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Diante do incipiente nimero de trabalhos que utilizam os gastos publicos para
analisar as politicas ambientais brasileiras, neste artigo, lancando mao da base de dados
da Secretaria do Tesouro Nacional, apresentamos alguns aspectos e tendéncias dos gastos
ambientais realizados pelos estados brasileiros entre 2002 e 2012, com o objetivo de ilustrar
e discutir o potencial desses dados para o estudo da politica ambiental. O trabalho tem
carater exploratério e descritivo e utiliza dados quantitativos, especificamente os gastos
registrados na fungdo gestdo ambiental, na forma de valores absolutos atualizados e
proporcionais aos gastos totais dos estados. O estudo constata a heterogeneidade, a baixa
participacdo orcamentaria e o declinio dos gastos ambientais dos estados brasileiros no
periodo estudado. Ao final, comentamos alguns desses aspectos com o intuito de sugerir
temas e abordagens para futuras pesquisas que utilizem os gastos ambientais como fonte
alternativa e complementar de dados.
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Los Gastos Ambientales de los Estados Brasileros: un andlisis exploratorio

Ante el incipiente nimero de trabajos que utilizan los gastos publicos para analizar
las politicas ambientales brasilefias, sirviéndonos de la base de datos de la Secretaria del
Tesoro Nacional, presentamos, en este articulo, algunos aspectos y tendencias de los gastos
ambientales realizados por los estados brasilefios entre 2002 y 2012, con el objetivo de
ilustrar y discutir el potencial de tales datos para el estudio de la politica ambiental. Se
trata de un trabajo de caracter exploratorio y descriptivo que utiliza datos cuantitativos,
especificamente los gastos registrados en la funcidon gestién ambiental, en la forma de
valores absolutos actualizados y proporcionales a los gastos totales de los estados. El
estudio constata la heterogeneidad, la baja participacién presupuestal y el declive de
los gastos ambientales realizados por los estados brasilefios en el periodo estudiado. Al
final, comentamos algunos de esos aspectos con la intencién de sugerir temas y abordajes
para futuras investigaciones que utilicen los gastos ambientales como fuente alternativa y
complementaria de datos.

Palabras-clave: politica ambiental, gasto publico, ejecucidn presupuestaria, analisis de
datos

The environmental expenditures of brazilian states: an exploratory analysis

In face of the incipient number of studies that use public spending to analyze the
Brazilian environmental policy, this article, making use of the database of the National
Treasury, presents some aspects and trends of environmental spending by Brazilian states
between 2002-2012, in order to illustrate and discuss the potential of these data for research
in environmental policies. The study is exploratory and descriptive in nature and uses
guantitative data, specifically the expenses recorded in the Environmental Management
Function, as updated absolute values and proportional to the total expenditures of the
states. Results show heterogeneity, low budget share and the decline of environmental
expenditures by the Brazilian states in the period studied. Finally, we comment on some
of these aspects in order to suggest topics and approaches for future research using
environmental spending as a complementary and alternative data source.

Keywords: environmental policy, public expenditure, budget execution, data analysis
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Introdugao

Desde a instauragdo das politicas ambientais nos anos 1970, o seu financiamento
e o papel do Estado nesse processo tém sido um assunto recorrente e critico para a
implementac¢do deinstituicdes e programas ambientais em nivel internacional, nacional
e subnacional. A questdo da insercdo da tematica ambiental e da sustentabilidade no
processo orcamentario e nas politicas fiscais, o que Wilkinson e outros (2008) chamaram
de “Orgamento Verde”, passou a ser, desde entdo, um tema de crescente atengao de
técnicos, politicos e académicos. Os gastos publicos em meio ambiente tornaram-se
objeto de estudos académicos que procuram avaliar as variagdes e especificidades
no nivel de engajamento dos governos com a implementacdo de politicas ambientais
efetivas (Potoskl; Woobs, 2002).

Com as mudangas na contabilidade publica brasileira no final dos anos 1990,
visando promover maior transparéncia aos gastos publicos, foi facilitado o acesso
publico a um conjunto de dados financeiros da Unido, dos estados e dos municipios.
Mais importante para a drea ambiental, antes dispersos em varios setores, os
registros dos gastos ambientais foram agregados na Fung¢do 18 — Gestdao Ambiental.
Iniciada em 2002, a oferta da relativamente nova base de dados financeiros,
disponibilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), abriu novos horizontes
para a andlise, avaliacdo e monitoramento das politicas ambientais brasileiras.

Neste artigo, apoiados nessa base de dados, apresentamos alguns aspectos e
tendéncias dos gastos ambientais realizados pelos estados brasileiros entre 2002 e
2012, com o objetivo de ilustrar e discutir o potencial desses dados para o estudo
da politica ambiental. Portanto, ndo pretendemos explicar os fenbmenos que serao
levantados ao longo do texto, mas evidenciar pontos e abordagens para futuras
pesquisas sobre a politica ambiental, em especial, as estaduais.

Apesar de existirem ha mais de quatro décadas, as politicas ambientais
estaduais brasileiras sdo relativamente pouco estudadas comparativamente. O
gue se sabe encontra-se em alguns estudos académicos, geralmente individuais,
e em levantamentos de dados institucionais ndo sistematicos (ASSOCIACAO
BRASILEIRA DE ENTIDADES DE MEIO AMBIENTE, 1993; ZULAUF, 1994; BRASIL, 2001;
INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2014). Desde o inicio das politicas
ambientais brasileiras, os estados vém assumindo um papel destacado na definicao
e implementacdo dessas politicas. Se tomarmos o licenciamento ambiental como
o principal instrumento de controle ambiental aplicado no pais, temos os estados
concentrando a responsabilidade pela grande maioria de emissdo de licengas. Os
estados, representando forgas politicas e econémicas regionais, sdo responsaveis
pela regulamentacdo e aplicacdo de normas federais, bem como expressam o grau
de engajamento dos governos na resolucao de problemas ambientais em contextos
ambientais, culturais, econémicos e politicos especificos.
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Para além da dimensdo financeira e contabil dos gastos orcamentarios, eles
podem revelar preferéncias e prioridades de uma sociedade ao longo do tempo,
expressando o resultado de disputas por recursos escassos do fundo publico,
fundamentais para a garantia de direitos e para aimplementacdo da politica publica
(SABATIER; MAZMANIAN, 1980). Gastos ndo indicam necessariamente a efetividade
das politicas publicas, mas, como momento critico do processo de implementacao
dessas politicas, podem capturar, na maioria das vezes, retrospectivamente e
complementados por outros dados, elementos que permitam compreender melhor
o “lugar” da politica ambiental no jogo de forcas sociais, econ6micas e politicas em
uma determinada sociedade e suas variagdes ao longo do tempo e do espago.

O artigo esta dividido em duas principais partes. Na primeira, além desta
introducdo, sdo expostas as nocdes tedricas bdsicas e relacdes entre politicas
ambientais e gastos publicos e os aspectos metodoldgicos que orientaram a
pesquisa realizada. Na segunda parte, os resultados sdao apresentados e discutidos
a partir de trés nucleos: a heterogeneidade dos gastos estaduais, o declinio desses
gastos e uma analise critica da proposta.

