo baseou-se na execugio or¢amentdria (valor empenhado) da FGA do MMA,
com dados obtidos por meio do sistema Siga Brasil, cujo ano inicial para as informagoes

orcamentdrias é o de 2001 (Silva, Juras e Souza, 2013).

22




Texto para

Discussao
Gastos Ambientais no Brasil: proposta metodoldgica para aplicacdo no orcamento federal

Os programas do MMA foram agrupados em categorias temdticas (biomas,
residuos, biodiversidade e 4gua). Os que no puderam ser classificados nessas categorias
foram incluidos em um grupo geral, e os programas administrativos (que incluem, por
exemplo, previdéncia pessoal) foram considerados separadamente. Para cada programa,
foram registrados os valores orcamentdrios das categorias mencionadas, atualizados

pelo Indice Nacional de Precos do Consumidor Amplo (IPCA) de 2010.

A pesquisa identifica os resultados obtidos nos programas implantados, por meio
de relatérios do préprio Poder Executivo, tais como os do Balango Geral da Uniao
(BGU) e as avaliacoes dos PPAs, além de relatérios do TCU e da entao Controladoria
Geral da Unio (CGU), atual Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao e Controle,
sobre a execucio dos programas analisados. A pesquisa analisa, ainda, os principais
obstdculos e dificuldades para a execugio orgamentdria dos programas ambientais
avaliados, tais como a instabilidade dos recursos aplicados (variagio do montante
empenhado a cada ano), grande discrepancia entre as dotagdes or¢amentdrias iniciais
e o empenhado a cada ano ¢ a demora na liberagao do or¢amento, com a consequente

concentra¢ao temporal dos gastos no quarto trimestre do ano.

Durante o periodo analisado, foi identificada perda de participa¢io no montante
de recursos empenhados na FGA, considerando-se a soma das despesas das atividades
meio e finalistica dos programas do MMA. Em termos de valor empenhado, o orcamento
da FGA apresentou substancial contragdo, caindo de 0,47% para 0,29% no periodo
analisado. Além da queda relativa, houve também redu¢io em termos absolutos dos
valores empenhados. O estudo constatou também que uma grande parcela dos recursos
se concentrou na reserva de contingéncia,® que correspondeu a cerca de 42% do total
da dotago inicial da FGA. Nao houve, no entanto, nenhum gasto efetivo (execugio

dos recursos) dessa reserva ao longo dos anos analisados.

Além disso, verificou-se que a concentragio dos recursos financeiros se deu em
gastos administrativos, principalmente no pagamento de pessoal, incluindo inativos
e pensionistas. Eles alcancaram 76% do empenhado em 2004, permanecendo nesse

nivel nos anos seguintes. E importante notar, porém, que as despesas contabilizadas

8. Dotagdo constante da lei orcamentaria, sem destinacdo especifica nem vinculacdo a qualquer 6érgao, cuja finalidade
principal é servir de fonte de cancelamento para a abertura de créditos adicionais, ao longo do exercicio.
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como apoio administrativo sao fundamentais para a realizagao das atividades-fim do
MMA (como fiscalizagio, andlise de relatérios de impacto ambiental e outras), o qual,

tipicamente, nao realiza muitas atividades de investimento, como obras.

Levantamento do TCU, de 2015, sobre a FGA no PPA 2012-2014° demonstrou
que esta representava apenas 0,37% das dotagdes autorizadas no Orcamento Geral
da Unido (OGU) para o exercicio de 2014. Apesar de ainda ter baixa materialidade
quando comparada a outras fungées de governo, observou-se que a participagao da
gestdo ambiental no gasto governamental cresceu no periodo: em 2014, foram quase
80% a mais de recursos para a drea do que em 2010. Porém, a despeito da elevagao do
montante total de recursos planejados na FGA, os percentuais de despesas liquidadas
e pagas mantiveram-se em patamares relativamente baixos — em 2013, apenas 45,13%

das despesas autorizadas foram pagas.

O levantamento do TCU mostrou, também, que a FGA era executada
principalmente por trés ministérios no PPA 2012-2014: MMA, Ml e MME. Em 2013,
o MI foi responsavel por 61,63% dos empenhos da fungdo, devido a investimentos
em implantagio de infraestrutura hidrica, construgio de barragens e acudes, obras
para contencdo de cheias e inundagdes, integragio de bacias hidrogréficas e obras de
saneamento bdsico; 0o MMA, incluindo os recursos sob supervisao do Fundo Nacional

Sobre Mudanga do Clima (FNMC), por 38,34%; ¢ o MME, por 0,04%.

3.3 Classificacao institucional

A classificacio institucional reflete a estrutura organizacional e administrativa do
governo e permite identificar o programa de trabalho segundo os poderes, érgaos
e unidades orcamentdrias (UOs).!"” A ideia principal do classificador ¢ identificar a

responsabilidade institucional pelo gasto.

Em relagao aos gastos ambientais, abrange as institui¢des do governo especializadas

na temdtica ambiental. Na atualidade, essas instituicoes incluem, no nivel federal, o

9. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/fiscalizacao-da-funcao-gestao-ambiental.htm>.
10. U0 constitui-se no agrupamento de servicos subordinados ao mesmo 6rgao ou reparticdo a que serdo consignadas dotagdes
proprias (art. 14 da Lei n® 4.320/1964). Assim, uma UO ndo corresponde, necessariamente, a uma estrutura administrativa.
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MMA, érgao responsével pela elaboracao e coordenagao da politica ambiental brasileira,

bem como suas entidades vinculadas, apresentadas no quadro 3.

QUADRO 3
Estrutura institucional de meio ambiente na esfera federal’
Orgdo MMA
o Agéncia Nacional de Aguas (ANA);
Autarquias e Instituto Brasileiro Do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama);
q o [nstituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio De Janeiro (JBRJ);
e Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio).

Fonte: Sistema de Informagdes Organizacionais do Governo Federal (Siorg).

Elaboracao dos autores.

Nota: ' A Companhia de Desenvolvimento de Barcarena (Codebar), compunha essa estrutura até 2007, tendo sido dissolvida por meio do Decreto n¢ 6.182/2007, que dispoe
sobre a dissolucdo e liquidagdo da companhia. Disponivel em: <https://goo.gl/bmzqCn>.

Do ponto de vista orgamentério, o 6rgao MMA possui as seguintes UOs: MMA,
Servico Florestal Brasileiro (SFB), Ibama, ANA, JBR], ICMBio, Fundo Nacional do
Meio Ambiente (FNMA) e FNMC. Portanto, ao se contabilizar os gastos or¢amentérios

totais do 6rgao MMA, sdo contabilizados os gastos das UOs mencionadas.

Young e Santoro (2011) utilizaram a classificagio institucional quando analisaram
a evolugio das despesas discriciondrias no MMA comparadas as de outros ministérios
que realizaram despesas em infraestrutura, tais como o entao Ministério dos Transportes
(MT) e Ministério das Cidades (MCidades). Os autores mostraram que entre os anos
2000 e 2010 praticamente nio houve alteracio nas despesas discriciondrias totais do
MMA, enquanto ocorreu um aumento considerdvel das despesas discriciondrias para
o setor de infraestrutura como um todo, gasto associado ao Programa de Aceleracio
do Crescimento (PAC) no periodo. Os autores argumentam que investimentos em
infraestrutura aumentam as pressoes sobre o meio ambiente, sendo necessdria prioridade
igual ou maior aos gastos ambientais, com o objetivo de minimizar os danos — o que

nao ocorreu no periodo analisado.
Outro exemplo de classificacio institucional dos gastos ambientais é a do

Orgamento Temdtico do Meio Ambiente, elaborado pelo Siga Brasil, e que atualmente

contabiliza como gastos ambientais a execu¢ao do MMA, conforme detalhado a seguir.
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3.4 Orcamento tematico ambiental e socioambiental

O Siga Brasil," portal de orgamento publico mantido pelo Senado Federal, disponibiliza
diversos “orcamentos temdticos”, nos quais destaca informagoes orgamentérias relativas
a dreas especificas de atuagio do governo federal, como saide, educagao, seguranca
alimentar e meio ambiente. O objetivo é aumentar a transparéncia da gestao publica e
facilitar o acesso a informagao sobre a elaboragio e execugao dos programas do governo

federal aos interessados nessas politicas."?

Em parceria com entidades da sociedade civil que acompanham segmentos
especificos de politicas publicas, a Consultoria de Or¢amentos do Senado Federal define
a metodologia de apuragio para cada orcamento temdtico, os quais ficam disponiveis no

Siga Brasil, como consultas pré-formatadas, disponiveis aos interessados (Bastos, 2009).

Na drea ambiental, foram desenvolvidos dois orcamentos temdticos acessiveis
no Portal Siga: o orcamento ambiental, realizado a partir de 2007, e o orcamento
socioambiental, a partir de 2012. Contudo, o dltimo ano disponibilizado para ambos
foi o de 2014. O Siga utilizou como metodologia um misto de classificagio institucional

e classificagio programdtica, conforme a seguir.

1) O or¢amento temdtico do meio ambiente utilizou inicialmente, no PPA 2008-2011,
um recorte que considerava todos os programas da instituicito MMA e mais
um conjunto de programas e agoes selecionadas de outras instituicoes. Ja para
o PPA 2012-2015, o orgamento temdtico apresenta um recorte exclusivamente
institucional, restringindo-se a execu¢io or¢amentdria do MMA (detalhado
no box 1).

2) O orgamento temdtico socioambiental vem utilizando a metodologia de
classifica¢io programdtica, ao selecionar os programas relacionados com a temdtica
enfocada e a respectiva execucio or¢amentdria de cada um (box 2).

11. Disponivel em: <https://goo.gl/hy3Gtt>.
12. As informacdes sobre os or¢amentos teméticos foram complementadas com entrevista realizada com Helena Bastos Assaf,
consultora de orcamento do Senado Federal em 14 de abril de 2015. Para mais informagdes, ver: <https:/goo.gl/8Kd6Lc>.
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BOX 1
Orcamento tematico do meio ambiente do Siga Brasil

A metodologia de apuracéo para o or¢amento tematico do meio ambiente para o PPA 2008-2011 contou com a participacdo de entidades civis que
atuam na tematica.” Para esse periodo, 0 monitoramento do orcamento ambiental definiu como recorte metodoldgico dois enfoques principais:

e 0 orcamento do MMA — todos os seus programas e agdes — tanto programas finalisticos, (como os de educacdo ambiental, qualidade ambiental e
conservacdo e recuperacao dos biomas) quanto programas administrativos ou de manutencdo (como os relativos ao pagamento de previdéncia de
inativos e pensionistas, custos de cumprimento de sentencas judiciais e de pagamentos de servicos da divida externa); e

© uma selecdo de programas e acdes que incluiu programas executados por outros érgaos além do MMA, como o programa Saneamento Ambiental

Urbano, do Ministério da Satde (MS), o de Desenvolvimento Sustentavel na Reforma Agraria, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o de
Promogdo da Pesquisa e do Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico, do MCTI.

A partir do PPA 2012-2015, o orcamento temético ambiental ndo apresenta uma metodologia especifica e passa a se restringir, apenas, ao
acompanhamento da execugao do MMA.

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Metodologia de apuracao do orcamento do meio ambiente. Nota metodoldgica disponivel em: <https://goo.gl/QKs2nZ>.

BOX 2
Orcamento tematico socioambiental do Siga Brasil

Em 2012, o Siga Brasil passou a disponibilizar, adicionalmente, o chamado orcamento tematico socioambiental. A metodologia de apuracao foi definida
pela Consultoria de Orcamento do Senado com apoio do Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc). Esse orcamento teméatico busca monitorar,

de forma associada, a garantia dos direitos dos povos indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais com o uso sustentavel dos recursos da
biodiversidade e a preservacdo ambiental.

Em 2012, o orcamento socioambiental foi composto por oito subtemas: i) floresta; /i) clima; iii) biodiversidade; iv) 4gua; v) indigena; vi) quilombola;
vii) residuos sélidos; e vii) licenciamento ambiental e educacdo ambiental.’

