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RESUMO

A pesquisa aborda como o Tribunal de Contas do Estado do Para atua no controle das alteracdes
or¢amentarias relacionadas as politicas ambientais, de modo a identificar se hd uma
preponderancia da dtica estritamente legal e uma fragilidade na fiscaliza¢do das a¢des de gestao
ambiental quanto ao alcance do maior beneficio e menor custo na alocagdo 6tima de recursos.
Para melhor compreensdo relacionada a complexidade da sociedade, o estudo considera a
concepgao tedrica da visao sistémica, tendo como um dos principais tedricos Niklas Luhmann,
cujo objetivo € o de verificar o exercicio do controle dos créditos adicionais pelo Governo do
Estado do Pard para promover agdes associadas a preservacdo e a conservacdo do meio
ambiente. Tendo o Pard como delimitacao espacial, o marco temporal da pesquisa ¢ de quatro
anos, considerando o periodo do Plano Plurianual 2016-2019. As politicas ambientais fazem
parte de um rol de direitos tratados na Constituicdo Federal de 1988 e que devem ser executados
pelo Estado com vistas a preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado para as
presentes e futuras geragodes. Para tanto, o Estado planeja e executa as politicas piblicas com a
utilizacao do orcamento e demais normativos com a necessaria flexibilizagdo do planejamento
via créditos adicionais. A atuacdo do Tribunal de Contas, no controle da execugdo orcamentaria,
promove tais politicas alinhadas aos principios constitucionais que norteiam a administracao
publica, associadas ao cumprimento da legalidade como requisito para que o gestor publico
conduza as acdes governamentais, embora ndo suficiente, visto que os atuais principios
fortaleceram func¢des como a orientadora e pedagogica dos tribunais de contas, ponderando que
os recursos publicos sdo escassos e devem ser utilizados de modo a proporcionar a efetividade
das politicas publicas. Sob uma perspectiva do avanco normativo e evolugdo da abordagem do
controle externo sobre os créditos adicionais, a eficiéncia deve ser garantida no sistema politico
administrativo como forma de vedar os meios inapropriados das tarefas em que ocorra a
minimiza¢do dos custos dos produtos e permita a maximizagdo na combina¢do dos insumos.
Nesse sentido, diante da complexidade da sociedade moderna, a visdo heuristica foi a
abordagem para melhor compreender o papel do Tribunal de Contas no envolvimento da
comunica¢do com a administragao publica na implementagao das acdes de meio ambiente para

a defesa e a preservacdo deste sob a dtica da legalidade e eficiéncia.

Palavras-chave: Controle Externo. Tribunal de Contas. Politicas Publicas. Or¢amento. Meio

Ambiente.



ABSTRACT

The research addresses how the Court of Auditors of the State of Pard acts in the control of
budgetary changes related to environmental policies, in order to identify whether there is a
preponderance of the strictly legal perspective and a weakness in the inspection of
environmental management actions regarding the reach of the highest benefit and lower cost in
the optimal allocation of resources. For a better understanding of the complexity of society, the
study considers the theoretical conception of the systemic view, having Niklas Luhmann as one
of the main theorists, whose objective is to verify the exercise of control of additional credits
by the Government of the State of Pard to promote associated actions the preservation and
conservation of the environment. With Para as a spatial delimitation, the time frame of the
research is four years, considering the period of the 2016-2019 Multiannual Plan.
Environmental policies are part of a list of rights dealt with in the Federal Constitution of 1988
and that must be implemented by the State with a view to preserving an ecologically balanced
environment for present and future generations. To this end, the State plans and executes public
policies using the budget and other regulations, with the necessary flexibility in planning via
additional credits. The performance of the Court of Auditors, in the control of budget execution,
promotes such policies in line with the constitutional principles that guide public
administration, associated with compliance with legality as a requirement for the public
manager to conduct government actions, although not sufficient, since the current principles
have strengthened functions such as guiding and teaching the courts of accounts, considering
that public resources are scarce and must be used in order to provide the effectiveness of public
policies. From the perspective of normative progress and evolution of the approach of external
control over additional credits, efficiency must be guaranteed in the administrative political
system as a way of sealing off inappropriate means of tasks in which the minimization of
product costs occurs and allows the maximization in the combination of inputs. In this sense,
given the complexity of modern society, the heuristic approach was the approach for a better
understanding of the role of the Court of Auditors in the involvement of communication with
the public administration in the implementation of environmental actions for the defense and

preservation of this from the perspective of legality and efficiency.

Keywords: External Control. Audit Office. Public Policy. Budget. Environment. Efficiency.
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1 INTRODUCAO

O artigo 71, da Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988), estabelece os tribunais
de contas nacionais como 6rgaos de controle externo autonomos e independentes dos trés
poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario), atribuindo-lhes o dever de fiscalizar a atividade
financeira do Estado.

Com a ampliacdo das atividades estatais, no periodo de redemocratiza¢do do pais, a
maioria dos tribunais de conta nacionais iniciou um processo de modernizagdo de suas
atividades e de aproximacdao com a sociedade, com o objetivo de confrontar os atos e os
procedimentos administrativos com a legislagao vigente. Inicialmente apoiados nos principios
da legalidade e conformidade, paulatinamente, ampliaram o controle para a analise dos
resultados com o intuito de verificar se a administragao publica alcanga os objetivos planejados
(eficacia) com o menor custo possivel (eficiéncia).

Em um contexto mundial da Nova Gestao Publica, a reforma administrativa brasileira,
iniciada em 1995 e implementada pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE) e demais legislagdes, teve como um de seus aspectos principais a reorganizacao do
papel do Estado. O PDRE tornou-se o marco regulatério do Estado Gerencial, fortalecendo sua
funcdo de promotor e regulador do desenvolvimento econdmico e social, em um movimento
que propunha a transi¢do da administragdo publica burocratica, rigida e ineficiente para uma
administracdo gerencial, flexivel e eficiente com o propdsito de ampliar a capacidade de
governo do proprio Estado.

Nesse contexto, a Emenda Constitucional n® 19/1998 (BRASIL, 1998) acrescentou aos
principios constitucionais, dispostos no art. 37 — legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade —, o principio da eficiéncia, condicdo necessdria e obrigatéria a atuacdo da
administragao publica. O Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2010) descreve a eficiéncia
como uma ag¢ao estatal tempestiva e precedida de analise quanto as melhores formas de alcangar
seus objetivos e ao emprego mais adequado dos recursos disponiveis, a fim de permitir maior
beneficio e menor custo na alocagdo 6tima de recursos. Para o estabelecimento de um grau de
eficiéncia de um programa, projeto ou atividade, sdo analisados as metas e os custos previstos,
ou considerados os dados de outras iniciativas/acdes que possuem objetivos em comum.

O aperfeigoamento do desempenho do controle externo, no fortalecimento das politicas
publicas, firma-se como condi¢do obrigatdria, uma vez que € dever constitucional dos tribunais
de contas a fiscalizagdo dos recursos publicos e da oferta de produtos e servicos demandados

pela sociedade. Em que pese o avango normativo, a implementacao do exame da eficiéncia das
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politicas publicas ainda se encontra em processo de formagao e consolidagdo no que concerne
ao alcance e ao resultado social.

As fungdes dos tribunais de contas foram estabelecidas no ambito constitucional. Nesse
sentido, a doutrina costuma definir classificacdes diferenciadas com primazia as fungdes
fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva, normativa e de
ouvidoria. Atribui¢do cada vez mais consolidada, no ambiente de controle, sdo as fungdes
orientadora ou educativa que fortalecem a aproximagdo entre Orgdos de controle e os
jurisdicionados para além do seu papel punitivo, e firmam um canal de carater educativo e
pedagdgico.

No Pard, a Secretaria de Estado de Planejamento ¢ Administracio (SEPLAD) ¢ um
orgdo de planejamento que trata da organizacao sob os aspectos de formulagao, normatizagao,
execug¢do, coordenacao e avaliacao das politicas publicas de planejamento, gestao de pessoas,
desenvolvimento organizacional, logistica, patrimonio e saude ocupacional, de forma a
promover o desenvolvimento do Estado.

Dentre suas funcdes, destacam-se a atividade de coordenar a elaboracdo dos
instrumentos de planejamento, o processo de monitoramento e a avaliagdo das acdes
governamentais na aplicagao dos recursos publicos e de promover a articulagdo e a integragao
dos diversos 6rgaos do Estado na formulacao de politicas publicas e na compatibilizagao dos
programas, projetos e atividades, de forma a melhor atender as necessidades da populacdo
diante das restrigdes de recursos publicos. Cabe a SEPLAD a gestdo e o monitoramento da
execucao or¢amentaria, com a devida flexibilizagao do orcamento as necessidades com uso de
créditos adicionais.

Nesse sentido, o governo estadual, por meio da SEPLAD, inicia o processo de
elaboracao da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) com vistas a materializar os parametros para os
gastos da administracao publica paraense para o exercicio financeiro. A LOA tem suas bases
normativas na Constituicdo Federal, nas Leis n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
(BRASIL, 2000) e n°® 4.320/64 (BRASIL, 1964), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e
demais normas necessarias para elaboragdo da proposta orcamentaria.

Uma vez aprovada a proposta da LOA, os créditos iniciais estdo aptos a serem utilizados
conforme a programacdo or¢amentaria legal estabelecida. No entanto, para evitar um
“engessamento” do planejamento, a Lei n® 4.320/64 (BRASIL, 1964) permite alteragdes no
orcamento via créditos adicionais de modo a ajustar o or¢gamento as necessidades da

administragao publica, surgidas apds a aprovagao do orgamento anual.
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Desse modo, ao verificar a atuagao das Cortes de Contas com foco no acompanhamento
da gestdo orgamentaria, uma possibilidade de aprimoramento das a¢des ambientais ocorre com
o controle nas alteragdes orcamentérias posteriores a aprovagdo da LOA. Em que pese a
discricionariedade do gestor para agir diante de fatos imprevisiveis durante o exercicio
financeiro com seus eventuais ajustes via créditos adicionais, o papel do TCE-PA nao esta
apenas no punir, mas em contribuir com politicas publicas efetivas de maior estimulo quanto
ao aspecto qualitativo na execucdo das politicas ambientais e melhoria na qualidade dos gastos
publicos e aumento de eficiéncia da gestao publica.

Sob tal aspecto, contextualiza-se o TCE-PA em um cenario de evolucao do Estado para
um Estado Democratico de Direito e que exigiu maior atuacdo do controle da administracao
publica na efetividade das politicas publicas. Torna-se instituicao essencial na legitimidade do
bom uso dos recursos publicos. A maior relevancia do controle externo ocorre no decurso da
execug¢ao da programacgdo orcamentaria e financeira, realizada pela administra¢ao publica, uma
vez que ¢ possivel a ocorréncia de situagdes ndo previstas, 0 que permite ao gestor uma
discricionariedade alocativa no tocante a utilizacao das alteragdes orcamentarias por meio de
créditos adicionais. A partir desse instrumento, normatizado nos arts. 40 a 46 da Lei n® 4.320/64
(BRASIL, 1964) sao utilizados créditos adicionais que podem ser suplementares, especiais ou
extraordinarios, de modo a reajustar o or¢amento com a autorizacdo de despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas.

Dessa forma, defende-se que o orgamento e suas eventuais mudangas devem ser objeto
de fiscalizacao pelos tribunais de contas em sintonia com as competéncias constitucionais, as
quais norteiam os instrumentos de planejamento. Essa atribuicdo foi refor¢ada com a recente
Emenda Constitucional n° 100, de 26 de junho de 2019 (BRASIL, 2019), que passou a prever,
no §10, do art. 165 da CF/88 (BRASIL, 1988), que a administracdo execute as programagoes
or¢amentarias visando a efetiva oferta de bens e servigos a sociedade. Em seguida, o §11
delimita essa execucao, cabendo, exclusivamente, as despesas primarias discricionarias, nao se
aplicando aos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente justificados.

