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RESUMO

O orgamento publico ¢ instrumento de planejamento de aplica¢do dos recursos financeiros do
Estado para a realizacao das politicas publicas, dentre elas as politicas publicas voltadas para a
sustentabilidade e o meio ambiente. O presente trabalho examina como o Tribunal de Contas
de Mato Grosso do Sul fiscaliza a execugdo do orgamento estadual junto as prestagdes de contas
das unidades gestoras que executam a gestdo ambiental do estado. Apds identificar como o PPA
2016-2019 tratou a questdo ambiental, foi analisado o volume de recursos financeiros que foi
aplicado nas acdes or¢amentarias. Procedeu-se a pesquisa exploratoria, descritiva, transversal
e quantitativa, com pesquisa bibliografica e documental. O estudo encontrou baixo indice de
aplicag¢do de recursos nas agdes orcamentarias analisadas e auséncia de dados detalhados que
permitam a visualizagdo dos resultados da aplicagao dos recursos. O relatério de gestdo,
inspirado no modelo de relatério integrado, ¢ uma proposta de documento no qual o gestor
possa explicar como as metas de planejamento e orcamento do exercicio foram implementadas
e se concretizaram em politicas publicas que alcancem os seus destinatarios. O engajamento
social ¢ importante ferramenta para motivar os gestores a executar os recursos publicos nas
acdes em prol do meio ambiente.

Palavras-chave: controle externo, meio ambiente, or¢amento, sustentabilidade, tribunal de
contas.



ABSTRACT

The public budget is an instrument for planning the application of the state's financial resources
to implement public policies, including public policies aimed at sustainability and the
environment. This work examines how the Mato Grosso do Sul Court of Auditors monitors the
execution of the state budget along with the accountability of the management units that carry
out the state's environmental management. After identifying how the multi-year budgetary
(2016-2019) addressed the environmental issue, the volume of financial resources that was
applied to budgetary actions was analyzed. Exploratory, descriptive, transversal and
quantitative research was carried out, with bibliographic and documentary research. The study
found a low rate of resource application in the budgetary actions analyzed and a lack of detailed
data that allows visualization of the results of the application of resources. The management
report, inspired by the integrated report model, is a document proposal in which the manager
can explain how the planning and budget goals for the year were implemented and materialized
into public policies that reach their recipients. Social engagement is an important tool to
motivate managers to use public resources in actions in favor of the environment.

Keywords: audit office, budget, environment, external control, sustainability.
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1. INTRODUCAO

O orgamento publico ¢ o instrumento de planejamento que detalha a previsao dos
recursos a serem arrecadados (impostos e outras receitas estimadas) e a destinagdo desses
recursos (ou seja, em quais despesas esses recursos serdo utilizados) a cada ano. Ao englobar
receitas e despesas, o orcamento ¢ pega fundamental para o equilibrio das contas publicas e

indica as prioridades do Governo para a sociedade (Ministério da Economia, 2023).

No Brasil, os or¢gamentos publicos possuem um ciclo de quatro anos que ¢ formado
por varios instrumentos legais, a saber: o plano plurianual (PPA), que ¢ uma lei feita para ter
vigéncia de quatro anos; a lei de diretrizes orcamentarias (LDO), votada anualmente, na qual
sdo estabelecidos como as programacdes do plano plurianual que serdo executadas no ano
seguinte; e finalmente, a lei orcamentaria anual (LOA), também votada anualmente, na qual a
execucdo dos programas orgamentarios ¢ apresentada de forma detalhada, inclusive com a
previsao das despesas e das receitas necessarias para a concretizagdo das metas para o ano que

se inicia (Speeden; Perez, 2020).

Espera-se que o volume de recursos seja suficiente para o atendimento das suas
necessidades. As necessidades podem ser diretas, como a manuten¢do das vias publicas, o
funcionamento adequado das reparti¢des publicas, dos hospitais publicos, das escolas publicas;
ou indiretas, como o investimento dos recursos do Estado em obras de infraestrutura que
possibilitem o crescimento das empresas, a chegada de novas tecnologias e o crescimento

econdmico do pais (Giacomoni, 2009).

Para Kelly (2005), as expectativas das pessoas em relacdo ao papel do Estado e da
aplicagdo dos recursos publicos varia conforme o momento histérico. Nos periodos de crise, a
populacdo pede pelo Estado intervencionista, que venha socorrer os cidaddos, criar empregos e
promover politicas assistenciais. J& nos periodos de prosperidade economica, os discursos a

favor do Estado minimo ganham espago.

Santiso (2015) destaca que o crescimento da gestdo por resultados e da auditoria
baseada na performance colaboram para que hoje os orcamentos sejam analisados de forma

critica e com base no cumprimento das metas estabelecidas para o ciclo orgamentario.

Seja nos periodos de crise ou de crescimento, o dever de planejamento e execugdo do
Estado se mantém, vindo a mudar apenas as prioridades ou metas do ciclo orcamentario. De
qualquer forma, se faz necessario que o Estado se planeje de forma adequada, considerando o

volume de recursos disponiveis (materiais, pessoal, financeiros), bem como as necessidades da
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sociedade, e organize os meios para o cumprimento das metas estabelecidas, no Brasil, através

do processo democratico (Giacomoni, 2009).

E evidente a importancia do poder legislativo e dos 6rgdos de auditoria no processo,
pois sdo eles os entes competentes para fiscalizar e acompanhar o cumprimento dos or¢amentos,
e também para a responsabilizacdo dos governantes em caso de descumprimento. Dessa forma,
cabe ao estudioso se debrugar sobre o tema, a fim de investigar como o poder legislativo e os
orgaos de auditoria vém exercendo sua func¢do, tendo em vista o baixo indice de cumprimento

dos programas or¢amentarios (Santiso, 2015).

Observa-se que os temas relacionados a baixa execu¢ao dos programas or¢amentarios
ndo se limitam ao Brasil, estando presente também em outros paises (Francesco, 1998;
Dougherty; Klase; Song, 2003; Sterck, 2007; Ghartey, 2008; Gonzalez; Velasco, 2014;
Martinez, 2019; McQuestin; Noguchi; Drew, 2021). Kelly (2005) cita o relatério da
Government Accounting Office (GAQ), 6rgdo de auditoria publica dos Estados Unidos, no qual
os auditores relatam o baixo interesse das agéncias fiscalizadas em fazer propostas que

diminuam a distancia entre os recursos previstos e os resultados alcangados.

Moura et al. (2017) realizou estudo sobre os gastos ambientais no Brasil com a
apresentacdo de uma proposta metodoldgica para o orcamento federal. Mujennah; Artinah;
Safriansyah (2019) realizou andlise quantitativa por entrevistas entre os servidores publicos
locais para avaliar a importancia da atuacdo dos gestores na execu¢do dos programas
or¢amentarios. Alguns estudos (Rubin, 2019; Ahmed et al., 2021; Tao et al., 2022; Khan et al.,
2020) focam suas andlises na execucdo de programas especificos, em especial relacionados aos

temas das mudangas climaticas e ao uso das energias renovaveis.

Assim, pretende-se fazer uma analise da execu¢do dos orgamentos publicos no Brasil
e o papel dos orgaos de controle externo nesse processo. Pelo principio da simetria, o modelo
or¢amentdrio brasileiro existe nos ambitos federal, estadual e municipal. Dessa forma, o tema
da execugdo or¢amentaria pode ser estudado em cada uma dessas esferas (nacional, regional e
local). Em ambito nacional, destaca-se o grande volume de recursos, o tamanho e a extensdo
dos programas, bem como o nimero de cidaddos afetados pelas decisdes or¢amentérias. Na
esfera regional, com menor volume de recursos, também os programas orcamentarios sao
menores em tamanho e complexidade dos programas, o que facilita 0 acompanhamento da sua
execugao e de seus resultados. Na esfera local existe a pulverizacao dos recursos e o alcance da
populagdo com a concretizagao das politicas publicas perante os usudrios dos servigos publicos.

(Secchi, 2019).
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O meio ambiente ¢ tema relevante para o Estado de Mato Grosso do Sul (MS) pois
possui grandes riquezas naturais, potencial para a realiza¢do de turismo ecologico e economia
voltada para o agronegocio. Para a realizacao desse trabalho, foram selecionados os programas
or¢amentarios ambientais, tendo em vista a importancia do meio ambiente para o MS, que
possui sua economia com grande atividade no setor primario e potencial para exploracdo do

ecoturismo.

A prote¢ao do meio ambiente e a sua preservagdo para as futuras geragdes ¢ questao
emergencial para a propria preservagao da vida humana no planeta Terra. O Painel Brasileiro
de Mudangas Climaticas (PBMC) destacou a necessidade de mudangas urgentes no
comportamento humano, sob pena do mundo caminhar para uma catastrofe ambiental em 2050,

com o aumento das pessoas em situag¢do de pobreza (Painel Brasileiro de Mudancgas Climaticas,

2013).

No primeiro semestre de 2022, as queimadas no Pantanal Sul-Mato-Grossense
atingiram 134 mil hectares, o que representou uma area queimada 26% maior do que o ano de
2021 (Correia, 2022). E fundamental que os gestores da administragdo desenvolvam politicas
publicas com o planejamento e aplicacdo dos recursos orcamentarios com vistas a fazer frente

aos desafios ambientais que afetam o planeta e o Estado de Mato Grosso do Sul.

Ao garantir que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o
artigo 225 da Constituicao Federal (CF) de 1988 impde ao poder publico o dever de defender e
preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geracdes (Brasil, 1988). A Constitui¢ao
do Estado de Mato Grosso do Sul (CEMS) dedica o capitulo VIII ao meio ambiente (Mato
Grosso do Sul, 1989).

Para a aplicagdo dos recursos publicos no cumprimento de suas finalidades, existe a
necessidade de que todas as despesas e receitas estejam previstas na lei orcamentaria. O artigo
2°da Lein®4.320/1964 determina que a lei orgamentaria deve discriminar as receitas e despesas
de modo a evidenciar o programa de trabalho, exposto no quadro demonstrativo do plano anual
de trabalho (Brasil, 1964). Para o cumprimento da missdo constitucional de prote¢do ao meio
ambiente o Estado deve incluir em sua lei orgamentaria os respectivos programas orgamentarios

de natureza ambiental e assim alocar recursos financeiros para o seu atendimento.

1.2. Descri¢ao da situacao-problema

A fiscalizag@o da aplicacdo dos recursos publicos por seus administradores compete


https://www.campograndenews.com.br/meio-ambiente/em-2022-area-queimada-no-pantanal-ja-e-26-maior-que-no-ano-passado
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ao Poder Legislativo, com o auxilio dos tribunais de contas. Pelo inciso II do artigo 77 da
CEMS, compete ao Tribunal de Contas do Estado julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao direta ou indireta (Mato

Grosso do Sul, 1989).

Em outubro de 2018, o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
(TCE/MS) aprovou a Resolugdo n°® 88/2018 que trouxe o novo manual de pecas obrigatorias

das prestacdes de contas de gestdo anuais apresentadas pelos gestores publicos (Tribunal de

Contas de Mato Grosso do Sul, 2018).

Surge entdo a seguinte questdo de pesquisa: o Plano Plurianual do Estado de Mato
Grosso do Sul (PPA-MS), a Lei Or¢amentaria Anual (LOA), e as informagdes contidas nas
prestacdes de contas de gestdo das unidades estaduais apresentam dados suficientes para a
analise do cumprimento das agdes ambientais? Para responder a essa questao foi selecionado o
Plano Plurianual de 2016-2019 de Mato Grosso do Sul (PPA 2016-2019), as LOAs dos anos
2016, 2017, 2018 e 2019 e as prestagdes de contas de gestdo do Instituto de Meio Ambiente de
Mato Grosso do Sul (Imasul), da Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Econdmico (Semade) e a Secretaria de Estado de Meio Ambiente, Desenvolvimento

Econdmico, Producdo e Agricultura Familiar (Semagro).

1.3. Objetivos da pesquisa

Sendo assim, o objetivo geral € verificar nas prestagdes de contas de gestdo a existéncia
de documentos que prestem informagdes quanto a execugdo de agdes ambientais do Imasul, da
Semade e da Semagro, bem como quanto a suficiéncia de dados que comprovem o seu

cumprimento. Os objetivos especificos sdo:

° Identificar como os PPA 2016-2019 trataram o tema do meio ambiente e
estruturou os programas orgamentarios ambientais;

° Identificar quais sdo as ferramentas que o TCE/MS dispde para a fiscalizagdo e
acompanhamento da execucao dos programas orcamentarios estaduais nas prestagoes de
contas de gestdo;

° Identificar quais ferramentas que o TCU dispde para a fiscalizagdo e
acompanhamento da execucao dos programas or¢amentarios estaduais nas prestagdes de
contas de gestao;

° Analisar o programa de trabalho por 6rgdo e unidade orgamentaria (anexo 6); o
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demonstrativo de fungdes, programas e subprogramas por projetos e atividades (anexo
7); e o demonstrativo de despesas por funcgdes, programas e subprogramas, conforme o
vinculo com os recursos (anexo 8), que compde a prestacao de contas de gestdo da
Semade, da Semagro e do Imasul, para identificar como esses 6rgaos executaram as a¢des
ambientais;

o Analisar o cumprimento das agdes ambientais e propor agdes de melhoria para

o processo das prestacdes de contas;

° Elaboragao de um produto técnico tecnologico como proposta de melhoria para

a situacdo encontrada ao final da pesquisa.

1.4. Organizacio do trabalho

O presente trabalho esta estruturado em cinco capitulos. Apos o capitulo da introducao,
o referencial tedrico apresenta a construcao dos conceitos que serviram de base para a pesquisa,
0s quais sdo: a percep¢ao da importancia do meio ambiente toma consisténcia a partir da
segunda metade do século XX, a teoria da governanga os conceitos de or¢amento publico, a
estrutura administrativa do MS e os mecanismos de controle da administragdo publica, com

destaque para o papel do controle externo e do TCE/MS.

No capitulo 3 ¢ apresentada a proposta metodologica da pesquisa, que se propde a ser
uma pesquisa descritiva e exploratoria, qualitativa, com base na bibliografia, documentacao e
estudo de caso. No capitulo 4 estdo apresentados os resultados da pesquisa e no capitulo 5 estao

as consideracoes finais.

1.5. Alinhamento da pesquisa aos objetivos de desenvolvimento Sustentavel (ODS)

O acesso a informagao de qualidade e a transparéncia no uso dos recursos publicos sdo
temas que se coadunam com as metas e objetivos da Agenda 2030. O uso eficiente dos recursos
publicos em politicas de protecdo ambiental e na adog¢do de praticas sustentaveis nas diversas
esferas da administracao publica ¢ condi¢dao que se alinha ao objetivo 15 - Proteger, recuperar
e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas,
combater a desertificagdo, deter e reverter a degradagdo da terra, e deter a perda de
biodiversidade, em especial com a meta 15.9, cujo objetivo ¢ Integrar os valores dos
ecossistemas e da biodiversidade ao planejamento nacional e local, nos processos de

desenvolvimento, nas estratégias de redu¢do da pobreza, e nos sistemas de contas.
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O estudo também se alinha ao objetivo 16 - promover sociedades pacificas e inclusivas
para o desenvolvimento sustentdvel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir
institui¢des eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis, em especial com as metas
16.6 - desenvolver instituigdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os niveis; 16.7
- Garantir a tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa e representativa em todos os
niveis; e 16.10 Assegurar o acesso publico a informacao e proteger as liberdades fundamentais,

em conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais.

Quadro 1 — Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel alinhados ao tema da dissertacdo
15 - Proteger, recuperar e promover o uso | 159 - Integrar os valores dos ecossistemas e da
sustentavel dos ecossistemas terrestres, gerir de | biodiversidade ao planejamento nacional e local, nos
forma sustentdvel as florestas, combater a | processos de desenvolvimento, nas estratégias de redugao
desertificagdo, deter e reverter a degradagdo da | da pobreza, e nos sistemas de contas.
terra, ¢ deter a perda de biodiversidade.

16.6 - Desenvolver institui¢cdes eficazes, responsaveis e
16 - Promover sociedades pacificas e inclusivas | transparentes em todos os niveis.

para o desenvolvimento sustentavel, proporcionar | 16.7 - Garantir a tomada de decis@o responsiva, inclusiva,
0 acesso a justica para todos e construir | participativa e representativa em todos os niveis.
instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em | 16.10 Assegurar o acesso publico a informacao e proteger
todos os niveis as liberdades fundamentais, em conformidade com a
legislag@o nacional e os acordos internacionais.

Fonte: Elaborado pela autora, baseado nos objetivos da ONU para o desenvolvimento sustentavel na Agenda 2030

(ONU, 2016).

Uma caracteristica importante das pesquisas sobre a participagdo do Estado como agente
de desenvolvimento sustentavel ¢ a constatacdo de que ainda existem muitas lacunas teoricas e
empiricas que precisam ser investigadas para maior compreensdo do campo tedrico e das
praticas associadas (Araujo; Teixeira, 2016). Nesse sentido, o presente estudo pretende
contribuir para a compreensdo do papel do TCE/MS no processo de fiscalizacdo e
implementac¢do das politicas publicas que possam colaborar para que o Estado de MS a alcangar
um modelo de desenvolvimento sustentdvel, que € uma das metas no PPA 2016-2019 (Mato

Grosso do sul, 2015) e os compromissos da Agenda 2030.
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2. FUNDAMENTACAO TEORICO-CIENTIFICA

A percep¢ao da importancia do meio ambiente toma consisténcia a partir da segunda
metade do século XX, com o crescimento da percepcao da finitude dos recursos naturais e da
necessidade de gerir esses recursos em prol da viabilidade da manuten¢do da vida da espécie
humana no planeta. Para lidar com esse desafio, as teorias de administracdo publica se
apresentam como espacos de discussdo e propositura de novos modelos e ferramentas que
busquem atender a multiplicidade de interesses e conflitos que se colocam nas sociedades
humanas. O conceito de governanca ¢ apresentado como modelo de gestdo que busca aproximar
os desafios técnicos da administragdo com ferramentas de controle social que aproximem a
sociedade dos processos de decisdo e aplicagao dos recursos na concretizacdo das politicas
publicas. Também foram apresentados os conceitos de orgamento publico, a estrutura
administrativa do MS e os mecanismos de controle da administragdo publica, com destaque

para o papel do controle externo ¢ do TCE/MS.

2.1. Meio ambiente e governanca
2.1.1. Meio ambiente

A expressdo meio ambiente pode ser aplicada a diferentes contextos, como por exemplo,
o contexto organizacional, social, ecologico e econdmico. Ela pode receber diversas defini¢des,
conforme o campo de estudo, seja ele dentro das ciéncias humanas, da biologia, da quimica e

outros (Ribeiro; Cavassan, 2012).

No campo da ecologia, 0 meio ambiente pode ser conceituado como o conjunto de
influéncias externas exercidas sobre um organismo. As influéncias externas sdo os elementos
da natureza como o ar, agua, temperatura, vegetacao, predadores, acesso a alimentos, outros

individuos da mesma espécie ou de espécies distintas. (Begon; Townsed; Harper, 2009).

As sociedades humanas modernas fazem uso dos recursos naturais que encontram no
meio ambiente para a produgdo de bens e para a sua subsisténcia. Nesse sentido, os elementos
encontrados no meio ambiente passam a ser disputados entre as pessoas € entre 0s grupos,
tornando-se escassos e, dessa forma, assumindo a natureza de bens econdmicos (Andrade,

2008).

As criticas a velocidade e ao aumento da degradacdo ambiental ganharam forca a partir

da década de 1960. Estudos realizados pelo Clube de Roma demonstraram que o ritmo do
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consumo dos recursos naturais estaria a colocar em risco a sobrevivéncia dos seres humanos no
planeta Terra, assim como os trabalhos dos estudiosos neomalthusianos (Andrade, 2008). No

mesmo sentido, Gurski, Gonzaga e Tendolini afirmam:

Foi nesse periodo também que um grupo de pessoas renomadas, de diferentes
areas, empenhou seus estudos na politica e economia global, utilizando de
formulas matematicas para tratar do meio ambiente e discutir sobre
desenvolvimento sustentavel; esse grupo ficou conhecido como Clube de
Roma. Em 1972 esse clube langou um livro chamado Os Limites do
Crescimento, utilizando de conceitos matematicos para demonstrar a
incapacidade do planeta Terra manter seu equilibrio tanto por efeitos
populacionais como da polui¢do, utilizando-se de principios malthusianos.
Esse livro repercutiu de maneira estrondosa ao retratar o tema como algo
catastrofico. (Gurski; Gozaga; Tendolini., 2012)

Nesse sentido, a realizacao da Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre o Meio Ambiente
Humano (Estocolmo, 1972) representou um movimento no sentido do compromisso de diversos
paises em buscar solugdes para o rapido crescimento da escassez dos recursos naturais. Além
disso, a partir da Conferéncia de Estocolmo, teve inicio o movimento de criagdo de ministérios
ligados ao meio ambiente em diversos paises, bem como agéncias ambientais, acordos globais
e ao Programa das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) (Organizacdo das Nagdes
Unidas, 2022)*.

O Brasil participou da Conferéncia de Estocolmo, € ja no ano seguinte (1973) criou no
nivel federal a primeira secretaria especializada na questdo ambiental, a Secretaria Especial do
Meio Ambiente (Moura, 2016). Em 1981, o conceito de meio ambiente foi trazido pela Lei
Federal n® 6983/1981, Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) sendo o conjunto de
condigdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,

abriga e rege a vida em todas as suas formas (Brasil, 1981).