A partir de 2013, ocorreu uma mudanca metodoldgica na apuragdo desse orcamento, que passou a se limitar a trés temas:
e indigena - programas e agdes voltados a populacdes indigenas e a garantia dos seus direitos ao territdrio, a satide, a educagdo, a assisténcia social,
a assisténcia técnica diferenciada, a preservagao e valorizagdo da sua cultura;
o quilombola e comunidades tradicionais - programas e acGes voltados a populagdes quilombolas e comunidades tradicionais, incluindo: demarcagéo
dos seus territorios, satide, preservacdo e valorizacdo da cultura, producéo agricola familiar, preservacao da biodiversidade e seguranca alimentar; e

 4reas protegidas - programas e acdes para areas protegidas, com énfase na regularizacdo, gestao, manutencdo, preservacao da biodiversidade e
reconhecimento do papel das populacdes indigenas, quilombolas e comunidades tradicionais na manutenco e uso sustentavel da biodiversidade.

Segundo a nota técnica metodoldgica sobre o orgamento, optou-se pela reducdo e agregagao de temas em fungdo de mudangas metodoldgicas
produzidas na LOA 2013 que dificultariam o monitoramento do or¢amento e pela decisdo de reduzir o escopo tematico, no intuito de aprofundar a
capacidade de andlise das politicas socioambientais.

No orcamento socioambiental séo considerados exclusivamente os programas tematicos do PPA, isto é, os programas finalisticos, voltados & entrega
de bens e servicos a sociedade. S&o excluidos, portanto, os programas de gestao, manutencdo e servicos ao Estado, os quais relinem os gastos
administrativos, como os de pessoal.

Fonte: Siga Brasil.

Elaboracao dos autores.

Notas: " Metodologia do orcamento socioambiental. Disponivel em: <https://goo.gl/Y5BCj6>.
2 Orcamento tematico socioambiental. Disponivel em: <https://goo.gl/7Uc90G>.

3.5 Gastos ambientais no setor privado no Brasil

Estudos sobre gastos ambientais no setor privado ainda sao pontuais no Brasil, visto que
existem dificuldades para mensurd-los. As prdticas de contabilidade ambiental — com
a identificagio dos custos, despesas, ativos, passivos e receitas ambientais — ainda sio
voluntdrias, realizada apenas pelas empresas interessadas. No entanto, com a crescente
cobranca por responsabilidade ambiental das empresas no cendrio socioecondmico e

a adogao das normas ambientais ISO 14.000 por muitas inddstrias, a tendéncia ¢ de
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uma maior transparéncia desses gastos nas grandes empresas. A seguir, apresenta-se uma
breve amostragem de alguns estudos efetuados no Brasil, nos quais se percebe que nio hd
uma uniformidade metodoldgica na obtengao e andlise dos gastos ambientais efetuados

no setor privado.

Castro Neto e Itoz (2005) realizaram um estudo dos gastos ambientais em uma
amostra de 46 empresas brasileiras para o ano de 2004. Os dados foram coletados junto
a Bolsa de Valores de Sao Paulo (Bovespa). Os pesquisadores relataram dificuldades em
obter dados consistentes, visto que algumas empresas nao faziam qualquer referéncia a
gastos ambientais. Outras mencionavam a questao ambiental, mas sem atribuir valores
em seus relatérios. Apenas um pequeno numero de empresas evidenciava projetos e
gastos ambientais em curso, discriminando valores. O estudo conclui que a evidenciagio
de gastos ambientais nas empresas estudadas ocorria de forma voluntdria, irregular e

espontinea, o que prejudicava a comparagao entre elas.

O IBGE realizou um estudo com informagées sobre o investimento em controle
ambiental (melhoria de mdquinas e equipamentos industriais menos poluentes) das
industrias no Brasil de 1997 a 2002, com base em dados da Pesquisa Industrial Anual
Empresa (PIA-Empresa). O estudo indicou um aumento de 13,9% para 18,7% desses
investimentos no periodo, o que foi atribuido as politicas ambientais mais rigidas que

entraram em vigor na época (IBGE, 2007).

Rodrigues e Sallaberry (2012), em pesquisa realizada em 2011, buscaram
evidenciar os gastos ambientais realizados por empresas do setor elétrico que compdem
a carteira do Indice de Sustentabilidade Empresarial (ISE) da Bovespa. Em amostra
composta por dez empresas, verificou-se que elas tiveram gastos ambientais superiores
a R$ 829 milhoes no periodo. No entanto, os autores relatam que a contabilidade dos
gastos ambientais ainda apresentava dificuldades, pois nio se observou, nos relatérios
apresentados pelas empresas, uma evidenciagao clara entre os gastos obrigatérios (por
lei) e os voluntdrios. Também nio foi possivel identificar, de forma inequivoca, a

distingao entre investimento, custo ou despesa nos gastos efetuados.'?

13. Segundo a classificacdo tradicional da contabilidade de custos em empresas, os gastos podem ser classificados como
investimento, custos ou despesas. Investimento é o gasto registrado como ativo no balango patrimonial; custos sdo gastos
com bens ou servicos que serdo utilizados na producdo de outros bens e servicos; despesas sdo os gastos com bens ou
servicos que ndo estdo diretamente relacionados com o processo produtivo (Martins, 2003).
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Também com base em dados do ISE/Bovespa, Abreu, Galindro e Van Bellen
(2014) estudaram as empresas pertencentes aos setores de materiais bdsicos e bens
industriais, consideradas de alto ou médio nivel de potencial poluidor pela legislagao
brasileira para o periodo 2012-2013. Os autores concluiram que os gastos ambientais
(desconsiderados os obrigatérios) sao, em média, superiores em empresas de maior
potencial poluidor, devido & necessidade de prevenir e corrigir falhas internas que

possam causar degradacao ambiental.

Vieira, Arruda e Lima (2014) analisaram os gastos ambientais de empresas
potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos ambientais sujeitas, de acordo com
a Lei n® 6.938/1981, a Taxa de Controle e Fiscalizacgio Ambiental (TCFA), recolhida
anualmente pelo Ibama. Os dados foram obtidos nos relatérios produzidos pela
Global Reporting Initiative (GRI)' e nas demonstragées financeiras divulgadas

pelas companhias no periodo 1998 a 2013.

4 METODOLOGIAS INTERNACIONAIS DE ESTIMACAO DE
GASTOS AMBIENTAIS

Em nivel internacional, os esfor¢os recentes tém sido feitos, principalmente, para
unificar definigoes, classificagoes e regras contdbeis, com a finalidade de se obter
metodologias consistentes, que permitam comparar os resultados entre paises.
Destacam-se trés metodologias internacionais desenvolvidas para estimagao dos gastos
ambientais: 7) Gastos em Controle e Reducio da Polui¢ao (Pollution Abatement Costs
and Expenditures — Pace), desenvolvida pela OCDE; 77) o Sistema Europeu para a
Coleta de Informagao Econdmica sobre Meio Ambiente (European System for the
Collection of Economic Information on the Environment — Seriee), desenvolvido
pela Uniao Europeia (UE); e 7ii) o Sistema de Contas Econdmico-ambientais (SCEA),
desenvolvido pela Organizagio das Nacoes Unidas (ONU). Estas trés metodologias sao

descritas, brevemente, a seguir.

14. Instituicdo que promove a elaboracdo e divulgacdo de relatérios de sustentabilidade das empresas como forma de
contribuir para o desenvolvimento sustentdvel. Os relatérios buscam divulgar de forma fidedigna, por meio de informagdes
positivas e negativas, a realidade do desempenho de sustentabilidade das entidades. Informacdes disponiveis em: <www.
globalreporting.org>.
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4.1 Metodologia Pace
A metodologia Pace foi criada pela OCDE na década de 1970 e, desde entao, tem sido

a principal fonte de informacio sobre custos associados ao controle da polui¢ao no

setor industrial (Becker e Shadbegian, 2004).

A metodologia Pace define o gasto em protec¢io e controle ambiental como
atividades diretamente relacionadas a preven¢io, redugdo, controle e eliminagio da
polui¢io resultante da contaminac¢io ou degradacio provocadas por processos de
produgio ou consumo de bens e servicos (quadro 4). Essas atividades sao classificadas
de acordo com o meio que protegem (dgua, solo, ar), sua fun¢ao (prevencao, controle

ou mitigagao) e a natureza do gasto (Cepal, 2014).

QUADRO 4
Gastos em controle e reducdo da poluicao

Organismo responsavel: OCDE

Caracteristicas gerais Gastos considerados

Sao enfocados apenas os gastos em prevencao, redugéo, controle e

Os critérios para a compilagdo dos gastos incluem: a determinacéo da eliminacéo da poluicio.

finalidade ou objetivo primério do gasto; o tratamento das tecnologias
integradas para o controle da poluicdo; e medidas para se evitar a
dupla contabilizagao.

Abrange os setores publico e privado (atividades industriais) e o de servicos
especializados em protecao ambiental e domicilios (incluindo os servicos de
reciclagem e tratamento de residuos).

Fonte: Cepal (2014).
Elaboracao dos autores.

O foco em atividades poluidoras aparentemente se justifica pelo contexto da
época em que a metodologia foi concebida. Naquele momento, a discussao ambiental
se concentrava na diminui¢do da contaminacio industrial e de outros processos

produtivos, devido aos niveis de polui¢ao que a atividade industrial havia gerado.

A partir de 1980, na perspectiva de difundir o método e coletar e consolidar
informagdes sobre o tema, a OCDE passou a realizar a coleta de informagées para os
seus paises-membros. Os dados, porém, sé passaram a ser coletados sistematicamente
a partir de 1991. Em 1996, visando unificar esforcos e coletar informagdes dos gastos
ambientais de outros paises, o questiondrio passou a ser compartilhado com o Gabinete
de Estatisticas da Uniao Europeia (Eurostat) (Cepal, 2014).

Um exemplo de estudo com a utilizagio da metodologia Pace foi o realizado pela

agéncia americana United States Census Bureau no levantamento dos gastos do setor
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industrial dos Estados Unidos. Foi feito um primeiro levantamento para o periodo 1973
a 1994, e novamente em 2005. Nesse tltimo, as atividades foram classificadas em quatro
finalidades: tratamento/captura, prevengio, reciclagem e disposi¢ao final. Para 0 ano em
questdo, foram estimados gastos totais de U$ 5,9 bilhées em despesas de capital e U$ 20,7
bilhoes em custos operacionais. A maior parte dos gastos foi atribuida a redugio e controle
de emissoes aéreas: as despesas com tratamento/captura corresponderam a 52,2% dos
gastos totais, enquanto os gastos com prevengio corresponderam a 21,4%. Os gastos em
reciclagem foram de 7,98%, e os relativos a disposicao final de residuos chegaram a 18,4%
de participagio nos gastos totais. O estudo mostrou que as industrias de petréleo e carvao
apresentaram as maiores despesas de capital, enquanto as industrias quimicas apresentaram

os maiores custos com gestao ambiental (U. S. Census Bureau, 2008).

4.2 Metodologia Seriee

Em 1994, foi publicado um manual do Seriee. Essa metodologia seguiu as recomendagoes
da Comissao Europeia para o Sistema de Contas Nacionais (SCN), tendo como
principal objetivo mapear os gastos com protecdo ambiental a partir do préprio SCN
(Eurostat, 2002; 2005). A metodologia também permite a integracio de dados fisicos
sobre meio ambiente, possibilitando comparagées dos fluxos monetdrios dos gastos em
protecao com outras formas de gastos ambientais, como os com poluigéo € manejo dos

recursos naturais, ou ainda em gastos nao ambientais (idem, ibidem).

Conforme o quadro 5, a metodologia foca, principalmente, as atividades
relacionadas com a redugio e prevengao de pressoes e da exploragio sobre o meio

ambiente e o seu monitoramento e restauragio (Cepal, 2014).

O Seriee define protegao ambiental como todas as acoes ou atividades que tém
por objetivo a prote¢do, redugdo e eliminagio da contaminagio ou qualquer outro
tipo de degradaciao do meio ambiente (Cepal, 2014). Como se observa, a definigao é
abrangente e permite a inclusao de todos os gastos em prote¢ao ambiental e nao apenas
aqueles relacionados com controle e mitigagao. Dessa forma, também se contabilizam
atividades relacionadas a prote¢ao da biodiversidade, dos solos e dos recursos hidricos,

entre outras.
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QUADRO 5
Seriee

Organismo responsavel: Eurostat

Caracteristicas gerais

Gastos considerados

Sé&o analisados os gastos para protecdo ambiental a partir de
duas contas satélites vinculadas as contas nacionais, a saber:
i) conta de gasto em protecdo ambiental (Environmental
Protection Expenditure Account - Epea); e ii) conta de gasto
em uso e manejo do recurso natural (Natural Resource

Use and Management Expenditure Account). A primeira

tem o objetivo de descrever as despesas relacionadas com

a protecao numa perspectiva qualitativa; e a sequnda, a
descricdo quantitativa das despesas relacionadas ao manejo

Inclui tanto o consumo de bens e servicos como a realizagao de atividades voltadas a
prevencdo, reducdo ou mitigacdo de emissGes contaminantes e o risco de contaminagao.