Quanto a énfase da abordagem em politicas ambientais, este estudo surge da necessidade
de criar uma visao geral da funcdo de Gestdo Ambiental por meio de informagdes da execugao
orcamentaria ¢ dos eventuais créditos adicionais, ocorridos nas unidades or¢amentarias afins,
como a Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SEMAS) e entidades vinculadas ao
tema de Gestdo Ambiental.

Ressalta-se que, conforme previsto no art. 225 da CF (BRASIL, 1988), todos tém direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, definido nos termos do art. 3°, inciso I, da Lei
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n°® 6.938/81 (BRASIL, 1981), como forma de abrigar e guiar a vida em todas as suas formas.
Ademais, ressalta-se que se trata de um direito fundamental de terceira geracdo que impde, ao
Poder Publico e a coletividade, o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes. Por fim, a teoria de sistemas sociais ao favorecer a reducdo da complexidade, sob
uma perspectiva holistica e circular, permite observar o controle dos recursos publicos
decorrentes dos créditos adicionais direcionadas as politicas ambientais.

Por todo exposto, apresenta-se como problema: o Tribunal de Contas do estado do Para
(TCE-PA) fomenta o fortalecimento das politicas ambientais via controle dos créditos
adicionais, no ambito do poder executivo paraense, no periodo de 2016 a 2019? Considerando
os documentos iniciais utilizados, adota-se a hipdtese de que o Tribunal de Contas do Estado
do Par4 contribui com a alocacao orcamentaria dos créditos adicionais das politicas ambientais
sob os aspectos legais. E tem-se como objetivo geral analisar a atuagdo do Tribunal de Contas
do Estado do Para no controle dos créditos adicionais das politicas ptblicas de meio ambiente
no periodo de 2016 a 2019.

Em relacdo aos objetivos especificos, estabeleceram-se: identificar as dificuldades da
administragdo publica estadual na gestdo or¢amentaria das politicas ptblicas de meio ambiente;
analisar os créditos adicionais das politicas publicas de meio ambiente, no periodo de 2016 a
2019, e seus mecanismos de operacionalizacdao, sob a perspectiva da Teoria de Sistemas; e
apontar os critérios que podem ser incluidos no atual modelo de fiscalizag@o exercido pelo TCE-
PA em relagdo aos créditos adicionais das politicas publicas ambientais.

Como justificativa de pesquisa, aborda-se que o TCE-PA tem suas competéncias
estabelecidas na Constitui¢do do Estado do Para de 1989 (CE/89), em simetria a Constituicdo
Federal de 1988, estabelecidas no art. 116 para sua atuagdo no controle externo. Dentre as
atividades elencadas, o inciso I fixa a importante missdo de apreciar as contas do governador
do Estado com a elaboragdao de Parecer Prévio, que contém os elementos técnicos essenciais
para embasar o julgamento das contas do chefe do Poder Executivo pela Assembleia
Legislativa, recomendando ao Poder Legislativo a aprovagdo, com ou sem ressalvas, ou a
rejei¢do das contas apresentadas pelo governador (art. 71, inciso I da CF/88).

Nesse momento, sao abordados os resultados da atuagdao governamental no exercicio
financeiro a que se referem com uma visao geral, demonstrando o retrato da situacao financeira,
o cumprimento, ou nao, do orcamento, dos planos e programas governamentais, o nivel de
endividamento e se houve o atendimento aos limites de gasto minimo e maximo, previstos no
ordenamento juridico para saude, educacdo e com pessoal. E para delimitagdo do trabalho, foi

estabelecido o periodo de 2016 a 2019, posto que se trata do quadriénio referente ao Plano
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Plurianual (PPA) do Governo do Estado do Paré, instrumento de planejamento previsto no texto
constitucional organizado por programas e agdes, diretrizes e metas da administragdo publica.

Durante a execucdo orcamentaria e financeira, o orcamento, inicialmente aprovado,
pode ser alterado com o uso de créditos adicionais que se classificam em suplementares,
especiais e extraordinarios. Uma vez identificadas e autorizadas, as despesas ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na lei do orgamento podem reforgar o orgamento (suplementares),
destinar-se para despesas em que ndo haja dotacdo or¢amentaria especifica (especiais) ou para
despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comog¢ao interna ou calamidade publica
(extraordindria).

No momento da execu¢do orcamentaria, compete ao TCE-PA, como 6rgdo de controle,
atuar na fiscalizacdo da administragdo publica, considerando o texto constitucional e a
administracao publica gerencial. Ainda assim, observa-se a necessidade a ser explorada, pelo
TCE-PA, o aperfeicoamento do controle externo paraense junto as politicas que integram o
or¢amento publico estadual, em especial, as politicas publicas ambientais, objeto da presente
pesquisa.

Dessa forma, a posi¢do defendida, nesta pesquisa, consiste em aprimorar a fiscalizagdo
das alteracdes orcamentarias, por parte dos tribunais de contas, com uso de ferramentas
gerenciais, como a plataforma de dados Business Objects (BO), visando ao acompanhamento e
controle de eficiéncia no momento da execugdo orcamentaria. Associa-se as informagoes de
acesso publico, disponiveis no site da SEPLAD, o relatério de avaliacdo de programas que
apresenta o desempenho das metas financeiras e fisicas dos programas e a¢des da LOA.

Frente a necessidade de normativo que permita a criagdo de parametros para
fortalecimento do controle dos créditos adicionais, torna-se essencial a formulagdo de diretrizes
quanto a operacionalizacdo dos créditos adicionais. Para tanto, por intermédio de Resolugao,
compete ao Tribunal de Contas do Estado do Par4, por deliberacao do Tribunal Pleno, a fixagao
de regras de controle alinhada a funcao orientadora e pedagogica.

Uma vez consolidado os pardmetros condizentes com o controle da execu¢do das
politicas publicas ambientais, mediante a atuacdo do TCE-PA, ocorreria a analise do parecer a
ser emitido pela SEPLAD quanto ao uso do crédito adicional nas politicas ambientais, desse
modo, haveria a fiscalizacdo sob a abordagem do registro do desempenho da meta
fisica/financeira da politica ambiental por agdo e Municipio e, assim, dimensionaria a
necessidade de crédito adicional a ser acrescido.

Por fim, a relevancia do tema estd em fomentar, nos tribunais de contas, a verificagao

do cumprimento dos requisitos legais pela administragdo publica e uma atuagdo no
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direcionamento pela busca por resultados mais eficientes para solucionar problemas que
afligem a sociedade em busca de politicas publicas efetivas. A pertinéncia da temética envolve
o papel do TCE-PA no controle das alteracdes orcamentarias, voltadas para as politicas publicas
da area de meio ambiente, enfatizando o controle da qualidade dos gastos publicos diante dos
mecanismos que permitem a adequacao do orcamento apos a aprovacdo da Lei Or¢amentaria
Anual.

Para a estruturagdo deste trabalho, inicia-se com o capitulo introdutorio e mais quatro
capitulos. O segundo aborda o planejamento or¢gamentario ambiental sob a perspectiva da teoria
dos sistemas sociais, seguido do capitulo sobre a abordagem metodoldgica utilizada na
pesquisa. No quarto capitulo ¢ tratado o Sistema de Planejamento e Orcamento, enfatizando a
flexibilizagdo orgamentéria por meio dos créditos adicionais nas politicas ambientais no estado
do Para. No capitulo seguinte, apresentam-se os créditos adicionais no ambito do estado do

Pard. Ao final, apresentam-se as consideragdes finais, seguidas das referéncias e dos apéndices.
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2 CREDITOS ADICIONAIS E A TEORIA DE SISTEMAS SOCIAIS

2.1 A Teoria de Sistemas Sociais e o Planejamento Or¢camentario Ambiental

Para analisar como ocorre a integracdo dos créditos adicionais, relacionados ao meio
ambiente no contexto da execucdo orcamentdria, € o seu controle, em atendimento aos
principios da administragdo publica, ¢ relevante considerar a identificagdo dos motivos da sua
alocacao na programacao or¢amentaria e como fortalecer o controle pelo Tribunal de Contas
do Estado do Para para que possa promover acdes eficientes quando se tratar de politicas
ambientais.

Para o primeiro momento de elaboragdo do PPA 2016-2019, todos os 6rgdos que
integram a administracao publica estadual, os Poderes Executivo, Judiciario, Legislativo e a
sociedade paraense contribuem para a defini¢do das agdes a serem seguidas pelo Governo
paraense. Ao final, nesse instrumento de planejamento, sdo definidos os programas, objetivos,
metas e acdes para o periodo de quatro anos. Seguindo a metodologia do Governo Federal e
tendo os programas tematicos com agdes governamentais refletindo determinada politica
publica de forma regionalizada, para cada programa ¢ definido um conjunto de descrigdes
pormenorizadas em consonancia a cada politica publica.

Anualmente, a Secretaria da Estado de Planejamento e Administracdo apresenta o
Relatério de Avaliagdo do Plano Plurianual 2016-2019 referente aos programas tematicos do
Poder Executivo e dos demais Poderes nos termos da Lei n° 8.335/15 (PARA, 2015), que
estabelece a entrega do Relatorio Anual de Avaliagio de Programas ao Poder Legislativo'. E
merece destaque que esse relatorio contribui para publicizar os resultados das politicas publicas
e permite a prestacdo de contas a sociedade e avaliagdo dos programas de Governo.

Ademais, em todos os exercicios financeiros de analise do presente trabalho, as leis
or¢amentarias estabeleceram que cabe ao Poder Executivo autorizacao para alterar, conforme

limites fixados nas leis or¢amentarias anuais, o or¢camento aprovado com créditos

T Art. 17. Compete & SEPLAN coordenar o processo de avaliagdo anual dos programas do Poder Executivo,
definindo fluxos e mecanismos com a participagdo dos demais 6rgaos.

Paragrafo tnico. Os érgios do Poder Legislativo e Judicirio e os demais Orgios Constitucionais Independentes
deverdo encaminhar & SEPLAN, até o ultimo dia util do més de fevereiro do ano subsequente, Relatorio de
Avaliag@o dos programas sob suas responsabilidades, relativo ao exercicio anterior.

Art. 18. A avaliagdo dos Programas sera consolidada pela SEPLAN em Relatorio Anual que sera encaminhado a
Assembleia Legislativa do Estado do Para (Alepa) e ao Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE) no prazo de
sessenta dias da abertura da Sessdo Legislativa.
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suplementares. No periodo de 2016, 2017 e 2018, os limites foram de 25% do total das despesas
fixadas na LOA, com ampliag¢do de 50% para abertura de créditos suplementares no exercicio
de 2019 como via de reforco das dotacdes or¢gamentarias.

A nao rigidez extrema do or¢camento ¢ essencial, pois, de acordo com Fernandes (2012),
o planejamento caracteriza-se por permitir uma rapida rea¢ao ao imprevisto como ferramenta
de correcao do célculo sobre o futuro e qualquer alteragdo em relacdo ao planejado agrega um
aprendizado ao gestor. Logo, o orgamento ¢ um importante instrumento de planejamento que
agrega e coordena o fluxo de ingressos e aplicacao de recursos para o exercicio financeiro. Para
a despesa orgamentaria, a estruturagao ocorre em Programas de Trabalho com suas respectivas
programagodes fisica e financeira. Outrossim, as deficiéncias, no momento da execucdo das
politicas publicas, podem ser diversas, e o uso de créditos adicionais pode contribuir para um
melhor desempenho de agdes associadas ao meio ambiente.