Politica ambiental e gastos publicos ambientais: algumas coordenadas
conceituais

Desde o final dos anos 1960, principalmente no campo internacional, governos
tém respondido ao que viria a se denominar de problemas ambientais. Nado
eram problemas novos, mas passaram a ser tratados de forma mais articulada
e forte, diante do agravamento e intensificacdo de questées como a polui¢do, o
desmatamento, a desertificagao, assoreamento, esgotamento de recursos naturais
ndo renovaveis e as suas ameacas a saude humana, a economia e a prdpria espécie.
A nova area, denominada politica ambiental, passou a aglutinar novas e tradicionais
regulamentacgdes e instituicdes, e expressar as agdes governamentais que “afetam
ou tentam afetar a qualidade do ambiente ou a utilizacdo de recursos naturais. Ela
representa decisdo coletiva da sociedade com rela¢do a realizacdo de determinados
objetivos ambientais e as ferramentas especificas usadas para alcanc¢a-los” (KRAFT,
2011, p. 39). A politica ambiental diz respeito ndo sé ao que os governos decidem
fazer, mas também ao que eles decidem nao fazer, permitindo que outras forgas
moldem o meio ambiente (KRAFT, 2011).

Politicas ambientais sdo reconhecidamente definidas como de alta complexidade.
Elas envolvem um grande e variado nimero de temas, alguns pouco conhecidos
e muito controversos, desencadeando conflitos entre areas cientificas; setores
econdmicos, sociais e governamentais; governos e culturas (DOVERS, 1996). Embora,
com o tempo, a problematica ambiental venha gozando de maior consenso sobre a
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sua relevancia, ao impor restricOes as atividades econGmicas e sociais tradicionais
em um grau variado, as politicas ambientais ainda sdo alvo de desconfianca e
podem sofrer forte oposicdo dentro e fora do Estado (BORINELLI, 2007; KRAFT, 2011).

Entre as décadas de 1960 e 1980, as politicas ambientais estiveram fortemente
concentradas no Estado, dando énfase a construgdo de arranjos institucionais
inspirados em mecanismos de comando e controle (regulamentacgdes, definicdo de
padrdes, zoneamento, licenciamento, fiscalizacdo e san¢des aos transgressores).
A partir dos anos 1990, em um contexto de profundas mudangas econOmicas e
politicas, a politica ambiental foi reconfigurada segundo duas tendéncias. Por um
lado, ocorreu a intensificagao de acordos e iniciativas internacionais de unir esforgos
para enfrentar problemas de grande escopo como o transporte internacional de
residuos perigosos, a perda da camada de 0z6nio, as mudancas climaticas, poluicdo
transfronteirica e a extingdo de espécies. Por outro lado, incentivadas por forcas
democraticas e liberais, o Estado e os mecanismos de comando e controle perderam
a centralidade com a descentralizacdo das politicas ambientais.

Atores econOmicos, consumidores, organizacGes nao governamentais e
as municipalidades passaram a participar mais ativamente da formulacdo e
implementacdo da politica ambiental, lancando mao de instrumentos econémicos,
da autorregulacdo e de parcerias. Novos desafios surgiram, como a coordenacao
das acGes e o monitoramento dos resultados desse novo modelo. Além disso, nos
anos 1990, em paises em desenvolvimento, como o Brasil, a divida externa, a crise
econdmica e a necessidade de enfrentar suas consequéncias sociais e histéricas
restringiram a destinagao de recursos orcamentdrios para estruturacdo de érgaos e
politicas ambientais (BARCENA et al., 2002; YOUNG, 2005).

No Brasil, as politicas ambientais comecaram a ser implantadas, sob pressdo
internacional e de movimentos ambientais de grandes centros urbanos
industrializados, no inicio dos anos 1970 pelo regime militar. Apesar da centralizacdo
vigente no periodo, os estados assumiram a dianteira na criacao de instrumentos de
comando e controle no enfrentamento das demandas decorrentes, principalmente,
da poluicdo. Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Santa Catarina, Minas Gerais e Parand
implantaram as suas estruturas institucionais no mesmo periodo, priorizando
o controle da poluicdo industrial. A implantacdo dessas estruturas nos estados
brasileiros se deu em momentos diferentes e sofreu impulsos de vérias ordens,
como a aprovacgdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (1981), a Constituicdo
Federal (1988), as leis federais especificas (florestas, agua, residuos etc.), a pressao
de movimentos ambientais e de organizacGes e eventos internacionais.

De qualquer forma, apesar da descentralizacdo ocorrida desde os anos 1990,
com a crescente participacdo de municipios e agentes de mercado no combate a
degradacdo ambiental, os estados continuam a ser um dos atores mais importantes
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na formulacdo e implementacdo das politicas ambientais no pais. Eles sdo
responsaveis por cerca de um terco dos gastos em gestdo ambiental realizados
pelo setor publico; pela regulamentacdo e implementacdo de boa parte das leis
ambientais federais; pela mobilizacdo de recursos politicos e materiais em escala
regional; pelo zoneamento econémico ecoldgico do territdrio; pela fiscalizagao,
monitoramento e producdo de informacgGes sobre a qualidade ambiental em sua
jurisdicdo; e, principalmente, pela grande maioria do licenciamento de atividades
com impacto ambiental.

Se, por um lado, desde os anos 1980, houve uma proliferacdo de legislacGes
ambientais no pais, a implementacdo por parte dos estados dessas diretrizes
ainda hoje é, de um modo geral, avaliada como pouco efetiva. Entre os problemas
apontados paraesse quadro, destacam-se afragilidadeinstitucional, baixaautonomia
politico-institucional, ascendéncia de interesses politicos e econdmicos regionais,
falta de corpo técnico adequado, defasagem tecnoldgica, excesso de atribuicGes,
suscetibilidade a corrupgdo, orcamentos insuficientes (NEDER, 2002; LITTLE, 2003;
LEITE LOPES, 2004; ZHOURI et al., 2005; BORINELLI, 2007; ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE
ENTIDADES DE MEIO AMBIENTE, 2013). Obviamente, essas avaliaces ndo podem ser
estendidas a todos os estados, dreas especificas e periodos histéricos, mas devem
ser consideradas na falta de estudos sistematicos e comparativos. Neste trabalho,
exploramos os dados sobre gastos publicos em gestdao ambiental buscando apontar
algumas contribuicGes desse tipo de abordagem para a compreensdo e anadlise das
politicas ambientais estaduais.

Os gastos publicos sdo um dos elementos essenciais do processo de
implementacdo de uma politica publica. Um nivel minimo de financiamento é
necessario para que haja alguma possibilidade de alcancar os objetivos estatutdrios
(SABATIER; MAZMANIAN, 1980). Gastos publicos exprimem os sacrificios financeiros
feitos pelo Estado para custear os servigos publicos prestados a sociedade na forma
de custeio, investimentos, transferéncias e inversdes financeiras, com o objetivo de
cumprir as trés fungdes governamentais delimitadas pelo sistema legal: alocativa,
distributiva e estabilizadora (GIAMBIAGI; ALEM, 2007). Dado que se relacionam a
recursos escassos, os gastos publicos revelam as prioridades e preferéncias de
governos e sociedades e, como tal, também o resultado de disputas entre os diversos
setores da sociedade pelo acesso ao fundo publico. Essas disputas acontecem em
todo o ciclo orcamentdrio, ou seja, de sua formulacdo a execugdo. Dessa forma, o
gasto publico pode revelar importantes facetas do processo politico em torno da
implementacdo de determinadas politicas publicas e do desempenho de instituicdes
publicas, podendo influenciar, preponderantemente, em seus resultados. Nao se
trata, pois, de descartar a dimensao contdbil e financeira do gasto, cuja considera¢do
é fundamental, mas de enquadra-la dentro de um contexto analitico mais amplo e
politico (KEY JR, 1940; SALVADOR, 2010).
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Gastos ambientais podem ser compreendidos como aqueles inerentes
as fungdes constitucionais do Estado relacionadas a preservagdo, controle e
recuperacdo ambiental e a garantia de direitos ambientais (TRIDAPALLI et al., 2011).
E quase impossivel definir um valor ideal para se destinar ao meio ambiente. Eles
atravessam grandes diversidades de areas com os recursos naturais, preservacao
de unidades de conservacgdo, habitacdo, urbanismos, saneamento, agricultura,
ciéncia e tecnologia, educacdo, industria e comércio, transporte, entre outros.
Os gastos ambientais dependem da gravidade percebida dos problemas e das
alternativas que se escolhem. Politicas ambientais, em geral, sdo caras, exigem
um corpo técnico altamente capacitado e atualizado, estrutura fisica adequada,
laboratdrios e equipamentos sofisticados para realizar pesquisas e monitoramento
da qualidade ambiental com diversos temas e dreas de conhecimento. Para
Goldblatt (1996), referindo-se a realidade dos paises desenvolvidos, quase nenhum
6rgdo ambiental tem meios econémicos ou pessoal para realizar as suas atribuicdes.
Wilkinson e outros (2008) afirmam que em nenhum lugar vem se atendendo
convincentemente o que o Relatdrio Brundtland originalmente demandou quanto
a um processo estratégico a longo prazo de reorientar os objetivos e procedimentos
de financiamento publico para a sustentabilidade. A fragilidade institucional dos
drgdos ambientais brasileiros, em parte, também pode ser explicada pelas restricdes
orcamentarias (ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ENTIDADES DE MEIO AMBIENTE, 2013).

A pesquisa sobre gastos publicos no Brasil teve um importante incentivo com
a aprovacdo da Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000, intitulada Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), que consolidou a maior transparéncia e acesso
aos dados sobre as financgas publicas. Também com o acréscimo da fungdo gestao
ambiental e suas correspondentes subfuncbes (preservacdo e conservagao
ambiental; controle ambiental; recuperacdo de areas degradadas; recursos hidricos;
meteorologia; demais subfuncdes) a classificacdo funcional das despesas publicas
(Portaria n2 42, 1999), foi dado um importante passo para superar as dificuldades
decorrentes da dispersdo desses gastos em diversas areas e da falta de padronizacao
na contabilizacdo das despesas (GUIMARAES et al., 1992). Como a fungdo é o maior
nivel de agregacdo dos gastos publicos por area de a¢do governamental, a oferta
de dados sobre a gestdao ambiental nessa classificagdo significou um marco positivo
para o acompanhamento e analise dos gastos nas trés esferas de governo.

Contudo, aabordagemdabase de dados criada deve considerar algumas questdes
restritivas. Primeiro, ndo se pode afirmar que os gastos alocados na fungdo gestao
ambiental captem todo o esfor¢o do estado nas politicas ambientais. Aqui também,
a complexidade e a abrangéncia dos problemas e politicas ambientais se fazem
sentir. Embora as alocagGes nas “demais subfung¢des” da fun¢do gestdo ambiental
venham crescendo, levando a crer que cada vez mais gastos realizados em outras
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areas do governo estejam sendo contabilizados na fungdo ambiental, ainda se sabe
pouco sobre os critérios usados na aloca¢do de despesas nessa fungdo. Segundo,
a possibilidade de diferentes interpretacdes sobre as dimensdes relevantes de
problemas como mudancas climaticas ou preservacdo de matas ciliares pode levar
a diferentes alocag¢des nas subfungdes, ora como preservacado e conservacgao, ora
como recursos hidricos, ou polui¢cdo. Ainda, politicas como compras sustentaveis
dos governos, construcdo de ciclovias, investimentos em transporte publico, ou
o corte de financiamento publico para empresas em desacordo com a legislacdo
ambiental tém importante impacto na qualidade ambiental, mas dificilmente sao
captadas pelos gastos da fun¢do gestao ambiental. Assim, o que se pode esperar, e
nao é pouco em relagdo ao que se tinha até o inicio dos anos 2000, é que os gastos
alocados na fungcdo gestdao ambiental retratem aqueles gastos realizados mais
diretamente pelas agéncias do setor ambiental do governo e por outros setores que
desenvolvam atribuicGes tradicionalmente entendidas como sendo ambientais.

Estudos usando os gastos estaduais em meio ambiente vém sendo realizados
de forma mais sistematica nos Estados Unidos desde o final dos anos 1960 (SAcco;
LEDUC, 1969; KONISKY; WooDS, 2012). Na maior parte dos casos, o gasto ambiental
é usado sozinho ou compondo indices como varidvel dependente na avaliacdo do
empenho dos governos em resolver os problemas ambientais. Embora criticado
por suas limitagBes para avaliar os resultados das politicas ambientais (POTOSKI;
Woobs, 2002), o indicador dos gastos tem sido adotado pela maior acessibilidade,
certa padronizacdo e porque muitos resultados ambientais sdo dificeis de medir,
devido a escassez e complexidade dos dados (NILES; LUBELL, 2012).

A variacdo nos gastos vem mais frequentemente sendo associada, em pesquisas
quantitativas inferenciais, a fatores como a riqueza econémica, gravidade dos
problemas ambientais, capacidade institucional do governo, aspectos politicos
(partidos, ideologia e grupos de interesse) e relagdes intergovernamentais (STANTON;
WHITEHEAD, 1994; BAcoT; DAWES, 1997). Contudo, os resultados tém sido pouco
conclusivos e, diante de muitas possibilidades explicativas, carecem de uma teoria
consistente (KoNIsSkY; WooDs, 2012).

Aspesquisas sobre gastosambientais nosetor publico brasileiro sdo relativamente
recentes e escassas, iniciaram apds o final dos anos 1990, sendo mais explorado o
nivel de andlise federal e as despesas totais, por funcdo e por subfuncdes da gestdo
ambiental. Uma revisdo da literatura nacional (LEMOS et al., 2005; YOUNG, 2005;
CARNEIRO, 2008; BORINELLI et al., 2011; WAKIM et al., 2013; DANTAS et al., 2014)
demonstra que sdo raros os estudos sistematicos e consistentes sobre os gastos
ambientais das esferas estadual e municipal, das agéncias ambientais e de politicas
e programas especificos, o que sugere um amplo rol de temas para novas pesquisas
(TRIDAPALLI et al., 2011). Ao final do artigo retormaremos esse ponto.
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Mais recentes, os estudos sobre gastos estaduais na funcdo gestdo ambiental
de Wakim e outros (2013) e Dantas e outros. (2014) apontam os baixos percentuais
alocados na drea, as expressivas diferencas desses gastos entre os estados,
sugerindo, no geral, a “auséncia de real comprometimento publico com o modelo
de desenvolvimento sustentavel” (DANTAS et al., 2014, p. 65). Neste estudo,
exploramos, em maior detalhamento, a heterogeneidade, ja indicada nesses dois
trabalhos, e a tendéncia de declinio dos gastos ambientais estaduais, para, ao final,
expor algumas novas frentes de pesquisa sobre o tema no Brasil.

Metodologia

Esta pesquisa é do tipo exploratéria e descritiva com abordagem quantitativa,
uma vez que investigou dados sobre os gastos publicos ambientais dos estados
brasileiros no intuito de discutir suas possiveis contribuicdes e restricGes para a
avaliagdo das politicas ambientais brasileiras. Para tanto, foi realizada uma pesquisa
documental longitudinal e transversal coletando dados da Funcdo 18 — Gestdo
Ambiental de cada um dos 26 estados brasileiros e do Distrito Federal no sistema
Finangas do Brasil (Finbra) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A classificacdo
funcional das despesas publicas considera os valores empenhados informados
anualmente. O corte temporal da coleta de dados foi de 2002 a 2012, inicio da
oferta desses dados e o ano mais recente com dados disponiveis, respectivamente.
Os valores foram atualizados usando o Indice Geral de Pregos — Disponibilidade
Interna (IGP-DI) da Fundagdo Getulio Vargas de janeiro de 2014.

Os gastos ambientais, seguindo as opg¢des existentes na literatura (LESTER;
LoMBARD, 1990; YOUNG, 2005; WILKINSON et al., 2008), foram expressos em
valores absolutos atualizados e em propor¢dao ao total dos gastos publicos. A
heterogeneidade e o declinio foram apurados a partir da andlise descritiva das
médias dos gastos e da média da participagao proporcional dos gastos ambientais
na despesa total dos estados e regides. Os resultados foram expostos em uma
classificagdo decrescente dos gastos.

Para avaliar as variagdes dos dados sobre a heterogeneidade, optamos por
analisar a distribuicdo dos dados pelas medidas de dispersdo de assimetria e curtose,
conforme recomendam Hair e outros (2005), e pelos coeficientes de varia¢do por
estado e por regido. A fim de confirmar e precisar a variabilidade e heterogeneidade
desses dados, utilizamos o teste ndo paramétrico Kruskall-Walis (BRYMAN; CRAMER,
1997), ja que a distribuicdo dos dados ndo pode ser considerada normal. A analise
e discussdo dos dados foi feita com base em referéncias bibliograficas nacionais e
internacionais sobre o assunto.
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Heterogeneidade dos gastos em gestao ambiental

Os gastos ambientais do setor publico brasileiro cresceram cerca de 30% entre
2002 e 2012, passando de RS 9 para R$12,5 bilh&es (Figura 1). Na Unido e nos
municipios, os gastos ambientais apresentaram crescimento no periodo de 9% e
42%, respectivamente. Os estados reduziram em 2% os gastos ambientais, com
gueda acentuada entre 2003 e 2009 e retomada, ao patamar de 2002, a partir de
2010.

De modo geral, os dados demonstram que a participagao dos gastos ambientais
na despesa total das unidades e em seu conjunto é pouco expressiva. No periodo
analisado, as trés esferas de governo, gastaram em meio ambiente, em média,
0,36% do gasto total.

Figura 1 — Evolugao dos gastos em gestao ambiental por esfera de governo de
2002-2012
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da STN e atualizados pela FGV — IGP DI, jan. 2014.

Os gastos ambientais dos estados brasileiros, no periodo estudado, apresentaram
alta heterogeneidade, tanto em valores absolutos, quanto na participa¢do deles no
total dos gastos dos governos. A partir da média dos gastos ambientais em valores
absolutos entre 2002 e 2012, obtivemos assimetria de 3,99 e curtose de 17,62,
indicando uma distribuicdo de dados bastante assimétrica e aguda com estados que
gastam muito e outros que gastam muito pouco. Por exemplo, ao compararmos a
média dos gastos dos cinco estados que mais gastam (RS 484,5 milhdes) com a dos
cinco que menos gastam (RS 11,1 milhdes) constatamos uma variacdo de 4.250%.
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No intuito de confirmar a heterogeneidade em nivel regional, avaliamos a
variabilidade da distribuicdo dos dados, utilizando o teste ndo paramétrico Kruskall-
Walis (BRYMAN; CRAMER, 1997). A um nivel de significancia de 5%, verificamos que os
gastos ambientais sdo diferentes entre as regides brasileiras, conforme apresentado
no box plot (Figura 2).

Figura 2 — Box Plot do gasto ambiental médio entre 2002 e 2012 por regiao
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da STN e atualizados pela FGV — IGP DI, jan.2014.

A Regido Sudeste foi a que mais gastou no periodo, além de ser a regido com
maior variabilidade entre os estados, ja que Sdo Paulo gasta, em valores absolutos,
muito mais que qualquer outro estado do pais, cerca de trinta vezes mais que o gasto
mediano. Na Regido Nordeste, o CE, representado pelo niumero 6 (Figura 2), gasta
além do intervalo para a regido, diferenciando-se dos demais estados nordestinos.
A Regido Sul foi a terceira em variabilidade de gastos ambientais médios no periodo,
e as Regides Norte e Centro-Oeste foram as que menos gastaram e também as
gue apresentaram menor variabilidade entre os estados nas respectivas regides.
Esses resultados reforcam a tese de que a politica ambiental varia muito de regido
para regidao, diante da grande diversidade de contextos e configuracdo de fatores
socioecondmicos, politicos, geograficos, ambientais e a capacidade institucional
dos estados (NEWMARK; WITKO, 2007).

Para ilustrar que a heterogeneidade no comportamento dos gastos é causada
por uma diversidade de fatores, comparamos os gastos apresentados na Tabela 1
com a riqueza econOmica indicada por meio do Produto Interno Bruto (PIB) de 2012.

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (4) 807-834 out/dez 2017 817



818

Os gastos ambientais dos estados brasileiros: uma andlise exploratéria

Como era esperado, sobressai o fato de que fatores socioecondmicos tendem a ter
uma relativa forca explicativa sobre o montante de recursos gastos pelos estados
em meio ambiente, sobretudo quando considerados em valores absolutos.

Tabela 1 — Média dos gastos ambientais em valores absolutos e da participacao
proporcional dos gastos ambientais no gasto total dos estados brasileiros entre

2002 e 2012
Média d ticioaca
e Média dos gastos ambientais caia . a particlpagdo
Posicao UF . UF proporcional dos gastos
(em milhoes) R .
ambientais no gasto total (%)

12 SP RS 1.262,94 RN 1,40%

22 RJ RS 468,03 CE 1,20%

32 MG RS 297,60 RJ 0,89%

42 CE RS 233,34 AC 0,87%

52 BA RS 160,69 SP 0,81%

62 PR RS 151,65 MT 0,73%

72 RN RS 94,45 MG 0,63%

82 RS RS 82,22 SE 0,62%

92 PE RS 79,42 Pl 0,62%
102 DF RS 77,03 BA 0,60%
112 MT RS 73,93 DF 0,60%
122 AM RS 49,32 PR 0,57%
132 SC RS 47,20 PB 0,55%
142 SE RS 41,01 AM 0,52%
152 PA RS 36,40 PE 0,44%
162 AL RS 35,50 RO 0,39%
172 PB RS 33,77 MS 0,37%
182 PI RS 31,67 SC 0,36%
192 AC RS 30,33 TO 0,36%
202 MS RS 29,48 PA 0,34%
212 GO RS 27,62 AL 0,32%
222 ES RS 26,05 ES 0,24%
232 RO RS 17,68 RS 0,24%
242 TO R$ 17,01 AP 0,21%
252 MA RS 12,60 MA 0,16%
262 AP RS 6,22 GO 0,15%
27 2 RR RS 2,17 RR 0,10%

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da STN e atualizados pela FGV — IGP DI, jan. 2014.
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Oito dos dez estados com maior PIB (2012) estdo no grupo de estados que mais
gastaram em meio ambiente no periodo estudado. O Estado de SP, o mais rico do
pais, com um gasto médio no periodo de R$1,2 bilhdo por ano, foi responsavel
por quase 37% do total de gastos dos estados, seguido por dois outros estados da
Regido Sudeste, RJ e MG. SC e GO sao as duas unidades federativas que fogem a
regra, posicionando-se em 13° e 2192, nessa ordem.

No outro extremo, seis dos estados que menos gastaram estdo entre os dez
estados mais pobres no pais. E interessante perceber que, entre as cinco piores
posicdes desse conjunto, quatro sdo ocupadas por estados da Regido Norte (RO, TO,
AP e RR). RR, que tem o menor PIB dos estados brasileiros, aparece na pior posi¢cdo
nos dois critérios de apuracdo de gastos.