Contabilizam-se também as atividades de monitoramento e controle, assim como

a coleta de residuos e servicos de tratamento (de dguas residuais ou residuos
industriais), pesquisa e desenvolvimento, capacitacdo e treinamento e, ainda, atividades
administrativas relacionadas a manutencdo de atividades ambientais.

Abrange o governo (central e local), corporagdes (empresas, produtores), instituicdes
sem fins lucrativos, domicilios e o resto do mundo (ingresso de recursos internacionais).
0 gasto interno doméstico total em protecdo ambiental de cada pais se calcula por

e preservacdo dos estoques naturais (Eurostat, 2002).

meio da soma de todos os setores mencionados.

Fonte: Eurostat (2002); Cepal (2014).
Elaboracdo dos autores.

Nos paises-membros mais antigos da UE, o levantamento dos gastos ambientais
com uso da metodologia Seriee iniciou-se entre os anos de 1991 e 1999. Nos demais
paises, os primeiros levantamentos foram realizados em 2005 e correspondem aos anos
de 2002-2004 (Broniewicz, 2007).

O Eurostat, em parceria com a OCDE, vem compilando as informagoes sobre os
gastos ambientais nos paises da UE desde 1994, buscando reunir rotineiramente estatisticas
ambientais para todos os setores econdmicos (Eurostat, 2014). A compilagio dessas séries

estatisticas permite mostrar a evolugao temporal dos gastos ambientais por setores da economia.

O grifico 1 mostra, por exemplo, a evolugio dos gastos ambientais dos trés
principais setores: o setor pablico, o industrial e o de servigos ambientais especializados
(que consiste em empresas publicas e privadas especializadas em servicos ambientais,
como as empresas que realizam a coleta de residuos). Observa-se que os servigos
especializados s2o os que mais gastam recursos com essa finalidade, seguidos do
setor publico. Embora, em valores monetdrios, os gastos totais tenham crescido no
periodo, observou-se uma tendéncia de queda em relagio ao PIB desde o ano de 2009,
principalmente dos gastos publicos (linhas na figura).

A maior parte dos gastos estd relacionada ao dominio do tratamento e coleta de
residuos (grafico 2). Malta, com 1,3% do PIB gasto em despesas ambientais, juntamente
com os paises bélticos Letonia (0,8%) e Estonia (0,6%) lideravam na Europa como os
paises que mais despenderam recursos publicos, proporcionalmente ao tamanho de

suas economias, para a finalidade de prote¢ao ambiental (figura 2).
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GRAFICO 1
Gasto total com protecdo ambiental dos diferentes setores nos paises da UE-28
(2003-2013)’
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Fonte: Eurostat, 2013.
Elaboracao dos autores.
Nota: ' UE-28 € o grupo formado pelos 28 paises participantes da UE para o periodo 2003-2013.
Obs.: 1. As linhas apresentam os valores dos trés setores em porcentagem do PIB e as barras demonstram os valores dos trés setores na unidade de milhao, em euros.
2. Produtores especializados sdo unidades da economia nacional que produzem servicos de protecdo ambiental como a sua atividade principal.
GRAFICO 2
Gasto total com protecdo ambiental por dominio em percentual do PIB da UE-28
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Fonte: Eurostat, 2013.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Ar: ndo disponivel.
Obs.: 1. O gréfico apresenta as informacdes dos diferentes dominios de gastos relacionados a protecéo ambiental.
2. A primeira coluna trata de manejo de residuos sélidos em geral; a segunda de tratamento de guas residuais; e a terceira de poluicdo atmosférica. Exemplos de outros
dominios de gastos, na quarta coluna, sao: protecdo contra radiacéo, pesquisa e desenvolvimento e protecao da biodiversidade e recursos paisagisticos.
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FIGURA 2
Gastos publicos com protecao ambiental na Europa (2012)
(Em % do PIB)
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Fonte: Eurostat, 2012.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

4.3 Metodologia do SCEA

Sistemas de classificagao de atividades ambientais vém sendo desenvolvidos pela Divisao
de Estatisticas do Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais das Nagoes Unidas
desde os anos 2000 (box 3).

Atualmente, a CEA se insere na estratégia de desenvolvimento do SCEA, definido
em 2012 em um marco central como padrao estatistico internacional para contabilidade
econdémica ambiental. Conforme o quadro 6, o SCEA define gastos ambientais como
a despesa efetuada para financiar atividades cujo propdsito fundamental é a prevencio,
controle, reducio e eliminagao da contaminag¢do, assim como a promogao, fomento

e cuidado com o meio ambiente. O principal objetivo é medir as interagdes entre
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economia e meio ambiente, possibilitando a incorpora¢io de varidveis ambientais em

indicadores macroeconémicos, como o PIB (ONU, 2016).

BOX 3
Evolucdo dos sistemas de classificacdo de atividades ambientais na ONU
O primeiro sistema de classificacdo de atividades ambientais desenvolvido foi a Classificacéo de Atividades de Protecdo Ambiental (Classification of

Environmental Protection Activities — Cepa), proposta em 1994 pela Eurostat e revisada no ano 2000. A Cepa inclui apenas atividades de protecdo
ambiental e ndo define uma classificacdo para atividades de manejo e uso dos recursos naturais.

Em 2008, foi proposta pela ONU a Classificado de Atividades de Manejo dos Recursos Naturais (Classification of Resource Management Activites —
Crema), com vistas a acrescentar uma classificacdo das atividades de gestdo dos recursos naturais. No intuito de incluir, além da protecdo e manejo, o
uso dos recursos naturais, foi desenvolvida, em 2010, a Classificacdo de Atividades e Despesas de Uso e Manejo dos Recursos Naturais (Classification
of natural Resource Use and Management Activities and expenditures - Cruma). A época, o trabalho recomendou que fosse feita uma classificacio
abrangente de atividades ambientais, a qual deveria ser composta de trés partes principais: atividades de protecao ambiental, manejo de recursos
naturais e uso de recursos naturais.

Finalmente, em 2011, foi proposta a Classificacdo das Atividades Ambientais (Classification of Environmental Activities — CEA) agrupada no SCEA. O
método apresenta uma classificacdo de atividades ambientais mais ampla, pois, além das atividades de protecdo ambiental (antiga Cepa), que passa a
compor o grupo 1, acrescenta a classificacao para atividades relacionadas ao controle e a mitigacdo dos impactos negativos sobre o meio ambiente, as
quais compdem o grupo 2, resultando em duas grandes categorias: protecdo ambiental e gestdo dos recursos naturais (ONU, 2016).

Elaboracdo dos autores.

QUADRO 6
SCEA

Comisséo de Estatisticas das Nagdes Unidas

Caracteristicas gerais Gastos considerados

0 SCEA é uma conta satélite do Sistema de Contas Nacionais das Nagdes Unidas, criado com o | Os gastos em atividades ambientais sao separados
objetivo de medir as interacGes entre economia e meio ambiente, para que indicadores como o | em dois grandes grupos da CEA: j) atividades de
PIB passem a refletir as contribuicdes do meio ambiente ao crescimento econdmico, bem como | protecdo ambiental; e /i) atividades de gestéo dos
0s custos de protecdo e recuperagdo do meio ambiente e do esgotamento dos recursos naturais. | recursos naturais.

Fonte: ONU (2016).
Elaboracdo dos autores.

A CEA considera como atividades ambientais aquelas cujo propésito primordial
é reduzir ou eliminar pressoes sobre o meio ambiente ou tornar mais eficiente o uso dos

recursos naturais. B composta por dois grupos de categorias.

1) Atividades de protegio ambiental: sio aquelas cujo propédsito primdrio ¢ a
prevengio, redu¢io e eliminagio da polui¢io, bem como outras formas de
degradagio do meio ambiente. Esse grupo é composto por nove classes, as quais
a ONU considera consolidadas para aplicacio internacional. Inclui, entre outras
atividades: acoes de restauragio do meio ambiente degradado devido as pressoes
das atividades humanas, tratamento de lixo e esgoto, prevencio ou redugao de
emissoes atmosféricas poluentes, tratamento de solos contaminados, preven¢io ou
redugao de poluigao sonora, protecio a biodiversidade e suas fun¢des ecolégicas
(servigos ecossistémicos), monitoramento da qualidade ambiental e pesquisas
sobre prote¢io ambiental.
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2) Atividades de gestdo dos recursos naturais: ém como propdsito primdrio preservar

e manter o estoque de recursos naturais, prevenindo, dessa forma, seu esgotamento.
Esse grupo é composto por sete classes, tendo sido proposto mais recentemente.
E considerado, ainda, de uso para testes e adaptagoes entre os paises que desejarem
utilizé-lo. A ONU recomenda que essas categorias sejam adotadas como ponto de
partida para o uso dos paises interessados. O grupo inclui, entre outras atividades,
aquelas que tém o propdsito de reduzir a exploragio dos recursos naturais (por meio
da reciclagem, reuso, substituicio de matéria-prima etc.), bem como recuperar o
estoque dos recursos naturais. Inclui, também, a gestao em geral dos recursos naturais
(monitoramento, controle, fiscalizaio, coleta de dados) e a produgio de bens ou
servicos voltados para a conservacio dos recursos naturais. Algumas atividades de
gestao dos recursos naturais podem resultar em beneficios ambientais associados, como
a protecio da vida selvagem ou de habitats naturais. Contudo, atividades voltadas
especificamente para a protecio da biodiversidade ou recursos paisagisticos (por
exemplo, dreas protegidas) e atividades voltadas a preservar a fungio ou a qualidade
ambiental devem ser tratadas como protegao ambiental, no grupo 1.

No total, a estrutura de classificagio da CEA compoée-se de dezesseis classes, as

quais, por sua vez, sio divididas em até trés subniveis. O quadro 7 apresenta os grupos

que compoem a CEA e suas respectivas classes, as quais sio detalhadas no anexo.

QUADRO 7
Classificacdo de Atividades Ambientais (CEA)

Grupo 1 — Atividades de protecao ambiental
Atividades com o propdsito primario de prevenir, reduzir ou eliminar a poluicdo e outras formas de degradacdo do meio ambiente.

1. Protecéo do ar e do clima

2. Gestao de efluentes liquidos e aguas residuais’

3. Gestdo de residuos sélidos

4. Protecdo e recuperacdo do solo e dos recursos hidricos (superficiais e subterrdneos)
5. Reducdo de poluicdo sonora (excluindo-se a protecdo em locais de trabalho)

6. Protecéo da biodiversidade e recursos paisagisticos

7. Protecdo contra radiacdo (excluindo-se a seguranca externa)

8. Pesquisa e desenvolvimento para a protecdo ambiental

9. Outras atividades de protecdo ambiental

Grupo 2 — Gestao dos recursos naturais
Atividades cujo propdsito primario é preservar e manter o estoque de recursos naturais, prevenindo o esgotamento destes recursos.

10. Manejo de recursos minerais e energéticos

11. Manejo de recursos florestais

12. Manejo de recursos aquéticos (peixes e outras espécies)

13. Manejo de outros recursos bioldgicos (exceto recursos madeireiros e aquaticos)
14. Manejo de recursos hidricos

15. Pesquisa e desenvolvimento para o manejo dos recursos naturais

16. Outras atividades de manejo dos recursos naturais

Fonte: ONU (2016).
Elaboracao dos autores.
Nota: ' As 4guas residuais ou residuarias sdo todas as aguas descartadas que resultam da utilizacao para diversos processos, tais como as domésticas (provenientes de limpeza,
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banhos etc.), as industriais (resultantes do processo de fabricacdo), as aguas de infiltracdo (resultam da infiltracao nos coletores de gua existente nos terrenos) e as
aguas urbanas (resultantes de chuvas, lavagem de pavimentos, regas etc.). As aguas residuais transportam uma quantidade apreciavel de materiais poluentes que, se
nao forem retirados, podem prejudicar a qualidade das aguas dos rios, comprometendo ndo s¢ toda a fauna e a flora desses meios mas também todas as utilizacoes
que lhes sao dadas, como pesca, balneabilidade, navegacao, geracao de energia etc. Disponivel em: <www.cetesb.sp.gov.br/agua>.
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A utilizagao da CEA deve seguir alguns critérios ou principios para a classificagio

das atividades ambientais, os quais sao sumarizados no quadro 8.