Fernandes (2012) ressalta ainda que muitos sao os problemas que perpetuam na pratica
de planejamento publico e dificultam uma boa execucdo das politicas publicas, de modo a
tornarem-se imprevistos a serem enfrentados pelos gestores. Nesse sentido, dentre os

problemas, Huertas (1996) aponta:

(a) o descompromisso do sistema politico com o planejamento, limitando-se a cumprir
o rito formal sem validar o compromisso do governo com sua viabilidade;

(b) a incapacidade do planejamento publico de lidar com a complexidade do social;

(c) o dominio das urgéncias, emergéncias e rotinas na agenda dos dirigentes, tornando
o essencial secundario;

(d) o dominio do tecnocratismo nos 6rgados de planejamento publico;

(e) os politicos e os tecnocratas tendem a enfatizar o conteudo do projeto de governo e
esquecem-se das ferramentas para desenha-lo e gerencia-lo;

(f) a omissao das universidades com relagdo as ciéncias e as técnicas de governos; €;

(g) o desconhecimento de segundo grau: ndo sei que ndo sei.

Ademais, tais empecilhos no momento do planejamento agravam-se quando as agdes
governamentais prejudicadas forem associadas a direitos fundamentais ja que tendem a reduzir
os resultados advindos de politicas publicas essenciais a sociedade. Dentre os prejuizos ocorre
o enfraquecimento do papel do poder legislativo nas decisdes alocativas; afastamento ou até
mesmo exclusao do carater de planejamento inserido nas leis or¢amentarias; reforco da cultura

politica com barganha de apoio parlamentar em troca de liberagdo de execugdo de dotagoes; e
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estimulo a corrupgdo, considerando a ampla discricionariedade na realizacdo das despesas
(QUEIROZ, 2020).

Alinhado a promogao das politicas publicas inseridas no or¢gamento, o controle exerce
um papel fundamental de tal modo que o controle orcamentario deve ser tratado como um
instrumento tipicamente republicano com a devida verificagao da adequagao das condutas em
conformidade com a Constitui¢do e demais normativos (SCAFF, 2018). O controle ¢ um termo
amplo que inclui diversas atividades como a de auditoria, fiscaliza¢do, autorizagdo, sustagcdo ou
impedimento a realizacdo de atos praticados pela administracdo publica. Nesse contexto, o
controle do or¢amento, em especifico, quanto aos créditos adicionais, deve ocorrer sob uma
perspectiva sistémica.

Iocken (2018) destaca que na tomada de decisdo dos governantes tem-se no processo de
inclusdo na agenda das politicas publicas um ambiente de disputa muitas vezes conflituosa
existente no regime da democracia em um constante esforco de exercicio de legitimidade. Nesse
contexto, existem disfuncionalidades no controle orcamentario exercido pelos tribunais de
contas. Em que pese a existéncia de independéncia e autonomia, existe um grande
distanciamento das andlises das politicas publicas, podendo ocorrer uma auséncia de andlise
sistematizada em conjunto com o controle de orcamento. E, ao ocorrer essa disfungdo pelo

controle externo (IOCKEN, 2018, p. 187):

Uma omissdo que abre uma lacuna e gera outras disfuncionalidades, como ocorre com
a transferéncia da defini¢do das politicas publicas para o ambito do poder judiciario,
em sua maioria de forma individual e pontual, sem uma analise do or¢gamento de modo
global, mas que em seu conjunto acaba comprometendo a propria exequibilidade da
politica ptblica como um todo.

Ademais, para locken (2018) deve ser considerado também que a mensuragdo da
efetividade ou eficadcia da acdo publica ocorre com a forma de avaliacdo existente na
administragao publica. Independentemente do resultado, um ponto relevante a ser abordado ¢
que a avaliacdo agrega um conjunto de andlise e interpretacdo de informagdes relacionados a
execucdo e aos impactos das medidas para agir, bem como a preparagdo das novas medidas a
serem tomadas.

Nesse sentido, uma modernizacao dos tribunais de contas no exercicio do controle
externo ¢ essencial. Queiroz (2020) destaca que o controle externo executado pelos tribunais de
contas deve incluir a analise do que o poder publico entrega e compara-se ao que foi proposto

no planejamento. Em que pese a existéncia das auditorias operacionais em programas de

governo, importantes instrumentos de avaliagdo das agdes governamentais que visam verificar
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a eficacia e eficiéncia de politicas publicas e programas de governo especificos, os tribunais de
contas possuem a incumbéncia de analise os resultados das contas de governo que,
inequivocamente, ndo se afasta da execugdo or¢amentaria.

Logo, os tribunais de contas devem instar a conexao entre o PPA, LDO e LOA bem
como a criagdo de sistemas de monitoramento da execucdo fisica e financeira ¢ sua
operacionalizacdo nas normas or¢camentarias. Assim, permitird ao tribunal de contas avaliar o
ritmo de atingimento das metas estabelecidas e a eficiéncia dos gastos despendidos. No
processo de prestagao de contas de governo, o tribunal de contas emite um parecer técnico que
subsidia o julgamento politico do legislativo. Ao mesmo tempo contribui como fonte de
informag@o para que a sociedade possa se apoiar para uma andlise mais critica quanto ao
exercicio do mandato do chefe do Executivo (QUEIROZ, 2020).

Cabe esclarecer que em relacao ao papel dos tribunais de contas (QUEIROZ, 2020, p.
227):

Se, por um lado, € possivel que se aponte essa atuagdo do Tribunal de Contas como
de pouca for¢a institucional, uma vez que ndo cabe, nesse momento, a aplicacdo de
sancdes na tentativa de conduzir o governante ao desempenho adequado, apresenta,
de outra parte, algumas vantagens. Primeiramente, trata-se de um controle
pouquissimo invasivo em relagio as competéncias do Executivo. E que o tribunal aqui
esta avaliando o governo segundo critérios estabelecidos por ele mesmo em seu
planejamento. Néo estd determinando “o que” deve ser feito, muito menos “como”
deve ser feito, mas apontando, de forma técnica, que ndo foi feito o que se programou.

Desta forma, resta claro que o tribunal de contas possui um vasto conjunto de
competéncias para estimular politicas ambientais condizentes ao planejado. E o controle dos
créditos adicionais permite essa visdo atuante do controle externo em beneficio do

fortalecimento das politicas publicas.

2.2 Abordagem sistémica de Niklas Luhmann e sua contribuicio para o controle dos

créditos adicionais das politicas ambientais

Para o exercicio do controle externo, em um estado democratico de direito, os tribunais
de contas integram o sistema politico administrativo e utilizam um processo comunicativo,
adotando-se o marco tedrico de Niklas Luhmann para sua compreensdo. Ao se considerar a
teoria dos sistemas sociais aplicada aos tribunais de contas observa-se a interrelacdo dos
elementos do sistema para reducao da complexidade. E essa complexidade decorre da distingdo

entre sistema e o ambiente frente a uma diversidade de sistemas cada qual com seu codigo
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comunicativo e, consequentemente, a necessidade de uma composicdo de informacgao,

transmissdo e compreensao. Luhmann (2010, p. 297) destaca que:

A comunicagdo ¢ uma realidade emergente, um estado de coisas sui generis. Obtém-
se a comunicacdo mediante uma sintese de trés diferentes sele¢des: a) a selegdo da
informagdo; b) a sele¢do do ato de comunicar; e c) a selecdo realizada no ato de
entender (ou ndo entender) a informagdo e o ato de comunicar. Nenhum desses
componente, isoladamente, pode constituir a comunicacao. Esta so se realiza quando
essas trés sinteses se efetuam. Portanto, a comunicacdo acontece exclusivamente no
momento em que se compreende a diferenga entre a informagao e o ato de comunicar.
Isso distingue a comunicagao da percepcdo em si que temos do outro, ou dos outros.

Niklas Luhmann ¢ considerado um dos maiores pensadores das ciéncias sociais, atuante
de um sistema de pensamento direcionado para diferentes dimensdes das ciéncias humanas. De
nacionalidade alema, Luhmann nasceu no final da década de 20, formou-se em direito na
Universidade de Freiburg e foi responsavel pela proposi¢ao de uma teoria social e modificou o
sistema de pensamento com diferentes percepgdes do dmbito das ciéncias humanas.

Em 1969 foi indicado como professor da Universidade de Bielefeld, local onde lecionou
até sua aposentadoria em 1993 com uma vasta producdo intelectual e se dedicou a formulagdo
de uma teoria que atuasse na complexidade da sociedade contemporanea. O esforco de
Luhmann ¢ avangar com bases epistemoldgicas e discutir conceitos contemporaneos
transdisciplinares para explicagdo dos fendmenos sociais (RODRIGUES, 2017).

O conhecimento cientifico amparado em procedimentos analiticos fundamentado com
fragmentacao de base epistemologica consolidou disciplinas com fronteiras bem demarcadas e
especificas. No entanto, Luhmann considera que o conhecimento cientifico transdisciplinar
ultrapassando esses limites disciplinares ¢ o caminho para uma compreensdo dos fendmenos
sociais. Considerando a visdo sistémica, para compreensao de sua teoria ¢ das caracteristicas
do sistema tratado por Luhmann, € necessario a compreensao da dimensao interdisciplinar para
construcdo da perspectiva tedrica da sociedade frente a crescente complexidade do sistema
social.

Luhmann demonstrou a sua insatisfacdo na sociologia classica e contemporanea em
descrever e evidenciar a complexidade das relagdes sociais uma vez que se restringiram em
estabelecer uma teoria geral da sociedade sem contudo compreender as transformacdes
advindas, ou quando assimilada as transformacdes, estas foram divididas em disciplinas que
ndo permitiram observar a complexidade em sua visdo geral. Com esse pensamento, Luhmann
dedicou-se a construir uma teoria capaz de agregar uma teoria social da sociedade que

assimilasse a complexidade da sociedade.
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Luhmann ao considerar a sociologia em uma crise nos seus aspectos teoricos
incompativeis com a complexidade da realidade social, a mudanca era inevitavel para que
compreender o contexto social. Com uma visdo heuristica da teoria dos sistemas, Luhmann
sugere como superacdo das premissas classicas com uma perspectiva tedrica em que a
sociedade deve ser vista como um sistema autorreferencial (LUHMANN, 2010).

A complexidade da sociedade provem da necessaria diferenciacdo de sistemas
funcionais em evolucdo de forma autopoiética na relacdo do sistema com seu entorno com uma
redu¢do da complexidade. O socidlogo alemdo Niklas Luhmann ao propor um modelo
explicativo da realidade com a nogao de sistema como conceito central, utiliza a abordagem de
sistema desenvolvido pelos chilenos Humberto Maturana e Francisco Varela. A teoria social
proposta por Niklas Luhmann fundamenta-se na no¢do de sistema como autorreferentes ou
autorreferenciais com a possibilidade de fixar relacdes entre os sistemas € ao mesmo tempo
diferenciar essas relagdes quando confrontadas com seu entorno. Em avancgo a pratica cientifica
estritamente analitica, o sistema possui uma preocupacdo na unidade e ndo somente nas partes
que o compdem (RODRIGUES, 2017).

Nesse sentido, a autonomia de um sistema engloba o conjunto de operagdes sistémicas
existentes em uma circularidade e retroalimentacdo dentro dos limites do sistema. Nessa
unidade dindmica o sistema atua como um processo auto-organizado de interacdes. E ao que
ndo compde a unidade torna-se um “ndo sistema, entorno ou simplesmente diferenca”
(RODRIGUES, 2017, p. 32).