Uma face importante da heterogeneidade dos gastos ambientais dos estados,
refletindo de certa forma a assimetria socioecondémica entre os estados brasileiros,
é a concentracdo desses gastos em estados e regiGes. Como se pode deduzir da
Tabela 1, os cinco estados que mais alocaram recursos em gestdo ambiental em
valores médios no periodo (SP, RJ, MG, CE e BA) foram responsaveis por 70% dos
gastos ambientais estaduais. Considerada quase a metade de estados, treze, esse
percentual chega a quase 90%. Os cinco estados com menor participagdo (RO,
TO, MA, AP e RR) contribuiram com 1,63% do total dos gastos estaduais em meio
ambiente.

A andlise do gasto ambiental proporcional, ou seja, considerando o peso desse
no gasto total dos estados, revela algumas novas facetas do fenémeno. Um primeiro
ponto a se acentuar é a reduzida participacdo dos gastos em gestdo ambiental
nos gastos totais dos estados (Tabela 1). Em relacdo ao montante desses gastos,
ou seja, no total resultante da soma das despesas totais de todos os estados, em
todo o periodo estudado, os estados brasileiros designaram, em média, 0,53% de
seus gastos totais para o meio ambiente. Apenas dois estados (RN e CE) gastaram,
em média, entre 2002 e 2012, mais do que 1% de seus orgamentos com gestdo
ambiental. Treze das 27 unidades, ou cerca de 50% das unidades federativas,
destinaram, em média, no periodo, menos de 0,5% de seus orcamentos para a
gestdo ambiental. Os cinco estados mais ricos (SP, RJ, MG, PR e RS) gastaram em
média 0,63% em meio ambiente, e os mais pobres, 0,17%. Nesse caso, GO também
se destaca, aparecendo entre os estados que destinam a menor parte de seu
orcamento ao meio ambiente.

O CE ocupa uma posicdao de destaque nos dois critérios de apuracao dos
gastos ambientais. Os estados que gastaram mais de 1% das despesas totais
sdo da Regido Nordeste, ndo estdo entre os mais ricos e tém problemas com
escassez de agua. Talvez crises de seca no Nordeste expliquem oscilagBes e o
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volume de gastos. A Regido Nordeste destinou cerca de 50% dos seus recursos
em meio ambiente para a subfuncdo recursos hidricos, seguida pela Regido
Sudeste com 22,3%, enquanto a Regido Norte ndo chegou a 1% dos gastos
nessa area. CE e RN destinaram, em média, aproximadamente 61% dos seus
gastos ambientais a recursos hidricos no periodo analisado. A exemplo do CE, a
gravidade do problema ambiental na regido pode influenciar tanto a composicao
do orgamento como a configura¢do da estrutura institucional, com a existéncia
de secretaria exclusiva para a pasta de recursos hidricos.

O Estado do AC é outro caso atipico. Apesar de possuir o segundo pior PIB (2012),
o Acre apresenta um gasto médio proporcional de 0,87%, maior que a maioria
dos estados mais ricos. Desde os anos 1980, o territério do estado tem sido palco
de conflitos socioambientais, tendo como principal marco o assassinato do lider
seringueiro Chico Mendes em 1988. Com a vitdria da Frente Popular do Acre, em
1998, houve uma ruptura na forma de conceber a questdao ambiental. Denominado
Florestania, o novo programa pregava a maior integracao, pratica e discursiva, entre
o projeto de desenvolvimento econémico, a preservacgao das florestas e a promogao
da cidadania. Apesar de controversa (PAULA, 2005), a proposta diferenciada contou
com uma abordagem inovadora, mais ampla e articulada da questdo ambiental/
florestal no discurso e na estrutura dos governos que se sucederam desde entdo.

No bloco dos estados que menos gastaram proporcionalmente com meio
ambiente chama a atencdo a presenca de RS, GO e, em certa medida, SC,
principalmente quando considerados os gastos ambientais proporcionalmente
ao total dos gastos. Sdo estados com boas posi¢des relativas quanto ao PIB total
(2012), respectivamente, 42, 62 e 92, mas estdo entre os dez estados que menos
gastaram proporcionalmente. GO pode ser um caso interessante para estudar a
influéncia de fatores politicos nos gastos ambientais. Guardadas as especificidades,
no estado, como em toda Regido Centro-Oeste, ha uma expressiva representagao
politica do setor de agronegdcios nos Poderes Legislativo e Executivo (SIMIONATTO;
COSTA, 2012). Conhecido como bancada ruralista, esse grupo de interesse é um dos
gue mais oposicdo faz as regulamentacdes ambientais que restringem as atividades
do setor. A queda gradual dos recursos ao longo de todo o periodo estudado pode
sugerir a sistematica perda de espaco politico do setor ambiental.

A compreensdo desses casos requer estudos especificos em profundidade. Varios
fatores podem contribuir para o baixo gasto em politicas ambientais; a gravidade
percebida dos problemas ambientais, a capacidade institucional, a influéncia
favoravel e contrdria de grupos de interesse e a ideologia politica predominante
nos estados (STANTON; WHITEHEAD, 1994).

A leitura da alocacdo de recursos por subfuncbes da gestdo ambiental
(preservagdo e conservacdao ambiental; controle ambiental; recuperagao de areas
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degradadas; recursos hidricos; meteorologia; e demais subfunc¢des) entre os
estados e regides ilustra também a heterogeneidade e especificidades das politicas
ambientais, em parte relacionadas as caracteristicas regionais.

O baixo investimento em recursos hidricos nas Regides Norte e Centro-Oeste
(1,06% e 4,6%), em parte pode ser explicado pela grande oferta de recursos hidricos
nessas regides. Situacao contrastante com a Regidao Nordeste, onde o problema
cronico da seca levou a que fossem alocados, em média, de 2004 a 2012, 52% dos
gastos ambientais em recursos hidricos. A Regido Sudeste, a mais industrializada
e populosa do pais, é a segunda que mais investe em recursos hidricos (22,5%),
seguida pela Regido Sul com 7,4%. No caso da Regido Sudeste, o efeito da poluicdo
e os desafios de abastecimento de dgua potavel, agravados pelas estiagens,
podem explicar esse comportamento. Essa tendéncia deve se confirmar diante
da atual crise hidrica. A Regido Sudeste é a que apresenta a distribuicdo mais
equilibrada na alocacdo dos recursos, resultado da maior diversidade e gravidade
dos problemas ambientais. E nas regides mais industrializadas, Sudeste (49%)
e Sul (68%), que ocorreu o maior volume de gastos em ac¢les de conservagao
e preservacdo e controle ambiental. Nessas regides, as politicas de comando e
controle sdo as mais antigas e, em tese, as mais estruturadas, devido ao maior
numero de problemas ambientais enfrentados e ao maior nivel de organizacao e
pressdo dos publicos afetados.

Além da heterogeneidade e da concentracdo, a analise indicou a instabilidade dos
gastos ambientais dos estados brasileiros entre 2002 e 2012, quando acompanhado
o comportamento individual ao longo do tempo. Mais da metade das unidades da
Federacdo, 15 estados, apresentaram variacdes nos gastos ambientais acima de
50%. Os estados de AL (149%), PA (83%) e ES (82%) foram os que apresentaram
as maiores variacoes dos gastos ambientais em torno da média no periodo; ja BA
(15%), SP (20%) e RS (27%) apresentaram os menores coeficientes de variacao,
representando os estados com menor instabilidade em torno da média. Tanto a
analise individualizada dos estados, quanto a analise por regides evidenciaram que,
quanto menor o gasto ambiental absoluto, maior a instabilidade.

A instabilidade do gasto pode sugerir a manifestacdo de um fendmeno bastante
recorrente nas politicas publicas brasileiras, o da descontinuidade politico-
administrativa. Em geral, tanto os gastos quanto as estruturas institucionais
das politicas ambientais sdo mais suscetiveis a mudanc¢as que comprometem a
sua efetividade devido ao cardter difuso das causas e dos efeitos dos problemas
ambientais, ao baixo nivel de organizacdo dos setores demandantes, a baixa
prioridade da politica ambiental, a falta de planejamento de médio e longo prazo
para o setor, as restrigdes e disputas por recursos orgamentarios escassos dos
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estados, e as mudancas de governos com propostas e prioridades diferentes para
o setor ambiental. Contudo, é importante ter em conta que a instabilidade, baixa
ou alta, ndo indica necessariamente, a priori, uma condicao positiva ou negativa.
Por exemplo, podemos encontrar grande instabilidade em gastos que reflitam o
fortalecimento continuo da politica ambiental com aloca¢Ges crescentes ao longo do
tempo. Ao contrdrio, valores estaveis e insuficientes podem apontar a continuidade
de politicas ambientais frageis e de baixa capacidade institucional. Aqui, também,
estudos individualizados seriam necessarios para produzir julgamentos mais
precisos sobre o fendmeno em questao.

Foi possivel demonstrar que a heterogeneidade dos gastos ambientais dos
estados brasileiros ocorreu tanto entre estados e entre regides, quanto pela variacao
ao longo do tempo, entre os proprios gastos de cada estado. De certa forma, a
heterogeneidade nos gastos era esperada diante da diversidade de contextos,
marcada, em alguns casos, por profundas diferengas/desigualdades econdmica,
social, politica e ambiental entre os estados brasileiros (DANTAS et al., 2014). Como
tentamos evidenciar, seguindo a literatura (STANTON; WHITEHEAD, 1994; BACOT;
DAWES, 1997), o nivel de gasto absoluto e relativo pode estar associado a riqueza
econOmica, a severidade dos problemas ambientais, a aspectos demograficos e
geograficos, a ascendéncia de setores econdmicos e sociais na condugdo da politica
publica. Em escala nacional, o efeito desses e de outros fatores poderia ser mais
bem precisado em estudos estatisticos inferenciais.

Declinio dos gastos estaduais em gestao ambiental

Neste item, exploramos um fenémeno apontado anteriormente, o declinio
dos gastos estaduais em meio ambiente no periodo investigado. Tal queda, numa
avaliacdo global, ocorre tanto em valores absolutos, quanto na participa¢do dos
gastos ambientais no total dos gastos de todos os estados (Figura 3). Enquanto
0 somatodrio das despesas totais dos estados cresceu 39% no periodo, a soma
dos valores alocados pelos estados na funcdo gestdo ambiental reduziu 2%. A
participacao dos gastos ambientais no montante total das despesas dos estados
caiu de 0,84% em 2002 para 0,52% em 2008, uma redugao de 38%. Apds esse
periodo, ocorre uma recuperagdo, percebida mais em valores absolutos do que
em termos proporcionais, ja que, em relacdo ao inicio do periodo, se manteve a
reducdo de quase 30% com a participagdo de 0,59% alcangada em 2012. Dessa
maneira, o declinio de maior relevancia estd na participacdo dos gastos ambientais
nos gastos totais, o que sugere perda de espaco politico da politica ambiental, se
levarmos em consideracdo o orcamento publico como demonstrativo de disputas
por espaco na agenda politica.
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Figura 3 — Evolugdo da variagdao dos gastos ambientais dos estados brasileiros e da
participacdo proporcional desses gastos no total de gastos dos estados
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da STN.

Ao agruparmos a andlise por regides, percebemos, por meio da variagdo da
proporcdo do gasto ambiental em relacdo ao gasto total, que, com excecdo da Regido
Norte, todas as demais regides reduziram a parcela do orcamento destinada ao meio
ambiente no periodo (Figura 4). A Regido Nordeste obteve a maior queda entre as
regides, seguida pela Regido Sudeste, com decréscimos de, aproximadamente, 48%
e 27% respectivamente. Na Regido Nordeste destacam-se as redugdes or¢amentarias
dos estados de AL, CE e SE, enquanto, no Sudeste, a reducdo apontada deveu-se
exclusivamente ao encolhimento do orgamento ambiental do Estado de SP.

Figura 4 — Variac¢ao da participacao proporcional do gasto em gestao ambiental no
gasto total das regides entre 2002 e 2012
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados da STN.

Na esfera estadual, tomadas as variacdes do gasto ambiental proporcional
entre o inicio e o fim de periodo, constatamos que 13 das 27 unidades federativas
reduziram a participacdo do meio ambiente em seus orgcamentos (Figura 5). Em
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cinco estados, a queda foi maior do que 50% — AL (93%), GO (87%), SE (84%), CE
(72%) e AP (51%) —, e em 8 estados, foi inferior a 50% — RO (46%), SP (45%), PR
(40%), RS (21%), MT (19%), AC (18%), RR (13%) e BA (5%). Aqui, diversos fatores
podem ter contribuido para a queda verificada, como o ano de 2002 apresentar
valores atipicos, por ser um ano eleitoral, em geral com maiores despesas e/ou a
realizacdao de investimentos. Esse pode ser o caso dos estados de AL, SE e PR. Em SP,
GO e CE, a participacao dos gastos ambientais no total do orcamento vai reduzindo
ao longo de todo o periodo, caracterizando melhor a perda de prioridade do setor.
Entre os estados que aumentaram o peso dos desembolsos ambientais no total de
suas despesas totais, destacam-se Pl (3.225%), MA (2.092%), SC (499%), ES (282%),
PA (184%), DF (109%), AM (93%), PB (62%), TO (52%), RJ (40%), MS (35%), RN (30%),
PE (22%) e MG (11%).

O elevado crescimento registrado dos gastos do Estado do Pl pode ser explicado
pela combinagdo de dois fatores. Primeiro, os baixos percentuais de participagdo no
inicio do periodo, 0,02% e 0,04%, em 2002 e 2003, contra 0,59% e 0,64%, em 2011
e 2012, respectivamente, podem ter ocorrido pela ndo contabilizacdo de gastos
com algumas atividades, como, por exemplo, recursos hidricos. As despesas com
essa atividade, no periodo todo, ocuparam cerca 80% do total dos gastos do estado.
Como a contabilizagdo na nova funcdo gestdao ambiental inicia em 2002, pode-se
esperar que duvidas e diferentes interpretacées quanto a forma de registro dos
dados possam ter ocorrido nesses primeiros anos do novo modelo de alocacao
dos gastos ambientais. Infelizmente, devido a falta de dados sobre aloca¢do dos
gastos em subfuncGes ambientais em 2002 e 2003 na base do STN, ndo é possivel
afirmar que isso de fato tenha acontecido sem a verificagcdo de outros documentos.
Um segundo fato a se considerar foi o esfor¢o para fortalecer a politica ambiental
estadual do Pl nos anos 2000. Se comparado a maioria dos estados brasileiros, a
politica ambiental do estado pode ser classificada como tardia. A sua lei estadual do
meio ambiente foi aprovada apenas em 1996, 15 anos apds a lei nacional do setor.
O primeiro concurso publico para a formagdo de quadro técnico/funcional proprio
aconteceu em 2003, constituindo um sistema de controle ambiental mais efetivo.
Além disso, novas atribuicdes foram assumidas nos anos 2000, como a estruturacao
do Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos (Lei Federal 9.433/1997) e a absor¢do da
gestdo florestal a partir de 2006 (Lei Federal 11.284/2006), antes a cargo da Unido.
Assim, o aumento dos gastos registrados no periodo de analise sugere ser resultado
também do continuo esforco de governos para estruturar e oferecer condicoes
minimas para o funcionamento da politica ambiental no estado (PiAul, 2017).

Mais instavel do que no estado do PI, a estrutura ambiental do estado do
MA, apds sucessivas mudangas desde os anos 1980, com redugdo de recursos
humanos e orgamentdrios, alcanca maior continuidade quando, em 2004, é criada a
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Secretaria de Estado de Meio Ambiente e Recursos Naturais (SANTOS; LEAL, 2013). A
participacdo dos gastos ambientais no gasto total do estado passa de 0,01% em 2002
para 0,21% em 2012, com destaque para o aumento nos gastos com preservagao e
conservacao ambiental. Também nesse caso, leis federais transferindo ou criando
atribuicGes para os governos estaduais podem ter exigido o fortalecimento de
politicas que se encontravam mais defasadas. Aqui, como no caso do PI, ndo pode
ser descartada a existéncia do efeito resultante da nova forma de contabiliza¢cdo dos
gastos ambientais no inicio do periodo.

Os estratos de unidades que aumentaram ou reduziram a prioridade do setor
ambiental sdo formados por estados de todas as regides e de diversos tamanhos
e estruturas econdmicas, dificultando a identificacdo de um ou mais fatores
predominantes para a explicacdo de tais tendéncias. Essa é mais uma expressao da
complexidade que caracteriza o tema, combinada com a diversidade dos estados
brasileiros, e que precisa ser objeto de pesquisas especificas e contextualizadas
(LESTER; LOMBARD, 1990).

Figura 5 — Variagdo da participagao proporcional do gasto em gestao ambiental no
gasto total dos estados entre 2002-2012
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da STN.

Em resumo, observamos que os gastos ambientais estaduais apresentaram
declinio no periodo, principalmente quando analisados por propor¢do ao montante
total dos gastos dessa esfera de governo. Quando cotejados por regido e por estado,
emerge um quadro diverso em que apenas a Regidao Norte nao registrou queda de
gastos ambientais e quase a metade dos estados reduziu os seus orcamentos para
o setor no periodo. O resultado diferenciado da regido, liderado por RO, PA e AC,
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pode ser atribuido ao fortalecimento das politicas de gestao florestal com a criacdo
de agéncias especializadas, apds a transferéncia dessa atribuicdo da Unido para os
estados em 2006. Dessa forma, o declinio dos gastos estaduais ndo foi simétrico
e muitos estados aumentaram os seus gastos. A diminuicdo dos gastos em estados
gue tinham maior representatividade no montante de gastos, a exemplo de SP, CE
e PR, ndo foi compensada pelo acréscimo nos gastos de estados com participacao
pouco expressiva no montante de gastos ambientais (Pl, MA e SC).

Ainda que considerando os aspectos apresentados, esses resultados tendem
a confirmar a “desvalorizagdo do orgamento estadual para a questdo ambiental”
constatada por Young (2005, p. 229) no inicio da década de 2000. A principio, o
declinio dos gastos em numero expressivo de estados é um fato preocupante e
exigird novas investigacGes para uma melhor compreensdo das suas causas e
implicacOes. Na auséncia de uma crise econ6mica de grandes propor¢des no pais
durante o periodo definido, respeitadas as especificidades de cada estado, no
estudo desse fendmeno poderia ser avaliada a ocorréncia individual ou combinada
de fatores como endividamento dos estados, o deslocamento de recursos para
outras areas consideradas mais prioritarias, a descentralizacdo de atribuicGes para
a esfera local e para os agentes de mercado, a melhoria da qualidade ambiental,
reducdo da pressao social por um enfrentamento mais contundente dos problemas
ambientais.

O uso dos gastos ambientais em futuras pesquisas

A disponibilizacdo dos dados sobre os gastos publicos com a gestdao ambiental
significou uma importante contribuicdo para o estudo das politicas ambientais
brasileiras. A base de dados sobre a classificagdo funcional dos gastos em
gestdao ambiental da Secretaria do Tesouro Nacional oferece uma série histérica
territorialmente abrangente, com relativa credibilidade e discriminagao das
grandes areas ambientais de alocacao de recursos orcamentarios. Isso possibilita
o desenvolvimento de variados tipos de estudos individuais, regionais e nacionais,
longitudinais e transversais. Obviamente que tal importancia ganha maior
relevancia diante da escassez de dados sobre os processos e os resultados das
politicas ambientais no pais.

Pesquisas futuras usando os gastos ambientais poderiam avancar em
diversas frentes. Estudos descritivos quantitativos sdo relevantes para indicar
tendéncias de longo e médio prazo nos gastos ambientais, o que pode sugerir
o fortalecimento ou debilitagdo da politica ambiental (YOuNG, 2005; WAKIN et
al., 2013; DANTAS et al., 2014). Como mostramos também, esse recurso permite
constatar variagdes nos gastos e, talvez, nas politicas, entre diferentes unidades
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federativas e esferas de governo longitudinalmente. Na literatura internacional,
em especial na norte-americana, os gastos em meio ambiente vém sendo
utilizados como variavel dependente ou independente e considerando outras
varidveis econOGmicas, politicas e institucionais, para tentar compreender os
determinantes de diferentes niveis de empenho dos governos estaduais ao
enfrentar problemas ambientais. Esses trabalhos recorrem a técnicas como
regressdao multipla (STANTON; WHITEHEAD, 1994) e regressdo pelo método dos
minimos quadrados ordinarios (BACOT; DAVES, 1997; NEWMARK; WITKO, 2007;
KoNisky; Woobs, 2012). O desafio aqui é tentar operacionalizar/quantificar
fendmenos/varidveis tedricas e empiricas—como a acdo de grupos de interesses,
partidos politicos, a desigualdade econémica, qualidade ambiental, capacidade
institucional —, pela escassez, dispersao, dificil acesso, falta de padronizagdo e
diversidade de areas de conhecimento envolvidas.

Num sentido mais prospectivo, em investigacdes qualitativas, os gastos podem
ser indicadores de fendOmenos relevantes, rupturas de trajetdrias das instituicdes,
politicas e programas ambientais, como crises econ6micas ou ambientais, ciclo
eleitoral, mudancas de governo ou de abordagem ideoldgica dos problemas
ambientais. De outra forma, gastos podem ser usados como argumentos
complementares para demonstrar as configuraces e oscilagdes nas disputas por
recursos de poder, tanto em nivel politico-institucional — entre instituicdes que
atuam diretamente com temas ambientais, a exemplo dos recursos hidricos —
guanto em uma escala social e politica mais ampla.

Assim, ha uma dimensdo politica do gasto e do processo orgcamentario
como um todo que ndo pode ser subestimada quando pretendemos entender
o desempenho da politica ambiental (BORINELLI, 2007). A baixa propor¢dao do
orcamento destinado ao meio ambiente pode refletir a baixa prioridade dada ao
setor e a pequena probabilidade de a area influenciar o processo orcamentdrio
(RUSSEL; BENSON, 2014). Politicas ambientais implicariam na alocagao de valores
elevados em programas cujas causas e resultados nem sempre sdo evidentes e
palpaveis a curto prazo, mas os custos sociais, econdmicos, politicos e eleitorais,
sim. Exceto em momentos de crise ambiental, isso facilitaria e legitimaria a ndo
destinacdo ou cortes orcamentarios em um contexto de escassez.

Além disso, ndo obstante o consenso genérico sobre o desejo de um
desenvolvimento sustentdvel e politicas ambientais efetivas para tal, essas
politicas lidam com um grande nimero de questGes conflituosas, que afetam
a atribuicdo e (re)distribuicdo de custos, alguns inviabilizantes, para acdes
publicas e privadas. Portanto, ndo se trata apenas de decidir como alocar
recursos escassos entre, por exemplo, demandas sociais — no caso do Brasil,
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movidas por uma desigualdade crénica —, econ6micas, pagamento da divida
publica, e em alguns casos, para a corrupc¢ao, mas para fortalecer um setor que
ainda é percebido, em muitos aspectos, como uma ameaga ao funcionamento
normal das sociedades contemporaneas (GOLDBLATT, 1996). Dado que escolhas
orcamentarias também refletem opc¢des politicas e ideoldgicas (KEy JR, 1940),
investigacdes qualitativas de viés critico sobre valores, interesses, discursos,
conflitos e contradicbes que envolvem as decisGes nas diversas etapas
orcamentarias (planejamento, execucdo, monitoramento e avaliagdo) poderiam
contribuir para melhor compreender como se definem e se justificam os gastos
ambientais.

Estudos comparativos sobre a politica ambiental sempre representam um
grande desafio tedrico-metodoldgico. A necessidade de lidar com um grande
volume de dados de diferentes areas de conhecimento para estudar uma grande
diversidade de contextos exigiria o uso combinado de abordagens quantitativas
e qualitativas (como estudos de caso). Assim, poderiamos fornecer ndo apenas
bases empiricas para generalizagGes, mas também uma riqueza de detalhes
e uma anadlise contextual mais realista, por exemplo, captando aspectos
econOmicos, culturais, sociais, politicos e ambientais que movem as tendéncias
e trajetdrias das politicas ambientais em cada estado (LESTER; LOMBARD, 1990).
Isso exigiria projetos com prazos dilatados e a mobilizacdo e envolvimento de
equipes de pesquisadores, de preferéncia interdisciplinares, de diversos estados
ou regides.

Gastos ambientais estritos podem ter pouca importancia para uma visdao mais
ampla de politica ambiental e da sustentabilidade se despesas de outros setores
ou a politica fiscal incentivarem a degradacdo ambiental e social. Na medida em
gue a despesa publica impacta consideravelmente as atividades econdmicas e
sociais, que podem ser ambientalmente benéficas ou ndo, é importante atentar
para esse fato em todas as decisdes estatais que afetam as finangas publicas. Numa
perspectiva propositiva, interessa para a inovacdo em politica ambiental o que
Wilkinson e outros (2008) denominam, a partir da experiéncia da Unido Europeia,
de “Orcamento Verde”, uma ampla gama de iniciativas que procuram avaliar e
promover inovac¢des na insercao de consideracdes ambientais e de sustentabilidade
no ciclo orcamentario, nas formas de financiamento da politica ambiental e na
politica fiscal.

A criacdo da funcdo gestdo ambiental e de suas subfun¢ées foi um avanco
importante, mas elas apresentam uma agregacao muito elevada de gastos para
analise de eventos mais especificos. O uso de relatérios, constantes nos balangos
de prestacao de contas dos estados, que discriminam os gastos ambientais por
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programas, por instituicGes e por elementos econémicos, pode ajudar a superar
essa restricdo. Andlises considerando temas especificos (por exemplo, florestas,
dgua, mudanga climdtica, educagdo ambiental, poluicdo) permitem avaliagdes
mais precisas ja que decisGes sobre gastos e o desempenho da politica ambiental
tendem a ser diferentes para cada programa ambiental devido ao efeito, também
diverso, dos fatores relevantes considerados e da influéncia dos atores em cada
caso (NEWMARK; WITKO, 2007).

Outro problema relacionado a classificacdo funcional dos gastos é a aparente
falta de padronizacdo na classificacdo das despesas, principalmente na subfuncao
“demais subfungbes”. Assim, a utilizacdo e analise dos dados sobre as subfungdes
deve ser cautelosa diante de uma certa falta de consenso sobre os critérios
utilizados para contabilizar os gastos ambientais, o que é agravado pelo carater
multifacetado e complexo dos problemas e das politicas ambientais. Seriam bem-
vindos levantamentos sobre como sao contabilizados esses gastos com a finalidade
de se discutir e convencionar alguma padronizacdo, e melhoria da qualidade dos
dados.

Por fim, e ndo menos importante, cabe um registro sobre os dados. Talvez seja
possivel ainda afirmar que no Brasil temos uma enorme caréncia de estatisticas
ambientais (BESSERMAN, 2003) sistematicas, abrangentes, padronizadas
metodologicamente e acessiveis. Em parte, esse quadro resulta do baixo orgamento
do setor e da falta de apoio institucional a producdo de informagdes ambientais e
sobre as politicas ambientais. De qualquer forma, a boa oferta de dados sociais e
econdmicos, com varios recortes territoriais, por instituicdes de pesquisa como o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (lpea), érgdos de classe e institutos estaduais de pesquisa ja permite
que se avance mais em algumas modalidades de pesquisas como as sugeridas
anteriormente.

Ndo pretendemos esgotar o tema tratado com a exposicdo que aqui
desenvolvemos. Algo teria que ser dito sobre os estudos regionais e individuais de
politicas estaduais existentes e as bases de dados que abordam aspectos da politica
ambiental brasileira, mas as restri¢des de espago nao permitem. Pretendemos, pelo
menos, ter contribuido para despertar o interesse e a curiosidade para a potencial
contribuicdo dos dados sobre gastos ambientais em pesquisas que busquem
melhor compreender as politicas ambientais brasileiras. Com isso, esperamos
também estar ajudando a superar o carater ainda predominantemente normativo
das pesquisas sobre politicas ambientais e a defasagem tedrico-metodoldgica, em
relacdo a literatura internacional, das pesquisas sobre a implementacdo e eficicia
dessas politicas (ALONSO; COSTA, 2002).
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Consideragoes finais

Neste artigo, buscamos apresentar algumas possibilidades para as pesquisas
sobre politicas ambientais estaduais decorrentes da oferta de dados sobre gastos
ambientais apds a definicdo da fungao gestdo ambiental na classificagao funcional
das despesas publicas brasileiras.

Aandlise panoramicarealizadaapontou a heterogeneidade, a baixa participagdo
orcamentaria e o declinio dos gastos ambientais dos estados brasileiros no periodo
estudado. A compreensao desses fenOmenos e de como eles afetam os resultados
das politicas ambientais remete a necessidade de se considerar um conjunto
de fatores politicos, econGmicos, sociais, culturais, institucionais e ambientais.
Nesse sentido, foram sugeridos alguns temas para futuras pesquisas, destacando
a importancia de que seja considerada a dimensdo politica em diversos niveis
dos gastos ambientais e em abordagens que combinem dados quantitativos e
qualitativos.

Apesar das restricdes indicadas, os dados do STN e dos balangos estaduais
podem vir a significar uma inflexdo nas pesquisas sobre politicas ambientais.
Sua abrangéncia, relativa credibilidade, continuidade e facil acesso favorecem
investigacGes transversais e longitudinais de grande escopo, sobretudo diante da
atual escassez de dados sobre o processo de implementacdo de politicas ambientais.
O uso critico e continuo desses dados devera contribuir para o aperfeicoamento da
nova fonte.

Dificilmente, no futuro, os estados deixardo de ter um papel central na
formulagdo e implementacdao das politicas ambientais brasileiras. O uso dos
gastos em pesquisas académicas e no controle social das politicas ambientais
pode ser um importante refor¢co para melhor caracterizar o empenho e os
constrangimentos desses atores no processo de implementagdo de programas
ambientais e mandatos legais. Essa afirmacdo ganha relevancia em um cendrio
gue conjuga a escassez de estudos sobre as politicas ambientais, a tendéncia
de agravamento das crises econdmica, ambiental e social, e a sensagao geral
de que as atuais politicas estdo muito aquém das antigas e novas demandas
socioambientais.

Talvez os gastos ndo sejam suficientes para explicar a dindmica e os resultados
das politicas ambientais ou 0 empenho dos governos nesse setor, mas também nao
podem ser descartados no esforco para resolver esse quebra-cabeca. Eles podem
contribuir ndo apenas para constatar que a politica ambiental requer mais e estaveis
recursos financeiros, mas também para compreender o contexto mais amplo que
produz essa situagao.
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