QUADRO 8
Critérios para aplicacao da CEA

Critérios

Descricdo

1 - Identificacdo da finalidade | meio ambiente.
da_ aﬂv_idade (proposito Existem atividades relacionadas ao meio ambiente, mas que nao devem ser classificadas como ambientais. Assim,
primério ou fundamental) devem-se excluir aquelas que ndo cumpram com o critério da finalidade, ainda que resultem em beneficios indiretos

A metodologia ressalta a importancia da identificacdo da finalidade da atividade realizada, ou seja, do seu propésito
primério ou fundamental (causa finalis), para que se possa considera-la como uma atividade caracteristica de

ao meio ambiente — ver critério 2. Caso ndo exista desagregacdo dos dados que permita identificar essas informacdes,
esse critério pode ser flexibilizado.

2 - Atividades com multiplos | serd aquela de maior valor agregado. Isto é, se os principais bens e servicos gerados forem relacionados a protecdo do
bens e servicos meio ambiente ou ao manejo dos recursos naturais, a atividade pode ser classificada como de carater ambiental, ainda

No caso em que uma atividade gere muitos bens e servicos, a atividade principal a ser considerada para a classificagao

que existam atividades secundarias associadas que nao estejam diretamente relacionadas a beneficios ambientais.

3 - Atividades que envolvem
mais de uma classe de
atividade ambiental

Alguns programas ambientais podem envolver acGes que se enquadram em mais de uma categoria da classificagao
de atividades ambientais. Nesses casos, quando néo for possivel separar os gastos de cada uma, serd realizada a
classificagao em item mais genérico da CEA, como as classes de niimero 9 (outras atividades de protecdo ambiental) e
16 (outras atividades de gestdo dos recursos naturais).

Fonte: ONU (2016).
Elaboracdo dos autores.

Além destes critérios elencados, destacam-se alguns procedimentos de anilise a

serem considerados em temas especificos.

1) Anilise das atividades utilizadoras de recursos naturais: as atividades que envolvem

a extragao, coleta e processamento da matéria-prima para uso econdmico, de forma
geral, nao sio consideradas ambientais, pois nio tém como objetivo proteger ou
preservar o meio ambiente. Devido ao seu efeito no meio ambiente, entretanto,
podem ser de particular interesse para a politica ambiental e, portanto, objeto
de acoes de protegao, controle ou gestao ambiental. Por exemplo, a utilizagao
dos recursos hidricos para fins energéticos necessita de licenciamento ambiental
e o uso de recursos florestais é acompanhado por ac¢oes de controle (fiscalizagao)
ambiental. Essas politicas ambientais relacionadas ao controle dos recursos
naturais podem ter seus gastos contabilizados como atividades ambientais.

Preven¢io ou remediagio de desastres ambientais: na ocorréncia de desastres
ambientais, deve-se observar que quando o propédsito fundamental for o de
monitorar e prevenir os danos aos recursos naturais essas atividades podem
ser classificadas como ambientais. Exemplos nesse sentido seriam: o combate
a incéndios florestais, monitoramento de enchentes, sistemas de alerta e
recomposi¢ao de encostas para evitar desmoronamentos. Atividades de remediagao
ou tratamento de danos resultantes de um ambiente ji poluido ou degradado,
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quando o foco for o de restaurar a qualidade dos recursos naturais afetados,
também poderio ser consideradas ambientais. J4 se o propdsito fundamental for
o de minimizar o impacto das mudangas ambientais nas pessoas ou em bens, essas
atividades ndo serdo consideradas ambientais, pois o propésito principal é de cunho
social ou econémico. Exemplos nesse sentido sdo os gastos com a restauragio de
construgdes danificadas pela poluigao atmosférica, ou gastos com tratamentos de
satde para pessoas afetadas por ambientes de baixa qualidade.

3) Geragio e conservagio de energia: algumas atividades relativas & produgao
de energia por fontes renovdveis, embora sejam menos impactantes ao meio
ambiente do que a gerada a partir de fontes nio renovdveis, como combustiveis
fosseis, ndo devem, de forma geral, ser consideradas atividades ambientais
quando o objetivo principal for a geragao de energia em geral e nao a protecao
ambiental. Embora o uso de fontes renovéveis seja de considerdvel importancia,
a alocagao dessas atividades nas classes de atividades ambientais pode impactar a
comparabilidade de dados agregados de prote¢ao ambiental e manejo dos recursos
naturais entre diferentes paises. Assim, o tratamento deve ser determinado de
acordo com o principio do propésito primdrio ou fundamental da atividade,
isto é, se é para protecao ambiental, para gestao de recursos ou para produgio
de energia em geral.

A Cepal publicou uma série de estudos realizados por consultores cujo
objetivo foi fazer uma estimativa do gasto em protecio ambiental (grupo 1 da CEA)
em vérios paises da América Latina. Entre esses estudos, Brzovic (2002) fez uma
andlise dos gastos ambientais puablicos e privados no Chile e o seu financiamento,
buscando identificar os instrumentos econdmicos utilizados para a gestao ambiental.
O autor compilou os dados existentes sobre gastos ambientais naquele pais e fez
uma reclassificagio desses gastos. Observou-se que, para os anos de 1999 a 2001,
mais de 90% dos gastos ambientais do setor publico se concentraram em quatro
categorias: outras atividades de protecao ambiental; gestao de residuos; protegao
da biodiversidade; e protecao e gestao dos solos, das dguas subterrineas e dguas
de superficie. A principal fragao dos gastos, com 40% a 50% do total, ocorreu
na categoria outras atividades de prote¢ao ambiental, que inclui os gastos com

administragdo geral, gestdo, educagao e formagao.
Mais recentemente, a Cepal conduziu, em conjunto com o Ministério do Meio

Ambiente do Chile, um estudo sobre a estimagao do gasto ptiblico em prote¢ao ambiental

no pais, para o ano de 2012. O estudo faz parte do programa de contas ambientais do
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Chile e aplicou os padrées estatisticos internacionais do SCEA/CEA. Estimou-se que
o gasto ambiental do governo central alcangou 145.042 milhées de pesos chilenos em
2012, o que representou 0,1% do PIB daquele ano (Cepal, 2015)."°

Endara e Noboa (2005) estudaram o financiamento do desenvolvimento
sustentdvel no Equador e descreveram a estrutura, evolugao e composigio das receitas
e despesas ambientais do setor pablico entre 1994 e 2003. Utilizando a classificagio do
grupo 1 da CEA, os autores analisaram a evolugao geral das despesas de investimento
das institui¢oes responsdveis pela gestaio ambiental naquele pais, em nivel nacional
e local, incluindo ministérios, organizagoes afiliadas e organizagoes voltadas para o

desenvolvimento regional.

Em nivel nacional, observou-se que a maior parte dos gastos federais se concentrou
em duas dreas: 7) protecio da biodiversidade, especialmente parques nacionais; e
i) administragao geral do ambiente. Em nivel subnacional, os gastos concentraram-se
na gestao de residuos liquidos e residuos sélidos. Entre as recomendagoes do estudo,
os autores indicaram a necessidade de as autoridades econdmicas e executoras de
projetos ambientais do Equador criarem um sistema de informacdo capaz de manter
um processo sistemdtico de monitoramento da quantidade e qualidade dos gastos

ambientais no pais.

No México, o Instituto Nacional de Estatistica e Geografia (Inegi) apresentou,
em 2013, como parte do sistema de contas nacionais, suas contas econémicas e
ecoldgicas, desenvolvidas com base no SCEA. O estudo realizado para os anos 2007
a 2011, abrange o gasto do governo geral e parte do gasto privado (relacionado a
coleta de lixo em domicilios). Mostra uma evolugio nas despesas a favor do meio
ambiente no periodo, que atingiu, em 2011, um valor 54,2% superior ao de 2007
(Inegi, 2015).

Na Colémbia, o Departamento Administrativo Nacional de Estatistica (Dane),
baseou-se também no SCEA paradesenvolverindicadores de sua conta satéliteambiental.
O estudo abrange o governo geral e parte do setor privado (algumas empresas com

atividades economicas especificas). Entre os indicadores calculados, estao os de gasto

15. Informacao disponivel em: <https://goo.gl/GKdeTs>.
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em prote¢ao ambiental, que incluem: a participacao do gasto em protecao ambiental
sobre o PIB; o gasto em protegio ambiental por cada mil habitantes; e o gasto em
protegio ambiental em relagio ao gasto total do governo. O percentual do gasto total
ambiental em relagao ao PIB variou entre 0,36% a 0,51% no periodo de 2000 a 2012,
apresentando os maiores valores nos anos de 2010 ¢ 2011 (0,51%). O gasto ambiental
por mil habitantes também variou no periodo de 2009 a 2013, com maior valor em
2011 (0,07%). Os gastos ambientais do governo aumentaram no periodo de 2009 a
2013, com um incremento de 20,5 % no ultimo ano (Dane, 2014). Cabe destacar
que, devido ao uso de metodologias diferentes pelos paises, os resultados dos estudos

internacionais mencionados nao sao comparaveis.

5 DISCUSSAO SOBRE AS METODOLOGIAS ANALISADAS

Como visto, existem diversas abordagens metodolégicas sobre o que se considera como
gastos ambientais e a forma de classificd-los, a maioria das quais voltadas para a apuragio
dos gastos publicos. A seguir, apresentamos um quadro sintese (quadro 9) com a
comparagio das vantagens e desvantagens das metodologias nacionais e internacionais
descritas, com o intuito de identificar a abordagem metodoldgica disponivel mais

adequada para a classificagao de gastos ambientais no Brasil.

QUADRO 9
Comparacdo entre metodologias nacionais de classificacao de gastos ambientais

Classificacdo institucional

Caracteristicas:
o reflete a estrutura organizacional e administrativa do governo e permite identificar os gastos segundo os poderes, drgdos e UOs;

e em relacdo aos gastos ambientais, abrange as instituicdes do governo especializadas na tematica ambiental; e
o em nivel federal, inclui 0 MMA e suas vinculadas: ANA, Ibama, ICMBio e JBRI.

Vantagens Desvantagens e limitacdes

Simplicidade na aplicacdo. Nao é necessario
fazer uma classificacdo adicional, basta
selecionar os 6rgaos ambientais especificos
executores no orcamento.

A teméatica ambiental ndo se limita as instituicées ambientais strictu sensu (MMA e suas entidades
vinculadas), mas permeia diversas pastas ministeriais. Assim, existem aces ambientais realizadas por
instituices que ndo tém o tema ambiental como sua principal atividade, mas que podem executar
programas ou acGes ambientais. Por exemplo, o programa Mudancas Climaticas do PPA tem o MCTI

0 mesmo critério pode ser aplicado na

como as instituicbes ambientais variam em
cada ente federativo, é preciso conhecer e
identificar a estrutura de gestdo ambiental
de cada um para se fazer uma consolidagao
nacional dos gastos do setor publico.

Unido, nos estados e municipios. Entretanto,

como um dos seus responsaveis, em conjunto com o MMA. O Ministério da Educacdo (MEC) desenvolve
atividades de educagdo ambiental, e os programas de gestéo de residuos solidos sao executados pelo
MCidades, entre outros.

Assim, o uso estrito do critério institucional (ou por 6rgao de governo) néo permite captar a totalidade
dos gastos ambientais, levando a possivel subestimacdo na sua apuragao.

A classificacdo ndo pode ser aplicada ao setor privado.
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(Continuacéo)

Classificacdo funcional — FGA

Caracteristicas:

area a acdo governamental é realizada;

hidricos; e meteorologia.

e a funcdo, por meio de uma classificacao independente dos programas, composta por um rol de fungdes e subfuncdes prefixadas, identifica em que

e é 0 maior nivel de agregagéo das diversas areas de atuacéo do setor publico; e

e a FGA é composta por cinco subfungdes: preservacao e conservacdo ambiental; controle ambiental; recuperacdo de areas degradadas; recursos

Vantagens

Desvantagens e limitacoes

Simplicidade na aplicacdo. A classificacao
funcional j& é disponibilizada no préprio
orcamento publico.

Por ser de aplicacdo comum e obrigatoria
no ambito dos municipios, dos estados e
da Unido, a classificacdo funcional permite
a consolidacdo nacional dos gastos do
setor publico.

A FGA possui um nimero restrito de subfuncdes, as quais nao abrangem todo o universo de temas relacionados
a0 meio ambiente, tais como: gestdo de residuos sélidos, tratamento de dguas residuais (esgotos e efluentes),
pesquisa e educacdo relacionadas com a protecao ambiental, entre outros. Portanto, ao se classificar os gastos
governamentais apenas pelo critério funcional, corre-se o risco de se subestimar o total de gastos ambientais,
dada a limitacdo na abrangéncia das subfuncdes de carater ambiental existentes no orcamento.

Atualmente, porém, muitas acGes classificadas na FGA ndo tm como objetivo principal melhorar ou
preservar o meio ambiente, o que demandaria uma revisdo na metodologia que vem sendo utilizada para
essa classificacdo. Nesse sentido, levantamento feito pelo TCU em 2014, sobre a FGA (TCU, 2014), observou
que no PPA 2012-2015 havia programas classificados na FGA néo diretamente associados a gestao
ambiental. Por exemplo, alguns programas executados pelo Ml responderam por mais de 50% dos recursos
destinados a FGA no ano de 2013, mas ndo tratavam diretamente de agdes ambientais, entre os quais:

o 0 programa Oferta de Agua (2051), cujo objetivo principal era realizar obras de infraestrutura hidrica
voltadas ao abastecimento, como construgao de acudes, barragens e adutoras. Seus indicadores néo
traziam informacGes quanto ao uso e qualidade dos recursos hidricos;

e 0 programa Seguranca Alimentar e Nutricional (2069), que tinha como objeto a construcdo de cisternas
e sistemas de abastecimento, com indicadores voltados a aspectos alimentares e nutricionais; e

e 0 Programa de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres (2040), voltado a estruturacéo de sistemas
municipais de defesa civil, tema sem conexdo direta com a gestao ambiental.

A classificacdo ndo pode ser aplicada ao setor privado.

Classificacdo programatica

Caracteristicas:

® 05 programas retratam a agenda do governo, organizada por recortes de politicas publicas;
e a classificacdo programatica busca responder “para que” serdo gastos os recursos alocados; e
o cada esfera de governo possui sua estrutura programética propria.

Vantagens

Desvantagens e limitacdes

Relativa simplicidade na aplicacéo. Deve-se
selecionar os programas tematicos do PPA
considerados como ambientais. Cada esfera
de governo possui, contudo, uma estrutura
programatica propria em seu orgamento.
Assim, é necessario identificar os programas
ambientais dos diversos entes federativos
para se realizar uma consolidacdo nacional
dos gastos ambientais do setor publico.

Algumas dificuldades se apresentam, também, quando se utiliza unicamente a classificacdo programatica
para a identificacdo de atividades ambientais. Uma delas refere-se a transversalidade da tematica
ambiental, a qual est4 presente ndo apenas nos programas ambientais (cujo objetivo finalistico se
relaciona primariamente ao meio ambiente) mas também em muitas acdes de outros programas
teméticos do PPA.

Néo pode ser aplicada para o setor privado.

Orcamento tematico ambiental e socioambiental (Siga Brasil)

Vantagens

Desvantagens e limitacoes

£ apurado anualmente pelo Senado
Federal e disponibilizado on-line para
consulta publica.

A disponibilizacdo do recorte tematico
ambiental no orcamento federal, em uma
consulta pré-formatada no Portal Siga é
uma iniciativa interessante, pois aumenta
a transparéncia do gasto publico na

area ambiental. Os dados orcamentarios
ficam disponiveis em um portal eletrénico
amigavel e de livre acesso por parte do
publico em geral.

Considera-se que a iniciativa pode ser aperfeicoada, uma vez que a existéncia de dois orcamentos que
contemplam o tema ambiental gera sobreposicées. Por exemplo, o orcamento ambiental contempla o
subtema areas protegidas, que também faz parte do orcamento socioambiental.

Seria necessaria uma melhor justificativa para as metodologias adotadas e a busca de uniformidade nos
critérios adotados, uma vez que a apuracdo para os dois orcamentos segue |gicas diferentes: enquanto
o0 orcamento ambiental inclui os gastos administrativos (pessoal e de gestao) dos programas do MMA, o
socioambiental considera apenas o or¢amento dos programas finalisticos ou tematicos.

As mudancas metodoldgicas efetuadas ao longo dos anos na apuracéo de ambos os orcamentos tematicos
ambientais dificultam a construcéo de séries histdricas que permitam acompanhar e analisar a evolucdo dos
gastos efetuados. Por exemplo, a mudanca na metodologia de apuragdo do orcamento do meio ambiente,
que a partir do PPA 2012-2015 passa a considerar apenas a execucao do MMA, tomnou bastante restrita a
mensuracdo dos gastos ambientais, pois ndo se consideram os gastos ambientais de outros ministérios.

Elaboracdo dos autores.
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Em sintese, as metodologias nacionais voltadas para a classificagio de
gastos publicos, com base nos critérios institucional, funcional ou programitico,
apresentam como vantagem a facilidade da aplicagao, uma vez que estas informagoes
sao disponibilizadas nos orcamentos publicos de forma padronizada. Contudo,
isoladamente, essas metodologias nio se mostram satisfatérias, pois seu uso pode
implicar tanto em subestima¢io como em superestimacio de alguns gastos ambientais.
Além disso, essas metodologias se restringem apenas ao gasto publico, nao podendo ser
aplicadas para a apuragao dos gastos privados e, por serem utilizadas apenas no Brasil,

nao permitem comparagoes com gastos ambientais realizados por outros paises.

A anilise das trés metodologias internacionais descritas — OCDE (Pace), Eurostat
(Seriee) e ONU (SCEA) — demonstra que existem diversos pontos em comum entre
elas. Observa-se, também, a tendéncia de que os paises passem a unificar tanto a
forma de coleta de dados quanto a metodologia empregada, o que deve levar a uma
uniformizagio nos critérios e conceitos empregados. Por exemplo, desde 2005, foi
estabelecido um questiondrio comum entre OCDE e Eurostat, para unificar esforgos

e coletar informagoes dos gastos ambientais dos paises abrangidos de forma conjunta.

Entre os pontos comuns das metodologias internacionais, destacam-se os

apresentados a seguir.

1) Defini¢io conceitual de gasto ambiental e identificagio do gasto a partir do
critério da finalidade da atividade (propdsito principal). Ou seja, é necessdrio,
primeiro, identificar o objetivo das atividades associadas aos gastos para, entio,
caracterizd-los como ambientais ou nao ambientais. A partir dessa caracterizagio,
os gastos ambientais podem ser classificados por dreas temdticas de atuagio
mais especificas.

2) Permitem a contabilizacio de gastos publicos e privados.

3) A CEA, desenvolvida pela ONU, ¢ o sistema de classificagio mais utilizado, sendo
que nas metodologias Seriee e Pace adotam apenas do grupo 1 (atividades de
protegao ambiental), enquanto o SCEA considera dos dois grupos (atividades
de protegao ambiental e gestdo dos recursos naturais).

4) Sao adotados tratamentos para evitar a dupla contagem dos gastos, quando se
consideram os gastos e fluxos de financiamentos entre os setores publico e privado.
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As principais distingoes que podem ser destacadas nas metodologias internacionais

referem-se a heterogeneidade entre os setores analisados.

A metodologia da OCDE (Pace) inclui apenas as atividades diretamente
relacionadas com a reduc¢io e o controle da poluicio e exclui diversas atividades de
protecio ambiental, o que tende a distorcer a estimativa dos gastos relacionados ao
meio ambiente. Essas limitagdes da metodologia acabam por levar a subestimagio da

quantificagio dos gastos relacionados ao meio ambiente.

A metodologia da Eurostat (Seriee), por sua vez, abrange um amplo leque de
atividades ambientais. Contabiliza tanto atividades voltadas a prevencio, redugio ou
mitigacdo de emissdes contaminantes como atividades de monitoramento e controle,
referentes a residuos e servigos de tratamento, assim como pesquisa, capacitagio e

treinamento e, ainda, atividades administrativas.

Jé a metodologia do SCEA (ONU), permite uma classificacio de atividades
ambientais bastante ampla, pois além das atividades de protecao ambiental, acrescenta
a classificagao para atividades relacionadas ao controle e a mitigagdo dos impactos

negativos sobre o meio ambiente.

Considerando-se as caracteristicas das metodologias nacionais e internacionais
analisadas, conclui-se que a classificagio de atividades ambientais, que se insere no
SCEA, atende a critérios essenciais quando se considera a necessidade de organizacio e

padronizagao de gastos ambientais, entre os quais:

* aadequada conceituagio do que se entende por gastos ambientais (drea de
atuacio ambiental);

* acomparabilidade internacional, permitindo a anlise da série de gastos ambientais
brasileira frente as séries de gastos ambientais de outros paises;

* apossibilidade de aplicagio nos setores publico e privado, tendo em vista o cdlculo
dos gastos totais em meio ambiente do pais; e

* o sistema de classificagdo que permite englobar um variado leque de atividades
ambientais, a serem consideradas na medi¢ao dos gastos ambientais.
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Em sintese, a metodologia SCEA, da qual a CEA é um componente, representa
uma convergéncia de esforcos de diversos paises e organismos internacionais para se
calcular gastos ambientais, representando um avango nessa matéria, jd que permite uma
classificagio abrangente e uma maior padronizacao estatistica entre os paises (Cepal, 2014).
Assim, apesar de ser de aplicagao mais complexa, ao requerer uma classificacio detalhada
dos gastos ambientais, considerou-se que essa é a metodologia mais adequada para adogao

na mensuracao dos gastos ambientais no pais, de forma sistemdtica.

6 TRAJETORIA METODOLOGICA PARA APURACAO DOS
GASTOS AMBIENTAIS NO ORCAMENTO FEDERAL

Tendo-se selecionado a metodologia SCEA/CEA como a mais adequada, buscou-se
aplicd-la, em uma primeira etapa, aos gastos da esfera federal, em consonincia com
a recomendacio de que o processo de medigao dos gastos do setor publico se faga de
forma gradual, iniciando-se com a medi¢ao no nivel de governo central, isto ¢, no caso

do Brasil, a esfera federal.

Foi definido o principio da execugao para apuragao dos gastos ambientais federais.
Dessa forma, consideram-se os gastos efetuados pelo governo federal por execugio
direta, por a¢oes descentralizadas delegadas ou por meio de transferéncias voluntdrias,

conforme serd melhor explicitado na subse¢ao 6.3.

Estruturou-se um banco de dados para classificagio dos gastos ambientais no
or¢amento federal, de modo a compor séries histéricas anuais que permitam analisar
as acoes realizadas e construir linhas de tendéncias e cendrios futuros. Inicialmente, foi
feito um piloto de aplicagio para o ano de 2010, que permitiu estruturar os passos para
aplicagao da metodologia. A seguir, sao descritas as etapas adotadas no dimensionamento

dos gastos ambientais federais brasileiros.

6.1 Fontes de informacao dos gastos orcamentarios

A fonte primdria de dados or¢amentdrios s3o os registros contidos no orcamento federal,
consolidados no Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo Federal (Siaf1).
Utilizou-se o sistema de informagoes or¢amentdrias Siga Brasil, mantido pelo Senado

Federal, que retine em um unico repositério de dados informagées de elaboragio e
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de execu¢ao do or¢amento federal disponiveis no Siafi, no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop), no Sistema de Elabora¢io da Lei Or¢amentdria
(Selor) e outras bases (Conorf, 2008). A proposi¢ao de adogdo desse sistema deveu-se a
facilidade de navegagao no portal orgamentério, disponibilidade de dados em editor de

planilhas com linguagem acessivel e construgao de relatérios dindmicos.

O banco estruturado pelo Ipea abrange o Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social.’® Inicia-se em 2002, primeiro ano disponivel no sistema Siga, e segue até o
ultimo ano executado disponivel. Ou seja, anualmente, a base de dados deve ser

atualizada para incluir o novo ano executado.

6.2 Amplitude de cobertura do gasto ambiental federal

Considera-se como gasto ambiental federal (GAF) o dispéndio diretamente efetuado
pelo governo federal, bem como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis
de governo — estadual e municipal — ou a institui¢oes privadas, referentes a programas

e agoes desenvolvidos em atividades ambientais.

Estao incluidas na estimagio do gasto ambiental federal todas as instituigoes
governamentais de administragdo direta (érgaos publicos ligados diretamente ao
poder federal, ministérios, secretarias, e drgaos subordinados) e indireta (entidades
com personalidade juridica prépria, patriménio e autonomia administrativa e cujas
despesas sao realizadas por meio de orcamento préprio, tais como as autarquias,
fundagdes publicas, empresas pablicas e sociedades de economia mista). O quadro 10
traz os 6rgaos da Unido, na estrutura atual, incluidos na estimagio do gasto ambiental
federal, os quais correspondem, no orcamento federal, a érgaos orcamentarios. Diversas
institui¢bes da administragdo indireta, que no or¢amento correspondem a UOs,

geralmente estdo vinculadas a esses 6rgaos."”

16. O orcamento fiscal abrange os poderes da Unido, seus fundos, érgéos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico. O orcamento da seguridade social abrange todas as
entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagées instituidos e
mantidos pelo poder publico (Brasil, 2017).

17. As UOs sdo responsaveis pela apresentacdo da programacdo orcamentaria detalhada da despesa. Um 6rgao
orcamentario ou uma UO ndo correspondem necessariamente a uma estrutura administrativa. Para um detalhamento
completo das instituicbes abrangidas no orcamento federal, ver Brasil (2017, p.120, tabela 8.2.1).
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QUADRO 10
Orgaos da Unido incluidos na estimacio do gasto ambiental federal (estrutura atual)

Poder Executivo

Presidéncia da Republica

Ministérios

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa)

Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacées (MCTIC)

Ministério da Fazenda (MF)

Ministério da Educacéo (MEC)

Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (Mices)

Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP)

Ministério de Minas e Energia (MME)

Ministério da Previdéncia Social

Ministério Pablico da Unido (MPU)

Ministério das Relagdes Exteriores (MRE)

Ministério da Saude (MS)

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil (MT)

Ministério da Cultura (MinC)

Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP)

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Esporte (ME)

Ministério da Defesa (MD)

Ministério da Integracao Nacional (MI)

Ministério do Turismo (MTur)

Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

Ministério das Cidades (MCidades)

Poder Legislativo

Camara dos Deputados

Senado Federal

Tribunal de Contas da Unido (TCU)'!

Poder Judiciario

Supremo Tribunal Federal (STF)

Superior Tribunal de Justica (STJ)

Justica Federal

Justica Militar da Unido

Justica Eleitoral

Justica do Trabalho

Justica do Distrito Federal e dos Territorios

Conselho Nacional de Justica (CNJ)

Fonte: Brasil (2017).

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Para fins didaticos, 0 TCU esta alocado na estrutura do Poder Legislativo, visto que, constitucionalmente, possui a atribuicao de fiscalizar, auxiliando o 6rgao. Contudo,
o entendimento majoritario é no sentido de ser o TCU um 6rgao independente e auténomo, que auxilia o Congresso Nacional no exercicio do controle externo.
Disponivel em: <https:/goo.gl/RyRIP2>.
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Por exemplo, constituem-se UOs vinculadas ao Orgéo MMA: o SFB, o Ibama,
a ANA, o JBRJ, o ICMBio, além de unidades que nao correspondem a uma estrutura
administrativa: o FNMA e o FNMC.

Conforme mencionado, para a andlise dos gastos adota-se o principio da execugao

pelo governo federal. Assim, o dimensionamento do GAF abrange:

*  execugao direta — agdes orcamentdrias executadas diretamente pelo governo federal,
incluindo érgaos da administracio direta e indireta (autarquias e fundagoes), que
dispoem de recursos préprios (receitas de servigos, convénios com organismos
internacionais, entre outras). Ou seja, agao or¢amentaria executada diretamente pela
unidade responsdvel, sem que ocorra transferéncia de recursos financeiros para outros
entes da Federagao (estados, Distrito Federal e municipios) ou para entidades privadas;

* acdes descentralizadas ou delegadas'® — atividades ou projetos, na drea de competéncia
da Uniao, executados por outro ente da Federacio (estado, municipio ou Distrito
Federal), com recursos repassados pela Uniao; e

* transferéncias voluntdrias — somente as transferéncias intergovernamentais voluntdrias
sdo consideradas como gastos do governo federal. Isto ¢, a transferéncia negociada de
recursos da Unido para outros niveis de governo, a qual comumente se materializa
sob a forma convénios ou contratos de repasse, ¢ as transferéncias a institui¢oes
privadas, referentes a programas de trabalho, projetos e acoes do governo federal —
no caso, especificamente as consideradas como atividades ambientais.

O levantamento, portanto, exclui:

* sociedades de economia mista'’ e as empresas pablicas,” cujas despesas sdo
registradas no orgamento de investimento das empresas estatais;*' e

18. A entrega de recursos aos estados, Distrito Federal, municipios e consércios publicos em decorréncia de delegacdo para
a execucao de acdes de responsabilidade exclusiva da Unido, especialmente quando resulte na preservagdo ou acréscimo
no valor de bens publicos federais, ndo se configura como transferéncia voluntaria e observaré as modalidades de aplicacdo
especificas (Brasil, 2017).

19. Pessoa juridica de direito privado na qual o Estado tem participacdo majoritaria. Sdo constituidas sob a forma de sociedade
an6nima e seus funcionarios sao regidos pela Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT). Sdo elas: 0 Banco do Brasil e a Petrobras.
20. Pessoa juridica de direito privado, constituida por capital exclusivamente publico, abrangem: a Caixa Econdmica Federal
(Caixa), os Correios (ECT), a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa), a Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria (Infraero) e a Empresa Brasileira de Comunicagdo (EBC).

21. Com excecdo das despesas da Codebar, vinculada ao MMA, registradas até 2007, ano em que foi extinta (Decreto
n® 6.182/2007). Ver em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6182.htm>.
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e transferéncias de natureza obrigatéria, ou seja, 0S Iecursos entregues por determinacio
constitucional ou legal a estados, Distrito Federal e municipios, os quais, ao
ingressarem nos cofres desses entes, tornam-se recursos proprios. Nesse caso, a
competéncia, responsabilidade ou propriedade dos bens ou servicos gerados ¢
do ente recebedor dos recursos. Como sio desvinculados de qualquer obrigagao
especifica com o governo federal, nao se constituem em gastos federais. Caso esses
recursos venham a ser aplicados na drea ambiental, devem ser contabilizados como
gastos ambientais estaduais ou municipais.

6.3 Nivel de acdo orcamentaria considerado para a classificacao dos
gastos ambientais

A estrutura atual do orcamento publico estd organizada em programas de trabalho,
que se desdobram em agdes, e contém informagoes qualitativas e quantitativas, fisicas
e financeiras (quadro 11).

QUADRO 11
Estrutura da programacao orcamentaria — dimensdes qualitativa e quantitativa
Blocos da estrutura Informacao
I Qual orcamento (fiscal, da seguridade social ou de investimento das
Classificacéo por esfera .
empresas estatais.
Orgdo
Classificacéo institucional n Responsavel pela execucdo orcamentaria.
s
Funcao ,
Qualitativa | Classificacdo funcional Areas de despesa de realizagdo da agao.
Subfuncéo
Programa Ter.nalda P<l>I|lt|lca.PubI|ca — informagdes principais do programa:
objetivo e iniciativa.
Classificago programatica Acéo 0 que sera desenvolvido para alcancar o objetivo do programa.
Subtitulo Local da acéo e do beneficiario do gasto.
Identificador de doagdo e de operacdo de crédito (Idoc) A que operagao de crédito ou doagdo os recursos se relacionam.
Identificador de uso (Iduso) Define se os recursos sao destinados para contrapartida.
Fonte de recursos De onde virdo os recursos para realizar a despesa.
Quantitativa . . .
. . Efeito econdmico da realizacdo da despesa, classe de gasto em que
Natureza da despesa (categoria econdmica; grupo de natureza . L -
. ; o sera realizada, forma de aplicacdo dos recursos e insumos que se
da despesa; modalidade de aplicagdo; e elemento de despesa) o o
pretende utilizar ou adquirir.
Identificador de resultado primario Efeito da despesa sobre o resultado primério da Unido.

Fonte: SOF/MP, 2017.

A definicdo dos gastos orcamentdrios como ambientais ou ndo ambientais d4-se

no nivel da agio orcamentdria,” pois esta se constitui no nivel mais desagregado do

22. Operagdes das quais resultam produtos (bens ou servicos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa
(Brasil, 2017).
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or¢amento que pode fornecer os elementos e detalhes de informagao necessdrios para

uma adequada classificagao dos gastos ambientais do governo.

A classificagio inicia-se com a andlise dos programas e a descri¢io de suas
respectivas agdes, por meio de consulta ao cadastro de agoes,” para verificar se cada

uma delas tem como objetivo primordial a prote¢io do meio ambiente.

O enquadramento de uma determinada agio e seu respectivo gasto como
ambiental nas classes e subclasses da CEA demanda, portanto, uma andlise criteriosa das
caracteristicas da acdo e da finalidade do seu gasto. Naquelas destinadas a mais de uma
drea (por exemplo, social, ambiental e cultural), a classificagao se dd pela identificacio

da drea principal objetivada pela agao.

Conforme descrito, a CEA é composta de dezesseis classes, com trés subniveis.
Como o orgamento federal nido possui um detalhamento (desagregagao) suficiente
para a classificagao até o terceiro nivel, mais especifico, adotou-se a classificagio até o

segundo nivel, conforme o anexo.

O quadro 12 apresenta as varidveis que compéem a base de dados orcamentdrios.
Destacam-se os campos 4 e 5, inseridos para a classificagao dos gastos ambientais. O campo 5
indica se a agao orgamentdria de governo corresponde ou nao a atividade de meio ambiente.

O campo 4 classifica e detalha a agao ambiental de acordo com as classes da CEA.

Portanto, o banco de dados traz informagées tanto sobre os valores planejados e
autorizados, como os referentes aos trés estdgios das despesas efetuadas (empenhadas,

liquidadas e pagas),* além dos registros dos restos a pagar.?’

23. 0 MP, por meio da SOF, divulga o cadastro das acdes constantes da Lei Orcamentaria (orcamentos fiscal e da seguridade
social), com o objetivo de fornecer informacdes qualitativas sobre as acdes programadas no orcamento de cada exercicio,
contribuindo para a maior transparéncia da atuagao governamental e para subsidiar o processo de monitoramento e
avaliacdo das acdes de governo. Disponivel em: <http://www.orcamentofederal.gov.br>.

24. De acordo com a Lei n2 4.320/1964, a despesa orcamentaria apresenta trés estagios: j) despesa empenhada: reserva
de dotacdo orcamentaria para um fim especifico, registrada no momento da contratacdo do servico, aquisicdo do material
ou bem, obra e amortizagdo da divida, cujo empenho cria para o Estado obrigacdo de pagamento; /i) despesa liquidada:
normalmente, processada pelas unidades executoras ao receberem o objeto do empenho (o material, servico, bem ou obra);
e iii) despesa paga: processada no momento da emissao do documento de ordem bancaria (OB) e documentos relativos a
retencbes de tributos, quando for o caso, sendo que o pagamento consiste na entrega de numerario ao credor e s6 pode
ser efetuado apds a regular liquidacdo da despesa.

25. De acordo com a Lei n® 4.320/1964, consideram-se restos a pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o
dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas (liquidadas) das ndo processadas (empenhadas, mas ndo liquidadas).
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QUADRO 12
Variaveis que compdem a base de dados sobre gastos ambientais federais
Ordem Descricdo da variavel
1 Ano do gasto
2 Nome da acdo de governo
3 Codigo da acéo de governo
4 Classificacdo do gasto de acordo com as classes e subclasses dos dois grupos da CEA
5 Indica se a despesa é em meio ambiente (sim ou ndo) e ainda se é intraorcamentaria (ver item 6.4 a seguir)
6 Cadigo do 6rgao executor da acéo
7 Codigo da unidade orcamentaria responsavel pela execucdo da agao
8 Codigo do programa de governo
9 Nome do programa de governo
10 Codigo da categoria econdmica
" Codigo do grupo de natureza da despesa
12 Codigo da modalidade de aplicacdo
13 Codigo do elemento despesa
14 Codigo da funcédo
15 Codigo da subfuncéo
16 Valor planejado
17 Valor autorizado
18 Valor empenhado
19 Valor liquidado (executado)
20 Valor pago
21 Restos a pagar pago de acdes do mesmo PPA

Elaboracao dos autores.

6.4 Procedimentos para evitar a dupla contagem

Uma comparagio apropriada dos gastos ambientais com o total de dispéndios do governo
federal exige que se eliminem, do total da despesa registrada no Balango Geral da Unido
(BGU),* as transferéncias de recursos efetuadas entre drgdos da administragio federal e destes
para a administracdo indireta (autarquias, fundagoes, fundos, empresas), o que caracterizaria
dupla contagem. Portanto, todas as andlises sdo feitas a partir do dispéndio efetivo do

governo, isto é, desconsiderando-se as operagoes intraorcamentdrias® no nivel federal.

26. 0 BGU é elaborado pela STN com base no orcamento fiscal e da seguridade social, a partir de informacdes do Siafi.
Nele estdo informaces como demonstrativos e balangos orcamentario, financeiro, patrimonial e da execucdo da receita e
da despesa publica.

27. Operacdes intraorcamentdrias sdo aquelas realizadas entre érgdos e demais entidades da administracdo publica
integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social do mesmo ente federativo. Ndo representam novas entradas de
recursos nos cofres puiblicos do ente, mas apenas remanejamento de receitas entre seus 6rgaos. As receitas intraorcamentarias
sdo contrapartida de despesas classificadas na modalidade de aplicagdo 91 — aplicagdo direta decorrente de operacdo
entre 6rgdos, fundos e entidades integrantes do orcamento fiscal e do or¢amento da seguridade social —, que, devidamente
identificadas, evitam a dupla contagem na consolidacdo das contas governamentais (Brasil, 2017).
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Assim, sao excluidas as acoes executadas sob a modalidade de aplicagio 91, o
que significa retirar as transferéncias intragovernamentais realizadas entre dois ou mais
6rgaos, fundos ou entidades da Unido, permitindo a eliminagio de dupla contagem

nos registros.

6.5 Contabilizacdo de gastos administrativos e de pessoal

Séao considerados como gastos ambientais a totalidade dos gastos administrativos (agdes
destinadas ao apoio, a gestao e 2 manutengio da atuagio governamental, tais como os
gastos em pessoal) apenas das instituicoes do governo federal que atuam na drea de
meio ambiente, ou seja, 0o MMA e suas entidades vinculadas — Ibama, ANA e ICMBio.
Embora outras institui¢des do governo federal — tais como alguns ministérios (MCTIC,
MP), o préprio Ipea, além de 6rgaos do Poder Legislativo, como a Cimara e o Senado
Federais ¢ o TCU — mantenham em sua estrutura organizacional unidades e equipes
especializadas em meio ambiente, nio ¢ possivel quantificar esses gastos, visto que eles

nao estao detalhados no orcamento federal.

Nesse sentido, apenas os gastos relativos ao pessoal ativo sio computados,
exclusivamente para as institui¢des mencionadas. Dessa forma, sao excluidos os gastos

referentes a aposentadorias e pensoes, os quais sao considerados de natureza social.

6.6 Padronizacoes adotadas para a classificacao das
atividades ambientais

A classificacio das atividades ambientais nas classes e subclasses da CEA nao se d4 de
forma “automdtica’, sendo necessdria a definigao de alguns critérios e parimetros para
aplica¢do do método, adaptando-o a realidade brasileira. Assim, a partir da classificagao
do orgamento federal para o ano de 2010, realizada como piloto para testar e adequar a
metodologia ao orgamento federal brasileiro, foram definidos alguns procedimentos a
serem adotados como padronizagoes para a classificacio das atividades. As padronizagoes

estabelecidas sdo descritas a seguir, de acordo com os temas destacados.

6.6.1 Saneamento basico

No que se refere ao saneamento bésico, de acordo coma CEA, sdo consideradas atividades

ambientais apenas a coleta e o tratamento de esgoto (além de atividades relacionadas,
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como monitoramento e regulagao), que resultam em melhoria da qualidade ambiental
(essas atividades estao incluidas na classe 2 da CEA, gestao de efluentes liquidos). Desse
modo, estao excluidas as atividades relativas ao abastecimento hidrico, que tém como
propésito principal o uso da dgua para abastecimento humano, sendo, portanto, de

natureza social e nio relacionadas 2 melhoria ambiental.

6.6.2 Manejo de bacias hidrograficas

Agoes voltadas ao manejo de bacias hidrogréficas, com a finalidade principal de protegao
a biodiversidade (pode incluir a protecao do solo e das dguas, a conservacao da paisagem,
e da biodiversidade) devem ser classificadas na classe 6 (Protecio da biodiversidade e
recursos paisagisticos), subclasse 6.2 (Protecao de paisagens naturais e seminaturais). J4 no
caso de agdes voltadas a0 manejo de bacias hidrograficas, com a finalidade principal de
protecdo e recuperagio do solo e dos recursos hidricos devem ser classificadas na classe 4
(Protegao e recuperagio do solo e dos recursos hidricos — superficiais e subterrineos),

subclasse 4.3 (Protegao do solo contra a erosao e outros tipos de degradacio fisica).

6.6.3 Atividades de ecoturismo

Atividades de ecoturismo siao consideradas como sendo de uso sustentavel, envolvendo
diversos recursos naturais. Devem ser classificadas na classe 16 (Outras atividades de
manejo dos recursos naturais), subclasse 16.4 (Atividades de manejo ambiental nao

classificadas em outros itens).

6.6.4 Dessalinizacao de agua

Agoes associadas a dessalinizagio de dgua para consumo ou uso em processos
produtivos devem ser classificadas na classe 14 (Manejo de recursos hidricos),
subclasse 14.1 (Redugio do consumo de recursos hidricos). No entanto, quando se
tratar de dessalinizagdo com a finalidade de restaurar a qualidade da dgua, a agdo deve
ser classificada na classe 4 (Protecio e recuperagio do solo e dos recursos hidricos —
superficiais e subterrineos), subclasse 4.4 (Prevencgao e remediagio da salinizagao do

solo e dos corpos hidricos).
Destaca-se que nio sio considerados gastos ambientais, aqueles referentes a

atividades relacionadas a dessalinizagao da dgua quando o propésito primdrio estiver

voltado ao abastecimento humano ou dessedentagao de animais. Ou seja, quando o
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objetivo principal nao estiver relacionado 4 melhoria ou manuten¢ao da qualidade da

dgua ou do meio ambiente.

6.6.5 Gastos administrativos de instituicdes ambientais do governo federal (inclui
gastos de pessoal ativo)

Apenas as atividades administrativas e o gasto de pessoal ativo das institui¢des federais
voltadas a gestdo ambiental, o que inclui 0 MMA e suas autarquias, sio contabilizados
como gastos ambientais. Considerou-se que tais atividades e o gasto com pessoal ativo
sao voltados, majoritariamente, para a protecao ambiental (grupo 1). Portanto, tais
gastos devem ser classificados na classe 9 (Outras atividades de protegio ambiental)

subclasse 9.1 (Gestao ambiental e atividades administrativas).

6.6.6 Programa Antartico Brasileiro (Proantar)

Agbes do Proantar sio consideradas como gastos ambientais, uma vez que os objetivos
do programa sio voltados & pesquisa cientifica para ampliar o conhecimento dos
fendmenos naturais que ali ocorrem e a sua repercussio sobre o territério brasileiro.
Assim, suas agbes devem ser classificadas como protecio ambiental (grupo 1) na
classe 8 (Pesquisa e desenvolvimento para a protegao ambiental), subclasse 8.8 (Outras

pesquisas sobre meio ambiente).

6.6.7 Atividades relacionadas a questoes indigenas e quilombolas

Acoes dessa natureza s6 serdo classificadas como atividade ambiental no que se refere a
demarcagao e gestao dos territérios (consideradas dreas protegidas que geram beneficios
ambientais), devendo ser classificadas na classe 6 (Protecio da biodiversidade e recursos

paisagisticos), subclasse 6.2 (Protegao de paisagens naturais e seminaturais).

6.6.8 Dragagem?®

Dragagem de rios, quando a finalidade principal for a restauragio do corpo hidrico

assoreado, deve ser classificada na classe 14 (Manejo de recursos hidricos), subclasse 14.3

28. Acbes de dragagem emergencial (por exemplo, como resultado de enchentes), bem como dragagens para fins
urbanisticos, ndo sdo consideradas como atividades ambientais, a menos que levem a melhoria da qualidade ambiental
dos corpos hidricos.
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(Reposigao de estoques de recursos hidricos). Atividades de dragagem visando a
protegdo e conservagio do solo para espécies serdo classificadas na classe 4 (Protecio
e recuperacio do solo e dos recursos hidricos), subclasse 4.3 (Protegao do solo e dos

recursos hidricos contra a erosao).

6.6.9 Capacitacao de profissionais

Agoes de qualificagio profissional devem ser classificadas, sempre que possivel,
de acordo com a temdtica especifica da capacitagio. Por exemplo, capacitagio em
atividades florestais deve ser classificada na classe 11 (Manejo de recursos florestais).
A classificagao genérica (classe 16 - Outras atividades de manejo dos recursos naturais,
subclasse 16.2 - Educacio, treinamento e informacao) s deve ser feita quando nao for

possivel identificar a temdtica da capacitagao.

6.6.10 Recursos hidricos

Observa-se que CEA nio possui uma categoria especifica para recursos hidricos no
grupo 1 (Prote¢ao ambiental), pois o tema ¢é tratado juntamente com protecao dos
solos na classe 4 (Prote¢io e recuperagio do solo e dos recursos hidricos - superficiais
e subterrineos). Dessa forma, considerou-se que agdes voltadas a intervengdes para
melhoria de qualidade dos recursos hidricos em bacias devem ser classificadas no
grupo 1, enquanto agdes mais gerais referentes ao manejo de recursos hidricos, entre
as quais se incluem os instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos (plano,
outorga, enquadramento de corpos hidricos etc.) devem ser classificados no grupo 2,

classe 14 (Manejo de recursos hidricos).

6.6.11 Residuos solidos

A CEA distingue na classe 3 (Gestao de residuos sélidos), subclasse 3.2 (Coleta
e transporte), subclasse 3.3 (Tratamento e disposi¢io final de residuos perigosos) e
subclasse 3.4 (Tratamento e disposi¢do de residuos nao perigosos). Contudo, no
orcamento federal, essas atividades geralmente estdo agrupadas em uma dnica agio
or¢amentdria. Dessa forma, quando nio estiver especificado que se trata unicamente de
atividade relativa a tratamento e disposicio final, opta-se por se classificar a atividade
na subclasse 3.2, uma vez que se estima que o maior volume de recursos ¢é aplicado, no

Brasil, em coleta e transporte de residuos sélidos — a coleta atinge uma cobertura de
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91% no pais, enquanto a disposi¢ao final dos residuos sélidos urbanos é estimada em
apenas 58% dos residuos coletados (Abrelpe, 2016).

6.7 Etapas a serem percorridas na classificacdo das atividades ambientais

Em sintese, a aplicagio da metodologia SCEA/CEA para a classificagio dos gastos
ambientais percorre as etapas reunidas no quadro 13.

QUADRO 13
Etapas para a classificacdo das atividades ambientais
Etapa Procedimento
1 Organizacdo do banco de dados com as informacGes orcamentarias do ano em analise, obtidas por meio do portal Siga Brasil.
) Aplicacdo de filtro para as agdes da modalidade 91 (referentes a transferéncias entre as proprias instituicdes do governo federal) que devem

ser excluidas da andlise para evitar dupla contagem.

3 Anadlise geral dos programas do PPA do ano em estudo, seus objetivos e respectivas acdes. Pode ocorrer que o programa em sua totalidade
esteja relacionado com o meio ambiente, ou apenas uma parte dele (algumas acGes).

4 Anélise detalhada das acdes, tomando por base a descricdo contida na propria acéo e no cadastro de acdes, mantido pela SOF do MP.'

Busca de informagdes adicionais sobre os programas e suas acdes, sempre que necessario. Isso inclui consultas aos técnicos das instituicoes
5 executoras para esclarecer dividas e compreender a natureza das diversas agdes e pesquisas, em fontes diversas, sobre as acdes e os
programas executados.

Uma vez identificadas claramente quanto a sua natureza e o seu propodsito, as acdes, sao classificadas pela equipe do Ipea, considerando-se

a descricdo das categorias da CEA e as padronizacdes adotadas pelo instituto (subsecdo 6.6):

6 e as acdes sao classificadas, inicialmente no campo da base de dados na variavel ambiental (sim/ndo); e

e em sequida, as acbes consideradas como ambientais, sdo classificadas de acordo com as vérias classes e subclasses, até o segundo nivel
da CEA.

Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Disponivel em: <https://goo.gl/nyZSyp>.

7 INDICADORES PARA ANALISE DOS GAFs

A seguir, sao apresentados alguns indicadores e elementos de andlise de informagao e

geragdo de estatisticas em gastos publicos que podem ser utilizados para ponderagio

dos GAFs de modo geral.

Proporcao dos GAFs em relagdo aos gastos totais federais (GTFs)

Por meio desse indicador, pode-se analisar qual o esfor¢o governamental em investir na
temdtica e a prioridade dada, em termos or¢amentarios, a politica ambiental em relagao

as demais politicas do governo federal.
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Proporcao dos GAFs em relacdo ao PIB do pais em um ano

Esse indicador possibilita observar se houve um aumento ou diminui¢ao do GAF em relagio
ao crescimento econdmico do pais. Caso ocorra um crescimento econdémico, espera-se um
aumento nos gastos ambientais para mitigar os impactos negativos que possam advir desse
crescimento. Em paises que baseiam suas atividades econdmicas na exploragio e uso dos

recursos naturais, como o Brasil, é de grande relevincia o acompanhamento desta proporcao.

Gasto ambiental per capita

Compara os GAFs efetuados no pais e sua populagao. Pode-se interpretar como a
quantidade de dinheiro que o governo gasta por habitante para a protecio e gestao

ambiental em um determinado ano.

Participacao dos temas (classes) ambientais no GAF

Permite analisar quais sao as principais dreas e temas ambientais para as quais o governo
estd destinando seus recursos e em que proporgao, de acordo com as categorias de
classificagao da CEA utilizada nesta metodologia.

Diferenciacdo da composicdo do gasto ambiental de acordo com a categoria
econbmica de despesa (despesas correntes e despesas de capital)

Ajuda a compreender melhor os gastos efetuados e sua destinagio. As despesas correntes
destinam-se, de forma geral, ao pagamento de pessoal e 2 compra de bens e servigos
voltados & manutencio das atividades administrativas e a execugio de programas e
agoes (projetos/atividades) especificos, bem como aos juros e encargos da divida e as
transferéncias a organismos internacionais. As despesas de capital consideram os
investimentos, as inversoes financeiras e outras despesas de capital — entre as quais estao

incluidas obras, soffwares, aquisi¢ao de imdveis, equipamentos e material permanente.

Participacdo dos GAFs nos elementos de despesa

Os elementos de despesa indicam quais os insumos foram utilizados ou adquiridos. Tém
por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas,
juros, didrias, material de consumo, servigos de terceiros prestados sob qualquer forma,
subvengdes sociais, obras e instalacoes, equipamentos e material permanente, auxilios,

amortizago e outros que a administragao publica utiliza para a consecugo de seus fins.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Dados compardveis e confidveis sao fundamentais para dar sustenta¢io a estruturas
analiticas, bem como para subsidiar a avaliagao e a formulagio de politicas publicas.
Nesse sentido, as informagoes sobre gastos ambientais se constituem em um elemento
essencial para apoiar a mensuragao da eficiéncia e eficicia das politicas de meio ambiente
e a obtengao de indicadores de desenvolvimento sustentivel que possam ir além do
PIB, em um sistema de contas econ6micas e ambientais. Além disso, essa mensuracio
permite a comparagiao com gastos em outras dreas, entre as quais se incluem aquelas que
impactam o meio ambiente, além de permitir tracar a trajetéria dos gastos ambientais

de acordo com indicadores propostos.

Nesse sentido, este estudo espera contribuir com a estrutura conceitual e
metodolégicaque apoiard a elaboracao de estatisticas e indicadores sobre os investimentos
aportados, particularmente pelo setor piblico, para a melhoria da qualidade ambiental

e a preservagio dos recursos naturais.

De modo geral, a aplicacio da metodologia de classificagio CEA/SCEA se
mostrou factivel para categorizar os gastos ambientais no orcamento federal. Entre as
vantagens da metodologia e classificacio adotadas, destaca-se o fato de que as agoes
costumam se manter em um mesmo PPA e, em alguns casos, perpassam PPAs. Dessa
forma, uma vez classificada uma acio em determinado PPA, a mesma classificacio
pode ser transposta para outros anos em que a agao ocorra. Assim, embora a tarefa de
classificagdo inicial seja complexa e demande considerdvel tempo, pode ser utilizada
para um grande percentual de agées de outros anos orcamentdrios. Isto é, embora a
cada novo PPA os programas geralmente sejam alterados, as a¢des orcamentdrias (com
seus respectivos cédigos) tendem a ser mais estaveis e continuas, embora muitas vezes

possam ser renomeadas, o que exige uma nova andlise a cada PPA.

A aplica¢io da metodologia, no entanto, também apresenta algumas dificuldades ou
limitagées. E digna de nota a auséncia de algumas categotrias para gastos ambientais que
costumam ser recorrentes no orgamento federal. Por exemplo, os referentes ao licenciamento
ambiental e a fiscalizagdo, que tiveram de ser classificados em categorias mais genéricas da
CEA. Outra dificuldade ¢ que as agoes do orgamento federal apresentam-se muito agregadas,

somando gastos de diversas naturezas e finalidades. Citou-se o exemplo do saneamento bdsico,
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tema que frequentemente aglutina, em uma mesma ago, gastos referentes ao abastecimento
de dgua potivel, manejo de dguas pluviais, coleta e tratamento de esgoto sanitdrio, sendo
que, de acordo com a classificagio da ONU, consideram-se como gastos ambientais apenas
acoes de coleta, transporte e tratamento de esgoto sanitdrio. Outros exemplos de agdes que
no estdo suficientemente desagregadas para permitir uma boa discriminagio referem-se aos
gastos em pesquisas voltadas & prote¢io ambiental e a0 manejo dos recursos naturais. Além
disso, embora a cada novo PPA os programas possam ser alterados, as agoes orcamentdrias
(com seus respectivos cc')digos) tendem a ser mais estaveis e continuas, embora algumas vezes

possam ter o seu titulo modificado, o que demanda nova anlise.

A base metodolégica ora proposta também podera ser utilizada por governos
estaduais e municipais interessados em estruturar ferramentas semelhantes, o que
permitird uma mensuragao mais abrangente do esfor¢o nacional destinado a protegio
do meio ambiente nas politicas ptblicas do pais, em todas as suas esferas. E digna de
nota a auséncia no sistema de classificagio da ONU de algumas categorias para gastos

ambientais que costumam ser recorrentes no orcamento federal.

Tendo em vista a necessidade continua de informagoes sobre os gastos ambientais
no pais, o Ipea espera manter uma estrutura de andlise regular e periddica desses gastos,
de modo a compor uma série histérica que permita a geragao de estatisticas econémicas e
ambientais que apoiem diversos exercicios analiticos sobre a condugao da politicaambiental

brasileira e seus respectivos programas, bem como o planejamento de acoes futuras.
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ANEXO

QUADRO A1

Classificacdo de Atividades Ambientais (Classification of Environmental Activities —

CEA) — classes e subclasses até o segundo nivel

Grupo 1 - Protecao ambiental

Classes e subclasses

1. Protecéo do ar e do clima
1.1 Prevencdo da poluicao
1.2 Tratamento de emissdes de gases
1.3 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
1.4 Outras atividades

2.Gestao de efluentes liquidos e dguas residuais
2.1 Prevencéo da poluicdo
2.2 Redes de esgoto (coleta e transporte)
2.3 Tratamento de 4gua (esgoto e efluentes)
2.4 Tratamento de 4gua de resfriamento (cooling)
2.5 Monitoramento, controle, laboratdrios e similares
2.6 Outras atividades

3.Gestdo de residuos solidos
3.1 Prevencdo da poluicdo por residuos solidos
3.2 Coleta e transporte
3.3 Tratamento e eliminacdo de residuos perigosos
3.4 Tratamento e disposicdo de residuos ndo perigosos
3.5 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
3.6 Outras atividades

4. Protecdo e recuperacdo do solo e dos recursos hidricos (superficiais e subterrdneos)
4.1 Prevencdo da poluicdo
4.2 Limpeza do solo e dos corpos hidricos (inclusive descontaminagao)
4.3 Protecéo do solo e dos corpos hidricos contra a erosdo e outros tipos de degradacao fisica
4.4 Prevencdo e remediacdo da salinizacéo do solo e dos corpos hidricos (p. ex.: lencdis fredticos)
4.5 Monitoramento, controle, laboratdrios e similares
4.6 Outras atividades

5. Redugéo de poluicdo sonora (excluindo-se a protecdo em locais de trabalho)
5.1 Prevencao a poluicdo sonora por fonte (trafego, industrial)
5.2 Construgdo de instalagdes preventivas a poluicdo sonora
5.3 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
5.4 Outras atividades

6. Protecdo da biodiversidade e recursos paisagisticos
6.1 Protecéo e recuperagao de espécies e habitats (inclui gestdo e desenvolvimento de areas protegidas)
6.2 Protecéo de paisagens naturais e seminaturais
6.3 Monitoramento, controle, laboratorios e similares
6.4 Outras atividades

7. Protecdo contra radiacdo (excluindo-se a seguranca externa)
7.1 Protecao do meio ambiente
7.2 Transporte e tratamento de rejeitos radioativos
7.3 Monitoramento, controle, laboratdrios e similares
7.4 Outras atividades

8. Pesquisa e desenvolvimento para a protecdo ambiental
8.1 Protecdo atmosférica e climatica
8.2 Protecéo dos recursos hidricos superficiais
8.3 Residuos solidos
8.4 Protecdo do solo e da dgua subterranea
8.5 Prevencdo a poluicdo sonora
8.6 Protecédo de espécies e habitats
8.7 Protecdo contra a radiagdo
8.8 Outras pesquisas sobre meio ambiente
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Grupo 1 — Protecdo ambiental

Classes e subclasses

9. Outras atividades de protecao ambiental
9.1 Gestdo ambiental e atividades administrativas
9.2 Educacao, treinamento e informacdo
9.3 Atividades relativas a gastos indivisiveis
9.4 Atividades de protecdo ambiental ndo classificadas nos outros itens

Grupo 2 — Manejo dos recursos naturais

Classes e subclasses

10. Manejo dos recursos minerais e energéticos
10.1Redugdo no consumo de recursos minerais e de energia
10.2 Reducéo do consumo de minerais pela reducdo de rejeitos e reciclagem e redugao de desperdicios de energia
10.3 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
10.4 Outras atividades

11. Manejo de recursos florestais
11.1 Reducdo do consumo de recursos madeireiros
11.2 Reducdo do consumo de produtos florestais ndo madeireiros
11.3 Reflorestamento e florestamento
11.4 Combate a incéndios florestais
11.5 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
11.6 Outras atividades

12. Manejo de recursos aquaticos (peixes e outras espécies)
12.1 Redugéo do consumo de recursos aquaticos
12.2 Reposicdo de estoques de recursos aquaticos
12.3 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
12.4 Outras atividades

13. Manejo de outros recursos bioldgicos (exceto madeira e recursos aquaticos)
13.1 Redugdo do consumo de recursos biolégicos
13.2 Reposicdo de estoques de recursos bioldgicos
13.3 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
13.4 Outras atividades

14. Manejo de recursos hidricos
14.1 Reducéo do consumo de recursos hidricos
14.2 Reposicdo de perdas de dgua e vazamentos, reuso e economia no uso da agua
14.3 Reposicao de estoques de recursos hidricos
14.4 Monitoramento, controle, laboratérios e similares
14.5 Outras atividades

15. Pesquisa e desenvolvimento para o manejo dos recursos naturais
15.1 Recursos minerais e energéticos
15.2 Recursos florestais
15.3 Recursos aquéaticos
15.4 Outros recursos bioldgicos
15.5 Recursos hidricos
15.6 Outras atividades de pesquisa e desenvolvimento para o manejo dos recursos naturais

16. Outras atividades de manejo dos recursos naturais
16.1 Administracéo geral (gestao, regulacdo) dos recursos naturais
16.2 Educacdo, treinamento e informagao
16.3 Atividades relativas a gastos indivisiveis
16.4 Atividades de manejo ambiental ndo classificadas em outros itens

Fonte: Organizacao das Nacoes Unidas — Sistema de contas econdmicas e ambientais, anexo A: classificaces e listas (ONU, 2016).
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