A abordagem da Teoria Geral de sistema sociais tratada por Niklas Luhmann busca
interpretar os processos de mudangca que ocorrem na sociedade considerando uma
complexidade na sociedade. Conforme Vidal (2017), o socidlogo Niklas Luhmann ao atuar na
concepgdo da Teoria de sistema sociais como uma teoria capaz de explicar os processos de

mudangas na sociedade moderna revela seu entendimento, de modo que:

Luhmann se propde a iniciar a criagdo de uma teoria que contemple e descreva as
sociedades atuais e que ofereca alguns instrumentos conceituais que sejam capazes de
reduzir sua complexidade. Trata-se de uma teoria inacabada e que mantém um carater
em constante evolu¢do. Luhmann convida a pensar de uma forma nova e abandonar
os habitos e tradigdes, todavia, existentes da ilustragdo (VIDAL, 2017, p. 55).

No final de década de 1960, os bidlogos Humberto Maturana e Francisco Varela
contribuiram para uma maior compreensdo de um sistema, revelando os organismos vivos
constituido por sistemas autopoiéticos. Os bidlogos destacaram o conceito de sistema aplicado

aos organismos vivos afirmando que os sistemas organicos sdao sistemas fechados,
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autorreferenciais e autopoiéticos. Para esses autores o organismo vivo constitui-se como um
sistema com partes vinculadas e elementos interdependentes. Maturana e Varela tratam tais
sistemas como fechados, contudo ndo sdo sistemas isolados e incomunicaveis, ao contrario, os
elementos dos sistemas interagem uns com os outros, refletindo em um fechamento somente no
aspecto operacional (RODRIGUES, 2017).

A compreensdo de um sistema fechado se refere a um sistema orgénico que opera em
sua propria estrutura de forma autonoma sem extrapolar a sua dimensdo estrutural. O
fechamento ¢ identificado quanto a sua operagdao em que os elementos dos sistemas atuam entre
si, como unidade autorreferenciada com estabelecimento dos limites dessa interacdo dentro do
proprio sistema em relagdo ao meio. Desse modo, com a teoria dos sistemas autorreferenciais,
foi possivel o fechamento do sistema em relacdo ao seu ambiente, 0 que permite uma
circularidade no sistema. A definicao dos sistemas, segundo Gongalves (2013, p. 43), sdo
“capazes de organizar e mudar suas estruturas a partir de suas referéncias internas, produzir
seus elementos e determinar suas proprias operagdes. Os sistemas se autoproduzem”.

E a distingdo do sistema e ambiente ¢ concebida por Luhmann e ocorre pela propria
condicdo de afirmacdo e negagdo da existéncia do sistema de modo paradoxal. Assim, a
identidade do sistema ¢ estabelecida pela sua diferenca em relagdo ao ambiente. A diferenciagcdo
entre sistema e ambiente pode ser identificada de diversa maneiras sem que ocorra relagao
hierarquica entre as distingdes existentes que se autoproduzem. Ao abordar o sistema social,
ocorre a diferenciacdao dos subsistemas, a exemplo do direito, politica e economia. Essa no¢ao
de fechamento operacional ¢ tratada como uma mudanga de paradigma na concepgao sistémica,
0 que trouxe também resisténcia para seu entendimento e aceitagao.

Considerando que a teoria sistémica abordada por Luhmann e os objetivos da presente
pesquisa, o referencial tedrico se aprofundard especificamente em trés conceitos:

complexidade, sistema funcionais e comunicagao.

2.2.3 Relevantes conceitos da teoria sistémica: complexidade, sistema funcionais e

comunicaciao

2.2.3.1 Complexidade

Conforme ensinamento de Vidal (2017), o soci6logo Luhmann, ao refletir sobre a

complexidade da sociedade, apresenta a Teoria Geral dos Sistemas Sociais como uma forma de

compreensdo ¢ reducdo dessa complexidade. Nesse sentido, neste trabalho, afasta-se do
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pensamento linear com predominancia mecanicista e adota-se a concepgao sist€émica, enquanto
referencial tedrico para analisar a comunica¢do que ocorre no interior do sistema politico
administrativo, relativa ao orgamento publico e, especificamente, aos créditos adicionais. O
ambiente possui alta complexidade e envolve varios sistemas funcionais e organizagdes, € 0
controle sobre as politicas publicas dispostas no orgamento publico, assim como pelas politicas
ambientais, no caso do Pard, ¢ exercido pelo tribunal de contas do estado do Para.

Em um contexto de complexidade e constante interacdo e relagdo entre os elementos
interdependentes, que caracterizam um sistema e a distingdo das partes independentes
(VASCONCELLOS, 2018), os fendomenos devem ser considerados como parte de um todo e
ndo de forma isolada. Dada a complexidade e a organiza¢do, a mudanga em uma das partes
reverbera mudangas no todo. Em consonéncia com a organizacdo dos sistemas vivos, em que
existem estruturas multiniveladas com sistemas inseridos dentro de outros sistemas, cada
sistema forma um todo com suas partes e que também integra um todo com diferentes niveis
de complexidade e operacdes (VASCONCELLOS, 2018).

A diferenca entre o sistema e o meio esta na diferenca da complexidade ja que na teoria
sistémica tratada por Luhmann o meio ¢ mais complexo que o sistema. Com uma operagao

seletiva do sistema, a complexidade ¢ entdo reduzida. Luhmann esclarece que:

O sistema ndo tem capacidade de apresentar uma variedade suficiente (requisite
variety: Ashby) para responder, ponto a ponto, & imensa possibilidade de estimulos
provenientes do meio. Assim, o sistema requer o desenvolvimento de uma disposi¢do
especial para a complexidade, no sentido de ignorar, rechacar, criar indiferencas,
enclausurar-se em si mesmo. Por isso, surgiu a expressdo reducdo de complexidade
no que se refere a relagdo do sistema com o meio, mas também consigo mesmo,
principalmente quando se tratava de compreender as instancias de racionalidade, as
agéncias de planejamento localizadas dentro do préprio sistema (LUHMANN, 2010,
p. 179).

Assim, depreende-se por complexidade o nimero de relagdes possiveis que pode ocorrer
entre elementos em seus aspectos quantitativos e qualitativos. Luhmann descreve a
complexidade como uma distingdo entre o elemento e a relagdo em uma situacao seletiva de
elementos em comparacao ao seu todo. Assim, a complexidade existente no ambiente ¢ maior
que o constatado no sistema e s6 € possivel com a redu¢ao de complexidade no sistema com a
relacdo dos elementos.

Ademais, a complexidade adquire maior qualidade com a selecdo das relagdes
relevantes entre elementos em um sistema, descrito por Luhmann como complexidade

estruturada. Logo, percebe-se que a complexidade do ambiente ¢ maior que a existente no
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sistema; € que no sistema a selecdo das relacdes dentre as relagdes possiveis ocorre pela
contingéncia.

O sistema necessita de um processo de diferenciag@o para se identificar como unidade.
E as selecdes das alternativas escolhidas utilizardo outras distingdes para a contingéncia das
escolhas dentre as diversas possibilidades. Segundo Luhmann, o conceito de contingente ¢ algo
que nado ¢ necessario, nem impossivel, mas plausivel de acontecer mesmo que de outro modo.

Luhmann descreve que:

O conceito designa, assim, o dado (o experimentado, o expectado, o pensado, o
fantasiado) em relacdo a um possivel ser-de-outra-maneira; ele designa objetos no
horizonte de possiveis varia¢des. Ele pressupde o mundo dado, ndo designa, portanto,
o possivel em geral, mas aquilo que, do ponto de vista da realidade, é possivel de outro
modo. Nesse sentido, tem-se falado também de possible worlds de um mundo real da
vida. A realidade desse mundo, portanto, ¢ pressuposta no conceito de contingéncia
como condi¢do primeira e insubstituivel (LUHMANN, 2016, p. 129).

Desse modo, a contingéncia permite uma organizagao interna com fronteiras estruturais
e defini¢do das relagdes dos elementos do sistema e com essa escolha a qualidade dos elementos
selecionados permite a viabilizagao da operacdo e redugao da complexidade. Com essa selegao

que reduz a complexidade no sistema geram uma identidade e a propria diferenca.

2.2.3.2 Sistemas funcionais

O pensamento sist€émico ¢ utilizado nas diversas areas do conhecimento com vasto
registro na evolugdo dos seus aspectos historicos e epistemoldgicos. As bases da teoria geral
dos sistemas ocorrem pela diferenga entre sistema e ambiente com interdependéncias das partes
e considerando a realidade complexa e capacidade de se relacionar consigo mesmo e diferenciar

essas relagdes do seu entorno, conforme exposto (Luhmann, 2016):

A teoria dos sistemas autorreferencias afirma que uma diferenciacdo de sistemas
somente pode ocorrer mediante autorreferéncia, quer dizer, somente porque o0s
sistemas na constitui¢ao de seus elementos e de suas operagdes elementares se referem
a si mesmos (seja aos elementos do mesmo sistema, seja a operagdes do mesmo
sistema, seja a unidade do mesmo sistema). Para que isso seja possivel, os sistemas
tém que produzir e empregar uma descri¢do de si mesmos; eles tém de poder empregar
pelo menos a diferenga entre sistema e ambiente em seu interior como orientagéo ¢
principio da produgéo de informagao. Por isso, o fechamento autorreferencial somente
se torna possivel num ambiente, sob condigdes ecologicas. O ambiente € um correlato
necessario para operagdes autorreferenciais, porque precisamente essas operagdes nao
podem decorrer com base na premissa do solipsismo (poder-se-ia dizer também:
porque tudo o que desempenha algum papel no ambiente, inclusive o proprio si-
mesmo, tem de ser traduzido por diferenciacdo). A (ja classica) distingdo entre
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sistemas “fechados” e “abertos” ¢é substituida pela questdo sobre como o fechamento
autorreferencial pode produzir abertura.

A abordagem sistémica proposta por Niklas Luhmann se opde ao mecanicismo até entao
predominante, estabeleceu-se que as propriedades essenciais integrantes do organismo fazem
parte de um todo e apenas com as interagdes das partes € possivel compreendé-las. A concepcao
das relagdes organizadoras e demais pontos do organicismo foram inspiragdes para a construgao
do pensamento sistémico (GOMES et al., 2014).

Segundo a teoria dos sistemas sociais, o sistema ¢ fechado operativamente e aberto
cognitivamente em relagdo ao ambiente. Contudo ndo se afasta a ideia de que o sistema social
se relaciona com o ambiente, mas a autonomia e diferenciagao do sistema permitem relagdes
entre si e com essa diferenciacdo mantem a sua identidade. E em relagdo a comunicacao, esta ¢
produzida de forma recursiva por si mesma de modo que a comunicagdo produz comunicagao
por meio da propria comunicacdo (GONCALVES, 2013).

Nesse sentido, os acoplamentos estruturais sdo identificados como meios de abertura
cognitiva ¢ em nada conflitam com o fechamento operativo. Conforme destacado por
Gongalves (2013, p. 58), a linguagem deve ser tratada como um meio que possa sensibilizar um
sistema ao outro e que cada um dos sistemas possua a sensibilizacdo conforme a sua
autorreferencialidade.

Para a perspectiva de Luhmann, a comunicagao ¢ foi estabelecida por trés elementos, a
mensagem, a informagdo e a compreensdo. Assim, quando a informacao ¢ compreendida ocorre
uma nova comunicagao a ser aceito ou recusado pela comunicagdo a seguir. A comunicacao ¢
um acontecimento seletivo em que opta por algo e afasta uma outra coisa. Luhmann aprofunda

descrevendo que:

Comunicagio ¢é processamento de selegdo. E claro que ela nio seleciona assim como
se opta por uma coisa ou outra coisa de estoque. Essa perspectiva nos levaria de volta
a Teoria das substancias e ao metaforismo da transmissdo. A selecdo atualizada na
comunicagdo constitui seu proprio horizonte; ela constitui aquilo que ela escolhe ja
como selegdo, isto ¢, como informagdo. Aquilo que ela participa ndo ¢ apenas
selecionado, mas ja propriamente selegdo e, por isso, participado (LUHMANN, 2016,
p. 164).

A comunicagdo ¢ baseada por diferenciacdo e selegdo como via para permitir a
compreensdo dos problemas e limitagdes dos comportamentos comunicativos. Assim, torna-se
um “acontecimento fundamental” para que, juntamente com os meios operativos do sistema, o
sistema social possa constituir-se como um sistema de ac¢do. De acordo com Luhmann “a

comunicagdo ¢ o unico fendmeno que cumpre com os requisitos: um sistema social surge
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quando a comunicacdo desenvolve mais comunicagdo, a partir da propria comunicagdo”
(LUHMANN, 2010). E que a comunicagdo se assemelha a uma operagdo bioquimica ocorrida
com as proteinas para manutencao da vida.

O sistema em sua abertura com o meio estabelece a definigdo de sistema como
justamente a diferenca advinda dessa distingdo de sistema e meio. Toda a teoria esta baseada
nessa diferenga de sistema e meio, e com a consolidacdo da unidade de operagdo que designa o
sistema e essa operacdo tem a capacidade de “concatenar no tempo outras operacdes do mesmo
tipo, levando necessariamente a uma conexao seletiva das operagdes, na medida em que permite
que, em outro lugar, ocorra outro tipo de operagao distinta” (LUHMANN, 2010, p. 89). Ocorre
assim, a distingdo sistema e meio com a unido de operagdes iguais e afasta as demais.

O sistema ¢ composto por um conjunto de relagdes organizadas com estrutura capaz de
atua de modo autorreferencial. O fechamento operacional existente permite que os sistemas
funcionais integrantes da sociedade moderna possam operar somente dentro dos seus limites,
vetado a importar do ambiente suas estruturas e elementos. Ou seja, ndo héa isolamento do
sistema com o ambiente, mas produz seus componentes internamente considerando as
operagdes recursivamente fechadas. Nesse sistema funcional autopoiético da sociedade
moderna, assume como caracteristicas ndo buscar elementos e estrutura de fora do sistema, que
devem ser produzidos dentro do sistema com operagdes recursivamente fechadas.

Luhmann (GONCALVES, 2013) entende a sociedade moderna caracterizada por uma
diferenciagdo funcional com diversos sistemas e com suas respectivas possibilidades de
comunicagdo. Dentre os diversos sistemas sociais e seus respectivos codigos operativos
exemplificam-se: o direito (codigo: licito/ilicito); economia (ter/ndo ter); ciéncia
(verdadeiro/falso); politica (Governo/oposi¢do); e educacdo (instruir/ndo instruir).

Sob a perspectiva de Luhmann ¢ possivel identificar trés tipos de sistemas: o vivo, 0
psiquico e o social. A identidade da sistema depende da manutencao da diferenca entre os
sistemas. E o elemento de distingao ¢ o meio operativo que € desenvolvido pelo sistema para
estabelecer seus limites. A identidade operativa ocorre com a consolidagdo de uma operacao
especifica e que distingue das operagdes entre os sistemas, permitindo sistemas autonomos e
dependentes entre si a0 mesmo tempo. Assim, a operacao identificada no sistema vivo ¢ a vida;
no sistema psiquico tem-se a consciéncia como operagao; € no sistema social a comunicagao ¢
a operagdo basica (GONCALVES, 2013).

Tanto os sistemas sociais quanto o psiquico sdo sistemas de sentido que permitem a
fixacdo seletiva de formas sociais e psiquicas. O sentido ¢ tratado por Luhmann como essencial

para a construcao da experiéncia de eventos. Com a selecdo dessa opgao dentro da experiéncia
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potencializa a criacdo de possibilidades e permite a continuidade da operagao no sistema. Por
fim, o sistema social abarca a sociedade e esta ¢ formada por um conjunto de comunicagdes.

O conhecimento cientifico deve ser observado como uma rede de concepgdes e modelos
compreendidos como uma teia dindmica de eventos interrelacionados em operacdes. Fernandes
(2012) destaca que a principal contribuicao de Luhmann ¢ a consolidagdo de uma teoria que
trata do funcionamento da sociedade, considerando a sua complexidade. Nesse sentido, enfatiza
que a Teoria de Sistemas Sociais tem como caracteristica uma visao interdisciplinar abordada
por diferentes areas cientificas com uma visao relevante aos diversos sistemas sociais € que esta
em um processo de consolidagao e divulgacao tedrica.

Na teoria de sistemas, compreende-se, no sistema, o atributo de autorreferéncia e
autopoiese. O conceito de autopoiese trata de uma condi¢do de existéncia dos sistemas para a
continua produgdo de si mesmos. No ambito dos sistemas sociais, a autorreferencialidade
aborda a estrutura, os elementos e seus componentes. Um sistema autopoiético se recria com a
ajuda dos proprios elementos que o compdem, permitindo um processo de autocriagdo e
manuten¢do (VIDAL, 2017). Logo, em um sistema autopoiético, o elemento deve ter como
caracteristica a capacidade de conexdo e de desenvolver-se a partir de uma visdo em si mesma
aliada a capacidade de sentido.

Os sistemas sociais se originam por meio das comunicagdes que se relacionam aos
conceitos de autorreferéncia e de autopoiese. Em que pesem as similaridades entre os conceitos,
a autorreferéncia abrange a formacdo das proprias estruturas do sistema, enquanto que a
autopoiese associa-se a todas as operagdes do sistema e trata de uma mudanga do sistema. A
existéncia de comunicagdes externas, ao influenciar um outro sistema, ¢ considerada como
irritacdes comunicativas, resultado de um acoplamento estrutural com o ambiente (VIDAL,
2017).

Luhmann destaca que o homem compde o ambiente da sociedade. Muito criticado por
essa afirmac¢do, Luhmann desloca o homem da sociedade para o ambiente em um complexo de
alternativas e frente a diversas possibilidades. E como o sistema ndo ocorre sem um ambiente,
em uma relacdo de autonomia com a formagao do sistema qualitativamente e de independéncia,
ao necessitar dos elementos nos aspectos quantitativos que passarao pela selecao.

Com a autopoiese, a selecdo das operagdes ocorre nos sistemas e estabelece um
referencial do sistema. Luhmann define o sistema como fechado operativamente e aberto
cognitivamente em relacdo ao ambiente. O sistema social € 0 ambiente coexistem e por serem
autonomos ¢ ao mesmo tempo diferenciado possuem a liberdade para consolidarem relagdes

entre si. A abertura existente preserva a identidade justamente por fixar a diferenciacao entre si
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e permitir incremento nos vinculos a serem conectados. E, uma vez alcangada uma
complexidade elevada, se consolidam acoplamentos estruturais entre o sistema e o ambiente.
Os acoplamentos estruturais sdo “formas de abertura cognitiva, e como tal, se constituem em
conformidade ao fechamento operativo” (GONCALVES, 2013).

Desse modo, a linguagem consolida-se como uma ferramenta que possibilita o
relacionamento de um sistema a outro sistema, considerando a autorreferencialidade existente
em cada sistema. A reducdo da incerteza ocorre com a contingéncia do processo comunicativo
como uma especializagdo ocorrida no sistema. Resta claro, que a sociedade moderna ¢
caracterizada por um aumento das possibilidades de comunicacao e da complexidade existente.
Por conseguinte, ocorre uma especializagdo funcional com fungdes distintas. Assim, os
sistemas sociais resultam de uma organizagao de funcionamento operativamente fechado ja que
as operagdes nao sao definidas no ambiente. E, a0 mesmo tempo, a abertura cognitiva em
relacdo ao ambiente ocorre como resultado desse fechamento operativo.

Tais sistemas podem ser irritados ao internalizarem estimulos do ambiente, uma vez que
podem processar informacdes advindas do ambiente. Ressalta-se que tal funcionamento se
refere ao conhecimento, mas ndo alcanga a estrutura do sistema, ndo afetando as operagdes
internas existentes no sistema. O sistema social verifica um fechamento operativo refor¢ado
pela sua fun¢ao e codigo comunicativo que atua nessa funcao. A funcao de um sistema nao se
confunde com a de outro sistema, sendo o elemento de diferenciagdo. E o cddigo comunicativo
¢ o elemento integrante do sistema que norteia a comunicagdo com um momento de aceitagao
ou rejeicdo da informacdo. A exclusividade do cédigo comunicativo em cada sistema ¢
essencial para existéncia de um sistema. E a abertura cognitiva do sistema pode atuar em forma
de acoplamento estrutural ou por irritagdo do sistema advinda do ambiente (GONCALVES,
2013).

Luhmann na tentativa de resumir e consolidar o a concep¢ao de sistema aponta que o
sistema se trata de uma diferenca que se produz constantemente, considerando a existéncia de
um Unico tipo de operacao. Tal operagdo realiza o fato de reproduzir a diferenca sistema e o

meio ja que a comunicacdo ¢ produzida somente mediante comunicacado. E, dessa forma:

O sistema (comunicacdo) pode se distinguir em relagdo ao seu meio: a operacao
realizada pelo sistema (operacdo e comunicagdo) efetua uma diferenga, na medida em
que uma operagao se articula e se prende a outra de seu mesmo tipo, e vai excluindo
todo o resto. Fora do sistema, no meio, acontecem outras coisas, simultaneamente; €
elas sucedem em um mundo que s6 tem significado para o sistema no momento em
que ele possa concetar esses acontecimentos a comunicagdo (LUHMANN, 2010, p.
92).
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Assim, a teoria dos sistemas tem como base a diferenciacdo no sentido de ser uma
diferenga ndo somente uma unidade, ou seja, o sistema precisa ser diferenciado de modo que o
sistema consegue produzir sua propria unidade ao mesmo tempo em que realiza a diferenga. E
o sistema ndo utiliza suas proprias operacdes quando atua com o meio, pois existe o
encerramento operativo. As operagdes do sistema sdo claramente definidas e ndo possuem
contato algum com o meio, de modo que os sistemas encerrados operacionalmente atuam em
suas operagdes internamente.

Para Luhmann as operagdes estabelecem a tipificacdo do sistema em organicos,
psiquicos ou sociais. Para tal, deve se ter a causalidade como via de capacitagao dos sistema de

observagao de modo que:

Para a teoria dos sistemas, a causalidade ¢ uma relagdo seletiva estabelecida por um
observador; um julgamento que resulta da observagdo realizada por um observador.
A articulagdo entre as causas e efeitos realizada por um observador depende dos
interesses com que ordena o objeto, ou na medida em que confere importancia a
determinados efeitos (LUHMANN, 2010, p. 104).

Assim, a identificacdo dos beneficios das causas e efeitos que ocorrem no acontecimento
causal. E com essa observagdo da causalidade resulta em uma selecdo que ocorre com um
observador com uma capacidade especifica de verificar a informacao. Por conseguinte, para
compreender a causalidade identificada ¢ necesséario observar o observador para verificar a
atribuicao da causalidade.

O encerramento operativo estimula beneficios, considerando que o sistema possui sua
propria operagdo que permite a producdo de estruturas proprias, denominadas por Luhmann de

auto-organizacdo. Nesse sentido Luhmann esclarece que:

Na defini¢do de Maturana, autopoiesis significa que um sistema s6 pode produzir
operagdes na rede de suas proprias operagdes, sendo que a rede na qual essas
operagdes se realizam é produzida por essas mesmas operagdes. A formulacdo é,
evidentemente, cheia de pressupostos. Quando, para explicar o conceitos de
autopoiesis, toma-se como ponto de partida o encerramento de operagdo, entende-se
entdo, por autopoiesis, que o sistema se produz a si mesmo, além de suas estruturas:
ha computadores que podem criar seus proprios programas, mas nao criar a si mesmos
(LUHMANN, 2010, p. 119).

Depreende-se que Luhmann avanga ao esclarecer que as transformacdes que ocorrem
na estrutura dos sistemas sO existem por serem efetuadas dentro do sistema de forma
autopoiética. Com a no¢ao de auto-organizacao o conceito de sistema avangou com a percepgao
de que para existéncia de sistema ¢ necessario a concep¢ao de unidade com suas fronteiras e o
ambiente exigindo uma visdo sistémica. Agregando essa no¢do de auto-organizacdo e da

autorreferéncia avangos ocorreram na teoria sistémica com o conceito de autopoiesis.
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Os biodlogos chilenos Maturana e Varela desenvolveram o conceito de autopoiesis no
final da década de 1960 e inicio da década de 1970, ao descreverem a autonomia de um
organismo vivo como um sistema que se autoproduz. O termo deriva do grego poiéo e tem o
sentido de trabalho como fabricar, compor ou construir. Em portugués possui duas formas de
grafia: autopoiese € autopoiésis.

Niklas Luhmann explica a autorreferéncia de um sistema como algo a ser compreendido
como um elemento, parte, interacdo de um sistema voltado a si mesmo designando como uma
unidade do sistema que atua consigo mesmo. A autopoiesis possui como caracteristicas a
autorreferéncia e que se autoproduz enquanto unidade sistémica. Nesse sentido, a compreensao
do sistema como fechado em suas operagdes internas permite a diferenciacdo em relagcdo ao
meio. O sistema operacionalmente autorreferenciado se diferencia do seu entorno, resultando
em uma operacao que diferencia o sistema do entorno.

A teoria autopoiética € um método de observacao social que permite a capacidade de
produzir a si mesma (VIDAL, 2017). O sistema ¢ capaz de organizar e modificar a estrutura tao
somente com suas referéncias internas com a producdo de seus proprios elementos e
determinagdo de suas operagdes. Os sistemas sdo, operativamente, fechados, pois, conforme a
teoria sistémica, as operagdes nao sao determinadas pelo ambiente. Ao mesmo tempo, o sistema
possui a abertura cognitiva em relagao ao ambiente, portanto, sdo sistemas abertos e fechados.

A abertura cognitiva ocorre no caso em que as respostas as penetracdes ocorram como
referéncias do proprio sistema, podendo existir formas como o acoplamento estrutural ou com
irritagdes, advindas do ambiente. Ressalta-se que, no caso do acoplamento estrutural, as
penetracdes sdo reciprocas e interdependentes entre sistemas que coevoluem. O fechamento
operativo do sistema ocorre com a identificagdo da sua funcdo e do codigo comunicativo. A
funcdo € um critério de diferenciacdo entre os sistemas. Ja o cddigo comunicativo ocorre com
o uso de uma binariedade, de sim ou ndo, e influencia a compreensao da comunicacgao, a fase
de aceitacdo ou a rejeicao da informagao (GONCALVES, 2013).

Dentre os atributos da autopoiésis destaca-se as caracteristicas de sistemas
autorreferentes, capacidade de autorreprodu¢do e a manutengdo, redirecionamento e
estabilidade do sistema por meio da relagdo sistema/entorno. Desse modo, os sistemas
autopoiéticos possuem a qualidade de autoconstituirem sobre si mesmos com base em suas
operagdes, o que permite se diferenciar e estabelecer limites em relagdo ao ambiente. Em seus
estudos Luhmann estabelece que a percep¢do da andlise tedrico-sistémica se relaciona a
diferenciagdo entre o sistema e entorno. Em tudo que nao for o sistema observado serd o entorno

ou ambiente. A propria relagdo entre sistema e entorno pressupoe a existéncia da autorreferéncia
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ja que as operagdes e os limites definidos fixam tanto as unidades sistémicas como o proprio
entorno que a envolve e permite a diferenciagao.

A autopoiese conduz a um sistema que se reproduz em seus elementos a partir de suas
proprias operagdes. Luhmann explica que a inspiracao na biologia surge de comparagdes como
a de que “o vivo € um unico tipo de operagdo” como uma estrutura circular e que a formagao
de sistemas com caracteristicas diversas possui o mesmo fundamento de que a “vida surge da
vida” (LUHMANN, 2010). O conceito de autopoiesis de Maturana evidencia que a
autorreferéncia ¢ uma operagao com capacidade articuladora conforme Luhmann. Sob essa
perspectiva Luhmann ao trazer esse conceito aos sistemas sociais associa a operagao social
como Unica e com capacidade de articulagdo com as operacdes, excluindo as operagdes que nao

as pertence.

2.2.3.3 Comunicagao

Vidal (2017) refor¢a que a sociedade moderna atua com base na comunicagdo e destaca
que o pensamento de Luhmann tem a comunicagdo como parametro da sua teoria. Esclarece,
ainda, que a percepcao de Luhmann para a comunicagdo ¢ de excluir a visdo de uma agdo
humana e consolidar um processo autorreferencial. Adquire um aspecto abstrato capaz realizar
contingéncia com base nas selecdes de sele¢do da informagao; a sele¢do do ato de comunicar;
e a selegdo realizada no ato de entender ou ndo a informagao e o ato de comunicar (LUHMANN,
2010). Ademais, a comunicagdo possui o atributo da autorreproducdo o que significa que
permite criar seus significados e ocorre por meios de comunicagao simbdlicos generalizados. E

a comunicacao ¢ realizada por codigos binarios:

Dentro da diferenciacdo que Luhmann realiza entre o sistema politico, o sistema da
Administragdo publica e outros sistemas (politico, econdmico e social), a
comunicagdo se realiza a partir de cddigos bindrios que ajudam a reduzir sua
complexidade, O cddigo bindrio é administragdo publica eficiente-ndo eficiente, que
também atua a partir de comunicagdes, e que se pode reduzir a uma gestdo publica de
qualidade-ndo qualidade, a um modelo burocratico gerencial, ou orientada ao
desenvolvimento-ndo orientada ao desenvolvimento (VIDAL, 2017, p. 83).

Logo, para a compreensao da complexidade enfrentada pela administragcdo no contexto
da sociedade moderna, ha necessidade de considerar as interrelagdes dos elementos em busca
da condugdo das politicas a serem tomadas (BLIACHERIENE, 2019). Assim, muitas sdo as
causas advindas da discricionariedade no uso dos créditos adicionais, caso ndo ocorra o devido

controle pelo tribunal de contas. De igual forma, muitas sdo as solugdes a serem propostas como
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via de aperfeicoamento de um controle que contribua para o fortalecimento das politicas
publicas ambientais.

A superacao do paradigma mecanicista e causal ocorre com a epistemologia dos
sistemas com a premissa de que a percepcao nao ¢ reflexo da realidade e que o conhecimento ¢
advindo da interagdo entre observador e observado. Diversos sdo os fatores impactantes de
modo que o sistema deve ser composto por partes em interagao, resultando em ndo linearidades.
O uso exclusivo do pensamento linear da relagdo de causa e efeito estd superado
(BLIACHERIENE, 2019).

O pensamento de Luhmann consiste em uma teoria dindmica, reflexiva e autorreferente
que permite ser um instrumento de observacgdo e redu¢do da complexidade. Parte da premissa
que a sociedade moderna possui como caracteristicas a complexidade e a diferenciagdo
funcional, sendo o sistema definido por sua diferenciacdo em relagdo ao meio. Luhmann
construiu uma perspectiva teorica da sociedade, considerando a crescente complexidade que o
sistema social desenvolve, e propde seu modelo explicativo da realidade se inspirando em
conceitos desenvolvido pelos chilenos Humberto Maturana e Francisco Varela (RODRIGUES,
2017).

A reflexdo sistematica pressupde que em uma teoria da sociedade € possivel a
compreensdo da multiplicidade de decisdes diferentes como via de proposi¢do de uma

autodescri¢ao da sociedade moderna. Em vista disso, considera-se que ao sistema compete:

(...) um tnico tipo de operagdo produz o sistema, sempre e quando medeie o fator
tempo (uma operagdo sem tempo ndo constitui sistema, mas fica reduzida a um mero
acontecimento). Na recursividade de um mesmo tipo de operacdo, temos como
resultado um sistema. A operagao deve ter a capacidade de concatenar no tempo de
outras operagdes do mesmo tipo, levando necessariamente a uma conexao seletiva das
operagdes, na medida em que permite que, em outro lugar, ocorra outro tipo de
operagdo distinta. Portanto, a diferenga entre sistema e meio resulta do simples fato
de que a operagao se conecta a operagdes de seu proprio tipo, e deixa de fora as demais
(LUHMANN, 2010, p. 89).

Para a escolha da operagdo, dentre as vérias alternativas existentes, o fendmeno que
deve atende aos requisitos de identificar um sistema social é a comunicac¢do, de modo que um
sistema social consolida-se considerando a comunicagdo e, a partir desta, fomenta-se mais
comunicag¢do. Depreende-se, portanto, que o sistema ¢ a diferenca resultante de um tnico tipo
de operagdo, ao reproduzir a diferencga entre sistema e meio, € que a comunicagdo ¢ produzida

pela propria comunicacdo. Luhmann descreve que:
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Para Luhmann, a Uinica operagdo capaz de basear o social de maneira autdnoma ¢ a
comunicagdo. Ele deve ser o ponto de partida de uma reflexdo social, ja que ao ser a
estrutura basal mais abarcadora, inclui a a¢ao (no sentido de Weber), sem esgotar-se
nela (LUHMANN, 2010, p. 18).

Logo, a comunicacdo se associa como requisito de uma operagdo unica do sistema.
Luhmann (2010, p. 91) enfatiza a relevancia da comunicagado, visto que “tudo o que existe e
pode ser designado como social esta constituido, do ponto de vista de uma construgao teorica
fundamentada na operag¢do, por um mesmo impulso € um mesmo tipo de acontecimento: a
comunicac¢do”. Nesse sentido, o sistema ¢ composto pela diferenca do sistema e o meio que o
envolve e que, uma vez delimitado o tipo de operacao que o identifica, de igual modo reproduz
a diferenca do sistema e seu meio e reforga a comunicagdo. A comunicagdo ¢ adquirida e
efetivada a partir de trés selecdes, que Luhmann (2010) trata como selec¢do: da informacao; do
ato de comunicar; e no ato de entender ou nao a informacao ¢ o ato de comunicar.

Somente quando efetuadas essas trés selegdes ocorre a comunicacdo. Tanto a
informagdo como a selecdo ocorrida no ato de comunicar tem como resultado, dentre as
alternativas, serem aceitos ou recursados, ou, tornando mais claro, a bifurcagdo se restringe ao
sim ou ndo, o que traz como consequéncia uma decisdo. Essa simplificacdo binaria contribui
para uma melhor interpretacdo da complexidade existente e qualifica a comunicagao como um
elemento com qualidade de ser “seletiva e contingente” (LUHMANN, 2010).

Assim como outros tedricos?, Luhmann defende que a sociedade se fundamenta por
meio da comunicacao, considerando os meios de comunicagao simbolicos generalizados. Ao
criarem suas proprias estruturas como um processo autorreferencial, a comunica¢ao permite
evidenciar uma unidade do sistema que limita as operagdes do sistema (VIDAL, 2017). A
comunicagdo ¢ uma observagdo que efetua uma diferenca quando ¢ considerado o seu sentido
mais abstrato. E considerada por Luhmann (2010) um observar contido na forma constitutiva
do social, ja que a observagdo trata a si mesma como um observador. Os sistemas sociais sO
podem ser construidos como sistemas que observam a si mesmos, no entanto, Vidal (2017)
evidencia a possibilidade da corrup¢do, uma vez que se trata de uma forma de comunicacao
perversa que surge em outro sistema, uma tomada de decisdao externa ao sistema analisado.

Nesse contexto, a comunicacao fundamenta-se como categoria principal de subsidio de
analise dos créditos adicionais das politicas publicas ambientais, no dmbito do orgamento

publico, que integra o sistema politico administrativo.

2 Bourdieu, Giddens, Watzlawick e Levy.
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Vidal (2017) destaca, ainda, que, na diferenciacdo que Luhmann expde entre sistemas,
a comunicagdo ocorre com a consolidagdo dos codigos bindrios e com a consequente redugao
da complexidade. De igual forma, a diferenciagdo torna-se mais evidente quando Luhmann trata
da administragdo ptblica e de outros sistemas como o politico, 0 econdmico e o social. E com
um cddigo binario de eficiente/ndo eficiente que a administragdo publica € vista por Luhmann.
Assim, a visdo integrada dos elementos que afetam a organizacdo publica e privada ¢ melhor
observada sob a perspectiva de uma visdo sist€émica. Por outro lado, a visdo mecanicista ¢

insuficiente para atuar em um ambiente de alta complexidade existente nas organizagdes.

2.2.3.4 A aplicabilidade da teoria sistémica na pesquisa

Para o conceito de sistema social formulado por Niklas Luhmann depreende-se uma
compreensdo diferenciada do sistema social com a inser¢ao de elementos novos como a
autopoiesis, autorreferéncia, a diferenciagdo sistema e o entorno, dentre outros. Luhmann
(2016) esclarece que a pretensdo da teoria geral dos sistema é obter uma compreensdo da
totalidade dos estudos da sociologia e assim, resultar em uma teoria socioldgica universal. O
inicio dessa percepcao ocorre com diferenca entre sistema e ambiente e assim consolidar uma
teoria da diferenciagao sistémica.

Com essa nova percepgdo, os sistemas seriam estruturas fechadas sobre si mesmas,
momento em que passam a ser considerados como sistemas autorreferenciais. Ao operar com
base em suas proprias operagdes, assemelha-se ao conceito bioldgico de autopoiesis de que a
célula viva somente alcancga sua reprodugdo com sua autorreproducao. Logo, os sistemas sociais
sdo fechados operativamente sobre a sua base operativa e, assim, diferenciam-se do entorno e
estabelecem seus limites operativos.

No entanto, esse sistema fechado operativamente ndo representa um isolamento a
fatores externos, situacdo que tornaria o sistema estacionario a mudancas externas. Esse
fechamento permite a abertura do sistema em relagdo ao ambiente de modo especifico que &,
com as suas operacdes desenvolvidas pelo proprio sistema que atua frente as causalidades
externas. A autorreferéncia torna possivel o fechamento operacional do sistema e ao mesmo
tempo o contato com o entorno. A operagdo sist€émica ocorre somente dentro do limite
operativo. E para Luhmann ¢ por meio da comunicac¢do que o sistema social se diferencia do
entorno com consolidag@o de suas estruturas proprias e autorreferéncia.

Com o processo de reducao de complexidade frente as possibilidades exige-se selecao

dos casos e estabelece a autorreprodugao do sistema. A diferenciacao funcional define o sistema
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dada a sua operacdo interna que caracteriza sua estrutura. Dentre os diversos sistemas, destaca-
se o sistema politico administrativo coma fung¢do especifica de resultar em decisdes coletivas
obrigatérias que atingem a toda a sociedade, ultrapassando a sua prépria fronteira e
consolidando o sistema politico administrativo como forma concreta de atuacdo do Estado
(FERNANDES, 2012). Nesse sentido, o Sistema a ser observado no presente trabalho ¢ o
sistema politico administrativo. Derivado do sistema politico com o c6digo poder/ndo poder, o

sistema politico administrativo tem como fung¢ao:

O sistema politico administrativo tem a fungdo especifica de gerar decisdes coletivas
obrigatorias para toda a sociedade e ¢ o unico sistema cujas decisdes ultrapassam a
sua propria fronteira, de modo que o sistema politico administrativo ¢ a forma concreta
de atuacgdo do Estado (FERNANDES, 2012, p. 98)

As normas constitucionais direcionam as decisdes coletivas e regem todos os entes
federativos, bem como as constitui¢des estaduais nas unidades federativas sao norteadas nos
respectivos estados. Além dos demais normativos como as leis e decretos.

Considerando os conceitos da teoria sistémica j& delineados, a presente pesquisa tem
como premissa: 1) Na sociedade moderna a complexidade afeta a administragdo publica o que
exige uma visao sistémica para a tomada de decisdes frente as possibilidades existentes; 2) a
administragdo publica ¢ um sistema organizacional com operagdes fundadas na comunicagado e
operacionalizada com codigos bindrios; e 3) o orgamento publico ocorre no ambito da
administracao publica como um sistema complexo, autopoiético e autorreferencial.

Ademais, considerando a complexidade social existente, a perspectiva interdisciplinar
na busca da melhor observacdo dos fenomenos da realidade impulsionou a abordagem de Niklas
Luhmann para uma teoria sociologica que incorporasse a teoria dos sistemas. A atividade estatal

atua em um ambiente complexo e amparado no poder legitimo democratico, nesse sentido:

Para as ciéncias exatas, os sistemas, ao serem compostos por estruturas em si, seriam
carecedores de um sentido cultural, na ordem do simbolico, com categorias
estruturadas a partir da linguagem. A justificativa de analisar as anomalias advindas
do acoplamento estrutural e da for¢a simboélica dos direitos para o poder estatal reside
no fato de considerar que a atividade administrativa ¢ afetada por fatores de ordem
politica e econdmica. Sustento que o exercicio da atividade estatal, e no caso, o
controle externo da Administra¢ao pelos tribunais de contas considere a necessidade
de integracao desses elementos para o controle das politicas publicas. Considero que
isso parece contribuir para que os efeitos dessas anomalias sejam incorporados
institucionalmente, e ndo a partir dos efeitos minimizadores da legitimidade
democratica e da eficiéncia administrativa oriundos do acoplamento estrutural e da
forga simbolica dos direitos (RODRIGUES, 2014, p. 84).
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Sob a perspectiva de uma visdo sistémica, o controle dos créditos adicionais
direcionados para politicas ambientais ¢ parametro a ser analisado pelos tribunais de contas e
deve considerar que as politicas ambientais sdo afetadas por forcas como fatores de ordem
politica e econdmica. A abordagem sistémica se faz necessaria frente a complexidade
enfrentada pela administracao publica, advinda da sociedade, com fim da tomada de decisao
em um cenario afetado por diversas mudancas e possibilidades.

Bliacheriene (2019) destaca que a visdo sistémica conduz a uma analise da totalidade
do sistema dada a interagdo dos elementos que o compdem com o todo organizado e a
interdependéncia das partes. No regime politico democratico as tomadas de decisdes na
Administragdo Publica devem ocorrer de forma harmdnica entre os politicos e a burocracia, sob
risco de colocar a democracia em risco. No caso de sistemas complexos existem limitagdes na
interacao técnico-burocratico pois a simplificagao pode negligenciar elementos relevantes para
aferir os fendmenos da realidade.

A administracdo publica em um ambiente democratico busca ferramentas para a
consecucdo de politicas publicas frente aos recursos escassos ¢ as demandas advindas da
sociedade crescente. Bliacheriene (2019) aborda que a atuagdo da administragdo publica deve
ser em um cenario de gestdo dinamica e flexivel, com conhecimento das limitagdes existentes
e considerando a relevancia de uma tomada de decisao fundada em aspectos técnicos e aspectos
politicos. E frente a um modelo democratico, locken (2018) destaca que a participacdo dos
cidaddos na formulacdo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas exige uma
conscientizacdo da administra¢do publica dos limites da propria acao publica. Esses limites
surgem das limitagdes estruturais da administracdo publica e de uma visdo fragmentada da

realidade:

A consciéncia do limite setorial da a¢do publica pressupde a compreensdo de que
embora as politicas publicas sejam destinadas a solucionar problemas complexos, a
solugdo de tais problemas e a mensuragao de sua eficacia ocorrem no ambito restrito
e compartimentado dos setores, da divisdo e da organizacdo cientifica. Diversos
setores da sociedade, ambiental, agricola, social, saude, educacdo, defesa, cada qual
possuem suas politicas especificas, seus proprios especialistas e seus proprios
problemas publicos. Do ponto de vista da analise da ag@o publica, qualquer politica
publica corresponde a uma operagdo de corte da realidade, através da qual ¢
identificado o conteudo a ser abordado, como a educagdo, seguranga, saude,
desigualdade social ou a natureza dos segmentos, como as mulheres, agricultores,
afrodescendentes, a serem contemplados (IOCKEN, 2018, p. 182).

Nesse sentido, frente a um problema complexo, as perspectivas sob os aspectos lineares
com base cartesiana se mostram incompletas. Luhmann identifica que somente com o olhar

heuristico seria possivel refletir uma realidade e observar a circularidade existente. Assim, a
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complexidade possui mais de uma causa e mais de uma solugdo e estao interrelacionados sem
afastar aspectos dos problemas que poderiam ser considerados apenas detalhes.

Especificamente no ambito da gestdo publica, a utilizagdo da teoria dos sistemas
autorreferenciais se mostra apropriada ao oferecer importante subsidio de distingao do sistema
e 0 ambiente com as operagdes que compdem o sistema e contempla uma visdo heuristica em
suas causas, processos e efeitos. E a partir dessa descri¢do, a visdo heuristica fornece
instrumentos para organizar um modelo sistémico para embasar a acdo administrativa que
consolide uma pratica organizacional com o controle pelo tribunal de contas das politicas
ambientais que fomente o fortalecimento das politicas ambientais no ambito paraense.

Desse modo, a visdo sist€émica contribui para uma metodologia de pesquisa circular que
possa auxiliar o Tribunal de Contas do Estado do Para em estruturar e efetivar sua atuagdo em
consonancia com a complexidade existente diante das interagdes que impactam a
operacionalizacdo de um controle dos créditos adicionais associados as politicas ambientais.

Nesse sentido, o sistema funcional observado ¢ o sistema politico administrativo
inserido no sistema politico. O sistema politico administrativo possui a fun¢do de consolidar
decisdes coletivas obrigatorias em que atinge toda a sociedade e reflete a atuacdo do Estado

(FERNANDES, 2012). Dutra esclarece que:

A fungdo da politica € a produgdo de decisdes coletivamente vinculantes. Para realizar
essa funcdo politica, é necessario ndo apenas garantir o monopolio da violéncia fisica
como também desenvolver diferentes formas de sensibilidade para o ambiente societal
de interesses, demandas e visdes de mundo. Ao passo que as relagdes do sistema
politico-administrativo com o ambiente societal circundante tornam-se mais
complexas e passam a envolver a inclusdo crescente de grupos sociais € demandas dos
mais diversos tipos, como ocorre com o desenvolvimento do Estado de bem-estar
social, as organizagdes politicas e administrativas precisam desenvolver combinagéo
de redundancia e variagdo (DUTRA, 2020, p. 13)

Resta claro que as relagdes do sistema politico administrativo com a sociedade tornam-
se cada vez mais complexas, considerando a crescente demandas dos diversos grupos sociais
envolvidos. E a a¢do do Estado que ocorre por via das politicas publicas ¢ centralizadas no
instrumento de Plano Plurianual (PPA). O PPA agrega a relacdo sistémica existente entre as
organizagoes publicas, considerando o or¢amento uno e indivisivel. Todas as receitas e despesas
estdo previstas no orgamento. Trata-se de um instrumento de relevancia para o Estado, uma vez

que:

Com isso, tem-se cumprido o importante principio constitucional da universalidade
or¢camentaria, o qual pode ser extraido implicitamente do art. 165 §5°, da CF/88. O
dispositivo trata da abrangéncia da lei or¢amentaria, prevendo a obrigacdo de nela
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constar todas as receitas e despesas do orgamento fiscal referente aos poderes, 6rgaos
e entidades da administragdo direta e indireta, além do or¢amento de investimento das
empresas que detenham a maioria do capital social com direito a voto, bem assim do
or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgdos a ela
vinculados da administragdo direta e indireta (FERREIRA, 2018, p. 62).

Dessa forma, o PPA atua em uma relagdo sistémica entre as organizagdes publicas que
atuam com os créditos or¢amentarios, iniciais ou adicionais. Sintetiza, assim, a comunicagao
do poder/ndo poder, tipico do sistema politico administrativo e apoia os desdobramentos para
a sua execucdo dada a funcdo especifica da Secretaria de Planejamento e Administracao
(Seplad) de elaboragdao, coordenacdo, monitoramento e avaliagdo dos instrumentos de

planejamento com eficacia dos recursos aplicados (FERNANDES, 2012).
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3 ABORDAGEM METODOLOGICA

3.1 O local e o periodo da pesquisa

O trabalho tem como foco agdes para o fortalecimento dos critérios de controle de
eficiéncia nas escolhas de alocacdo dos créditos adicionais no Poder Executivo estadual
direcionados as politicas de meio ambiente. Isto posto, elegeu-se, como local de pesquisa, a
Secretaria de Controle Externo (SECEX), unidade inserida na composi¢ao do TCE-PA.

O TCE-PA foi instituido, constitucionalmente, em 1947 com sua funcao e atribuicao
discriminadas na CF/88 e com sua primeira Lei Organica datada de 19533, visando regular
aplicacdo dos recursos publicos com a verificacao dos atos de gestdo e a avalia¢do da legalidade,
legitimidade e eficacia na gestdo dos recursos publicos. A CE/89 atribuiu o exercicio do
controle externo a Assembleia Legislativa, com auxilio do TCE-PA. Com competéncias
estabelecidas no art. 116 da CE/89, o TCE-PA possui, dentre as principais atividades, a de
apreciar as contas do Governador e julgar as contas dos responsaveis e administradores dos
recursos publicos estaduais.

Atualmente, o TCE-PA possui sua estrutura organizacional composta pela Presidéncia;
Gabinete da Presidéncia; Gabinete Militar; Procuradoria; Secretaria de Administragao;
Secretaria de Controle Externo; Secretaria de Controle Interno; Secretaria de Gestdo de Pessoas;
Secretaria de Planejamento e Gestdo Estratégica; Secretaria de Tecnologia da Informacao;
Secretaria-Geral; Representacdes; Escola de Contas Alberto Veloso; Vice-Presidéncia;
Gabinete dos Conselheiros; Gabinete dos Conselheiros Substitutos; Corregedoria; e Quvidoria®.

Conforme o Regulamento de Servigos Auxiliares do TCE-PA (Ato n° 69)°, compete a
Secretaria de Controle Externo, enquanto unidade de gestdo subordinada diretamente ao
Presidente, a fun¢do de gerenciar as atividades de controle externo, exercendo a fiscalizagdo
financeira, or¢amentaria, contdbil, operacional e patrimonial da administracdo estadual, bem
como assessorar os Conselheiros e os Auditores no exercicio das fungdes que lhes sdo afetas.

Foram utilizados dois critérios para a defini¢ao do local de pesquisa, a fim de mapear o

escopo do controle dos créditos adicionais no orgamento estadual sob responsabilidade do TCE-

3 Disponivel em: https://www.tce.pa.gov.br/index.php/memoria-institucional/historico. Acesso em: 9 dez. 2021.
4 Disponivel em: https://www.tce.pa.gov.br/images/pdf/institucional/Organograma_Institucional.pdf. Acesso em:
9 dez. 2021.

3 Disponivel em:
https://www.tce.pa.gov.br/images/pdf/legislacao/atos_regimentais/ato 69 12 2019 compilado.pdf. Acesso em:
9 dez. 2021.
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PA, quais sejam: a) o controle do fluxo necessario para implementagdo dos créditos adicionais
no orcamento executados pela Seplad; b) o segundo considera a constatagdo de uma caréncia
de trabalhos cientificos sob o presente objeto de estudo no &mbito do Poder Executivo estadual.

O universo de pesquisa abrange os créditos adicionais no periodo de 2016 a 2019. A
selecdo do periodo decorreu da execugdo orgamentaria que teve por base o Plano Plurianual
2016-2019, o que permite uma analise mais abrangente de implementagdo de a¢des de politicas
ambientais em um planejamento de médio prazo. O universo de pesquisa abrange os créditos

adicionais sob responsabilidade da SEPLAD nesse periodo de 2016 a 2019.
3.2 A entrevista semiestruturada de gestores

Como meio de subsidio a anélise e a obten¢do de dados primadrios, entre os meses de
junho e agosto de 2022, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com 5 integrantes de
unidades responsaveis pelas varidveis elencadas na presente pesquisa. O Quadro 1 possui uma

descrigdo do perfil dos entrevistados.

Quadro 1 — Perfil dos gestores entrevistados

Orgio | Unidade especifica Cargo do Periodo no Data da Duraciio
entrevistado cargo entrevista
SEMAS Secretaria Secretario (a) 2015-2016 Junho/2022 40min 8seg
SEMAS Secretaria Secretario (a) 2017-2018 Junho/2022 34min 55seg
SEMAS Secretaria Secretario (a) 2019-2022 Junho/2022 49min 48seg
TCE-PA Secex Gerente 2016-2022 Agosto/2022 | 33min 33seg
SEPLAD DPO Diretor (a) 2021-2022 Agosto/2022 | 31min 20seg

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Em relagdao ao perfil dos entrevistados, a maioria demonstrou larga experiéncia
profissional. Os gestores foram convidados a participar da pesquisa de campo com uso de
contato telefonico, aplicativo de mensagens e e-mail. Todos assinaram um Termo de
Consentimento Esclarecido (Apéndice B).

As entrevistas foram realizadas de forma presencial ou a distancia com utilizagao da
ferramenta eletronica Google Meet, um aplicativo gratuito especifico para videoconferéncias
on-line indicado para reunido a distancia. Fornecendo, desse modo, um material produtivo para
a andlise do material. As entrevistas foram transcritas por um servigo especializado e
integralmente revisadas pelo pesquisador, observando a gramatica da lingua portuguesa. E
oportuno observar que as regras utilizadas na transcricdo consideraram como convengao:

utilizagcdo de reticéncia [...] para demonstracdo de corte de fala considerado ndo relevante;
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[hh:mm:ss] para marcagdo de tempo hora, minuto e segundo; uso da palavra e, posteriormente,
reticéncia [palavra...], demonstrando alongamento vocalico, hesitagdo ou interrupcao de ato de
fala; a reticéncia antes da palavra [...palavra] para continuagdo da fala do turno do falante que
foi interrompido; palavra em negrito para indicar énfases e/ou silabagao; italico para demonstrar
palavra, nomes de obras, pegas ou livros em idioma estrangeiro; a palavra em colchetes
{palavra} para enfatizar a incerteza na compreensao; e uso do termo inteligivel entre parénteses
(ininteligivel) para trechos ndo compreendidos ou comentarios do transcritor.

O uso de tais convengdes permite uma leitura acessivel e com facilitagdo para interpretar
as informagdes apresentadas pelos entrevistados, tornando mais fiel as falas dos entrevistados,
com as informagdes fornecidas e expressdes passadas durante a entrevista. Os dados coletados
foram confrontados com os demais documentos analisados para o devido tratamento analitico
e exame associado aos objetivos da pesquisa.

Considerando o periodo da pesquisa de 2016 a 2019 associada ao periodo do plano
plurianual paraense firmada ne mesmo periodo, a entrevista delimitou os gestores a frente do
principal 6rgdo ambiental do estado no mesmo periodo. Assim, houve a conducdo da entrevista

de modo a assegurar a finalidade da pesquisa sem prejuizo aos dados coletados.

3.3 As variaveis norteadoras

Segundo Creswell (2007), uma variavel refere-se a uma caracteristica ou atributo de
uma pessoa ou organizacdo, que pode ser mensurada ou observada, variando entre as pessoas
ou as organizagdes que estao a ser estudadas. As variaveis podem ser ordenadas conforme uma

variavel afeta ou causa outra varidvel, de modo que:

* Variaveis independentes sdo aquelas que (provavelmente) causam, influenciam ou
afetam os resultados. Elas também sdo chamadas varidveis de tratamento,
manipuladas, antecedentes ou previsoras.

* Variaveis dependentes sdo aquelas que dependem das variaveis independentes; elas
sdo o resultado ou os resultados da influéncia das variaveis independentes. Outros
nomes para variaveis dependentes sido varidveis de critério, de resultado e de efeito
(CRESWELL, 2007, p. 106).

A complexidade do problema abordado deve ser considerada para a estabelecimento das
variaveis para que seja possivel definir quais variaveis nortearam a pesquisa (GIL, 2008).
Considerando a perspectiva de uma valida¢ao de eficiéncia nas acdes ambientais, os estudos

priorizardo os aspectos qualitativos a serem abordados pela administragao ptblica estadual para
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efetivacdo das acdes associadas ao meio ambiente no melhor uso dos recursos oriundos de
créditos inseridos posteriormente & aprovagio da PLOA®.

Integram-se a analise da pesquisa as variaveis norteadoras para o desenvolvimento da
pesquisa e as varidveis relacionadas aos itens da amostra, visando contribuir para determinacgao
de como a coleta de dados se conecta as varidveis, as questoes e as hipoteses. A partir do
levantamento teorico e abordagens na fase exploratéria, a pesquisa cientifica ¢ orientada
considerando a avaliagdo de trés varidveis independentes: flexibiliza¢ao or¢gamentaria, politicas

ambientais e controle dos créditos adicionais, descritas no Quadro 2.

Quadro 2 — Variaveis norteadoras da pesquisa

Flexibilizacdo - o . Controle dos créditos
- Politicas ambientais i :
or¢camentaria adicionais

- Parametros legais local - Controle orgamentario
- Aspectos regionais - Participagdo do TCE-PA = |
- Alteracdes orcamentdrias

Variaveis - Créditos adicionais na
Dependentes gestdoambiental

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

As variaveis, destacadas no Quadro 2, foram definidas tendo como base o referencial
teorico desenvolvido, bem como os objetivos da pesquisa de modo a compreender o controle

sobre os créditos adicionais nas politicas ambientais.
3.4 O desenho da pesquisa

A investigacdo cientifica abordada ¢ a do método cientifico heuristico, uma vez que ¢é
compreendida sob a perspectiva de uma visao circular de causa-efeito-causa, afastando o

principio cartesiano com métodos lineares de causa-efeito. Vidal (2019, p. 53) expde que:

La construccién lineal analitica del pensamiento ha sido la imperante en los ultimos
siglos (basado en un conocimiento ordenado y en la secuencia y el orden) y reafirmado
en el siglo pasado por filésofos de la ciencia (Popper) y socidlogos (Adorno,
Dahrendorf, