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Orc¢amento “verde”.

Introducéo

Quando se fala de territdrio se entende suo sentido politico, a sociedade e
em particular o espaco dominado por esta sociedade. SANTOS e SILVEIRA
ressaltam® no livro “O Brasil. Territério e sociedade no inicio do século XXI”
(2010) que o territorio é, para os gedgrafos, o resultado das acbes passadas e
presentes, mas ja congeladas nos objetos. Também quando ha o planejamento do
territorio futuro, se define o uso dos recursos naturais e 0S bens comuns e,

virtualmente, se modifica o territorio.

Os recursos naturais sdo 0s “usados” ou “descobertos” (que entram, por
exemplo, nas reservas minerarias), mas também o territério que sera usado no
futuro e que por enquanto ndo tem valor (no sentido que ndo esta sendo

valorizado monetariamente).

Os recursos naturais podem ser caracterizados como um capital global
natural existente em um territério que pertence a um Estado. Este pode ser
classificado como? capital natural / recursos naturais; capital social e
institucional; capital humano; capital de manufatura (inclusive o financeiro), ou
seja, quanto criado para 0 homem no tempo. Esse ultimo é observado facilmente
para estratificacdo de “objetos” manufaturados na paisagem,como edificios,

pontes rodovias etc.

Cabe o legislativo definir os limites publicos e privados sobre uso dos
recursos naturais e cabe o executivo a gestdo do patriménio nacional néo
privatizado. Entdo o Executivo, no planejamento publico considera hoje em dia

s0 com o capital de manufatura o a parte do capital natural “usado”, ou que tem

! Milton Almeida dos Santos (Brotas de Macatbas, 3 de maio de 1926 — So Paulo, 24 de junho de
2001) é considerado um dos maiores gedgrafos brasileiro do ultimo século. O Livro é uma
coletanea cuidada para Maria Silveira aluna do professor.

? Tem varias classificagdes. Por exemplo Charles C. Mueller Os Economistas e as Relagdes Entre
o Sistema Econdmico e 0 Meio Ambiente editora: Unb, 2007, pag. 203. Nesse breve ensaio trata-
se especificamente do capital natural, portanto os outros tipos, mesmo sejam de grande interesse
ndo irdo ser tratados.



um valor econémico avaliado e quantificado®. Ndo temos, hoje em dia,

planejamento para todo o capital natural e o capital humano.

Nesse ensaio ndo se acredita possa se sustentar um tipo decisfes do setor
publico e privado sem verdadeiro dialogo com as comunidades locais. Os
empresarios tentam, com acGes chamadas de Responsabilidade Sdcio-ambiental,
uma nova forma de dialogo. O Estado propde descentralizagéo e governo local.
Porém ainda ndo ha uma solucdo ao problema da gestdo do capital natural e suo
orcamento anual. 1sso é evidente na cotidianidade do territdrio urbano na gestdo
do capital pablico das areas publicas (parques, rios, aguas, fontes, lagos etc.) além

dos caminhos de transito e movimento comum.

O objetivo desse trabalho é discutir teoricamente o tema do orgamento
“verde” e seus principais questionamentos do ponto de vista metodolégico e
exemplos de suas utilizagdes em politicas publicas. O artigo esta dividido em trés
partes. Na primeira se coloca uma definicdo e necessidade do or¢camento verde.
Na segunda se discute as bases metodoldgicas dele. Na terceira se relata o
exemplo internacional do EcoBudget. A seguir efetuamos algumas consideragdes

finais.

1. Planejamento publico de recursos naturais

Entdo o que é o Executivo planeja do ambiente? No direito administrativo
brasileiro, o orcamento publico é uma lei através da qual o Poder Legislativo
autoriza o Poder Executivo bem como outras unidades administrativas
independentes, a executar despesas publicas, destinada a cobrir o custeio do
Estado ou a seguir a politica econémica do pais. Com as leis n.° 4320/1964 e n.°
101/2000, o orcamento ganhou a implementacdo do orcanemento-programa,

integrado aos sistemas de contabilidade publica

3 ~ . . . ;. ~ ~ .

As agdes sociais do executivo, na légica do orgamento, ndo sdo parte de um orgamento social e
ambiental, mas sdo recursos alocados para politicas, planos e programas incluidos nos gastos
publicos. Em geral estes gastos entram no PIB como valores monetdrios.



O projeto de lei é submetido ao Poder Legislativo para o Presidente. O
legislativo o discute, modifica, aprova e submete novamente ao Chefe do
Executivo para sancdo, como toda lei. O Sistema de Planejamento Integrado,
conhecido como Processo de Planejamento-Orcamento, baseia-se no Plano
Plurianual (PPA), na Lei das Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Lei de
Orgamentos Anuais (LOA).

Um sistema de planejamento de recursos naturais e capital natural que
possa abranger definigdes e funcdes do espago, dimensdo temporal, dimenséo de
gestdo em diferentes niveis, avaliacdo por meio de medidas e contabilidade e
indicadores integrados completa é ainda uma utopia. 1sso ndo quer dizer que nao

ha solucdo ao problema, ou que se deve abandonar a discuss&o.

MUELLER (2002), por exemplo, mostrou um modelo en(figura 1) que
explicava como o sistema das Contas Nacionais informa da producdo e do
consumo, mas nao coloca o problema de avaliacdo dos fluxos dos recursos
naturais e dos residuos, ale de ndo tratar o problema dos estoques. Uma tentativa
de contornar este problema é o uso de uma contabilidade ambiental. No Brasil foi
estudada uma proposta de contas SICEA®. Na figura n.2 é colocado um exemplo
de avaliacdo usando SICEA para YOUNG (2003). Como esta claro nas duas
figuras a seguir ha um olhar diferente entre um analise geral e a das contas

satélite que é o sistema proposto também no Brasil.

Em particular o sistema SICEA, concordando com a critica de Mueller

(2002) considera ainda o sistema econdémico um sistema isolado no ambiente.

Figura 1. O sistema Econémico e o Meio Ambiente.

* Sistema Integrado de Contabilidade Econdmica e Ambiental (SICEA). Da forma como
concebido, o manual de 1993 do SICEA sugere a combinacdo de
informacdes pertinentes do SCN com estatisticas ambientais basicas
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Figura 2 — O sistema de contas econémico-ambiental SICEA




SISTEMA INTEGRADO DE CONTAS ECONGMICAS E AMBIENTAIS - esempliicag3o para o Brasi, 1994 (RS mil de 1895)

CONTAS DE FLUXOS CONTAS DE ATIVOS
TOTALAPRECO (IMPOSTOS |IMPORTACAQ|PRODUCAQ ECONOMICOS AMBIENTAIS
00 CONSUMIDOR DOMESTICA PRODUZIDOS |N5\OPECIDU2I305 NAD PRODUZIDDS
A. Oferta de bens ¢ semvigos 1240038114 | 74373434 | 81314054 | 1.113.351.628
Total a prego do Expottado  |Consumo CONSUMO
cansumidor Intermediari  |FINAL
B. Us de bans & senvigos 1.240.038.114 40018354 | B41E33543 | SI3SEIT4| 1440071478
C.PB f48.191.517
0. Deplegdo de recursos 239141
exaurivais (D1 +02) 2318141
01, Depleqdn de recursas minerais 182451 1824832
02, Depledo de recursos madeireiras 454 508 484.508
E. Custos de degradacio 53574 543574
F. P13 Ambientaiments ajustado 1 43872378
(¥1=C-0)
3. PIB ambientalmente ajustado 2 f43.308.802
(Y1=F-E)

Fonte: YOUNG, 2003, p.128.

Referéncia completa
YOUNG, Carlos Eduarda Frickmann. Goniabiidade Ambiental Nacional: fundamentos tedricos e aplicago empirica no Brasil. In: MAY, Peter; LUSTOSA, Maria Cecila
VINKA, Valeria. Economia do Meio Ambiante: Tacria e pratica. Rio de Janeiro, Elsevier, 2003, p.101-132,

O sistema de informacgdes contdvel também ndo estd sozinho nessa
tentativa de informar sobre futuros impactos ambientais. Ha também outras
técnicas que pretendem ser a base para avaliagdes de impactos ambientais
(avaliacdes de impacto ou Al) e para implementagdo de planejamento ambiental
(Zoneamento, Planos de uso do espaco). Todas as técnicas juntas podem dar uma

idéia melhor dos recursos (capital natural), seus fluxos e seu valor total.

O caso do Brasil ndo é isolado. Foram desenvolvidas no tempo diferentes
técnicas e metodologias que pretendem ser a base para um planejamento e
orcamento publico ambiental. Em 1993, como ja dito, foi desenvolvido o Sistema
Integrado de Contabilidade Econdomica e Ambiental (SICEA). A ONU

desenvolveu o sistema completo para contabilidade “verde” o System of integrated



Environmental and Economic Accounts (SEEA) em 2003. A analise do SEEA’ ,
focada na contabilidade integrada é atualmente a melhor apresentacdo de uma
contabilidade holistica, ou seja, que pretende dar uma visdo completa. Essa é
muito complexa e também ndo tem foco no capital natural total, mas sé nos

estoques fisicos e fluxos de uso®.

Embora a Comissdo de Estatistica das Na¢des Unidas ja tenha aprovado
proposta de metodologia para um novo sistema de contas-satélite ambientais
(SEEA) em 2003 vem surgindo sistemas de analise contvel mais analiticas dos
recursos naturais (por exemplo o National Accounting Matrix including
Environmental Accounts NAMEA).

A mesma Unido Européia que esta envolvida bastante em solucionar este
problema, ndo consegue aumentar a informacdo e a transparéncia e usar o SEEA.
O que ¢é feito hoje em dia é avaliar os custos da poluicéo (sistema EPA). Ao final
a Unido, no comento desse ensaio, segue um objetivo mais simples de avaliacao,
ou seja, avaliar principalmente as externalidades’, para decisdes de politicas
publicas para 0 meio ambiente. A situacdo no resto do mundo € ainda pior em

termos de contabilidade, além da Onu relatar algum projeto piloto.

Além disso, surgiram varias perplexidades, por exemplo, sobre a
qualidade dos dados que servem como base as Contas Nacionais, sobre a
necessidade de indicadores (GIOVANNINI 2004) nas contas Nacionais e do

Meio Ambiente.

® Handbook of National Accounting - Integrated Environmental and
Economic Accounting (commonly referred to as SEEA) 2003

® para estoques fisicos e fluxos se entende o valor atribuido aos recursos naturais (que sdo e podem
ser avaliados nessa contabilidade) e suas dindmicas, mas ndo ao total do capital natural que ndo é
avaliado como os recursos comuns (por exemplo 0s Oceanos, Aguas e Ar). Isso leva a uma
contabilidade espacial reduzida ao territorio controlado e usado e ndo ao espago fisico terrestre
total.

’ S40 estas para 0s economistas 0s custos (ou beneficios) ndo acarretados das empresas na
producdo e portanto ndo incluidos nos pregos pagos para os clientes dos bens produzidos. Assim
estes custos sdo jogados para a comunidade e reduzem (ou aumentam se for positivas) o bem estar
global.



Outras consideracGes pertencem &s politicas pablicas. Na Europa, por
exemplo, o sistema de indicadores é usado na formulacgdo de politicas e diretrizes

ambientais, mas isso ndo acontece em todas as nacdes.

Em fim também ha a questdo da valoracdo monetaria bem exemplificada
paras PERMAN et al. (1996, cap. 14) que mostram como s&o grandes as
dificuldades para a medi¢cdo em termos monetarios, de muitos dos impactos

ambientais na economia.

Hoje em dia é também claro, na frente metodoldgica, que a “contabilidade
verde” é um sistema de informacao que deve incluir também uma “contabilidade
administrativa” (chamada: accounting for social and external purposes)® que se
apresenta em relatorios e indicadores de status e fluxo e uma “contabilidade

gerencial”. As duas levam a construir um orgamento.

A contabilidade béasica informa sobre as classificaces gerais de entradas e
saidas do sistema, enquanto a gerencial pretende evidenciar problemas de gestdo
por meio de dados, informagdes e indicadores (em grande parte referenciado na
contabilidade béasica) e usar as informagdes administrativas (financeiras e
ecologicas) para planejamento e decisGes. Com esta ha mais enfoque de curto

prazo para entender e gerenciar os fluxos reais em relacdo ao or¢camento anual.

2. A dimensdo orcamentaria do planejamento de recursos naturais

O aspecto metodologico do orgcamento, no processo de planejamento, €

ligado ao prazo das previsdes. Se entende no or¢camento um medio e curto prazo

8RH. Gray, D.L.Owen & K.T.Maunders, Corporate Social Reporting: Accounting and
accountability (Hemel Hempstead: Prentice Hall, 1987)p. 1X e Elliot, Barry & Elliot, Jamie:
Financial accounting and reporting, Prentice Hall, London 2004, ISBN 0-273-70364-1, p. 3,
Books.Google.co.uk.

Bartolomeo M et al. 2000. Environmental management accounting in Europe: current practice and
future potential. The European Accounting Review 9(1): 31-52.



que podem ser inferidas como resultado a breve de possiveis alternativas no
processo de planejamento dos recursos naturais. O orcamento assim é um
complemento de curto prazo a analises de longo prazo. Se ndo tiver um
orcamento que liga Planos de estratégias a acdes no dia a dia ndo temos como

coordenar todas as acOes planejadas.

WELSCH (1970), reconhecido pioneiro autor de planejamento
empresarial, retomando idéias de autores classicos na area de Administracéo,
como FAYOL, explicava que o planejamento e o controle dos resultados possuem
uma relagdo especial com o sistema contavel da empresa. Isso por que’: a
contabilidade fornece dados historicos para comparacdes e base calculo
provisional; o componente financeiro de um plano é geralmente estruturado como
um resultado contavel; os dados base para previses sdo fornecido pela maioria

dos dados contaveis.

A diferencia fundamental entre um sistema de orcamento e o sistema
contavel é no nivel de governo e responsabilidade da organizacdo. Os relatorios e
os indicadores também sdo diferentes devendo responder a perguntas de
gerenciamento no orcamento. Na contabilidade de empresas, mas também publica

e ambiental este principio é indispensavel para pensar um sistema integrado.

Pensando a uma contabilidade ambiental, chamada ‘“verde”, temos o
mesmo problema de uma contabilidade financeira por ser alvo de analise de
fluxos. Uma contabilidade “verde” integra a contabilidade financeira que relata os
estoques e fluxos do sistema econdmico e 0 uso dos recursos naturais e do

“territorio”.

A base tedrica para os dados serem inseridos nesse or¢camento esta na
economia do meio ambiente na sua vertente de economia da sobrevivéncia que
inclui o sistema econdmico dentro um sistema maior, 0 espaco geogréfico e

fisico, um geossistema (usando as leis da termodinamica)®. Este olhar na

’G.A. Welch, Orcamento Empresarial Atlas 1983 pag. 22

19.C.C. Mueller Os economistas e 0 meio ambiente, Ed. UNB, 2009



geografia e na ecologia com olhos econdémicos se chama analise de fluxos e

estoques de “emergia”*!

Entretanto, a maior parte dos economistas e administradores publicos tem
olhado aos fluxos econdmicos e 0 espaco e 0 ambiente como variavel do sistema
econémico. A verdade é que é exatamente o oposto tudo parte do ecossistema
para o territorio. Assim o Unico planejamento possivel ndo parte da marginalidade

dos fluxos e do PIB.

Por isso outros cientistas como geografos e ecologistas tém alguma
dificuldade conceitual inicial para entender a contabilidade ambiental. Por eles
ndo ha problemas de marginalidade e de fluxos, mas de quantidades fisicas e

energéticas e ainda de valor expresso em unidades de compra correntes (moeda).

Assim um sistema contavel trata os dados histéricos ou passados, 0
sistema orcamentario trata das previsdes de médio e curto prazo e o sistema de

planejamento trata de sumas de valores e objetivos no longo prazo.

No mesmo tempo que se toma uma decisdo deve-se olhar para o passado
para o imediato futuro e para um futuro mais longe e nos recursos. Entdo uma
contabilidade com base o capital natural se coloca aléem dos dados financeiros e
econémicos para colocar a informacdo de quantidades fisicas como a Unica

necessaria e suficiente para ser objeto de analise.

Com isso a gestdo e administracdio (e a area de conhecimento

administrativa) dos recursos naturais se colocam fora de um dominio técnico

11 Segundo Odum em 1998 (Emergy Evaluation, in "Advances in Energy Studies: Energy Flows in
Ecology and Economy™):"E toda energia necesséria para um ecossistema produzir um recurso
(energia, material, servico da natureza, servico humano)." E utilizado como sindnimo de Energia
incorporada” ou também de "memodria energética”. O indice de emergia de um sistema pode ser
calculado para avaliar a real sustentabilidade deste meio. A ciéncia econdmica ndo consegue
estimar, por exemplo, 0s recursos energéticos da biosfera. Entdo é necessario mensurar com
abordagens ecoldgicas e energéticas para que compreenda-se a real economia do planeta. Brown
(1998) em Environmental accounting: Emergy Perspectives on Sustainability fala que: "A emergia
é a energia que a biosfera investe para produzir seus bens e servigos (incluindo os bens e servigos
da sociedade)." De acordo com Enrique Ortega (FEA/UNICAMP): "Emergia é o valor biosférico
dos recursos da Terra". Entdo o balango de emergia € (segundo Ortega): "A contabilidade
ambiental, econdmica e social dos sistemas, considerando a energia contida nas diferentes
contribuicBes que o sistema recebe”. E assim uma ferramenta utilizada para calcular a eficiéncia
do sistema através da Transformidade. Utiliza desta forma principios da termodindmica.



contavel e econbmico que tém como fim o relatorio dos acontecimentos em forma

de balanco e resultado de exercicio em valor monetério.

3. Orgamento verde experiéncias internacionais: o Ecobudget

Experiéncias sobre orgamento “verde™?

com esse enfoque nascem na
Europa. Sendo que este modelo ndo consegue ainda resolver todos os problemas
conceituais ainda, porém, tem bastantes casos relatados e pode servir como

experiéncia importante, sobretudo, no planejamento urbano.

Uma primeira versdo do EcoBudget foi desenvolvida em 1987. Este esta
incluido como ferramenta para sustentabilidade para a organizacéo supra nacional
ICLEI™® que reGne as instituicbes das cidades no mundo para um

desenvolvimento sustentavel.

O Programa de Gestdo em Sustentabilidade (ecoBudget) do ICLEI** foi
desenvolvido com base nas linhas do orcamento financeiro local, adotando a idéia
de um “or¢amento anual" como um quadro de despesas com o or¢camento

aprovado pelo organismo politico responsavel pelas decisdes orcamentarias.

O ecoBudget é um processo ciclico. O ciclo inclui um processo periodico
e sistematico de formulacdo de um orcamento a ser destinado a protecdo e
preservacdo de recursos naturais e qualidade ambiental, que deve ser aprovado e

implementado durante o periodo do orcamento.

O ecoBudget define objetivos que sdo incluidos em indicadores. Os
resultados das agdes se transformam em indices que podem ser observados pelo
organismo politico de decisdo por meio de um relatério. Isso permite a

implementacao de objetivos e medidas para o proximo periodo or¢camentario.

O ecoBudget estd sendo traduzido mundialmente na Asia, Sudeste

Asiatico e Oceania para adaptar o instrumento aos respectivos paises. Em outras

12 http://www.ecobudget.org/index.php?id=7407

13 http://www.iclei-europe.org/; http://www.ifs.org.uk/

 http://www.iclei.org/index.php?id=578 acessado o dia 15 de junho 2011




partes do mundo, por exemplo na Austrélia, o ICLEI iniciou e desenvolveu uma
série de servicos de suporte para desenvolver capacidades locais de producdo de

relatorios, planejamento e tomada de deciséo.

Mais recentemente, o0 TBL expandiu-se para o Canada, onde o Conselho
da cidade de Hamilton e a Federacdo de Municipios Canadenses financiou um
programa para que o ICLEI-Canada e a Equipe da Austrélia desenvolvessem uma
Ferramenta de Avaliacdo via Internet, a ser usada no processo de elaboragéo do
Plano de Gestdo de Crescimento da cidade.

O EcoBudget é um método fundado em trés pilares. O Primeiro em
analogias com os processo de orcamento financeiro segue um relatério padrao. O
segundo pilar é a gestdo do ciclo de orcamento chamado de PDCA ou "plan - do
- check - act" conhecido como o Ciclo de DEMING que data 0 ano 1956. Um
terceiro pilar é que aceita como objetivos os de sustentabilidade. (EcoBudget
2004:14).

As fases de implementacao do EcoBudget séo: a organizacao do processo,
um estudo preliminar, a identificacdo dos pilares e dos indicadores, a fase de
implementacdo depois a aprovagdo, uma fase de mediagdo e de monitoramento,

uma fase de preparagédo do orcamento final e uma de auditoria.

Casos positivos de aplicacdo estdo em Bologna, Italia uma cidade de mais
de 370 mil habitantes e um territério relativamente pequeno de 141 km? e Vaxjo
na Sueca uma cidade pequena de 75 mil habitantes e uma extensdo de mais de 1,6

mil Kmz.

Em Bologna por exemplo com duas pessoas e 21 entre funcionarios que
fazem monitoria e gerenciam os indicadores definidos no orcamento.’> Em
Bologna o sistema financeiro é complementado com um sistema de contas
ambientais que mede quantidades fisicas para controle, monitoramento e

avaliagdo de consumo de recursos naturais como clima, terra, &gua,

13| C L E I - EcoBudget Bologna. n. 107 september 2007



biodiversidade e ruidos e outros recursos que tém impactos no espaco geografico

do municipio.

Ainda falta no Brasil relatos do utilizo dessa ferramenta Entretantoa a
importancia esta em que esta ferramenta foi escolhida da ICLEI e da Um-Habitat,
Governing Council of the United Nations Human Settlements Programme, e
portanto no futuro sera sempre mais avaliada e experimentada no mundo. Uma
pesquisa e um projeto piloto no Brasil usando o ICLEI poderiam ser interessantes
bases de discusséo desse modelo.

4. Conclusodes

A falta de consenso e de resultados sobre planejamento orgamentos
“verdes” ndo quer dizer que ndo haja a necessidade de enfrentar e resolver o
problema. A frustracdo maior é o Executivo esconder a necessidade de cuidar dos
nossos recursos argumentando que ndo haja solucdo o que seja muito dificil lidar

com este, ou simplesmente dirigindo a informacgdo da midia em ignorar o assunto.

Pode-se ressaltar que haja um consenso que o foco da solucdo seja na
necessidade do utilizo de um método e ndo no método. Em outras palavras ha
diferentes ferramentas e metodologias disponiveis, porém ndo ha um conjunto
completo e um consenso sobre como formar um sistema de informacdes

contaveis e gerenciais dos recursos naturais. 1sso abre para a experimentacao.

Seja que for o enfoque metodoldgico: uso de contabilidade (Avalia¢do) ou
suporto a decisdo (Gestdo) ou tomada de decisbes (Governo) que é o caso das
estratégias e do planejamento, precisamos da base contavel, quantitativa e
qualitativa no mesmo tempo, um sistema de decisdes compartilhadas, e uma visao

estratégica para direcionar o planejamento.

Assim o problema no orcamento “verde” é definir a priori quais
informacdes sdo necessarias na tomada de decisdo de curto prazo no uso do
capital natural. Para um planejamento de recursos naturais é necessario formar

um sistema de analise e de informag&o. Este deve ter discutido e definido antes do



uso de técnicas de planejamento (a tecnologia disponivel hoje) mesmo se depende

recursivamente delas.

Foi apresentado o caso do Eco Budget como exemplo de possibilidade de
construir um sistema integrado com a contabilidade do Municipio. Espera-se de
tiver acrescentado novos olhares para o problema e as solugdes que levem mais
pesquisas e discussdes metodologicas sobre essa importante ferramenta de gestao

além de informacéo.
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