E um grande desafio para os gestores publicos a conciliagdo das necessidades de
crescimento econdmico e de preservagao do meio ambiente. Apesar da importancia historica da
Conferéncia de Estocolmo, ela foi marcada por debates e conflitos entre os paises, em especial
entre os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. O Brasil participou da Conferéncia e se
posicionou pelo direito de os paises em desenvolvimento continuarem a produzir, ainda que tal
atividade gerasse polui¢ao e consumo de recursos naturais. Isso porque a aceleragdo na escassez

de recursos do planeta foi causada pelos paises desenvolvidos. Assim, defendeu que cabia aos

1 O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA) sdo programas das Nagdes Unidas que atuam dentro da agenda do desenvolvimento
sustentavel. O PNUD atua junto aos paises promovendo agdes de apoio e incentivo aos paises para o cumprimento
da Agenda 2030.
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paises desenvolvidos arcar com os custos da polui¢ao ambiental (Moura, 2016).

Nesse ambiente no qual os paises se esquivam de assumir as responsabilidades pela
preservacao, pois tanto os paises desenvolvidos como os subdesenvolvidos se recusam a
diminuir o volume de produg¢do e o ritmo de crescimento, que o conceito de desenvolvimento
sustentavel foi trazido pelo Relatorio Brundtland. Dessa forma, o desenvolvimento sustentavel
¢ apresentado como um modelo de desenvolvimento que permite as geragdes presentes
satisfazerem suas necessidades sem comprometer a capacidade de as geragdes futuras
satisfazerem as suas proprias e assim busca conciliar as necessidades de crescimento economico

e de preservacao do meio ambiente (Andrade, 2008; Gurski; Gozaga; Tendolini., 2012).

Em relagdo a responsabilidade pelo cuidado com o meio ambiente, a Constituicao
Federal de 1988 impds ao poder publico ¢ a coletividade os deveres de defesa e preservagao do
meio ambiente para as presentes e futuras geracoes (Brasil, 1988) ao elencar o meio ambiente
como direito fundamental? no artigo 225:

Art. 225, Todos t€m direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-

se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes ¢ futuras geragoes.

Nesse sentido, verificou-se a inclusdo no direito brasileiro do desenvolvimento
sustentavel®, incluindo a responsabilidade transgeracional. Canotilho (2010) destaca a

importancia do texto constitucional:

Nos paises de lingua portuguesa (CPLP), deparamos com importantes
inovagdes, a nivel textual, na Constitui¢do Brasileira de 1988. No Capitulo
dedicado ao “Meio Ambiente” consagra-se o direito ¢ o dever de defender e
preservar o ambiente para as “presentes e futuras geracdes”, de preservar e
reestruturar os processos ecoldgicos essenciais, de preservar a diversidade e a
integridade do patrimonio genético, de proteger a fauna e a flora, de promover
a educagdo ambiental. (Canotilho, 2010)

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ um direito social cuja

concretizagdo envolve a prestacdo de servigos publicos pelo Estado. O paragrafo 1° do artigo

2 A Teoria dos direitos fundamentais do homem tem seu ber¢o no movimento que levou a revolugio francesa de
1789. Os direitos fundamentais sdo aqueles que estdo positivados no ordenamento juridico, e que devem ser
garantidos a todas as pessoas, na medida em que todas as pessoas tém direito a uma convivéncia digna, livre e
igual para com os demais. Nesse sentido, ensina Silva (2004): No qualificativo ‘‘fundamentais” acha-se a
indicagdo de que se trata de situagoes juridicas sem as quais a pessoa humana ndo se realiza, ndo convive e, as
vezes, nem mesmo sobrevive, fundamentais do homem no sentido de que todos, por igual, devem ser, ndo apenas
formalmente reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados. (Silva, 2004, p. 178).

3“4 introdugdo do Capitulo de Meio Ambiente a CF coincidiu com a intensificacdo, em nivel internacional, dos
debates sobre meio ambiente, uma vez que ocorreu logo apos a realizagdo, pelo PNUMA, do Relatorio Bruntland,
mais conhecido como Nosso Futuro Comum, em 1987, que estabeleceu o conceito de desenvolvimento sustentavel”
(Moura, 2016, p. 17).
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225 da CF 88 descreve diversos deveres do poder publico em relacdo ao meio ambiente, dentre
os quais destacam-se: a preservagao e a restauracao dos processos ecoldgicos essenciais; prover
0 manejo ecologico das espécies e ecossistemas; preservar a diversidade e a integridade do
patrimonio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagao de
material genético; definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos; exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra
ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagao do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental; controlar a producdo, a comercializagao e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;
promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizacdo publica para
a preservacdo do meio ambiente; proteger a fauna e a flora; manter regime fiscal favorecido

para os biocombustiveis destinados ao consumo final (Brasil, 1988).

2.1.2. Sustentabilidade e Agenda 2030.

Sustentabilidade ¢ o desenvolvimento que satisfaz as necessidades do presente sem
comprometer a capacidade das geracdes futuras proverem suas proprias necessidades. O
desenvolvimento sustentavel tem como objetivo a preservagdo do planeta e o atendimento das

necessidades humanas (Andrade, 2008; Gurski; Gozaga; Tendolini., 2012).

A construg@o dominante de sustentabilidade foi proposta por Elkington (1997)
em seu livro Cannibals with forks: The triple bottom line of 21st century
business, com o objetivo de equilibrar questdes econdmicas, sociais e
ambientais nos relatorios organizacionais (Grana, 2018). A abordagem do
Triple Bottom Line (TBL) visava a orientar as organiza¢des para alcangar um
equilibrio entre questdes econdmicas, ambientais e sociais (Elkington, 1997).
O TBL procura explicar a lucratividade financeira juntamente com os
impactos sociais ¢ ecoldgicos de uma organizagdo (Zappettini & Unerman,
2016). (Souza; Panhoca, 2020).

O tema foi apresentado no relatério da ONU de 1987 intitulado “Nosso Futuro Comum”,
e ganhou contornos praticos com o trabalho desenvolvido por John Elkington que propds o
modelo do tripé de sustentabilidade (Venturini, Lopes, 2015). Este modelo tem como objetivo
possibilitar um modelo de crescimento econdmico compativel com a necessidade de
preservacao do meio ambiente e das necessidades das pessoas humanas. Ele ¢ chamado de
triple bottom line, composto pelo tripé social (pessoas e condi¢des de vida), ambiental (recursos
naturais do planeta e como sdo usados, combustiveis fosseis, polui¢cdo) e economico (produgao

distribuicdo e consumo de bens e servicos) (Venturini, Lopes, 2015).
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No Brasil, houve movimento em prol da sustentabilidade por meio de iniciativa
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente. Com o objetivo de incentivar os gestores a
incorporar as boas praticas de sustentabilidade para as organizacdes publicas, e trazer para o
cotidiano da administragao publica os principios e critérios ambientais em suas atividades teve
inicio em 1999 a Agenda Ambiental na Administragdo Publica (A3P). A agenda trabalha com
cinco eixo tematicos que tratam da gestdo adequada dos residuos, licitagdo sustentdvel,
qualidade de vida no ambiente de trabalho, sensibilizacdo e capacitacao dos servidores e uso

racional dos recursos (Araujo; Teixeira, 2016).

Ao longo das décadas, a ONU promoveu encontros multilaterais e se colocou como um
espaco nos quais os representantes estatais e nao estatais podem discutir problemas e estratégias
para conciliar os desafios enfrentados pela sociedade humana na busca pela concretizagao do

modelo de desenvolvimento proposto pelo tripé da sustentabilidade.

Podem ser destacados, conforme a linha de pesquisa do trabalho, a Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano (1972), a Conferéncia das Na¢des Unidas
sobre 0 Meio Ambiente € o Desenvolvimento (1992), a Capula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel — Rio+10 (2002), a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento

Sustentavel — Rio+20 (2012).

Nessas conferéncias foram escritos diversos documentos que orientam os paises na
elaboragdo de suas politicas publicas, dos quais podem ser destacados: Relatorio Nosso Futuro

Comum (1987), a Agenda 21 e a Declaracdo do Milénio.

A Declaragdo do Milénio teve oito objetivos a saber: erradicar a extrema pobreza e a
fome, atingir o ensino basico universal, promover as a igualdade entre os sexos € a autonomia
das mulheres, reduzir a mortalidade infantil, melhorar a satide das gestantes, combater a Aids,
a malaria e outras doengas, garantir qualidade de vida e respeito ao meio ambiente e estabelecer

parcerias para o desenvolvimento (Organizag¢do das Nagdes Unidas, 2023).

A Agenda 2030 foi aprovada pela ONU em setembro de 2014, com 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas a serem alcangados no periodo de 15 anos

(Organizacao das Nagdes Unidas, 2016).

Esta Agenda ¢ um plano de agdo para as pessoas, o planeta e a prosperidade. Também
busca fortalecer a paz universal com mais liberdade. Reconhecemos que a
erradicacdo da pobreza em todas as suas formas e dimensdes, incluindo a pobreza
extrema, ¢ o maior desafio global e um requisito indispensavel para o
desenvolvimento sustentavel. Todos os paises e todos os grupos interessados,
atuando em parceria colaborativa, implementardo este plano (Organizacdo das
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Nagoes Unidas, 2016).

Considerando os 17 ODS e o dever dos Estados em relagdo ao meio ambiente, pode-se

afirmar que se aplicam aos estados brasileiros em matéria de meio ambiente as ODS 2 (fome

zero e agricultura sustentavel), 6 (dgua potavel e saneamento), 7 (energia limpa e acessivel), 13

(acdao contra mudanga global do clima), 15 (vida terrestre). Dentro das ODS selecionadas o

quadro a seguir apresenta, de modo exemplificativo, metas a serem alcangadas e que podem ser

contempladas pelos programas e politicas publicas dos estados.

Quadro 2 — ODS alinhados as politicas publicas estaduais

2 - FOME ZERO E
AGRICULTURA SUSTENTAVEL

- Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de produgdo de alimentos e
implementar praticas agricolas resilientes, que aumentem a
produtividade e a producdo, que ajudem a manter os ecossistemas, que
fortalegam a capacidade de adaptacdo as mudangas do clima, as
condigdes meteorologicas extremas, secas, inundagdes e outros
desastres, e que melhorem progressivamente a qualidade da terra e do
solo

- Aumentar o investimento, inclusive por meio do reforco da cooperagao
internacional, em infraestrutura rural, pesquisa ¢ extensdo de servigos
agricolas, desenvolvimento de tecnologia, ¢ os bancos de genes de
plantas e animais, de maneira a aumentar a capacidade de produgio
agricola nos paises em desenvolvimento, em particular nos paises de
menor desenvolvimento relativo

6 - AGUA POTAVEL E
SANEAMENTO

- Até 2030, aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da agua em
todos os setores e assegurar retiradas sustentaveis e o abastecimento de
agua doce para enfrentar a escassez de agua, e reduzir substancialmente
o numero de pessoas que sofrem com a escassez de agua

- Até 2020, proteger e restaurar ecossistemas relacionados com a agua,
incluindo montanhas, florestas, zonas imidas, rios, aquiferos e lagos

7 - ENERGIA LIMPA E
ACESSIVEL

- Até 2030, reforgar a cooperacdo internacional para facilitar o acesso a
pesquisa e tecnologias de energia limpa, incluindo energias renovaveis,
eficiéncia energética e tecnologias de combustiveis fosseis avangadas e
mais limpas, e promover o investimento em infraestrutura de energia e
em tecnologias de energia limpa

- Até 2030, expandir a infraestrutura e modernizar a tecnologia para o
fornecimento de servigos de energia modernos e sustentaveis para todos
nos paises em desenvolvimento, particularmente nos paises de menor
desenvolvimento relativo, nos pequenos Estados insulares em
desenvolvimento e nos paises em desenvolvimento sem litoral, de
acordo com seus respectivos programas de apoio

13 - ACAO CONTRA MUDANCA
GLOBAL DO CLIMA

- Integrar medidas da mudanca do clima nas politicas, estratégias e
planejamentos nacionais

- Melhorar a educacdo, aumentar a conscientizacdo e a capacidade
humana e institucional sobre mitigacdo global do clima, adaptag@o,
reducdo de impacto, ¢ alerta precoce a mudanga do clima

15 VIDA TERRESTRE

- Até 2020, promover a implementacdo da gestio sustentavel de todos
os tipos de florestas, deter o desmatamento, restaurar florestas
degradadas e aumentar substancialmente o florestamento e o
reflorestamento globalmente

Até 2030, combater a desertificagdo, e restaurar a terra € o solo
degradado, incluindo terrenos afetados pela desertificacdo, secas e
inundagdes, e lutar para alcangar um mundo neutro em termos de
degradacgao do solo
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Fonte: Elaborado pela autora baseado nos objetivos da ONU para o desenvolvimento sustentavel na Agenda
2030 (ONU, 2016).

No Estado de Mato Grosso do Sul, dentro do periodo analisado neste trabalho (2016-
2019), houve a ac¢do de hasteamento da bandeira do desenvolvimento sustentdvel nas sedes da

governadoria, de modo a sinalizar o compromisso do estado em incorporar os 17 ODS a gestao

estadual (Segov, 2016).

2.1.3. Governanca
O termo governanga ¢ utilizado em diferentes areas do conhecimento, como por
exemplo nas relagdes internacionais, na administragao privada, na administragdo publica, e por

isso seu conceito ndo € univoco (Secchi, 2009). Sobre o tema, Alves afirma que:

Governanga é um conceito frequentemente difuso, podendo ser aplicado tanto
a métodos de gestdo da empresa (governanga corporativa) quanto a meios de
preservacao do meio ambiente (governanga ambiental) ou formas de combate
ao suborno e a corrupgao de funcionarios publicos (governanga publica). Nao
obstante seu carater difuso, o conceito de governanga tem como ponto de
partida a busca do aperfeicoamento do comportamento das pessoas e das
instituigoes. (Alves, 2001).

A governanga publica se apresenta como uma proposta para lidar com a diversidade dos
atores sociais, a incapacidade do Estado em lidar com os problemas coletivos € como uma
resposta a administracdo publica gerencial, apresentando um modelo que busca o

fortalecimento das politicas publicas (Secchi, 2009).

A definitiva globalizacdo dos mercados e a facilidade do transito das informacdes gera
no Estado a pressdo pela apresentacdo de resultados, em busca de sua propria legitimacao. As
crises econdomicas, o esgotamento do modelo de bem-estar social, os desafios enfrentados por
estados e municipios levam os estudiosos a pensarem novos modelos de administragdo que

atendam aos desafios da gestdo publica que se apresentam (Teixeira; Gomes, 2019).

O modelo de governanga publica propde maior interacao entre o Estado e os demais
stakeholders (sociedade, empresas, mercado). Apresenta-se assim como instrumento de
fortalecimento da democracia, pois proporciona maior participagdo popular na elaboragao das
politicas publicas (Secchi, 2009; Teixeira; Gomes, 2019). Um exemplo de aplicacdo da

governanga publica no Brasil sdo as experiéncias de orcamento participativo.

No modelo de governanga publica, ocorre a superacdo da distingdo entre politica e
administragdo, com destaque para as fungdes de controle e coordenagdo para os entes

administrativos, € o cidadao que atua ao lado da administragdo (Secchi, 2009). Por outro lado,
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a governanca publica envolve o desenvolvimento de mecanismos que proporcionem maior
efetividade as politicas publicas, transparéncia e fortalecimento das instituicdes (Teixeira;

Gomes, 2019).

Com a governanga publica, propde-se um modelo que aproxime o gestor publico do
cumprimento de suas propostas. Mas vai além do cumprimento das metas, buscar estabelecer
um conjunto de procedimentos e ferramentas que permitam que as politicas publicas sejam
implementadas com eficiéncia e com a inclusdo da sociedade. Com a participagao dos
interessados, aumenta-se a legitimacdo do processo ¢ dos resultados de modo que os
interessados possam perceber em seu cotidiano os resultados daquelas politicas (Teixeira;

Gomes, 2019). Nesse sentido, Diniz ressalta:

Governanga, por outro lado, diz respeito a capacidade governamental em
sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na formulagdo e
implementacao das politicas, tendo em vista a consecuc¢ao de metas coletivas.
Refere-se ao conjunto dos mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica expandir e
aperfeicoar os meios de interlocugdo e de administracdo do jogo de interesses.
(Diniz, 1998)

Existem diversos mecanismos que incluem o conceito de governanga durante o processo
or¢amentario, desde o planejamento até a sua aprovacdo. A realizacdo de audiéncias publicas
nas quais os cidadaos tém a oportunidade de ouvir as propostas dos governantes para as diversas
areas de interesse social (meio ambiente, seguranga, educagdo e outros), oportunidade para que
os diferentes stakeholders apresentem suas propostas e contribuicdes, transparéncia na
apresentagdo nas propostas € no processo decisério. Sobre o tema, Secchi, Coelho e Pires

(2019). explica:

Todo o processo or¢amentario, ademais, se da sob a vigilancia dos agentes dos
controles interno (auditorias internas ou congéneres e externo (Tribunais de
Contas por exemplo), focados em garantir lisura e impessoalidade nos atos e
fatos das finangas publicas, além de garantia de bom uso do dinheiro publico.
Pode acontecer, ainda, de o governo adotar formas de controle social, como
os orcamentos participativos € os conselhos gestores de politicas publicas.
Embora em todas essas formas de controle complexifiquem e tornem mais
morosa a despesa publica e, por conseguinte, as agdes das politicas publicas,
sdo altamente desejaveis do ponto de vista da garantia de atitude republicana
e democratica na gestdo governamental (Secchi; Coelho; Pires, 2019).

Durante a fase de implementagdo dos programas e acdes orcamentarias aprovadas, os
mecanismos de governanga podem colaborar com o acesso as informacdes, seja por meio de
um canal direto de comunicagdo, mas também por portais de transparéncia com informagao
acessivel e compreensivel por qualquer cidaddo. O meio ambiente ¢ tema a ser contemplado

nesse processo, cabendo ao poder publico o desafio de conciliar as necessidades econdmicas e
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de desenvolvimento regional, com a qualidade de vida dos cidaddos e o desenvolvimento

sustentavel (Moura, 2016b).

A governanca se apresenta como um modelo que pode fazer frente aos desafios que
compdem o tripé da sustentabilidade®, na busca pela conciliagdo dos interesses e necessidades
da economia, da sociedade e da preservagdo do meio ambiente. Canotilho (2010) defende a que
as metas ambientais podem ser alcangadas, a exemplo dos acordos ambientais no ambito

internacional, através do uso das ferramentas de governancga voltadas para o meio ambiente:

Uma posicao particular demonstrativa da nova ordem ambiental inspirada nas
ideias de global legal pluralism e de good governance ambiental, & a que
procura  fugir aos  codigos  bindrios da  forma  juridica
(directividade/flexibilizacdo) e aos codigos binarios das éticas ou moralidades
ecoldgico-ambientais (“natureza como recurso”/ “natureza como santuario’)
através da institucionalizagdo de mecanismos nacionais e internacionais de
cooperacao e controlo da prossecug@o das metas ambientais. O exemplo mais
elaborado de good governance global ¢ o do Protocolo de Quioto que entrou
em vigor em 16 de fevereiro de 2005. (Canotilho, 2010)

Para Neves et al (2017), a governanga publica e a sustentabilidade sdo desafios que o Estado
precisa enfrentar para fazer frente aos seus deveres perante a sociedade:

Correlatamente a necessidade de uma governanga publica efetiva, tem-se o

dever do Estado em fomentar a producdo e consumo de bens e servigos

orientando-se por principios sustentaveis, visando minimizar efeitos

socioambientais para que o desenvolvimento seja efetivamente sustentavel
(Neves et al, 2017).

Para o alcance de uma sociedade pautada pela sustentabilidade, faz-se necessaria uma
gestdo publica eficiente, atuacdo da sociedade organizada, espago para debate, transparéncia e
conservagao ambiental. O conceito de governanga traz ao Estado os meios para a concretizagao
das demandas, a possibilidade de servir como intermediador entre as demandas dos diferentes

stakeholders e a prestacdo de servigos publicos adequados (Santos; Azevedo; Malafaia, 2022).

Canotilho (2010) defende a sustentabilidade como principio estruturante do estado
constitucional, e que deve ser concretizado pela atuagdo dos gestores. Acerca da importancia

da sustentabilidade, ele defende:

Um conhecido juspublicista alemdo (PETER HABERLE) escreveu
recentemente “que ¢ tempo de considerar a sustentabilidade como elemento
estrutural tipico do Estado que hoje designamos Estado Constitucional”. Mais
do que isso: a sustentabilidade configura-se como uma dimensdo auto
compreensiva de uma constituicdo que leve a sério a salvaguarda da
comunidade politica em que se insere. Alguns autores aludem mesmo ao
aparecimento de um novo paradigma secular, do género daqueles que se

4 O tripé da sustentabilidade (Triple Bottom Line), é expressio que se refere as trés dimensdes do desenvolvimento
sustentavel, quais sejam: econdmica, social e ambiental (Santos; Malafaia, 2022).
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sucederam na génese e desenvolvimento do constitucionalismo (humanismo
no séc. XVIII, questdo social no séc. XIX, democracia social no séc. XX, e
sustentabilidade no séc. XXI). (Canotilho, 2010).

A maior participacdo dos stakeholders em diferentes fases do processo, a amplo acesso
a informacgdo e a implementa¢do dos mecanismos de accountability sdo favoraveis ao desenho
de politicas publicas mais proximas das necessidades sociais € aumenta também a chance da

sua concretizagdo, pela pressao dos interessados (Secchi; Coelho; Pires, 2019).

2.2. Orcamento publico
O orcamento ¢ um documento central da politica governamental: ele mostra quais

objetivos serdo priorizados no ano seguinte ¢ no médio prazo (Speeden; Perez, 2020).

Para Abreu e Camara (2015), o orcamento publico pode ser compreendido como um
instrumento estruturante de acdo governamental. Giacomoni (2009) também afirma que o
orgamento publico nasceu como instrumento de controle politico, e de carater eminentemente
contabil, e evoluiu ao longo do século XIX e do século XX, para ser um instrumento de

administracao publica.

Oliveira e Ferreira (2017) definem o orcamento como um pacto de confianca por meio
do qual o povo defere aos seus governantes parcela de seus recursos para que estes sejam

utilizados em prol do bem-estar das necessidades sociais.

A partir do or¢gamento, € possivel compreender quais sao as agdes pretendidas pelo chefe
do poder executivo para o seu mandato, quais serdo as politicas publicas priorizadas pela sua

administracao, e assim compreender o plano de governo da sua gestdo (Abreu; Camara, 2015).

No Brasil, na década de 1960, foram aprovadas leis federais que trouxeram para o tema
elementos que permitiram compreender o orgamento como algo além de uma peca contabil: a
Lei Federal n° 4320/1964, que institui as normas de direito financeiro e incorporou aos
normativos o termo “programa’”, embora nao apresentasse a sua conceituacao e o Decreto-Lei

200/1967 que, por sua vez, apresentou o conceito de planejamento (Giacomoni, 2009).

Por outro lado, Abreu e Camara (2015) fazem criticas ao modelo, pois entendem que se
tratou de um movimento de modernizacdo conservadora € com pouca representatividade,
considerando que as decisdes eram concentradas junto ao poder executivo € com pouca

participacao do poder legislativo.

O movimento de aproximar o orcamento da caracteristica de um instrumento de

planejamento se consolidou com a Constitui¢do Federal de 1988 (CF 88), que recepcionou as
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normas federais e apresentou um modelo de ciclo or¢amentirio composto por normas

interdependentes, com o objetivo de integrar planejamento e orgamento (Silva; 1za, 2020).

O modelo or¢amentario ¢ composto pelo plano plurianual (PPA), pela lei de diretrizes
or¢amentarias (LDO) e pela lei orcamentaria anual (LOA). Nesse sentido, compete ao chefe do
poder executivo a execu¢do dos programas or¢amentarios nos termos estabelecidos pelas leis
or¢amentarias. Embora a proposta das leis orcamentarias seja do poder executivo, ela pode
sofrer alteracdes mediante emendas pelos membros do poder legislativo, aos quais compete a

sua aprovagao (Silva; Iza, 2020).

O plano plurianual ¢ um documento formulado para regular a execucao dos programas
de governo e aplicacdo dos recursos orgamentarios pelo periodo de 4 anos. Trata-se de um
instrumento que deve orientar os investimentos, planos e programas nacionais, regionais €
setoriais (Silva, 2005). O modelo foi desenhado de modo a traduzir um sistema coerente e
harmoénico, na medida que o planejamento de médio e curto prazo, a destinagao de recursos ¢ a

arrecadacao devem se pautar pelo PPA (Abreu; Camara, 2015). Para Giacomoni (2009):

Como uma das principais novidades do novo marco constitucional, o Plano
Plurianual (PPA) passa a se constituir na sintese dos esfor¢os de planejamento
de toda administragdo publica, orientando a elaboragdo dos demais planos e
programas de governo, assim como do proprio orcamento anual.

(Giacomoni, 2009).

Segundo (Secchi,, Coelho e Pires (2019), ¢ possivel compreender a relacdo entre os
or¢amentos e as politicas publicas por meio do PPA, ja que esse deve incluir as politicas
publicas que ja foram discutidas e escolhidas como prioritarias pelo governo. Dessa forma, a
inclusdo de uma politica publica no PPA representa a tomada de decisdo de uma gestao, que a

partir de entdo deverd cumprir metas anuais de concretizagdo dessas politicas.

Oliveira e Ferreira (2017) entendem o orgamento como elemento estrutural da

democracia, e dessa forma afirmam:

Como elemento estrutural democréatico, a pega orcamentaria deve refletir, em
ultima instdncia, o intento de concretizagdo dos direitos e garantias
fundamentais, por meio da efetivagdo das politicas publicas no uso eficiente
dos recursos publicos. Nesse sentido, torna-se imperiosa a avaliacdo
responsavel no que tange a gestdo orgamentaria no contexto de seu real
objetivo: um instrumento democratico fundamental para a garantia dos
direitos fundamentais. (Oliveira; Ferreira, 2017).

Nesse sentido, a LDO deve ser elaborada considerando o andamento dos programas e
projetos estabelecidos no PPA, tendo em vista possiveis atrasos, queda de arrecadagdo,

necessidade de alocagdo de recursos, com vistas a garantir a execu¢do do planejamento para o
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quadriénio (Abreu; Camara, 2015). Além disso, a LDO deve trazer os elementos que irdo
orientar a elaboracdo da LOA, que devera conter as metas e programas que serdo executadas

no préximo exercicio com fundamento no elenco de prioridades estabelecido pela LDO (Silva,

2005).

A LOA, por se tratar da lei mais proxima da execucdo orcamentdria, possui nivel de
detalhamento que a faz ser composta por trés orgamentos, quais sejam: o or¢amento fiscal, o
or¢amento de investimento das empresas € o orgamento da seguridade social (Silva, 2005). Seu
conteudo deve ter coeréncia com as demais leis or¢amentarias (PPA ¢ LDO) bem como
apresentar informacdes detalhadas acerca dos recursos que serdo destinados aos programas,

projetos e atividades (Tribunal de Contas da Unido, 2020).

Dessa forma, uma vez que o meio ambiente consiste em um direito fundamental, com a
imposi¢io constitucional ao poder publico de assegurar a efetividade a esse direito®, é possivel
afirmar que as politicas publicas e os programas voltados ao meio ambiente devem ser incluidos

no orgamento, com a adequada previsdo dos recursos necessarios para a sua realizagao.

O orgamento envolve os processos de planejamento, execucao, monitoramento e auditoria
dos programas financeiros para uma das tarefas mais desafiadoras da gestdo publica, qual seja,
a alocagdo dos recursos limitados entre bens e servigos que atendam aos cidaddos de forma

eficaz e eficiente (McQuestin; Noguchi; Drew, 2021).

O sucesso no cumprimento dos programas orcamentarios representa beneficios para o
pais, pois além de ser indicativo do compromisso dos agentes publicos com o projeto por meio
dos quais eles foram eleitos, também demonstra a aplicagdo dos recursos publicos para a sua
finalidade e para o atendimento das necessidades da sociedade. Dessa forma, o cumprimento
dos projetos e programas governamentais sdo elementos que contribuem para o crescimento

nacional (Patanakul ef al, 2015).

Os problemas econdmicos, ¢ o aumento da divida publica nos paises desenvolvidos
levaram ao aumento do interesse pelo acompanhamento do processo or¢amentario e da politica
fiscal (Santiso, 2015). No Brasil, as questdes sdo as mesmas, ¢ também sdao diversos os
problemas identificados ao longo do processo or¢amentario, dos quais pode-se destacar:
transparéncia na gestao fiscal, a qualidade da equipe técnica e o trabalho de fiscaliza¢do dos

controles interno e externo (Speeden; Perez, 2020).

5 Artigo 225, paragrafo 1° da constituigdo federal.
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Desde a década de 1990, mais de 120 paises adotam o modelo or¢amentario plurianual,
com metas de curto e médio prazo (Vlaicu et al., 2014). E um modelo que permite a melhor
percepgao das politicas de governo, possibilita a elaboragdo de programas de maior alcance,

projetos de infraestrutura, projetos de pesquisa, além de implantar novas tecnologias e sistemas.

Se por um lado o orgamento com planos plurianuais possibilita o desenvolvimento de
projetos de maior impacto, por outro lado ele exige uma equipe especializada e altamente
capacitada para a sua elaboracao, ¢ uma maquina publica eficiente para que todas as fases do
projeto sejam cumpridas conforme o cronograma, € a atuacao tempestiva dos oOrgaos de

fiscalizacdo.

Em estudo realizado no orcamento australiano, com base em painel de dados de seis anos,
os resultados sugerem uma relacdo percentual entre eficiéncia técnica e descontrole nas
despesas publicas. Os pesquisadores estimam que para cada 0,6% de reducdo na eficiéncia
técnica da equipe, ha um aumento de 1% na imprecisdo das despesas (McQuestin; Noguchi,

Drew, 2021).

As informagdes sobre gastos ambientais se constituem em um elemento essencial para
apoiar a mensuragdo da efici€ncia e eficacia das politicas de meio ambiente ¢ a obtengao de
indicadores de desenvolvimento sustentavel que possam ir além do PIB, em um sistema de

contas econdmicas e ambientais (Moura et al., 2017).

O meio ambiente ¢ tema de destaque no orgamento publico. Isso porque, além do
cumprimento das metas que foram aprovadas, o or¢amento ainda deve estar preparado para
eventual incremento na destinag¢do de recursos para a area ambiental, com margem de gastos e
flexibilidade. Ele deve estar preparado para as diversas situacdes relacionadas a questdo
ambiental, a exemplo dos desastres naturais. Também deve ser apto a se adaptar as necessidades
dos stakeholders (Rubin, 2019). A necessidade de papel ativo dos trés niveis de gestao (federal,
estadual e municipal) no processo, captando as informagdes e atuando na adequada alocagdo

das receitas e despesas ¢ observada (Rubin, 2019).

O tema das energias renovaveis vem tomando destaque nas publicacdes sobre gestdo
ambiental e recursos financeiros. Também se destaca o tema as energias renovaveis para a
questdo ambiental no planeta, e o papel do poder publico no processo, com a necessidade de
que as politicas ambientais contemplem o tema indo além da acdo direta do Estado na aplicagdo
dos recursos publicos, em agao relacionadas a politicas fiscal de subsidios e beneficios fiscais

(Ahmed et al., 2021).
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Houve aumento substancial de publicacdes que relacionam os temas de gestdo, financas
e meio ambiente a partir de 2010. Sdo trabalhos que se diferenciam por tratar de temas
relacionados a mitigacdo dos efeitos causados pelas alteragdes climaticas e governanga
ambiental. Com relagdo a agenda 2030, os autores identificaram que os temas mais tratados se

relacionam a ODS 7 (energia limpa e acessivel) e a ODS 13 (agdo climatica) (Tao et al., 2022).

2.2.1. Modelo de orcamento-programa e os programas or¢camentarios

O modelo de orgamento programa busca conciliar diversos tipos de controle e
planejamento administrativo num tnico documento. A pe¢a orcamentaria reiine as informagdes
sobre o volume de recursos previstos pela gestao (receitas), a previsdo de gastos (despesas), €
as agdes que serdo realizadas como a realizagcdo de obras, projetos sociais, contratagoes,
implementagdo de politicas publicas, detalhadas através dos programas e agdes orcamentarias

(Giacomoni, 2009).

Os programas sdo os instrumentos de integracao dos esforgos governamentais no sentido
da concretizag@o dos seus objetivos (Giacomoni, 2009). Eles representam o detalhamento das
politicas publicas que o governo planeja executar durante o periodo da sua gestdo. Moura et al.
(2017) entendem que os programas retratam a agenda do governo, organizada por recortes de

politicas publicas.

Para Secchi, Coelho e Pires (2019) a elabora¢do do orcamento plurianual, com a
definicdo dos programas e agdes orcamentarias, bem como da previsao de recursos destinados

a eles, representa a quarta etapa do ciclo da politica publica, a etapa da tomada de decisao.

A elaboragdo do orgamento programa exige esfor¢o de planejamento por parte da
administracdo, detalhamento dos objetivos, estudos técnicos, metas claras, objetivas e
mensuraveis (indicadores). E preciso estabelecer de forma adequada quais serio as
competéncias dos gestores para a implementagdo da programagao dentro do horizonte de tempo
estabelecido, considerando que no Brasil o ciclo do orcamento plurianual ¢ de quatro anos

(Giacomoni, 2009). Secchi, Coelho e Pires (2019) destacam os desafios do modelo:

Portanto, uma pratica or¢amentaria que desconsidere ou considere
inadequadamente o rico e conflituoso processo de gestdo das politicas publicas
empobrece a dimensao financeira do governo. Por outro lado, uma pratica de
gestdo de politicas publicas que desconsidere a or¢amentagdo estara
desprovida de possibilidades bem administradas de materializagdo financeira,
diminuindo a qualidade da intervengdo governamental sobre a realidade

(Secchi, Coelho; Pires, 2019).
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O modelo esta estruturado no Decreto-Lei n° 200 de 1967, que apresenta o detalhamento
do or¢amento pelos critérios de classificacdo de despesa, fun¢des do Estado, programas de
governo, subprogramas, projetos e atividades. Nunes et al. (2015) destacam a importancia do
programa orcamentario dentro dessa estrutura, pois ele representa o elo entre os planos
administrativos da gestdo e o or¢amento financeiro que pretende ser executado durante o
exercicio. Para Giacomoni (2009) o programa ¢ o elemento basico do modelo, e pode ser

caracterizado por 3 elementos:

a) Representa o nivel maximo de classificacdo do trabalho a cargo das
unidades administrativas superiores do governo (ministérios, autarquias,
fundagdes, empresas etc.);

b) E traduzido por um produto final;

c) Que representa os objetivos para os quais a unidade foi criada
(Giacomoni, 2009, p. 174).

O Referencial de Controle de Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
(2020) destaca que a realizagdo da auditoria deve levar em conta as praticas de governanga
adotadas pelo ente, bem como a necessidade de que todas as politicas estejam previstas nas leis

orcamentarias, por exigéncia constitucional®.

Quanto aos elementos basicos que devem constar no programa, relaciona os seguintes:
delimitag¢do do problema a ser enfrentado ou mitigado; as alternativas existentes para combater
o problema e indicagdo de seus respectivos custos; os resultados pretendidos pela intervengao;

e o volume de recursos financeiros estimados (TCU, 2020).

No tocante aos meios de fiscalizacdo da implementa¢do dos programas, o TCU defende

em seu referencial que cabe ao gestor cumprir o estabelecido na lei de acesso a informagdo’.

Os ministros do TCU ja se manifestaram sobre a obrigatoriedade de divulgacao, em
formato adequado, de dados necessarios ao acompanhamento de politicas e programas
governamentais, em formato eletronico, aberto e acessivel por sistemas externos, bem como da
necessidade a existéncia de sistema de indicadores que permitam o acompanhamento da
realizagdo das politicas publicas, com a inclusdo dos indicadores no PPA, conforme pode-se ler

no trecho no julgamento do acordao 2.513/2016:

9.5.1. a obrigatoriedade de divulgacdo, em formato adequado, de dados
necessarios ao acompanhamento de politicas e programas governamentais, em
formato eletronico, aberto e acessivel por sistemas externos, consoante o
disposto no inciso I do art. 6°, inciso VII do art. 7° e inciso V do art. 8° da Lei

6 Art. 167. § 1° Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem
prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade
(BRASIL, 1988).

" Lei Federal n° 12.527 de 18 de novembro de 2011.
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12.527/2011;

9.5.2. a auséncia de um sistema de indicadores-chaves nacional contraria
dispositivos constitucionais e legais e deve estar refletido nas diretrizes
estratégicas do PPA com a finalidade de informar periodicamente a posi¢do ¢
a evolucdo do nivel do desenvolvimento nacional; (...). (TCU, 2020).

A apresentacao de relatorios € uma maneira de tornar publicas as informagdes para os
diferentes stakeholders (cidadaos, usuarios dos servigos, 6rgaos de fiscalizagdo) ampliando o
acesso a informacgdo, dando publicidade a aplicagdo dos recursos publicos e atuando como
ferramenta com potencial de conscientizar os cidaddos da importancia do acompanhamento da

execugao orgamentaria (Cruz et al., 2009).

2.3 Or¢amento publico no Estado de Mato Grosso do Sul

Assim como no ambito federal, ¢ a constitui¢do estadual quem traz as regras centrais
para o sistema or¢amentario, no Estado de Mato Grosso do Sul, como ente federado, a CEMS,
trouxe as regras or¢amentarias. Trata-se de sistema estruturado nos mesmos moldes do modelo

federal.

O PPA ¢ o instrumento de planejamento governamental quadrienal. Como ferramenta
de planejamento e de gestao, organiza as agdes do Estado, define os objetivos e as metas. Ele
se submete as revisdes anuais para adequagdo ao andamento das a¢des ao longo do periodo, e

estd previsto no artigo 160 da CEMS (Mato Grosso do Sul, 2019).

A lei que estabelece o PPA apresenta as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracao publica estadual para despesas de capital e outras decorrentes e para as relativas
aos programas de duragdo continuada. A Constituicao Estadual de Mato Grosso do Sul (CE
1989) regulamenta a elaboragdo das leis orcamentarias nos artigos 160 a 165. Segue o modelo
da CF/1988, pois confere ao chefe do poder executivo prerrogativa da propositura dos projetos
de leis orgamentarias, € aos deputados a propositura de emendas parlamentares (Mato Grosso

do Sul, 1989).

O modelo orgamentario inclui ainda a LDO. Ela apresenta as metas e prioridades da
administragdo publica estadual, e as despesas de capital para o proximo exercicio. Ela também
orienta a elaboragdo da LOA, dispde sobre as alteracdes na legislagdo tributéria e estabelece a
politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento. A lei orcamentaria anual, por
sua vez, ¢ trazida pelos paragrafos 4°, 5° e 6° do artigo 160 da carta magna estadual. Com
informagdes mais detalhadas sobre como os recursos publicos serdo aplicadas nas unidades

estaduais, ¢ composta pelo orgamento fiscal, pelo orcamento de investimentos e pelo orgamento
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da seguridade social (Mato Grosso do Sul, 1989).

Para a organizagdo das informagdes no or¢camento, a administracao publica estabelece
um sistema de dados padronizados. Esse sistema ¢ descrito no manual técnico orcamentario.
Ele permite a apresentagao das informacdes de forma padronizada e acessivel para os gestores

e para a sociedade Mato Grosso do Sul, 2019).

O presente trabalho se dedicou a andlise e discussdo da execucdo das agdes
orcamentarias de tema ambiental, e utilizou os conceitos de funcdo or¢amentaria, subfun¢ao

or¢amentaria, programa or¢amentario € agao orgamentaria.

O manual técnico or¢amentario define fun¢do como o maior nivel de agregacao das
diversas areas do setor publico e reflete a competéncia institucional do 6rgdo, como por
exemplo educag¢do, cultura e meio ambiente (Mato Grosso do Sul, 2019). A subfuncdo ¢ uma

categoria de detalhamento da fun¢do e evidencia a natureza da acdo governamental.

Os programas or¢camentarios, por sua vez, sdo o conjunto estruturado das agdes
or¢amentarias. Eles sdo orientados para a realizagdo dos objetivos estratégicos da administracao
durante o periodo de quatro anos (Mato Grosso do Sul, 2019). Os programas se localizam num
nivel abaixo das subfung¢des. J4 as acdes orcamentarias registram a operacao da qual resultam

produtos (bens ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa.

O manual técnico or¢gamentario do Estado de Mato Grosso do Sul (MTO) classifica os
programas em trés categorias: programas tematicos, programas de gestdo e manutencao e
programas de operagdes especiais. Os programas tematicos reunem as agoes governamentais
dirigidas a entrega de bens e servigos a sociedade elencados a partir das politicas publicas que
compoOe a agenda do governo. Os programas de gestdo e manutencao sao compostos por acdoes
relacionadas ao apoio, gestdo e manutencdo da atuagdao governamental (Mato Grosso do Sul,

2019). Sao os custos operacionais das unidades, para o alcance das suas finalidades legais.

Ja os programas de operacdes especiais sdo criados para fins de organizagdo
or¢amentaria e administrativa, como por exemplo o programa de encargos financeiros. (Mato

Grosso do Sul, 2015).

Dentro do universo do orcamento, a gestdo ambiental estd classificada como fungao
orcamentaria, cuja finalidade se refere ao planejamento das politicas publicas ambientais

(Miscali et al., 2020).
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2.4 Estrutura administrativa do Estado de Mato Grosso do Sul

A estrutura administrativa do poder executivo do Estado de Mato Grosso do Sul esta
disciplinada na Lei Estadual n°® 4640/2014 (Mato Grosso do Sul, 2014). A competéncia para
execugdo das politicas ambientais ficou inicialmente a cargo da Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Semade) e de uma das autarquias a ela vinculadas, o Instituto
de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul (Imasul), conforme o artigo 10, inciso I, alinea g

(Mato Grosso do Sul, 2014).

A Semade foi criada como 6rgdo de estrutura finalistica de gestdo do poder executivo
de Mato Grosso do Sul (Mato Grosso do Sul, 2014). Com 16 competéncias, elencadas no artigo
24 da lei n° 4640/2014, destacam-se o planejamento, a coordenagdo, a supervisao e o controle
das acdes relativas ao meio ambiente, a formulagdo e a execugdo da politica e das diretrizes

governamentais fixadas para o meio ambiente (Mato Grosso do Sul, 2014).

No ano de 2017, o Estado de Mato Grosso do Sul passou por uma reforma que reduziu
a estrutura administrativa (Portal do Governo de Mato Grosso do Sul, 2017). Com a aprovacao
da Lei Estadual n® 4982/2017, houve a fusdo da Secretaria de Agricultura Familiar com a
Secretaria de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento Econdmico, dando origem a Secretaria de
Estado de Producdo, Desenvolvimento Econdmico, Meio Ambiente e Agricultura Familiar

(Semagro) (Mato Grosso do Sul, 2017).

A Semagro passou a ser a Secretaria de Estado com competéncia para a execugdo dos
programas e agdes ambientais no &mbito do poder executivo de Mato Grosso do Sul. Conforme
o artigo 24 da Lei Estadual n° 4640/2014, ela tem competéncia para o planejamento,
coordenagdo, supervisao e controle de a¢des relativas ao meio ambiente e aos recursos naturais,
formulagdo e execugdo das politicas e diretrizes governamentais fixadas para o meio ambiente

e recursos naturais (Mato Grosso do Sul, 2014).

O Imasul ¢ uma autarquia vinculada a Semagro, criada pela Lei Estadual n° 3345/2006
(Mato Grosso do Sul, 2007). Tem competéncia para o planejamento, coordenagdo, supervisao
e controle das acdes relativas ao meio ambiente, visando a compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico e social com a preservagao da qualidade ambiental e do equilibrio

ecologico (art. 3°) (Mato Grosso do Sul, 2014B).

2.5 Mecanismos de controle da administraciao publica

O uso da palavra controle para a fiscalizagdo dos atos da administragdo publica, segundo
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Medauar (2014), tem sua origem no periodo medieval, e se remete a um registro escrito com o

nome dos contribuintes e dos tributos. A autora explica:

Para Giannini, o termo vem do “latim fiscal medieval™, contra rotulum (em
francés contre-role — controle), que indica o exemplar do rol de contribuintes,
dos tributos, dos censos, sobre a base do qual se verifica a operagdo do exator.
Essa mesma origem etimologica ¢ apontada por Roberta Lombardi, com o
significado essencial de um fenomeno 16gico de reexame ou revisdo de uma
atividade de outrem (Medauar, 2014, p. 21).

O conceito de controle na administracdo publica como entendemos na atualidade
evoluiu com o declinio do absolutismo e a ascensdo do Estado Moderno e Contemporaneo.
Nesse periodo, diversos estudiosos construiram as bases de discussdo para o conceito moderno
de Estado, os limites do poder politico, os meios de controle social e o papel da sociedade no
processo de construgdo e fiscalizagdo das decisdes do soberano. Sobre o tema, Bobbio (2007)
destaca que toda a construgao filoséfica do periodo, nas quais foram discutidos os limites entre
o publico e o privado, o papel da democracia, a separagdo de poderes, o contratualismo entre

outros temas relevantes, foi fundamental para a administracao publica:

Hoje, a historia das instituigdes ndo s6 se emancipou da histéria das doutrinas
como também ampliou o estudo dos ordenamentos civis para bem além das
formas juridicas que os modelaram; dirige suas pesquisas para a analise do
concreto funcionamento, num determinado periodo histérico, de um
especifico instituto, através dos documentos escritos, dos testemunhos dos
atores, das avaliagdes dos contemporaneos, progredindo do estudo de um
instituto fundamental como, por exemplo, o parlamento e as suas vicissitudes
nos diversos paises, ao estudo de institutos particulares como o secretario de
Estado, o superintendente, o gabinete secreto, etc., através dos quais torna-se

possivel descrever a passagem do Estado feudal & monarquia absoluta, ou a
gradual formacdo do aparato administrativo, através do qual pode-se
reconstruir o processo de formacdo do Estado moderno e contemporaneo
(Bobbio, 2007).

Durante a revolucao francesa, a Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de
1789 garantiu expressamente aos cidaddos o direito de informagdo acerca da aplicacdo dos
recursos publicos feita pelos governantes. Ela deixou clara que a partir daquele momento o
governante passou a ser reconhecido como gestor dos recursos publicos dos contribuintes, e

ndo como detentor absoluto que pode aplica-los sem vinculagdo a sua finalidade (AGUIAR,

2013).

Art. 14.° - Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si mesmos ou pelos
seus representantes, a necessidade da contribui¢do publica, de consenti-la
livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a reparti¢o, a coleta, a
cobranga e a duracao.

Art. 15.° - A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela
sua administra¢do. (Ambafrance, 2017, p. 1).
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A Declaracao de Direitos citada se apresenta como um documento que se destaca por
escrever sobre a génese do controle externo. No entanto, o controle pode ser observado de
diversas formas na administragdo publica. E possivel identificar o controle dentro da propria
estrutura administrativa interna do 6rgao (controle hierarquico), o controle da administragao

sobre os seus proprios atos (autocontrole) (Medauar, 2014).

O controle também pode ser observado na relagdo entre os trés poderes (executivo,
legislativo e judiciario). A teoria da separacao dos poderes, desenvolvida com destaque por John
Locke, ao defender a supremacia do poder legislativo, e o sistema de freios de contrapesos
trazido por Montesquieu representam formas de controle que foram internalizadas por diversos

ordenamentos (Alves, 2018).

No Brasil, esse tipo de controle pode ser observado durante o processo orgamentario. A
elaboracdo do projeto or¢amentario € prerrogativa do poder executivo. Porém, para a sua
aprovagao, ¢ necessaria a analise e votacao pelo poder legislativo, que possui competéncia para
realizar emendas ao projeto inicial. Durante a execuc¢ao orcamentaria, o poder de aplica¢ao dos
recursos volta para o poder executivo; no entanto, ao final do exercicio financeiro, ele deve
prestar contas ao poder legislativo, a quem cabe aprovar ou ndo as contas dos exercicios

(Giacomoni, 2009).

Meirelles, Burle Filho e Burle define o controle na administragdo publica como a
faculdade de vigilancia, orientagdo e correcao que um poder, 6rgao ou autoridade exerce sobre

a conduta funcional do outro (Meirelles; Burle Filho; Burle, 2016).

Para Medauar, o tema do controle tem como fundamento o direito de os cidadaos
exigirem dos agentes publicos prestacao de contas dos atos da sua administragdo, ja que a eles
foi delegado o poder de gerir os recursos de toda a coletividade em prol do bem comum. Trata-
se de tema da maior relevancia, relacionado ao grande problema brasileiro da corrupgao, pois
quanto mais efetivos se mostrassem os mecanismos de controle sobre a Administracdo Publica,

menor seria o indice de corrupgao (Medauar, 2018). Ela faz um conceito amplo de controle:

Em acepcao ampla, o controle significa a verificagdo da conformidade
da atuacdo da Administragdo Publica a certos parametros,
independentemente de ser adotada, pelo controlador, na medida que
afete, do ponto de vista juridico, a decisdo ou o agente. Na acep¢ao mais
ampla se inclui o chamado controle social, do que fornece exemplo a
representacdo contra irregularidades a Tribunal de Contas — cidadao que
representou ndo adota medidas juridicas relativas a decisdes ou a
agentes, de forma direta, mas pode desencadear a atividade do 6rgao de
controle (Medauar, 2014, p.32).
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Existem diversas formas pelas quais se percebe o exercicio do controle dentro da
administragdo ptblica. E possivel classificar o controle por diferentes critérios, como por
exemplo, pela natureza do poder que o exerce (executivo, legislativo, judiciario), conforme o
orgao que o realiza (interno ou externo), o momento no qual o controle ¢ exercido (prévio,
concomitante ou subsequente), o aspecto do controle (legalidade, mérito, ou ambos), o

fundamento do controle (hierarquico, finalistico) (Meirelles; Burle Filho; Burle, 2016).

O controle interno ¢ instalado dentro do proprio 6rgao publico, e tem como fungao
orientar os gestores no processo de tomada de decisdes, de modo que no Brasil eles podem
participar por exemplo do processo de licitagdo. Também cabe ao controle interno ter contato
com o departamento juridico, o setor administrativo, a geréncia, o financeiro, o contabil, e de
recursos humanos. O controle interno também se comunica com o controle externo (Speeden;

Perez, 2020).

Considerando o objetivo deste trabalho, focar-se-ao os estudos no controle externo na

administracao publica, em especial, aquele exercido pelo tribunal de contas.

2.6. Controle externo na administra¢iio publica®

O controle externo ¢ a modalidade na qual a fiscaliza¢do dos atos da administracdo ¢
realizada por um 6rgdo ou poder diverso daquele que realiza os atos e fatos administrativos.
Esse controle ¢ exercido com fundamento numa norma que confere ao 6rgao de controle externo

esse poder (Meirelles et al., 2016).

No Brasil, o controle externo € feito pelo poder judiciario e pelo poder legislativo. Em
se tratando do controle fiscalizatorias das atividades financeira, contabil e orcamentaria, os

orgaos do poder legislativo tém o auxilio dos tribunais de contas.

O controle judicial exercido pelos 6rgaos do poder judicirio se limita ao controle de
legalidade dos atos da administragdo e na defesa dos administrados. Quanto ao critério da
legalidade, implica em analisar se o ato administrado foi realizado com observancia aos

principios da legalidade, da moralidade e da finalidade (interesse publico), sob pena de ser

8 Meirelles et al. (2016) destacam que também existe o controle externo popular, que na Constituicdo Federal de
1988 foi positivado no art. 31paragrafo 3° da constituicdo federal, segundo o qual as prestacdes de contas
municipais do poder executivo e da camara de vereadores devem ficar a disposi¢ao dos cidaddos por sessenta dias,
que podem inclusive, questionar a sua legitimidade (Meirelles et al., 2016, p. 798 — livro curso de direito
administrativo). Pietro destaca ainda outros meios de controle social previstos pela constituicdo federal, como do
direito a informagao (art. 5°, XXXIII); do direito de denunciar irregularidades perante o Tribunal de Contas (art.
74, §2°); do direito de participar da gestdo da seguridade social (art. 194, paragrafo unico, VII) (Pietro, 2013).
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invalidado. Ficam fora da competéncia do poder judiciario a analise dos critérios de

conveniéncia e oportunidade do ato administrativo (Meirelles et al., 2016).

O controle parlamentar, por outro lado, possui carater politico, cabendo a ele exercer
juizo sobre a legalidade e sobre a conveniéncia do ato diante dos interesses sociais (Medauar,
2018). A natureza politica de seu controle, que lhe da maiores poderes que ao judiciario, advém
da maior representatividade popular de seu corpo, composto por representantes periodicamente
eleitos pelos cidadaos, bem como das competéncias constitucionais para aprovagao de leis que

impde tributos e decidem sobre a aplicacao dos recursos (Alves, 2018).

2.6.1. Controle externo exercido pelos tribunais de contas
O controle externo realizado pelos tribunais de contas se caracteriza como controle
parlamentar indireto, na medida em que se vincula ao poder legislativo. Ele pode ser exercido

de forma prévia, concomitante ou posterior.

Para Speeden e Perez (2020), a atuacdo fiscalizatéria dos controles interno e externo €
fundamental para a garantia da adequada destinacdo e aplicagdo dos recursos publicos no
alcance das suas finalidades. Além da necessidade de servidores capacitados no planejamento
e execugdo dos programas or¢amentarios, e da transparéncia nos atos da administra¢ao publica,
os entes de controle externo exercem papel relevante no processo, tendo em vista que trazem
aos gestores o compromisso de apresentacao de resultados, bem como a expectativa de controle
serve como motivador para a manutengao de organizacao nos procedimentos, desenvolvimento

de protocolos de gestao, padronizacao de rotinas € documentacao dos atos.

O modelo de tribunal de contas adotado no Brasil possui inspiragao no modelo francés,
que j& no século XIX possuia a corte de contas para andlise de prestagdo de contas, com a
diferenca de que na Franca o modelo de tribunal ¢ independente dos demais poderes, enquanto

no Brasil ele aparece ligado ao poder legislativo (Giacomoni, 2009).

Embora ja em 1826 houvesse a proposta de instalagdo de um tribunal de contas no

Brasil (Almeida, 2001), o primeiro tribunal de contas foi criado apenas em 1890, pelo Decreto

n°® 966, e instituido no ano seguinte, apos a promulgacao da primeira constitui¢do republicana,
em 1891 (Aguiar, 2013):

Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita

e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso
(Brasil, 1891).

Nas décadas posteriores, o rol de competéncias do tribunal foi sendo pouco a pouco
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ampliado. A partir da constituigdo de 1934, coube também ao tribunal de contas o
acompanhamento da execu¢do or¢amentaria, bem como o dever de julgar as contas dos
responsaveis por bens e dinheiro publicos e apresentar parecer prévio sobre as contas do

Presidente da Republica (Brasil, 1934).

Na constituicdo de 1967, houve uma alteracdo no perfil de trabalho dos o6rgios de
controle que assumem um carater proximo ao modelo atual. Sdo estabelecidas atribuigdes para
a realizacao de auditoria financeira e or¢amentaria sobre os gastos dos poderes executivo,
legislativo e judiciario. Trata-se do modelo atual de controle externo, cuja competéncia pertence

ao legislativo, em atividade na qual ele recebe o auxilio do tribunal de contas.

E na constitui¢do de 1967 que surgem pela primeira vez no texto constitucional as
expressoes controle externo e controle interno (Aguiar, 2013). Nao obstante os temas de
auditoria financeira possam passar a imagem de que as atribui¢des de controle se tornaram mais
técnicas, verifica-se que ao tribunal de contas cabe apenas as atividades de levantamento e
analise dos dados, enquanto a decisdo final cabe o poder legislativo, evidenciando a forga do

poder politico sobre o executivo (Giacomoni, 2009).

A constituicao de 1988 manteve o modelo de conciliagdo de controle externo e controle
interno, sendo o controle externo exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal
de Contas de Unido no ambito federal (Medauar, 2018). A fiscalizacdo se da quanto aos critérios

da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncias de receitas.

Silva e Revorédo (2005) consideram que a analise da legalidade se materializa com a
verificagdo da adesdo dos atos de gestdo as leis (Silva, Revoredo, 2005). Meirelles et al. (2016)
vao além, e afirmam que a legalidade ¢ um principio basico da administragdo publica. Isso
significa que ao gestor ndo ha liberdade de agir além dos limites que a lei lhe autoriza. Suas
acdes devem sempre ser norteadas pelo que a lei estabelece, bem como pelas exigéncias do bem
comum e pelos principios que norteiam a administragdo publica, sob pena de responsabilidade

nas esferas disciplinar, civil e penal. Sobre o principio da legalidade, assim leciona o autor:

Na Administra¢do Publica ndao ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administragdo Publica so6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa "pode fazer assim"; para o administrador publico significa
"deve fazer assim" (Meirelles et al., 2016, p. 93,).

Medauar (2018) explica que, embora ainda exista a compreensdo da legalidade no
sentido na mera submissao dos fatos a lei, o conceito do principio da legalidade evoluiu junto

com as transformacdes do Estado, que aumentou em tamanho e complexidade. Portanto, a
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verificagdo da legalidade alcanca a observancia dos principios constitucionais ¢ as bases do
Estado Democratico de Direito, ou seja, ela alcanga os preceitos fundamentais que norteiam

todo o ordenamento.

Para Silva e Revorédo (2005) legitimidade ¢ conceito de defini¢do e aplicabilidade
complexa, haja vista o grau de subjetividade envolvido na avaliacdo da moralidade exigida para
o bem publico. Meirelles; Burle Filho; Burle (2016) entendem que a compreensdo do conceito
de legitimidade depende de dois outros para ser verificado: a moralidade e finalidade da

administracao.

Por moralidade, entende-se o principio da moralidade, que possui status constitucional
e se consubstancia em pressuposto de validade de todo ato da Administragao Publica (Meirelles
et al, 2016). O administrador deve agir com honestidade, ética e de acordo com moral
administrativa expressa no inciso IV do paragrafo unico do artigo 2° da Lei Federal n® 9784/99,
segundo o qual o principio da moralidade administrativa implica na atuacao segundo padrdes

éticos de probidade, decoro e boa-fé (Brasil, 1999).

J4a a finalidade foi traduzida no principio da impessoalidade, segundo o qual ao
administrador publico cabe apenas a pratica de atos para a sua finalidade legal, qual seja, o
interesse publico. Dessa forma, fica vedado ao agente publico agir movido por seus proprios
interesses ou com a finalidade de beneficiar terceiros (Meirelles et al, 2016). Para Medauar
(2018) os principios da impessoalidade, moralidade e publicidade caminham juntos:

Os principios da impessoalidade, moralidade e publicidade apresentam-se
intrincados de maneira profunda, havendo, mesmo, instrumentalizacdo
reciproca; assim, a impessoalidade configura-se meio para atuagdes dentro da
moralidade; a publicidade, por sua vez, dificulta medidas contrarias a
moralidade e impessoalidade; a moralidade administrativa, de seu lado,

implica observancia da impessoalidade e da publicidade (Medauar, 2018, p.
118).

Silva e Revorédo (2005) acrescentam que para a verificagdo da economicidade, ¢
necessario compreender os conceitos de eficicia e efetividade, que seriam espécies do género

economicidade. Assim, explicam:

O ato do gestor publico é econdmico quando, a0 mesmo tempo, € eficiente,
porque produz mais beneficios com menos recursos;, ¢ eficaz, porque
consegue atingir as metas previamente estabelecidas nos planos e,
adicionalmente; ¢é efetivo, porque satisfaz as necessidades dos
usudrios/clientes, agregando resultado mensuravel dos niveis de bem-estar
alcancados (Silva; Revorédo, 2005, p. 10).

A Comissao de Pronunciamentos Contadbeis definiu subvenc¢ao governamental como

assisténcia governamental geralmente na forma de contribuicdo de natureza pecuniaria, mas
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ndo so restrita a ela, concedida a uma entidade normalmente em troca do cumprimento passado
ou futuro de certas condi¢des relacionadas as atividades operacionais da entidade (Brasil, 2010).
Trata-se de recursos destinados a institui¢des publicas ou privadas de carater assistencial e

cultural (Brasil, 1951).

As receitas publicas, sdo recursos que entram em carater definitivo nos cofres publicos,
oriundos do pagamento de tributos, rendimentos, royalties, multas, dentre outros. Ocorre a
renuncia de receita quando o ente credor deixa de cobrar um imposto cuja institui¢do ¢ de sua

competéncia (Broliani, 2004).

A rentncia de receita ocorre por meio de incentivos fiscais, com fundamento no
argumento de que a isencdo da cobranca dos tributos trara desenvolvimento local, contratagao
de pessoas da regido e crescimento econdmico. Essa situacdo ¢ regulamentada pela lei de
responsabilidade fiscal, e deve ser objeto de fiscaliza¢do pelo controle externo, por expressa

disposi¢ao constitucional (Medauar, 2018).

A atuagdo do controle externo, por sua vez, também depende da existéncia de um
arcabouco legal que lhe traga condicdes de trabalhar com a independéncia e autonomia. Nesse
sentido, cabe ao poder legislativo aprovar normas que possibilitem ao controle externo auxilia-

lo na sua fungdo fiscalizatoria (Santiso, 2015).

A garantia de que os auditores possuam condigdes técnicas para o exercicio da sua
atividade ¢ fundamental para o sucesso da fiscalizagdo e avaliagdo da performance
governamental (Gendron ef al., 2006). A literatura indica que dois elementos sdo fundamentais
para que o trabalho da auditoria seja bem-sucedido, e sao eles a independéncia dos auditores e

os poderes que lhes sdo concedidos para a realizagdo dos trabalhos (Santino, 2015).

A avaliag¢do dos orgamentos com foco na gestao por resultados e da auditoria baseada
na performance sdao temas em evidéncia e se apresentam como um possivel caminho para a
andlise da execugao dos programas or¢amentarios. A proposta tem como objetivo direcionar os
recursos para areas nas quais eles podem ser mais Uteis e tem se mostrado com maior indice de
aplicacdo. Acredita-se que esse tipo de analise pode influenciar de maneira positiva os gestores

ao cumprimento das metas estabelecidas (Marti, 2018).

O trabalho de acompanhamento e fiscalizacdo dos programas or¢amentarios realizado
pelos 6rgaos de controle possui uma importancia que vai além do poder persecutorio e de
cobrancas aos gestores para o cumprimento dos prazos e das metas estabelecidas. Ele também

pode auxiliar no refinamento do processo, na identifica¢do de gargalos e de modelos obsoletos
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que necessitam de reformulacdo e atualizagdo. As razdes para o ndao cumprimento dos
programas propostos pelos gestores podem ser variadas, e por isso, quanto maior a
transparéncia do processo, mais elementos estardo disponiveis para a realizacdo de uma
investigacao bem-sucedida, por meio da qual sera possivel compreender as razdes do insucesso

do projeto proposto (Santino, 2015).

A partir da andlise técnica e independente, existe a possibilidade de aprimoramento
dos processos orcamentarios em suas diversas fases, além do potencial de melhor atendimento
das necessidades sociais. Nesse sentido, os 6rgdos de controle externo se apresentam como
auxiliares de gestdo, na medida em que os relatorios técnicos produzidos podem trazer

informagdes relevantes para a tomada de decisdes.

A auditoria do setor publico € o processo sistematico de obter e avaliar de forma
objetiva as evidéncias, para determinar se as informagdes ou as condicdes reais do objeto estdo
de acordo com os critérios aplicaveis (Intosai, 2013). Para tanto, o arcabouco legal apropriado
¢ fundamental. Os 6rgdos de controle externo precisam estar munidos das ferramentas técnicas
adequadas e poderes suficientes que permitam a realizagdo de uma analise com profundidade.
Dessa forma, as andlises realizadas tém o potencial de ir além dos niimeros e investigar as
causas do sucesso ou do insucesso a execucao dos programas orcamentarios, possibilitando

inclusive a emissao de recomendagdes técnicas aos gestores.

2.6.2. Modelo de relatorio de gestao

Diante da percepg¢ao de que a sociedade deseja que as empresas vao além da producao
e da prestacao de servicos, devendo também possuir compromissos €ticos, sociais € ambientais
muitas organizagdes comegaram a procurar maneiras de divulgar seus esfor¢os nesse sentido.
Passaram a emitir relatdrios, adquirir certificagdes e passar por auditorias que legitimassem seu

compromisso com a sustentabilidade (Freitas, Freire, 2017).

Nesse sentido, as empresas aumentaram a divulgagdo de informagdes
voluntarias, além daquelas obrigatorias, detalhando, legitimando e interagindo
com a comunidade sobre fatores sociais e ambientais. (Freitas, Freire, 2017).

Ao longo das tltimas cinco décadas, as empresas buscam pela sistematizagao da forma
de apresentagdo de informagdes de gestdo que vao além dos demonstrativos contabeis,
evidenciando também os valores das organizagdes, seus valores € compromissos assumidos
diante de uma realidade na qual a sustentabilidade se apresenta como um diferencial que ¢

valorizado pelos consumidores dos produtos e servigos prestados pelas organizagdes (Freitas,
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Freire, 2017).

O modelo de relatério integrado foi publicado em 2013 pelo Conselho Internacional
para Relato Integrado (IIRC), instituicdo que se define como uma coalizdo global de
reguladores, investidores, empresas, definidores de padrdes, profissionais do setor contabil e
ONGs compartilha a vis@o de que comunicar a geracao de valor devera ser o proximo passo

evolutivo para relatos corporativos (IIRC, 2013).

Como forma de aumentar a transparéncia das prestacdoes de contas das entidades
publicas fiscalizadas, o TCU estabeleceu a elaboragdao do Relatorio de Gestao (RG) na forma
de Relatorio Integrado (RI) por meio da decisdo normativa 170 de 19 de setembro de 2018

(TCU, 2018).

Em nota de esclarecimento sobre relatorio de gestdo na forma de relato integrado o
TCU destaca a compreensao de que a apresentagdo desse tipo de relatorio representa um desafio
para as unidades de gestdo do setor publico, mas por outro lado pode colaborar para que a
propria organizacao alcance uma melhor percepgdo sobre seus valores e seu papel perante os

stakeholders (Tribunal de Contas da Unido, 2023).

Assim, o relatorio integrado contribui para que as organiza¢des desenvolvam
uma visdo integrada da sua estratégia e planos, gerenciem seus principais
riscos ¢ tomem decisdes bem fundamentadas. Por esses motivos, é usado para
comunicacao interna, gestdo integrada e para divulgacao externa (prestacdo
de contas) (Tribunal de Contas da Unido, 2023).

Souza e Panhoca (2020) entendem que a construcao da sustentabilidade no contexto
de incorporacdo do relatério integrado a realidade do setor publico € resultado de um processo
politico no qual os aspectos da sustentabilidade sao incentivados no discurso das organizagoes,

mas nao exploram os elementos que compode a sustentabilidade.

No geral, os discursos de sustentabilidade presentes nos estudos revisados
foram incorporados a proposi¢des financeiras para se adequar a narrativas
organiza-cionais e validar as atividades das organizagdes e retratar a
organizacdo como um agente confidvel aos olhos do publico externo e
enfatizar a cria¢@o de valor, conforme preconizado por Zappettini ¢ Uner-man
(2016) e Tregidga et al. (2018). (Souza, Panhoca, 2020, p. 178).

O modelo do TCU possui um arcabouco minimo de informagdes que devem estar
contidas no relatorio de gestdo, sendo elas os objetivos e as metas definidos para o exercicio;
os resultados alcancados ao fim do exercicio, demonstrando como a estratégia a governancga e
a alocacdo de recursos contribuiram para o alcance dos resultados; as justificativas para

objetivos ou metas ndo atingidos (TCU, 2018).



45

2.6.3. Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul

No Estado de Mato Grosso do Sul, a constituicdo estadual regulamentou o controle
externo em termos bastante semelhantes aos observados no nivel federal. Ela declarou a
competéncia do poder legislativo para a realizagdo da fiscalizagdo contabil financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da administracdo direta e
indireta. Também estabeleceu como critérios de fiscalizagdo os mesmos requisitos inscritos na
constituicdo federal, quais sejam: legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de

subvengdes e renuncia de receitas. Segue o texto da lei:

Art. 75. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a aplicagdo de
subvengdes e a rentincias de receitas, sera exercida pela Assembléia
Legislativa, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (Mato Grosso do Sul, 1989).

A constituicdo estadual também conferiu ao tribunal de contas do estado (TCE/MS) a
competéncia para auxiliar a assembleia legislativa na realizac¢do da atividade de fiscalizagcdo na

modalidade de controle externo (Mato Grosso do Sul, 1989).

Com base no parecer prévio elaborado pelo TCE/MS, a assembleia legislativa realiza
a apreciacdo da prestacdo de contas do governo estadual. Nessa prestacdo de contas, o chefe do
poder executivo deve apresentar os demonstrativos contabeis com a finalidade de tornar publica

a aplicag@o dos recursos ao longo do exercicio financeiro (TCE/MS, 2018).

Dessa forma, € possivel avaliar o volume de recursos empenhados, o valor de recursos
pagos, o total aplicado nos programas orgamentdrios, o montante da divida publica, o
cumprimento dos indices minimos de aplicacdo de recursos para a saude e educagdao (TCE/MS,

2018).

Outras competéncias constitucionais do controle externo sao: o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta ou indireta; atos de admissdo de pessoal; concessdo de aposentadorias,
reformas e pensdes; inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciério; fiscalizar as contas das empresas de cujo capital o Estado participe; fiscalizagao da
aplicacdo de recursos repassados pelo Estado através de convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Municipios ou outras entidades; aplicagdo das sang¢des previstas em
lei em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas; fixar prazo para que o 6rgao

ou entidade adote as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei e, em caso de
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desatendimento, determinar a susta¢dao do ato e comunicar a decisdo a assembleia legislativa;
representacdo junto ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados® (Mato

Grosso do Sul, 1989).

Embora o texto constitucional informe que o controle externo compete ao poder
legislativo, com o auxilio do tribunal de contas, atualmente, a exce¢do da apreciagdo das contas
anuais do governador, todas as demais competéncias sdo exercidas pelo tribunal de contas nos
termos do artigo 21 da Lei Complementar Estadual n° 160 de 2 de janeiro de 2012 (Mato Grosso
do Sul, 2012).

Assim, tem-se que a constituicdo estadual confere a titularidade do controle externo
ao poder legislativo, ¢ a lei complementar estadual caracteriza o TCE/MS como 6rgdo de

controle externo:

Art. 1° O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul é orgao de
controle externo, nos termos das Constitui¢des Federal ¢ Estadual, e exercera
suas fungdes na forma desta Lei Complementar (Mato Grosso do Sul, 2012).

A fiscalizagdo da execugdo orcamentaria estadual no Estado de Mato Grosso do Sul
compete TCE/MS, como 6rgdo auxiliar da assembleia legislativa. Anualmente, as unidades
gestoras da administragdo estadual remetem ao TCE-MS suas prestagdes de contas anuais, que

sdo objeto de andlise e julgamento nos termos do inciso II do artigo 77 da constitui¢do estadual

® Art. 77. O controle externo a cargo da Assembléia Legislativa sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
do Estado, ao qual compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do Estado, através de parecer prévio, que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar do seu recebimento;

IT - julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta ou indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
estadual, e as contas daqueles que derem causa a perda, a extravio ou a outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico;

IITI - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo
direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como a da concessdo de
aposentadoria, reforma e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento do ato
concessorio;

IV - realizar por iniciativa propria, da Assembléia Legislativa, de comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e de entidades referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas das empresas de cujo capital o Estado participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
estatuto proprio;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pelo Estado através de convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Municipios ou outras entidades;

VII - prestar as informagdes solicitadas pela Assembléia Legislativa ou suas comissoes, sobre fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspeg¢des realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei;

IX - se verificada a ilegalidade, assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei;

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembléia Legislativa;

X1 - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados (Mato Grosso do Sul, 1989).
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(Mato Grosso do Sul, 1989).

Ao TCE/MS compete o julgamento das contas das pessoas fisicas e juridicas sujeitas
a sua jurisdi¢do, o que ¢ feito por meio da prestacao de contas. Tais pessoas sao identificadas

dentro dos processos do tribunal pelo termo jurisdicionado (Mato Grosso do Sul, 2012).

A prestacdao de contas ¢ o procedimento por meio do qual, no prazo da lei ou do
regulamento, o jurisdicionado est4 obrigado a apresentar dados, documentos e informagdes que

permitam o exercicio do controle externo pelo Tribunal. (Mato Grosso do Sul, 2012).

No ano de 2016 foi publicada a resolugao TCE-MS n° 54 de 14 de dezembro de 2016
(RES 54/2016), que dispds sobre o manual de remessa de informagdes, dados, documentos e
demonstrativos ao TCE/MS. Ela trouxe a lista de documentos de remessa obrigatoria, detalhou
o conteudo dos relatorios e dos demonstrativos que devem compor a prestacao de contas das

unidades gestoras, também chamadas de contas de gestdo (TCE/MS, 2016).

A RES 54/2016 conceitua a prestagdo de contas anuais de gestdo como conjunto de
informagdes individualizadas relativas a uma determinada unidade jurisdicionada, sobre a
execucdo do orcamento e dos atos administrativos correspondentes, passivel de julgamento pelo
Tribunal de Contas (TCE/MS, 2016). Outro conceito apresentado pela RES 54/2016 ¢ o
conceito de unidade gestora. A unidade gestora ¢ a unidade orcamentaria ou administrativa
investida de poder para gerir créditos orcamentarios e/ou recursos financeiros, proprios ou sob

descentralizagdao (TCE/MS, 2016).

A documentagao exigida para composi¢do do processo de prestagdo de contas anuais
das unidades gestoras do poder executivo estadual estd descrita no item 2 do anexo II da RES
54/2016. Ela inclui trés demonstrativos contidbeis sobre a execucao dos programas
or¢amentarios, quais sejam: anexo 6 - programa de trabalho por 6rgao e unidade or¢gamentaria,
detalhado por projeto e atividades; anexo 7 - demonstrativo de fungdes, programas e
subprogramas por projetos e atividades, anexo 8 - demonstrativo de despesas por fungdes,
programas e subprogramas, conforme o vinculo com os recursos € anexo 12 — balango

or¢amentario (TCE/MS, 2016).

Esses demonstrativos sdo descritos pela Lei n® 4320/1964 (Brasil, 1964), e sua
estrutura ¢ estabelecida na Portaria n® 8 de 04/02/1995 da Secretaria de Or¢amento Federal
(TCE-MS, 2016).

No ano de 2018, a RES 54/2016 foi revogada pela resolucao n° 88 de 03 de outubro

de 2018 (RES 88/2018), que dispde sobre o novo manual de remessa de informagdes, dados,
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documentos e demonstrativos ao tribunal de contas (TCE-MS, 2018). A RES 88/2018 manteve
os conceitos de prestacdo de contas anuais de gestdo e de unidade gestora, e acrescentou a

informacao de que o termo unidade gestora ¢ sindnimo de unidade jurisdicionada (TCE-MS,

2018).

Para a andlise da execu¢ao da programacao or¢amentaria, a RES 88/2018 manteve os
demonstrativos que ja eram exigidos pela RES 54/2016, e partir de 2019, incluiu também o
relatorio da gestao orgamentaria e financeira como pega obrigatdria, mas nao traz informagoes

sobre os dados que devem compor esse relatdrio (TCE-MS, 2018).

E com base na documentagio relacionada no manual de remessa que o tribunal analisa
e avalia a regularidade da execucdo orgamentdria de cada exercicio financeiro e, por
consequéncia, o cumprimento dos programas e das acgdes orcamentdrias previstos,
respectivamente, no plano plurianual e na lei orgamentaria anual. A execucdo das agdes
orcamentarias, enquanto componentes dos programas orgamentarios, representa a
concretizagdo dos planos de governo propostos pelos gestores publicos com o objetivo de

atender as demandas da sociedade.

A importancia do acompanhamento da execugdo or¢camentaria ¢ tema de estudo de
pesquisadores. Santos et al. (2017) analisaram o or¢amento-programa ¢ o modelo de
detalhamento da informagado que ele proporciona como ferramenta de fiscalizagao e de controle
sobre a execu¢do das politicas publicas. Com base nos dados do or¢amento federal entre os
anos de 2008 ¢ 2013, os autores analisaram a execugao de cinco orgamentos tematicos, a saber:
Crianca e Adolescente, Mulher, Meio Ambiente, Seguranca Alimentar e Igualdade Racial. Os
critérios utilizados foram: dotacao inicial, dota¢ao autorizada, valor empenhado e valor pago.
O estudou conclui que, no periodo analisado, 0 ministério do meio ambiente executou menos

da metade do orgamento previsto (48%) (Santos et al., 2017).

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) destaca a
importancia do orgamento publico cujo fundamento de validade esta estruturado na constitui¢ao
federal com carater democratico na medida em que sua aprovacao ¢ feita pelos representantes
eleitos do Poder Legislativo e a fiscaliza¢do ¢ de competéncia de toda a sociedade de maneira

direta ou indireta, nesse caso por meio dos representantes eleitos (MCASP, 2018).

Santos et al (2017) observaram que o maior indice de execuc¢ao orcamentaria foi nos
recursos direcionados a mulheres (73%) e criancas e adolescentes (84%), e destacaram a

importancia da participagao social na estruturacdo do orgamento publico e no acompanhamento
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da sua execucdo. Eles entendem que a efetiva realizagdo das politicas publicas depende

organizacdo e atuagdo dos stakeholders junto aos gestores.

Cruz et al. (2019), discutiram a evidenciagao das informagdes nos relatérios contabeis
e orgamentarios como uma ferramenta de andlise da gestdo dos recursos ambientais. Elas
analisaram a funcdo gestao ambiental do governo federal entre anos 2000 a 2008, considerando
a despesa total e a participagdo desse grupo de despesas no total das despesas liquidadas pela
Uniao. O estudo concluiu pela importancia da informagao contabil como ferramenta para gestao
dos recursos ambientais. O estudo também concluiu que as informagdes prestadas pelos
relatorios se limitam ao cumprimento das exigéncias normativas, € que existe espago para

aumentar o rol de informacdes prestadas.

Cruz et al (2019) destacam a importancia de entender o meio ambiente pela 6tica dos
recursos ambientais passiveis de valoragdo econdmica, pois hoje os recursos naturais ndo se
encontram incorporados ao balanco patrimonial das entidades e dessa forma nao se percebe o
meio ambiente como uma fonte de recursos aptos a gerarem beneficios para a sociedade. Além
disso, destaca a necessidade de que a sociedade tome consciéncia da importancia dos recursos
naturais, do seu valor econdmico e da importancia de seu de maneira sustentavel. Nesse
sentido, a elaboragdo de relatorios detalhados e compreensiveis e sua publicidade sdo medidas

que podem contribuir para a protecao ao meio ambiente.

Outro ponto destacado por Cruz et al (2019) ¢ a importancia da participagao social e
do compromisso dos governantes com suas propostas e do ambiente politico e ideoldgico no
momento da elaboragdo do orgamento. Para os autores, a divulgacdo dos relatérios para a
sociedade ¢ fundamentacdo para a tomada de consciéncia do valor dos bens ambientais e para
a tomada de consciéncia de que ¢ preciso acompanhar de perto a execugdo orgamentaria de

modo a pressionar os gestores a cumprir com os compromissos assumidos.

Miscali et al. (2020) analisaram a gestdo ambiental enquanto fun¢do or¢amentaria,
para identificar em quais areas a acdo governamental se faz presente no municipio de Sao Joao
da Barra/RJ. Ao analisar a execu¢do do plano plurianual 2014-2017, elas observaram a baixa
representatividade da fung@o gestdo ambiental dentro do or¢amento do municipio, oscilando
entre 8,15% e 10,29% da previsdo or¢amentdria total, e entre 2,19% e 2,95% do percentual total
executado. Elas verificaram ainda o baixo percentual de execu¢do dentro da prépria fungao
or¢amentdria analisada, com a execu¢do representando entre 11,91% e 30,37% do total

planejado para a gestdo ambiental.
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Assim como Cruz et al. (2019) e Santos et al. (2017), Miscali et al. (2020) enxergam
que os baixos indices de recursos aplicados na gestdo ambiental evidenciam que se trata de uma
area nao vista como prioridade pelos gestores, e existe a necessidade de maior participagao
social, para que os gestores se sintam comprometidos em apresentar resultados na area, e para
tanto, executem maior volume de recursos na area ambiental. Ademais, a publicidade da
execucdo orcamentaria pode levar ao aumento da compreensdo da importincia da gestdo
ambiental pela sociedade, que assim tem o potencial de se tornar mais ativa nas cobrangas de
implementagao das politicas publicas.

Por fim, as finangas publicas devem deixar de ser um campo privilegiado dos
formuladores das politicas publicas para serem apropriadas pela sociedade
civil, pois constituem um campo de disputa e uma ferramenta na busca por
justica socioambiental. Assim, ndo sé se participara da inclusdo de politicas

publicas, como se poderd garantir a sua execugdo conforme o planejado
(Miscali et al., 2020).

Moura et al. (2017) fez estudo acerca das metodologias utilizadas para a avaliagdo dos
gastos ambientais no Brasil e debateu a dificuldade metodoldgica na quantificacdo dos gastos
ambientais, em razao da falta de conceitos e classificagdes uniformes quanto que pode ser
considerado um gasto ambiental € o que pode ser considerado como atividade ambiental. Ele
defende que a atividade s6 pode ser considerada como ambiental se a sua finalidade se relaciona
a trés situacdes, quais sejam: melhoria do meio ambiente, protecdo do meio ambiente e gestdo
dos recursos naturais. Outra dificuldade apontada ¢ a falta de detalhamento nos documentos

or¢amentdrios acerca da natureza dos gastos.

Em resumo, as principais dificuldades para estimagdo dos gastos ambientais
estdo 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 identificagdo dos gastos ambientais em
informagdes or¢amentarias geralmente insuficientemente desagregadas, isto
¢, com pouco detalhamento sobre a natureza dos gastos (Moura et al., 2017).

As trés metodologias mais utilizadas em estudos sobre o tema sdo o uso da classificagdao
programatica por programas de governo, a classificacdo funcional por fungdes e subfungdes
orcamentarias e a classificagdo institucional por 6rgdo setorial responsavel, sendo que a mais
utilizada € o enfoque funcional (Moura ef al., 2017; Borinelli et al., 2011). A metodologia da
classificag@o funcional foi usada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em
estudo das despesas por fungdes econdmicas e por Young e Roncisvalle para analise dos gastos

ambientais brasileiros entre 1993 ¢ 2001 (Moura et al., 2017).

Em geral, destacam-se o nivel de andlise federal ¢ as despesas totais, por
fung@o e por subfun¢des da gestdo ambiental. Entre os indicadores usados
nessas analises, os mais recorrentes foram o valor absoluto atualizado e
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relativo por fungdo e subfuncdo da gestdo ambiental, a propor¢ao entre
despesa orcada e despesa liquidada, e a participacdo da despesa do orgdo
ambiental na despesa total da instancia governo (Borinelli ef al., 2011).

Com base na despesa ambiental estadual apresentada na fungao gestdo ambiental e pelos
orgdos ambientais, Borinelli ez al. (2011) avaliou as instituicdes que executam as politicas
publicas no estado do Parana: Instituto Ambiental do Parand (IAP), Secretaria de Meio
Ambiente (SEMA), e Superintendéncia de Desenvolvimento de Recursos Hidricos e
Saneamento Ambiental (SUDEHRSA) e identificou que a participacdo média dessas unidades
sobre a despesa total com gestdo ambiental foi de 47%, 11% e 23%. Verificou baixo volume de
recursos para a recuperagao de areas degradadas e o baixo nivel de investimento em gestao
ambiental, com evidéncias de perfil de atuagao focada na fiscalizagdo e controle com o intuito

de proteger as areas ambientais que ainda restam.

Borinelli et al. (2011) observou que existe diferencga entre o volume de recursos or¢ados
e o efetivamente executado na 4rea ambiental, com cortes de recursos ao longo do exercicio
financeiro e entende que essa situagdo demonstra como a questdo ambiental ainda nao ¢
prioridade na gestdo dos governos, que prioriza o superavit fiscal. Além disso, o fato de as
politicas ambientais serem direcionadas a coletividade e terem efeitos em médio e longo prazo,
faz com que muitas vezes as pessoas ndo percebam que os cortes de recursos na area ambiental
impactam no seu cotidiano, havendo assim menos resisténcia as restrigdes orgamentarias. Com
relagdo a concentracao de despesas nas agoes orgamentarias de gestdo, os autores entendem que
esse fato € coerente em razdo da competéncia dos estados em realizar o licenciamento

ambiental, de modo que recursos devem ser direcionados para a manutencao da infraestrutura

fisica e de pessoal.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) realizou estudo da execug¢do
or¢amentaria dos estados e municipios por fungdes entre o periodo de 1999 a 2002. Foram
reunidos dados relacionados as politicas de aplicagdes de recursos usando como critérios as

fungoes e subfuncdes (IBGE, 2006).

O estudo realizado pelo IBGE considerou as despesas orcamentarias do exercicio
registradas nas pegas orcamentarias (IBGE, 2006) e utilizou como procedimentos basicos da
classificagdo a classifica¢ao funcional e a classificag@o por categorias economicas com objetivo
de observar a alocacao dos gastos publicos e a sua evolucdo ao longo do tempo. A base de dados
utilizada foram as pecgas contdbeis estaduais € municipais. Considerou como fun¢do meio
ambiente as acoes e politicas de preservagao dos recursos naturais (IBGE 2006), e concluiu que

as despesas em meio ambiente dos estados brasileiros sdo da ordem de 1% do total das despesas.
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Prote¢dao ao meio ambiente - inclui as agdes e politicas de preservagdo dos
recursos naturais.

a) Defesa ambiental - corresponde & administragcdo, operagdo e ao suporte dos
orgaos encarregados do controle da poluicdo do ar e do som, politicas e
programas de reflorestamento, monitoramento de areas degradadas, obras de
prevengdo a secas, levantamento das areas de protecdo e reservas ambientais
(IBGE, 2006).

O estudo do IBGE (2006) destacou a dificuldade em enxergar como os recursos siao
efetivamente aplicados nas unidades gestoras, pois as classificagdes orgamentarias com base na
func¢do sdo demasiado genéricas. A falta de detalhamento impede a mensuracao real dos custos

e faz com que as despesas identificadas como administragdo geral sejam superestimadas.

Moura et al. (2017) consideram que as informagdes sobre gastos ambientais se constituem
em um elemento essencial para apoiar a mensuragdo da eficiéncia e eficacia das politicas de
meio ambiente e a obtengdo de indicadores de desenvolvimento sustentavel que possam ir além

do PIB, em um sistema de contas econdmicas e ambientais.

Para Rubin (2019), o meio ambiente ¢ tema de destaque no or¢amento publico. Isso
porque, além do cumprimento das metas que foram aprovadas, o or¢amento ainda deve estar
preparado para eventual incremento na destinagdo de recursos para a area ambiental, com
margem de gastos e flexibilidade. Ele deve estar preparado para as diversas situagdes
relacionadas a questdo ambiental, a exemplo dos desastres naturais. Também deve ser apto a se
adaptar as necessidades dos stakeholders. Ela também destaca a necessidade de papel ativo dos
trés niveis de gestdo (federal, estadual e municipal) no processo, captando as informacdes e

atuando na adequada alocagao das receitas e despesas.

Ahmed ef al. (2021) também destacam o tema as energias renovaveis para a questdo
ambiental no planeta, e o papel do poder publico no processo, com a necessidade de que as
politicas ambientais contemplem o tema indo além da acdo direta do Estado na aplicagdao dos

recursos publicos, em a¢do relacionadas a politicas fiscal de subsidios e beneficios fiscais.

Tao et al. (2022) destacam que houve aumento substancial de publicagdes que relacionam
os temas de gestdo, financas e meio ambiente a partir de 2010. S3o trabalhos que se diferenciam
por tratar de temas relacionados a mitigagao dos efeitos causados pelas alteracdes climaticas e
governanga ambiental. Com relagdo a agenda 2030, os autores identificaram que os temas mais

tratados se relacionam a ODS 7 (energia limpa e acessivel) e a ODS 13 (acdo climatica).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa busca compreender qual tem sido a contribuicao do TCE/MS na avaliagdo e
acompanhamento da execucdo dos programas or¢amentarios estaduais por meio das prestagdes
de contas de gestdo anuais apresentadas pelos gestores. Para tanto, foi selecionado como
ambiente de estudo os programas estaduais relacionados ao meio ambiente, bem como as

unidades jurisdicionadas que possuem competéncia para a execucao desses programas.

Foram analisados documentos, legislacio e processos de prestacdo de contas, e

realizadas entrevistas, conforme a analise de contetudo.

Ao final da pesquisa, buscou-se apresentar uma proposta de melhorias para o TCE/MS,

com a identificacdo de processos que possam trazer mais efetividade ao controle externo.

3.1. Tipo de pesquisa.

Na pesquisa descritiva o objetivo esta em descrever as caracteristicas de uma populagio
ou de um fenémeno (Gil, 2002). A descrigao dos fenomenos ¢ realizada de forma a aumentar o
nivel de compreensdo do objeto de estudo, além de tragar um retrato preciso da realidade.

(Birochi, 2001).

A pesquisa descritiva pode estabelecer correlagdes entre variaveis e definir sua natureza
e, embora nao tenha o compromisso de explicar os fenomenos que descreve, serve de base para
explica-los (Vergara, 2016). Considerando os objetivos da presente pesquisa, ela se configura

como do tipo descritiva.

O modelo de pesquisa descritiva ¢ bem aceito pela comunidade académica, pois existe
o entendimento de que a pesquisa descritiva complementa o trabalho realizado na pesquisa
exploratoria. Apos a apresentacao dos elementos que compoe o fendmeno estudado por meio
da pesquisa exploratoria, a atividade descritiva possui a caracteristica de detalhar a composi¢ao

do fendmeno e a andlise de suas variaveis (Birochi, 2001).

A pesquisa descritiva pode estabelecer correlacdes entre variaveis e definir sua natureza
e, embora nao tenha o compromisso de explicar os fenomenos que descreve, serve de base para
explica-los. Considerando os objetivos da investigacdo social, a presente pesquisa se configura
como do tipo descritiva, j4 que se propde a delinear as fases do processo de elaboragdo e

aprovacao das emendas parlamentares como forma de adequacdo do or¢amento publico
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(Vergara, 2016).

Na pesquisa descritiva, foi realizada a constru¢do do referencial tedrico para
compreensdo do estado da arte dos temas que envolvem a pesquisa, em especial o meio
ambiente, a governanga, o orcamento publico, os mecanismos de controle da administragao
publica, o controle externo. Também houve a necessidade do estudo legislativo, em especial da
constitui¢do federal, a Constituicdo Estadual de Mato Grosso do Sul, a legislagdo financeira,

leis orcamentarias e normas de auditoria.

3.2 Analise de dados

As metodologias longitudinais e transversais sdo técnicas de analise de dados dentro de
uma pesquisa. Essa resposta depende do objetivo do estudo. O estudo transversal faz a
observagao das variaveis que podem ser diversas, varios casos, varios individuos. As variaveis
podem ser diversificadas. O estudo transversal ird analisar essa variabilidade de dados num
mesmo momento. Ou seja, ele se fixa num dado momento do tempo, ndo se preocupa com o
que aconteceu antes ou depois. E a técnica mais empregada pois tem menor custo de coleta de
dados. Analisa um s6 periodo. Esse estudo ¢ uma espécie de fotografia dos dados daquele

momento (Birochi, 2021).

Esse estudo ¢ transversal porque o objeto de pesquisa ¢ um periodo de plano plurianual
(2016-2019) e dentro dele sdo analisados como dados o texto do PPA, o texto das leis
or¢amentarias anuais do periodo e a execugdo orgamentaria realizada dentro do periodo pelos
orgaos ambientais do estado de MS com base na documentacdo apresentada por eles nas

prestacoes de contas de gestdo ao TCE/MS.

Abase de dados da pesquisa é composta pelo plano plurianual do estado de Mato Grosso
do Sul, as leis or¢amentarias anuais dos anos de 2016, 2017, 2018, e 2019, além dos os
demonstrativos contabeis de despesas por funcdes, programas e subprogramas, que compde as
contas de gestao das unidades gestoras do estado de MS Semade, Semagro e Imasul, disponiveis

no Portal da Transparéncia do Estado de MS, a legislacdo do TCE/MS.

Os indicadores utilizados foram o valor total da despesa orcamentéria prevista por acao

or¢amentdaria e o total da despesa empenhada na unidade gestora por acdo orcamentaria.

Os dados foram organizados em tabelas e procedeu-se ao céalculo matematico para
verificar qual foi o percentual de recursos previstos efetivamente empenhado para a execugao

das a¢des or¢amentarias durante o exercicio.
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3.3. Abordagem da pesquisa.
No trabalho foi adotado como estratégia de pesquisa a analise quantitativa. A pesquisa
quantitativa possui possibilita estabelecer comparagdes a partir da coleta e analise de dados

numéricos por meio da matematica, da estatistica e de ferramentas de informatica (BIROCHI,

2021).

A pesquisa quantitativa se baseia em dados numéricos tratados de modo estatistico. Esse
tratamento pode ser descritivo, com a descri¢ao dos dados encontrados, ou inferencial, qual se
pega os resultados observados a partir de uma amostra e vai aplica-los numa populacao inteira

e generalizar esses dados com um certo grau de confiabilidade (Gil, 2002).

Depois de colhidos, os dados sdo selecionados, categorizados, organizados e
classificados. “Uma vez manipulados os dados e obtidos os resultados, o passo seguinte ¢ a
analise e interpretagdo dos mesmos, constituindo-se ambas no nucleo central da pesquisa”
(Marconi; Lakatos, 2003); a analise presta-se a destacar as relagdes observadas entre o objeto

do estudo e os aspectos a ele correlacionados.

A pesquisa analisou o PPA 2016-2019, pelo aspecto quantitativo, com base em dois
critérios. Em primeiro lugar dentro do universo das unidades gestoras que compode a estrutura
administrativa do Poder Executivo do MS, foram selecionadas as trés unidades que possuem
competéncia para atuar na area da gestdo ambiental. partir do universo das a¢des orcamentarias
foram selecionadas 10 agdes orcamentarias que foram executadas pelas unidades que compde
o tema ambiental e partir de entdo realizada a comparagao entre os valores absolutos da previsao
de orcamentaria de despesa com o total de despesa empenhada em cada agdo or¢amentéria por
exercicio, com a apresentagdo do resultado expressa em margem percentual. As informagdes
sao apresentadas nos resultados em formato de tabelas, acompanhado da descricao dos

resultados encontrados.

Este trabalho considerou os programas or¢camentarios em duas perspectivas:
planejamento e execugdo. Para tanto, realizou a analise da lei orgamentaria para avaliar o quanto
seus elementos sdo positivos ou negativos para a execugao dos programas ali expostos. Por um
lado, considerou-se a existéncia de metas definidas, critérios de avaliacdo e de medicao que
permitam o acompanhamento da execucao dos programas no bojo da lei or¢camentéria. Do outro
lado, as ferramentas que dispde o tribunal de contas para avaliacdo da execucdo desses

programas ao final do exercicio financeiro.
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3.4. Técnicas de pesquisa.

O trabalho foi desenvolvido por meio de pesquisa bibliografica e documental. Além de
artigos relevantes e atuais sobre o tema, foram analisados os documentos disponiveis nos sites
oficiais. A analise documental consistiu no exame dos instrumentos que integram as diversas
etapas de planejamento, elaboragdo e monitoramento do orcamento publico dos governos
estaduais, em especial os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentarias e as leis

or¢amentarias anuais entre os anos de 2016 a 2021.

Também foram analisadas as normas estaduais relativas a atividade desenvolvida pelo
tribunal de contas estadual, em especial a constitui¢do estadual, a lei organica do tribunal de

contas estadual e o regimento interno.

A analise dos programas ambientais favorece a pesquisa na medida em que diminui o
nimero de programas analisados, permitindo assim a andlise detalhada, bem como permite

compreender a politica publica ambiental do Estado de Mato Grosso do Sul.

O estudo do trabalho do Tribunal de Contas da Unido quanto a analise dos programas
orgamentarios ambientais, e por conseguinte, dos programas ambientais no nivel federal,
proporcionaram elementos de comparagdo e analise enriquecedores para as conclusdes da
pesquisa e desenvolvimento de propostas para o produto técnico-tecnologico a ser produzido

ao final do mestrado profissional.

3.5. Documentacio analisada

Foi analisado o PPA 2016-2019 (Mato Grosso do Sul, 2015), a escolha se deu pelo fato
do periodo ja ter sido finalizado e devido aos dados serem os mais atuais. Além do PPA 2016-
2019, considerou-se também as revisoes anuais do PPA e as estimativas de receita e fixac¢ao da
despesa do Estado para o exercicio financeiro, disponibilizados no Diério Oficial do Estado de

Mato Grosso do Sul.

Da legislacao utilizada, foram coletados os seguintes dados: agdes orcamentarias que
compde as subfuncdes “122 - Administragdo Geral”; “541 - Preservacdo e Conservagao
Ambiental” da func¢do “18 - Gestdo ambiental”; previsdo or¢amentéria para cada uma das agdes
or¢amentarias estabelecidas pelo plano plurianual 2016-2019, pelas trés revisdes do plano
plurianual 2016-2019 e pelas quatro leis or¢amentarias anuais do periodo analisado (2016,

2017,2018 e 2019). Também se procedeu a leitura e analise do plano plurianual 2016-2019, em
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especial dos itens 6 (desafios econdmicos) e 7 (preservacao do meio ambiente).

As unidades gestoras analisadas foram a Semade, a Semagro e o Imasul. Elas foram
escolhidas porque t€ém competéncia para a execucdo dos programas ambientais, conforme a

estrutura do poder executivo estadual de Mato Grosso do Sul.

A legislagdo do TCE-MS, referente ao manual de pegas obrigatdrias, que determina os
documentos de remessa obrigatdria para analise da prestagao de contas, ¢ a base das analises
dos processos e orienta os gestores do estado e dos municipios quanto ao processo de prestagao
de contas que ¢ remetido anualmente ao tribunal (TCE-MS, 2011; TCE-MS, 2016; TCE-MS,
2018).

O manual de pecas obrigatorias era disciplinado pela Instrugdo Normativa 35/2011
(TCE-MS, 2011), foi substituida pela Resolugdo n® 54/2016 (TCE-MS, 2016) e em 2018, o
Tribunal passou por um processo de reestruturacdo administrativa, sendo que foram
implantadas as divisdes de trabalho tematicas, a Resolu¢ao n°® 54/2016 foi revogada, e
substituida pela Resolucdo n°® 88/2018 (TCE-MS, 2018). Sendo assim, foram analisadas
também as prestacdes de contas relativas aos exercicios 2018 e 2019, pois sdo as que seguem a
norma atual (Resolugao n°® 88/2018). Em sintese a analise considerou o documento PPA 2016-
2020 (Mato Grosso do Sul, 2015) e os registros de arquivos das prestagdes de contas relativas

aos exercicios 2018 [PCRE 2018], 2019 [PCRE 2019] ¢ 2020 [PCRE 2020].

Para andlise da execucdo or¢amentaria, foram analisados os dados apresentados no
anexo 6 — programa de trabalho por 6rgdo e unidade orcamentdria, detalhado por projeto e
atividades, no anexo 7 - demonstrativo de func¢des, programas e subprogramas por projetos e
atividades, no anexo 8 - demonstrativo de despesas por fungdes, programas e subprogramas,
conforme o vinculo com os recursos, € no relatdrio de gestdo orcamentaria e financeira, dos
exercicios financeiros 2016, 2017, 2018 e 2019. Foram escolhidos esses documentos porque
sdo os documentos exigidos pelo TCE/MS na prestagdo de contas anual de gestdo e se
encontram disponibilizados pelo governo no Estado de Mato Grosso do Sul no portal da

transparéncia.

Ap6s a coleta de dados, foi feita a andlise comparativa do valor financeiro org¢ado
previsto para cada agdo e o valor financeiro executado, e apresentado o resultado em forma de
percentual. Para o exercicio 2019, em razdo de mudanga na Resolu¢ao n® 88/2018, houve a
inclusdo de nova pega obrigatoria, qual seja, o relatorio de gestdo financeira e orgamentaria.

Assim, para o exercicio 2019, esse documento também foi analisado.
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4. RESULTADOS E ANALISE

Nesta secao sao apresentados resultados do levantamento de dados, a partir da legislagao
orcamentaria analisada. Os resultados e andlise estdo organizados em: 1) Andlise do PPA
2016/2019 quanto aos aspectos ambientais; 2) Prestacdes de contas de gestdo das unidades
quanto a execu¢do de agdes ambientais, considerando o Imasul e a Semagro; 3) Analise do
cumprimento de agdes ambientais; ¢ 4) Panorama da execu¢do or¢amentaria ao final do PPA

2016-2019.

4.1. Analise do PPA 2016/2019 quanto aos aspectos ambientais
Este topico faz uma analise do Plano Plurianual de 2016/2019 (PPA 2016/2019), sendo

assim, para sua constru¢do foi utilizado apenas o proprio PPA 2016/2019 (Mato Grosso do Sul,

2015).

No mapa estratégico do PPA 2016/2019 o desenvolvimento sustentavel ¢ apresentado
como um dos principios norteadores para o desenvolvimento sul-mato-grossense. Entretanto,
nao existe um eixo ambiental, e sim um eixo economico ¢ ambiental. Na descricao do eixo
econdmico e¢ ambiental, foram apresentadas quatro diretrizes, mas apenas uma delas fala em
sustentabilidade, “Fomentar o desenvolvimento das cadeias produtivas em bases sustentaveis”,

e ndo ha mengdes propriamente ditas ao eixo ambiental (Mato Grosso do Sul, 2015).

Ainda no PPA 2016/2019 nao ha meng¢ao ao tema do meio ambiente ¢ ao tema da
sustentabilidade no Topico 3 (conjuntura e perspectivas econdmicas), embora destaque que
parte significativa da formagdo da riqueza estadual ¢ oriunda da agropecudria enquanto
atividades primaria e secundaria. A sustentabilidade nao estd incluida dentro dos desafios
sociais no estado, embora exista uma mencao inicial a qualidade de vida. Assim, a0 mencionar
os desafios nas areas de cultura, lazer e esporte, 0 meio ambiente ndo ¢ tratado como patrimonio
estadual, embora esteja presente como elemento estético; o tema da qualidade de vida ¢
apresentado como relacionado as praticas esportivas para combate a obesidade, € ndo ao meio
ambiente; e ao tratar dos desafios econdmicos, coloca como problema relevante de natureza
ambiental no Estado de Mato Grosso do Sul a recupera¢do de 9 milhdes de hectares de areas
degradadas. Dessa forma, como proposta, o governo do estado preparou o Programa de

Recuperacgio de Areas Degradadas, em conjunto com institui¢des ptblicas e privadas.

No entanto, o Programa de Recuperagdo de Areas Degradadas ndo existe enquanto
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programa or¢amentario, como se observa no demonstrativo de despesa por programa. Ao tratar
especificamente da preservagdo do meio ambiente na Secdo 7, o PPA 2016-2019 destaca que o
Imasul esta implantando os novos procedimentos de licenciamento ambiental e ao
fortalecimento do Cadastro Ambiental Rural; todavia ndo remete a programas especificos, o
que ¢ um complicador pois ndo hd como avaliar o projeto, as metas, os indicadores e o0s
resultados alcangados, caracterizando problema de transparéncia nas acdes do estado. Ainda na
Secdo 7, o PPA 2016-2019 informa que o Imasul, em parceria com a Agéncia de
Desenvolvimento Agrario e Extensao Rural (Agraer), participa do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel da Bacia do Rio Taquari; no entanto, esse programa também nao
foi localizado no demonstrativo de despesa por programa, assim como o programa de

recuperagdo de areas degradadas.

O Unico programa que se identifica como especifico ao meio ambiente € o programa
2029 — Programa de Valorizagao e Preservagdao do Meio Ambiente (Mato Grosso do Sul, 2015).
No demonstrativo de despesas por funcao e subfuncio existe a funcao 18 — Gestdo Ambiental,
composta por 5 subfung¢des distribuidas nos seguintes programas, conforme o demonstrativo de

classificagcdo das a¢des (Quadro 3):

Quadro 3 — Demonstrativo de classificagdo dos programas ambientais por fun¢ao
orcamentaria.

18 - GESTAO AMBIENTAL
122 - ADMINISTRACAO GERAL
0063 - PROGRAMA DE GESTAO E MANUTENCAO DA SEMADE E VINCULADAS
6561 - Administragdo, manutenc¢do ¢ implementagdo de agdes de gestdo ambiental
2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE
1667 - Readequagdo dos Processos Internos/Externos e Atualizagao Tecnologica
541 - PRESERVACAO E CONSERVACAO AMBIENTAL
2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE
1661 - MS Bioma Pantanal
1668 - Realizagdo de Estudos com Objetivo de Propor A¢des de Curto e Longo

Prazo para a Recuperacdo da Bacia do Rio Taquari

1669 - Implantag@o de Projetos com Solugdes de Curto e Longo Prazo para a
Recuperagao da Bacia do Rio Taquari

1711 - Avaliacdo Ambiental Estratégica - PRODETUR SUL

1713 - Reestruturagao e Fortalecimento da Gestdo Ambiental do Estado do MS

1718 - Sistema Estadual de Informa¢des em Educagdo Ambiental de MS -
SISEA/MS

2716 - Conservacao e Manejo da Fauna Silvestre

2717 - Gestdo de Recursos Pesqueiros

2718 - Centro de Pesquisa em Biodiversidade Aquatica Pantaneira - Aquario Pantanal
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2719 - Gestao de Unidades de Conservagao
2720 - Elaborar, Implantar e Implementar a Politica € o Programa Estadual de Educagdo Ambiental
2722 - Desconcentragdo da Gestdo Ambiental e Recursos Hidricos
542 - CONTROLE AMBIENTAL
0063 - PROGRAMA DE GESTAO E MANUTENCAO DA SEMADE E VINCULADAS
2731 - Operacionalizacdo do FUNLES
2013 - PROGRAMA PRO VIDA E SEGURANCA PARA TODOS.
2711 - Fiscalizagdo e Educagdo Ambiental
2020 - PROGRAMA DE ABASTECIMENTO DE AGUA E ESGOTAMENTO
SANITARIO
1716 - Desenvolvimento de A¢des do Plano Estadual de Residuos Sélidos
1717 - Desenvolver e Implementar o Modulo de Gestao de Residuos Sélidos no Siriema
2723 - Capacitagdo em Gestdo de Residuos Solidos para os Municipios
2724 - Desenvolvimento de A¢des de Gestdo de Residuos Solidos no Parque dos Poderes
2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE
1712 - Fortalecimento do IMASUL - PRODETUR SUL
1714 - Gestdo Integrada de Residuos Solidos no Estado de Mato Grosso do Sul
1715 - Desenvolver A¢des do Projeto CAR/MS-BNDES/Fundo Amazdnia
2661 - Gestdo Integrada de Residuo Sélido no Estado de Mato Grosso do Sul
2713 - Monitorar a Qualidade Ambiental do Estado de MS
2714 - Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental por Meio de Sistema de Suporte a Decisdo
2715 - Fiscalizagdo Ambiental e de Recursos Hidricos
544 - RECURSOS HIDRICOS
2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE
2712 - Gestdo e Gerenciamento de Recursos Hidricos
545 - METEOROLOGIA
2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE
2725 - Elaborar e Implementar o Programa Estadual de Mudangas Climaticas
Fonte: Elaborado pela autora (Estado de Mato Grosso do Sul, 2015).

No texto do PPA sdo apresentados como programas para execu¢do das politicas
publicas o programa de recuperacdo de areas degradadas e o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel da Bacia do Rio Taquari. No entanto, na classificagdo funcional, sdo relacionados
como programas ambientais o Programa de Gestdao e Manutenc¢do da Semade e Vinculadas, € o

Programa de Valorizacdo e Preservacdo do Meio Ambiente.

Para Moura et al. (2017) isso ndo significa necessariamente uma contradi¢do, mas
poderia ser um problema no uso dos conceitos, ja que se trata de duas estruturas diversas. No
texto do PPA existe a classificacdo programatica que retrata a agenda do governo, e nas fungdes

se identifica em que area da despesa a acdo governamental ¢ realizada.

Dessa forma, verifica-se que na classificacdo funcional, algumas subfung¢des foram

nominadas como programas, enquanto os programas apresentados na classificacdo funcional
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foram executados como acdes.

Diante do apresentado neste topico, decidiu-se pela analise das subfungdes 122 —
Administragdo Geral, e 541 — Preservagdo e Conservagao Ambiental, que compde a fungao 18
— Gestao Ambiental, apresentadas no quadro 3. As subfung¢des escolhidas sdo compostas pelo
programa 0063 - Programa de Gestdo e Manutencdo da Semade e Vinculadas, e pelo programa

2029 — Programa de Valorizagao e Preservagdo do Meio Ambiente.

O programa de gestao e manutencao da Semade e vinculadas nao apresenta indicadores

ou metas objetivas no PPA 2016-2019 (Mato Grosso do Sul, 2015).

O programa de valorizacdo e preservacdo do meio ambiente possui trés indicadores:
tempo médio para averbacao de reserva legal, tempo médio para obtengdo de licenga ambiental
e nimero de visitantes em unidades de conservacdo. Observa-se, porém, que a unidade de
medida para o tempo médio para averbacdo de reserva legal estd em metros, 0 mesmo ocorreu
para o indicador tempo médio para obten¢@o de licenga ambiental. Para o indicador nimero de

visitantes em unidades de conservagdo a unidade de medida estd em metro quadrado.

Tal situagao evidencia a necessidade de incremento na atuag¢ao dos controles internos
no processo de elaboracdo do orcamento e de auxilio na gestdo. Thome e Tinoco (2005)
destacam o papel do controle interno na elaboragdo das pecas orcamentarias, pois ¢ seu papel

participar do processo de planejamento e posteriormente de avaliacao do trabalho realizado.

4.2. Prestacoes de contas de gestido das unidades quanto a execucio de acoes ambientais
4.2.1. Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Desenvolvimento (Semade)

Na execucao das agdes orcamentdrias pela Semade no exercicio 2016, comparando a
previsao or¢gamentaria do PPA e da LOA com os dados do anexo 6, verificou-se que nenhuma
das acdes previstas nas subfungdes 122 (administragao geral) e 541 (preservagado e conservagao

ambiental) foi executada. Os dados foram reunidos na tabela 1:

Tabela 1 — Execucdo or¢camentéria Semade (2016)

1667 - Readequag@o dos Processos Internos/Externos e

0,
Atualizacdo Tecnologica 500.000,00 0,00 0,00 0%
1661 - MS Bioma Pantanal 400.000,00 400.000,00 0,00 0%
1668 - Realizagdo de Estudos com Objetivo de Propor
Agdes de Curto e Longo Prazo para a Recuperagdo do Rio 200.000,00 200.000,00 0,00 0%
Taquari
1669 - Implantagao de Projetos com Solugdes de Curto e 800.000,00 800.000,00 0.00 0%

Longo Prazo para a Recuperagao da Bacia do Rio Taquari
FONTE: Elaborada pela autora com base em ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, 2015.
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Todavia, nos anexos 7 ¢ 8 consta a informa¢do de que houve a execucdo R$
4.209.596,38 na subfung¢do 122 (administracao geral). Os demonstrativos analisados ndo foram
acompanhados de notas explicativas ou outras anotagdes que tragam mais informagdes sobre

as razoes pela qual ndo houve execucao orgamentaria das agdes e a divergéncia de dados.

Em andlise ao plano plurianual verificou-se que a funcdo 122 é composta por dois
programas orcamentdrios e duas ac¢des or¢amentarias executadas em unidades gestoras

diversas, consoante o quadro 2.

Quadro 4 — Fun¢ao orcamentaria.

U5 = ROCRALIL D8 GEIND 12 6561 - Administragdo, manuteng@o e implementagao

122 - MANUTENCAO DA SEMADE E de acdes de vestio ambiental IMASUL
ADMINISTRAC VINCULADAS ¢ g
AO GERAL 2029 - PROGRAMA DE VALORIZACAO E 1667 - Readequagio dos Processos Internos/Externos SEMADE

PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE e Atualizagao Tecnoldgica
FONTE: Elaborada pela autora com base em ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL (2015)
Procedeu-se entdo a anélise dos mesmos anexos 6, 7 e 8, referentes a unidade gestora
Imasul no exercicio financeiro 2016. O anexo 6 do Imasul informa a execuc¢do orcamentaria de
R$ 27.086.467,16 na agdo 6561. Porém, ndo houve identidade de valores que permitisse afirmar
que o valor registrado nos anexos 7 ¢ 8 da Semade fazem referéncia a execucdo do mesmo
programa no Imasul. Ademais, o valor executado no Imasul é coerente com a previsdo

or¢amentaria para respectiva a unidade.

4.2.2. Secretaria de Estado de Producéio, Desenvolvimento Econéomico, Meio Ambiente e
Agricultura Familiar (Semagro).

Com a reforma administrativa estadual no ano de 2017, a secretaria competente para a
execugdo da gestdo ambiental passou a ser a Semagro. No exercicio financeiro 2017, verificou-

se que ndo houve execuc¢do das acdes orcamentarias analisadas neste trabalho (Tabela 2).

Tabela 2 — Execucdo orgamentéaria Semagro (2017)

la revisdo 2017

1667 - Reiidequagac? dps Processos Internos/Externos e 4.600,00 4.600,00 ) 0%
Atualizagdo Tecnologica

1661/7105 - MS Bioma Pantanal 388.000,00 388.000,00 - 0%
1668/7113 - Realizagdo de Estudos com Objetivo de Propor

Agdes de Curto e Longo Prazo para a Recuperagio do Rio 1.800,00 1.800,00 - 0%
Taquari

1669/7114 - Implantacédo de Projetos com Solugdes de Curto e 7.500,00 7.500,00 _ 0%

Longo Prazo para a Recuperagao da Bacia do Rio Taquari
FONTE: Elaborada pela autora com base em ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL (2015) e ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL
(2016).
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No ano de 2018, verificou-se que a agdo 1667 ndo foi elencada na LOA (Mato Grosso
do Sul, 2017). Houve também alteracdo no codigo que identifica as agdes orcamentarias,
embora o descritivo permanega. Das trés agdes orcamentarias remanescentes, apenas uma
apresentou execuc¢do financeira, no entanto o valor foi bem abaixo da dotagdo prevista,

perfazendo 3% do montante aprovado (Tabela 3).

Tabela 3 — Execugdo orgamentaria Semagro (2018)

EXECUCA
0 (%)

18 - GESTAO AMBIENTAL PPA 2016-2019 (R$)  LOA 2018 (R$) | ANEXO 6 (RS)

1667 - Readequagdo dos Processos Internos/Externos e
Atualizagdo Tecnologica

- - - 0

1661/7105 - MS Bioma Pantanal 354.900,00 354.900,00 11.240,00 3
1668/7113 - Realizagdo de Estudos com Objetivo de
Propor Agdes de Curto e Longo Prazo para a 100,00 100,00 - 0

Recuperacdo do Rio Taquari

1669/7114 - Implantagdo de Projetos com Solugdes de

Curto e Longo Prazo para a Recuperagéo da Bacia do 100,00 100,00 - 0

Rio Taquari
FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul (2015) e Mato Grosso do Sul (2017).

No exercicio de 2019 a execugao financeira manteve o padrdo. A diferenga observada
foi no aumento do percentual de execucdo da agdo 7105, no entanto ainda foi inferior a 50%.

(Tabela 4)

Tabela 4 — Execucao orgamentaria Semagro (2019)

ANEXO 6 EXECUCAO

18 - GESTAO AMBIENTAL PPA 2016-2019 (R$) LOA 2019 (RS) (RS) (%)
1667 - Readequagao dos Processos Internos/Externos e ) ) ) 0
Atualizagdo Tecnologica
1661/7105 - MS Bioma Pantanal 451.300,00 451.300,00 174.452,37 39%
1668/7113 - Realizagéo de Estudos com Objetivo de
Propor Ag¢oes de Curto e Longo Prazo para a Recuperagao 10.000,00 10.000,00 - 0%
do Rio Taquari
1669/7114 - Implantacdo de Projetos com Solugdes de
Curto e Longo Prazo para a Recuperagdo da Bacia do Rio 10.000,00 10.000,00 - 0%
Taquari

FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul (2015) e Mato Grosso do Sul (2018).

Em analise as agdes da funcdo 541, observou-se que durante o periodo do PPA 75% das
acoOes orgamentarias nao foram executadas. Apenas a acao 7105 foi executada nos dois tltimos
anos do PPA, sendo que no exercicio 2018 foi executado apenas 3% do valor previsto. No ano

de 2019 houve execucao de 39% do orgamento anual.



65

Essa conclusdo ¢ coerente com o resultado encontrado por Santos et al. (2017). Ao
comparar a dotacdo inicial do orcamento do ministério do meio ambiente entre os anos de 2008
a 2013, com o valor efetivamente pago, os autores concluiram que a média de execucao do

or¢amento era inferior a 50% (Santos ef al, 2017).

Miscali et al. (2020), ao analisar a gestao ambiental enquanto fun¢do or¢amentéria, no
municipio de Sdo Jodo da Barra (RJ), identificou uma situagdo de nao prioridade a gestdo
ambiental pelo poder executivo, ao constatar um percentual de execugdo orgamentaria entre

2,19 ¢ 2,95% (Miscali et al., 2020).

No exercicio 2019 a unidade gestora apresentou também o relatorio de gestdo
financeira e orcamentaria, por exigéncia de alteragdo na RES 88/2018. O documento ndo trouxe

informagdes sobre a gestdo ambiental.

4.2.3. Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul (Imasul)

O Imasul apresentou mais agdes orgamentdrias de gestdo ambiental do que a Semade
e a Semagro, foram 10 agdes orcamentarias para o Imasul e 4 para as secretarias, considerando
as subfun¢des analisadas no trabalho. No exercicio 2016, houve execugdo financeira em 60%
das agdes orcamentarias, mas apenas na ag¢do 6561/8185 - administracdo, manutencdo e
implementa¢do de agdes de gestdo ambiental o valou superou 50% da previsdo inicial (Tabela

5).

Tabela 5 — Execucdo or¢amentaria Imasul (2016)

6561/8185 - Administragdo, manutengdo ¢ 41.945500,00 | 41.945.500,00 27.086.467,16 65
implementagdo de agdes de gestdo ambiental

1711/7161 - Avaliagdo Ambiental Estratégica -

PRODETUR SUL 122.700,00 122.700,00 - 0

1713/7163 - Reestruturagao e Fortalecimento da Gestao

Ambicntal do Estado do MS 1.356.300,00 1.356.300,00 3.418,22 0

1718/7168- Sistema Estadual de Informagdes em

Educagdo Ambiental de MS - SISEA/MS 132.000,00 132.000,00 ) 0

2716/8176 - Conservagdo e Manejo da Fauna Silvestre 990.400,00 990.400,00 297.198,64 30
2717/8177 - Gestao de Recursos Pesqueiros 103.300,00 103.300,00 31.745,23 31
2718,/3178 - CentTo de Pesc']l}lsa em Biodiversidade 15.316.500,00 15.316.500,00 ) 0

Aquatica Pantaneira - Aquario Pantanal

2719/8179 - Gestdo de Unidades de Conservagao 15.505.000,00 15.505.000,00 2.618.810,73 17
2720/8180 - Elaborar, Implantar e Implementar a

Politica e o Programa Estadual de Educagdo Ambiental PERILY LCEREULY L !

2722/8181 - Dgsconcentragﬁo da Gestdo Ambiental e 7.287.400,00 7.287.400,00 326.169,04 4

Recursos Hidricos

FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul ( 2015) e Mato Grosso do Sul (2015).
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O percentual de execucdo das agdes orcamentdrias também foi maior em todos os
exercicios financeiros analisados. O maior percentual de execu¢do foi observado na agdo

6561/8185 com alcance de 82% de execucdo no exercicio 2017 (Tabela 6).

O modelo de documentagdo apresentado pelas unidades gestoras ao TCE/MS nao inclui
documentos que possibilitem a visualizacdo da aplicagdo dos recursos publicos em nivel de
detalhamento além da ac¢do orgamentaria. Isso porque os demonstrativos da execugdo financeira,
como balan¢o financeiro e o demonstrativo dos fluxos de caixa ndo trazem informagoes

or¢amentarias e nado possuem comparabilidade.

A resolucdo 88/2018 adota como modelo de estrutura para os demonstrativos contdbeis a lei

4320/1964 ¢ o MCASP. (Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul, 2018).

No processo de convergéncia das normas contabeis brasileiras de contabilidade publica com
as normas internacionais, 0 MCASP regulamentou a estrutura de cinco demonstrativos contabeis, a
saber: balango or¢amentario, balango financeiro, balango patrimonial, demonstracdo das variagdes

patrimoniais ¢ demonstracao dos fluxos de caixa (Secretaria do Tesouro Nacional, 2018).

No balango or¢amentario, a estrutura para apresentacdo das despesas se divide apenas em
despesas correntes e despesas de capital, ¢ ndo permite a visualizagdo das despesas no nivel de
detalhamento das ag¢des orgamentarias. At¢é o momento, 0 MCASP ndo apresentou atualizagdo para

as estruturas para os anexos 6, 7, 8 € 9, que seguem o modelo da lei 4320/1964.

Dessa forma, o nivel de detalhamento da acao orgamentaria acaba por impactar na qualidade
da fiscalizagdo realizada pelo TCE/MS, no modelo atual, pois permite que em poucas agdes se
executem grandes volumes de recursos, cuja composicdo ndo pode ser visualizada com a

documentacao obrigatoria estabelecida pela Resolugdo n. 88/2018.

A participagdo social passa pela necessidade da disponibilizagdo das informagdes com
transparéncia, como mecanismo de tomada de consciéncia da importancia dos recursos ambientais e
também da gestdo dos tributos, haja vista que a maquina publica ¢ mantida a partir da contribui¢do

de toda a sociedade com o pagamento dos tributos (Cruz et al., 2019).

A informacgao contabil, para ser valida, deve preencher suas caracteristicas qualitativas dentre
as quais destacam-se a relevancia, compreensibilidade e verificabilidade. A divulgacdo as
informagdes contdbeis ndo se limitam a prestagdo de contas, ela deve fornecer elementos que
permitam a responsabilizacdo dos gestores e a tomada de decisdo com substrato em informagdes que

sejam relevantes, € compreensiveis a todos os usuarios (MCASP, 2018).
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Tabela 6 — execucao or¢amentaria Imasul (2017)

la revisdo 2017

6561/8185 - Administragdo, manutengdo e implementagéo

~ ~ . 39.386.500,00  39.386.500,00  32.143.781,40 82
de agdes de gestdo ambiental
1711/7161 - Avaliagdo Ambiental Estratégica -
PRODETUR SUL 1.000,00 1.000,00 - 0
1713/7163 - Reestruturagdo e Fortalecimento da Gestao
Ambiental do Estado do MS 1.480.500,00 1.480.500,00 66.309,98 4
1718/7168- Sistema Estadual de Informagdes em Educagio
Ambiental de MS - SISEA/MS 17520000 17520000 - 0
2716/8176 - Conservagdo e Manejo da Fauna Silvestre 1.360.800,00 453.600,00 267.992,08 59
2717/8187 - Gestao de Recursos Pesqueiros 375.000,00 125.000,00 26.276,65 21
2718,/8_178 - Centro de Pesgl.}lsa em Biodiversidade 52.300.000,00  17.000.000,00 ) 0
Aquatica Pantaneira - Aquario Pantanal
2719/8179 - Gestao de Unidades de Conservagio 40.034.400,00  10.900.000,00 5.739.993,49 53
2720/8180 - Elaborar, Implantar e Implementar a Politica e
o Programa Estadual de Educacdo Ambiental SRR LRI 3 L
2722/8181 - Desconcentragdo da Gestao Ambiental e 6.890.300,00 2.310.000,00 349.539.46 15

Recursos Hidricos

FONTE: Elaborada pela autora com base em ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, 2015 ¢ ESTADO DE MATO GROSSO
DO SUL, 2016.

Na andlise dos demonstrativos de execucdo da programacdo orcamentdria dos
exercicios de 2017, 2018 e 2019, verificou-se que na acao 6561/8185 houve execugdao média
de 66% da acdo orgamentaria. Observou-se discrepancia nos dados do exercicio 2018, no qual

houve execugdo or¢gamentaria 6931% maior do que o valor previsto na LOA.

No entanto, em analise ao conjunto dos documentos € possivel supor que se trate de
um erro no valor langcado na LOA. Isso porque foi possivel observar, em todos os anos e em
todas as unidades gestoras analisadas, a existéncia de coeréncia entre os valores previstos no

PPA e na LOA.

Todavia, no exercicio 2018, enquanto a previsdo do PPA para a ac¢ao 8185 foi de R$
54.192.200,00, a LOA previu R$ 440.000,00. Caso se compare o valor executado de R$
30.496.608,07 com a previsao do PPA, alcanga-se o percentual de execucao de 56,3%, que ¢
coerente com o percentual de execucdo orgamentaria da agdo para os demais anos analisados

(Tabela 7).

O fato dessas informacdes ndo serem complementadas em notas explicativas ou com a
apresentacao de um relatorio voluntario da unidade se apresenta como elemento que evidencia
nos gestores 0 compromisso com o cumprimento apenas das exigéncias legais (Cruz et al,

2019)

A informacdo prestada pelos documentos oficiais ndo preenche as caracteristicas
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qualitativas da informagdo contébil, em especial a representacdo fidedigna, a tempestividade, a
comparabilidade e a verificabilidade', visto que, a informacio prestada deve ser completa,
neutra e livre de erro material, podendo ser corrigida tdo logo seja constatada a inconsisténcia,

sob pena de nao poder ser utilizada pelos usuérios na tomada de decisao (MCASP, 2018).

Tal situagdo evidencia a necessidade de fortalecimento dos controles internos, que
possuem competéncia para acompanhar o processo de elaboragdo das pecas orcamentarias, seja
por meio de auxilio as unidades, € no processo de revisdo, de modo a minimizar as

inconsisténcias no texto final (Thome; Tinoco, 2005).

Tabela 7 — Execugdo or¢gamentaria Imasul (2018)

2a revisao 2018*

6561/~8185 -Adrrjmlstragao, manutengdo e implementagao 54.192.200.00 440.000,00 | 30.496.608.07 6931
de agdes de gestdo ambiental
1711/7161 - Avaliagdo Ambiental Estratégica -
PRODETUR SUL 13.000,00 13.000,00 - 0
1713/7163 - Reestruturagdo e Fortalecimento da Gestao
Ambiental do Estado do MS 1.535.000,00 1.535.000,00 112.105,59 7
1718/7168- Sistema Estadual de Informagdes em
Educagdo Ambiental de MS - SISEA/MS 142.000,00 142.000,00 ) 0
2716/8176 - Conservagdo e Manejo da Fauna Silvestre 922.000,00 922.000,00 227.156,76 25
2717/8177 - Gestao de Recursos Pesqueiros 118.400,00 118.400,00 48.094,81 41
2718,/8178 - Ceptro de ,P.esqulsa em Biodiversidade 16.700.000,00 16.700.000,00 _ 0
Aquatica Pantaneira - Aquario Pantanal
2719/8179 - Gestdo de Unidades de Conservagao 11.280.000,00 11.280.000,00 |  2.852.968,90 25
2720/8180 - Elaborar, Implantar e Implementar a Politica 0
e o Programa Estadual de Educagcdo Ambiental LGS UL ) U

2722/8181 - Desconcentragdo da Gestao o
Ambiental ¢ Recursos Hidricos 7.468.000,00 7.468.000,00 345.176,98 5%

FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul (2015) e Mato Grosso do Sul (2017).

No exercicio 2019, a execugdo or¢amentaria observou o mesmo padrao dos exercicios
anteriores. Em que pese o Imasul apresentar o melhor indice de execucdo dentre as unidades
analisadas, ainda assim, das dez acgdes orcamentdrias analisadas, quatro ndo registraram

execug¢ao financeira ao longo do PPA 2016-2019 (Tabela 8).

10 A representacio fidedigna estabelece que a representacio do fendmeno deve ser completa, neutra e livre de
erro material. A tempestividade significa ter informacao disponivel para os usudrios antes que ela perca a sua
capacidade de ser tutil e a comparabilidade a qualidade da informacdo que possibilita aos usudrios identificar
semelhancas e diferengas entre dois conjuntos de fendmenos. A verificabilidade a qualidade da informagao que
ajuda a assegurar aos usudrios que a informagdo contida nas demonstragdes contabeis representa fielmente os
fendmenos econdmicos ou de outra natureza que se propde a representar (MCASP, 2018).



Tabela 8 — Execugdo or¢gamentaria Imasul (2019)

69

3arevisao 2019*
6561/8185 - Administragdo, manutengao e 44.630.400,00 |  44.630.400,00 | 28.308.516,33 63
implementagdo de a¢des de gestdo ambiental
1711/7161 - Avaliagdo Ambiental Estratégica -
PRODETUR SUL 20.000,00 20.000,00 - 0
1713/7163 - Reestruturagdo e Fortalecimento da Gestao
Ambiental do Estado do MS 1.041.500,00 1.041.500,00 63.112,50 6
1718/7168- Sistema Estadual de Informagdes em
Educacdo Ambiental de MS - SISEA/MS 144.000,00 144.000,00 ) 0
2716/8176 - Conservagdo e Manejo da Fauna Silvestre 660.000,00 R$660.000,00 140.749,86 21
2717/8177 - Gestao de Recursos Pesqueiros 100.000,00 100.000,00 43.040,70 43
2718,/8178 - CentTo de Pesgl}lsa em Biodiversidade 7.500.000,00 7.500.000,00 ) 0
Aquatica Pantaneira - Aquario Pantanal
2719/8179 - Gestéo de Unidades de Conservagio 15.160.000,00 15.160.000,00 4.102.898,01 27
2720/8180 - Elaborar, Implantar e Implementar a Politica
e o Programa Estadual de Educagdo Ambiental LML HNIURILY ) L
2722/8181 - Dgsconcentraqao da Gestdo Ambiental e 8.518.200,00 8.518.200,00 276.189.88 3
Recursos Hidricos

FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul, (2015) e Mato Grosso do Sul, (2018).

Assim, a avaliacdo do PPA 2016-2019 depende também da qualidade da elaboragdo
do plano, pois se ele ndo trouxer indicadores coerentes com as agdes a serem executadas, metas
claras e mensuréveis, hé dificuldade para fazer a avaliacdo objetiva. Também € necessario que
a proposta do PPA esteja em harmonia com a estrutura or¢camentaria-financeira, sob pena de
prejuizo na avaliagdo, como a do Programa de Recuperacio de Areas Degradadas e do
Programa de Desenvolvimento Sustentdvel da Bacia do Rio Taquari, citados pelo PPA 2016-
2019, mas que ndo foram relacionados no demonstrativo de programas e acdes (Mato Grosso
do Sul, 2015). O baixo indice de execucao das agdes or¢gamentarias por sua vez exige reflexao

acerca da importancia do tema ambiental dentro da politica estadual.

A documentagao exigida pelo TCE/MS por meio de suas resolucdes para as prestagdes
de contas anuais de gestdo mostrou-se de alcance limitado, pois permite avaliar apenas a
execu¢do financeira das agdes e dos programas orcamentarios. Nao foi identificado um
documento que permita analise de metas e indicadores, bem como documento por meio do qual
a unidade gestora informe quais foram os bens e servi¢os oferecidos a sociedade por meio da
execucdo orcamentdria, e apresente justificativas pela ndo execucao das a¢des orcamentarias.
A Resolugao n°® 88/2018 inovou ao incluir uma nova modalidade de documento, o relatorio de
gestdo financeira e orcamentaria; no entanto, ela ndo deixou claro que informacdes devem
compor esse relatério, de modo que para o exercicio 2019 ele ndo trouxe novos dados para a

gestdo ambiental.



70

4.2.4. Panorama da execuc¢io orcamentaria ao final do PPA 2016-2019.

Com o final do ciclo do PPA, verificou que a execugdo orcamentaria ficou aquém do
previsto, pois do total de R$ 361.100.900,00, foram executados R$ 136.161.615,19 (37,7% da
previsdo inicial). Do total de recursos executados, 86,7% dos recursos estdo concentrados na
funcdo 6561/8185 - Administragdo, manutenc¢ao e implementacao de agdes de gestdo ambiental,
totalizou R$ 118.035.372,96. Borinelli ef al. (2011) observou situagdo semelhante em estudo
sobre os gastos ambientais no estado do Paran4, e atribuiu tal condigao ao fato de que os estados
sdo competentes para a realizacdo da atividade de licenciamento ambiental, condi¢do que exige

a manutencao de estrutura fisica e de pessoal custosa e de constante manutencgao.

Das quatorze agdes analisadas, 57% tiveram execugdo parcial, contra 43% de acdes que
ndo receberam qualquer recurso. Dentro das acdes executadas, a que teve o menor percentual
executado foi a acao 2720/8180 - Elaborar, Implantar e Implementar a Politica e o Programa
Estadual de Educagdo Ambiental, na qual foram apenas 0,3% dos recursos previstos, no total
de R$ 1.602,35, apesar do tema da educagdo estar incluido entre as diretrizes estratégicas do
eixo econdmico e ambiental (Mato Grosso do Sul, 2015). A acdo 1718/7168- Sistema Estadual

de Informagdes em Educacdo Ambiental de MS - SISEA/MS, ndo recebeu recursos no periodo.

Tabela 9 - Execucao das a¢des or¢amentarias ao final do PPA 2016-2019.

1667 - Bgadequaqao dos Processos Internos/Externos e Atualizagido 1.000.000,00
Tecnologica 0,00 0
1661 - MS Bioma Pantanal 1.818.400,00 185.692,37 10,2
1668 - Realiza¢do de Estudos com Objetivo de Propor Ag¢des de Curto e
N h . 200.000,00
Longo Prazo para a Recuperagao do Rio Taquari 0,00 0,0
1669 - Implantagdo de Projetos com Solugdes de Curto e Longo Prazo
" : . . 800.000,00
para a Recuperagao da Bacia do Rio Taquari 0,00 0,0
656l~/8185 - Administragdo, manuteng¢do e implementagdo de agdes de 182.201.700,00
gestdo ambiental 118.035.372,96 64,8
1711/7161 - Avaliagdo Ambiental Estratégica - PRODETUR SUL 290.800,00 0.00 0.0
1713/7163 - Reestruturagdo e Fortalecimento da Gestdo Ambiental do 3.434.200,00
Estado do MS 244.946,29 7,1
1718/7168- Sistema Estadual de Informagdes em Educagdo Ambiental de 573.100.00
MS - SISEA/MS o 0,00 0,0
2716/8176 - Conservagao e Manejo da Fauna Silvestre 4.300.500,00 933.097.34 217
2717/8177 - Gestao de Recursos Pesqueiros 448.600,00 149.157.39 33.2
2718,/8_178 - Centro de Pesquisa em Biodiversidade Aquatica Pantaneira - 19.486.400,00
Aquario Pantanal 0,00 0,0
2719/8179 - Gestdo de Unidades de Conservagao 114.358.400,00 15.314.671.13 13.4
2720/8180 - Elaborar, Implantar ¢ Implementar a Politica e o Programa 545.100.00
Estadual de Educagio Ambiental T 1.602,35 0,3
2722/8181 - Desconcentragdo da Gestdo Ambiental e Recursos Hidricos 31.643.700,00 1.297.075.36 4.1
TOTAL | 361.100.900,00 136.161.615,19 37,7

FONTE: Elaborada pela autora com base em Mato Grosso do Sul (2015) e nos levantamentos das tabelas 2, 3,4, 5, 6, 7, 8.
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O fato de os demonstrativos contdbeis que sdo apresentados pelas unidades gestoras
apresentarem grande volume de recursos concentrados no nivel de acdo orcamentaria limita a
analise, pois ndo € possivel ao usuario da informagao visualizar a maneira como o recurso foi

efetivamente aplicado.

Para ao MCASP a elaboracdo de demonstrativo que apresenta e compara a execucgao do
orgamento com o or¢amento previsto € o mecanismo normalmente utilizado para demonstrar a
conformidade com os requisitos legais relativos as finangas publicas (MCASP, 2018). No
entanto observou-se que o alcance das informacdes dos demonstrativos ¢ limitado, pois ela
permitiu visualizar quais politicas publicas ndo foram executadas com base a destinacdo de
recursos, mas ndo permitiu extrair informagdes sobre como os recursos aplicados refletiram na
gestdo ambiental, na preservacdo ambiental ¢ no compromisso do Estado de MS com a

sustentabilidade (Mato Grosso do Sul, 2015).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral deste estudo foi verificar se o tipo de informagao que ¢ disponibilizada
ao TCE/MS nas prestacdes de contas de gestdo para a verificagdo da execugdo das agdes
or¢amentarias relacionadas ao meio ambiente realizadas pelas unidades gestoras permite a

analise da execucdo das politicas publicas relacionadas a gestao ambiental.

A partir da anélise dos documentos das prestacdes de contas que apresentam informagdoes
or¢amentarias ¢ do conteido das leis orcamentarias estaduais esse objetivo foi alcangado. As
prestagdes de contas remetidas anualmente ao tribunal sdo munidas de demonstrativos
contabeis que apresentam o total dos recursos orgados ¢ o volume de recursos executados com
o nivel de detalhamento que alcanga até a agao orgamentaria, ¢ a partir do exercicio 2018, as

unidades devem apresentar um relatério de gestdo financeira e orcamentdria.

O objetivo geral foi subdividido em cinco objetivos especificos, sendo eles: identificar
como o plano plurianual 2016-2019 tratou o tema do meio ambiente e estruturou os programas
orcamentdrios ambientais; identificar quais ferramentas que o TCE/MS dispde para a
fiscalizagdo e o acompanhamento da execu¢do dos programas orgamentarios estaduais nas
prestacdes de contas de gestdo; compreender como ¢ feito o acompanhamento da execucao dos
programas or¢camentarios na analise das prestagdes de contas de gestdo recebidas anualmente
pelo TCE/MS e pelo Tribunal de Contas da Unido; demonstrativo de despesas por fungoes,
programas e subprogramas, conforme o vinculo com os recursos (anexo 8), que compde a
prestacdo de contas de gestao da Semade, da Semagro e do Imasul, para identificar como esses
orgaos executaram as acoes ambientais; analisar o cumprimento das agdes ambientais e propor

acdes de melhoria para o processo das prestacdes de contas.

Os programas destacados no mapa estratégico na exposi¢ao de motivos do PPA que sdo
o Programa de Recuperagio de Areas Degradadas e o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel da Bacia do Rio Taquari ficaram limitados ao nivel de a¢do orcamentaria na
classificagdo por funcdo. Outras acdes relevantes como Conservacdo e Manejo da Fauna
Silvestre, Avaliagdo Ambiental Estratégica e o Sistema Estadual de Informag¢des em Educacao

Ambiental de MS nao sdo citados no mapa estratégico.

Observou-se falha nos controles internos, com a auséncia de indicadores que permitam
acompanhar e avaliar o cumprimento das metas e programas or¢amentarios e erros de

preenchimento das unidades de medida dos indicadores.
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Por meio do estudo da legislagdo do TCE/MS verificou-se que junto com as prestagdes
de contas de gestdo sdo enviados pelos gestores das unidades jurisdicionadas demonstrativos
contabeis que informam os valores or¢ados para a despesa anual da unidade, e o montante
executado durante o exercicio. Essa documentacao ¢ regulamentada pelo Manual de Pecas

Obrigatorias (Resolucao 88/2018), que especifica quatro demonstrativos com informagdes.

Existem quatro demonstrativos que tratam de execugdo or¢gamentaria: anexo 6 - programa
de trabalho por 6rgao e unidade orgamentaria, detalhado por projeto e atividades; anexo 7 -
demonstrativo de fungdes, programas e subprogramas por projetos e atividades e anexo 8 -
demonstrativo de despesas por fungdes, programas e subprogramas, conforme o vinculo com
0s recursos € o anexo 12 — balango orcamentario. Além desses, a partir do exercicio 2018 foi

incluido no rol de documentos obrigatorios o relatorio de gestao financeira e orgamentaria.

Em relacao ao Tribunal de Contas da Unido, ele adota desde 2018 o modelo de relatoério
de gestdo, baseado modelo de relato integrado. O relatério de gestdo busca ir além da
apresentacdo dos dados financeiros, e requer do gestor a apresentagdo de um documento no
qual os objetivos da unidade sejam explicitados, numa visdo que apresenta o passado, mas
também quais sdo as metas acompanhadas de indicadores para o futuro do o6rgdo. Esse
documento exige maior integracdo entre os diversos setores, ¢ um trabalho de colaboragdo

alinhado dos servidores.

O Anexo 8, que compde a prestagdo de contas de gestdo da Semade, da Semagro e do
Imasul, para identificar como esses 6rgaos executaram as agdes ambientais. A partir do PPA e
das LOAs do periodo analise, foram levantados os dados da previsdo de despesa para os 6rgaos
ambientais estaduais, e esses valores foram confrontados com o volume de recursos executados

apresentado pelo demonstrativo contébil (anexo 8).

Como resultado, observou-se um baixo indice de acdes executadas, e dificuldade de
visualizacdo da destinagdo final dos recursos, pois o detalhamento do demonstrativo até nivel
de a¢do orcamentaria ainda representa o grande montante de recursos. Com a documentacao
que compde as prestacdoes de contas no periodo da pesquisa, ndo ¢ possivel correlacionar a
composicdo do montante da agdo orcamentdria com as despesas empenhadas descritas no
balango or¢camentario, pois o modelo do anexo 8 segue a lei 4320/1964, enquanto o modelo do
balanco orcamentario foi atualizado no processo de convergéncia das normas de contabilidade
publica sem considerar as informacdes dos demonstrativos contdbeis que tratam da
programacao orcamentaria, e dessa forma a comparabilidade entre os demonstrativos restou

prejudicada.
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Quanto ao relatério de gestdo financeira e orcamentaria, seu conteido ndo foi
regulamentado pelo TCE/MS, de modo que as informagdes ali apresentadas sdo as mesmas que
ja constam nos demais demonstrativos, ndo trouxe novos dados que pudessem auxiliar na

compreensao da aplicacdo dos recursos.

Quanto as propostas de melhorias, sugere-se ao tribunal de contas que regulamente o
conteudo do relatdrio de gestdo financeira e orcamentaria nos moldes do relatdrio integrado. O
modelo de relatorio integrado ¢ uma construgdo coletiva fruto de décadas de trabalho de
empreendedores, entidades e organizagdes como fruto da propria percepcgao de que os cidadaos
precisam e desejam conhecer os valores que norteiam as atividades, a contribuicdo das

entidades para a sociedade e seu compromisso com a sustentabilidade.

A necessidade da construgdo de indicadores mensuraveis para o acompanhamento da
execugao das agdes or¢amentarias ¢ fundamental para a producao de um relatério que va além

da execugdo financeira e permita a visualizagdo da concretizagdo das politicas publicas.

Nos diversos trabalhos que embasaram a elaboracao desse estudo, os especialistas sempre
destacam a importancia do engajamento da sociedade para que as politicas publicas sejam
concretizadas, tendo em vista que o modelo representativo brasileiro construido com base em
elei¢cdes periodicas acaba por influenciar os gestores a direcionar os recursos para areas nas

quais existe maior apelo perante a sociedade.

’

E necessario disponibilizar para a comunidade as informagdes sobre a importancia da
sustentabilidade para a vida coletiva e a producdo de relatorios de prestagdes de contas que
sejam compreensiveis para os diferentes usudrios da informacdo, e ndo apenas para os

profissionais da 4rea técnica.

Os tribunais de contas possuem papel fundamental nesse processo, na medida em que
possuem corpo técnico, estrutura e competéncia para estabelecer critérios que permitam aos
gestores apresentar informagoes claras e detalhadas para a visualizagdo da destinacdo dos
recursos or¢amentarios, bem como para o fortalecimento da atuagdo dos controles internos de

modo a alcangar a elaboragao de orcamentos mais proximos da realidade institucional.

Por meio das Escola de Contas, os tribunais de contas também atuam como agente
pedagdgico, levando informacgdes para os servidores dos 0rgaos jurisdicionados e também para
toda a sociedade, podendo realizar atividades de reflexdo que despertem nos cidadaos a
compreensdo da importancia de participar ativamente do processo de aplicacdo dos recursos

publicos, acompanhando, fiscalizando e exigindo a realizagdo das acdes que garantirdo a
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concretizacao das politicas publicas.

Dessa forma, a pesquisa a visualizacdo de informagdes que podem contribuir para a

melhor gestao dos recursos publicos destinados as politicas publicas ambientais.

A auséncia de indicadores com mensuragao adequada a respectiva agdo orgamentaria nas
leis orcamentarias limitou a pesquisa quanto aos resultados concretos obtidos com a execugao
or¢amentaria dos exercicios financeiros analisados. Dessa forma, ndo foi possivel visualizar se
as politicas publicas elencadas no plano plurianual geraram resultados concretos nas
comunidades as quais elas se destinam, o niimero de pessoas beneficiadas pela aplicacao dos
recursos bem como a mensuragdo dos beneficios ambientais gerais ao longo do ciclo

orgamentario.

Como sugestao para trabalhos futuros, recomenda-se a ampliagcdo da pesquisa para outros
estados, municipios que possuam biomas especificos que permitam o estudo das politicas
publicas a eles relacionadas e o tratamento orgamentario dado ao tema. Além disso, uma vez
que a pesquisa constatou a existéncia de volume de recursos previstos e ndo utilizados,
recomenda-se a ampliagdo da pesquisa para investigacdo das razdes pelas quais os 6rgaos

ambientais nao tiveram dificuldade em executar as acdes orcamentarias.
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APENDICE - PRODUTO TECNICO E TECNOLOGICO

Relatorio de Gestiao Financeira e Orcamentaria: uma proposta para a melhoria na
gestao dos recursos publicos.

PROPOSTA NORMATIVA
JUSTIFICATIVA

A partir das conclusodes que foram alcancadas desse trabalho, viu-se como contribui¢ao
da pesquisa, considerando os objetivos estabelecidos, em especial propor ao tribunal de
contas alternativas para a melhoria do processo de prestacdo de contas, de modo que o
tribunal possa melhorar sua atividade de fiscalizacdo e de prestacdo de servigos a sociedade,
vimos por meio desta apresentar uma proposta de orientac¢do técnica ao jurisdicionado, cujo
objeto € o relatorio de gestdo orcamentaria e financeira do exercicio.

O relatorio de gestdo financeira e orgamentaria ¢ uma pega obrigatoria do manual de
pecas (Resolugdo 88/2018) que deve compor as prestacdes de contas de gestdo das unidades
gestoras do Estado de Mato Grosso do Sul. Uma vez que o relatorio ndo possui formato e
conteudo pré-estabelecido pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul (TCE/MS), e pelo
estudo realizado verificou-se que esse relatoério vem apenas repetir informacgdes financeiras
e or¢camentarias que ja estdo apresentadas em outros documentos da prestagcdo de contas, faz-
se premente a edi¢do de uma Orientacdo Técnica ao Jurisdicionado estabelecendo um rol
minimo de informagdes que devem compor o relatdrio. Dessa forma o TCE/MS pode
contribuir com os gestores, apresentando a eles orientagdes que auxiliardo a prestar
informacgdes ao Tribunal com mais eficiéncia.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), com o objetivo de organizar as informagdes
prestadas pelos gestores, e do cumprimento da sua fungao institucional, por meio da decisdo
normativa n. 170/2018 disciplinou o conteudo do relatério de gestdo tendo como base o
modelo do relatorio integrado.

O relatério de gestdo se alinha aos objetivos da Agenda 2030, em especial por sua
contribuicdo para a constru¢do de instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas, com
transparéncia e acesso a informagao em todos os niveis.

Uma vez que o TCE/MS ja possui em sua estrutura legal a previsao de um relatorio de

gestdo a ser apresentado anualmente pelos gestores junto com as suas prestacdes de contas,
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a edicdo de uma orientagdo técnica ao jurisdicionado agregara maior qualidade ao trabalho
jé& realizado, proporcionando um aumento no volume de informagdes prestadas. Essas
informacodes poderdo ser usadas durante a analise das prestagdes de contas, para a elaboragao
do Plano Anual de Fiscalizagdes e para direcionar a atuacdo do TCE/MS conforme as

conclusdes que sejam obtidas a partir das informacdes prestadas nesses relatorios.

MODELO DE ORIENTACAO TECNICA AO JURISDICIONADO

ORIENTACAO TECNICA AO JURISDICIONADO — OTJ n. xx/xxxx

“Dispde sobre orientagdes e procedimentos a
serem adotados pelos 6rgdos jurisdicionados, no
tocante ao conteudo do Relatorio de Gestdo

Financeira e Or¢amentaria do Exercicio”

O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, por meio
do Grupo Técnico de Controle Externo, no uso das atribui¢des que lhe sdo conferidas pelo
art. 1° da Portaria TCE/MS n° 67, de 1° de outubro de 2020, e ainda,

Considerando o carater normativo conferido as Orientagdes Técnicas nos termos do §
1° do Art. 2° da Portaria n° 67/2020 combinado com o Art. 21, XI, da Lei Complementar n°
160/2012 e dos artigos. 75 e 215 do Regimento Interno do Tribunal;

Considerando que uma das fungdes do TCE/MS ¢ contribuir para o aprimoramento da
gestdo publica;

Considerando que o aprimoramento da eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos e
da transparéncia da gestdo sdo temas alinhados aos objetivos da Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel da Organizacao das Nagdes Unidas — ONU.

Considerando a necessidade de padronizagdo nas manifestagdes técnicas em temas
relacionados as areas afetas ao Controle Externo exercido pelo Tribunal de Contas;

Considerando que o Relatorio de Gestdo Financeira e Orcamentéria ja ¢ uma peca
obrigatoria da prestacdo de contas que visa contribuir com o fornecimento de informacodes
detalhadas acerca da execu¢do financeira e orcamentaria do exercicio, oportunizando ao

gestor apresentar um relatério das metas alcangadas e das politicas publicas realizadas em
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sua gestao.

ORIENTA:

Art. 1°. As disposicoes desta decisdo normativa aplicam-se as prestagdes de
contas de gestdo a partir do exercicio de 2023, cujos documentos e informacoes
deverdo ser apresentados no exercicio de 2024.

Art. 2°. A prestacao de contas ¢ composta pelo Relatorio de Gestdo Financeira e
Orgamentaria, documento elaborado pelo gestor com a finalidade de demonstrar,
esclarecer e justificar os resultados alcangados frente aos objetivos estabelecidos a
partir do planejamento estratégico e dos programas que compde o Plano Plurianual
do Estado de Mato Grosso do Sul e deve conter, no minimo:

a. Os objetivos e metas definidos para o exercicio, com 0s respectivos

indicadores de mensuragao;

b. Descri¢ao das agOes orgamentarias previstas para execugdo no exercicio,
relacionando seu contetido com a politica publica na qual ela se insere;

C. Os resultados alcancados ao final do exercicio, com o percentual de
cumprimento de cada agdo or¢amentaria, por meio da execugao financeira e
dos indicadores estabelecidos para o acompanhamento e avaliagdo da
execug¢do da respectiva acao;

d. As justificativas para objetivos e metas ndo atingidas, com a defini¢ao das

estratégias para a sua execucao no proximo exercicio;

e. Iniciativas desenvolvidas pela unidade gestora com o objetivo de aproximar
os cidaddos da participacdo e do acompanhamento da gestdo publica, se

houver.

Art. 3° As orientagdes aqui constantes ndo excluem as obrigagdes estabelecidas
em atos normativos proprios e na legislagcao pertinente.

Art. 4° Esta Orientacao Técnica entra em vigor na data de sua publicacgao.

Campo Grande - MS, xx de xxxxxx de xxxx.
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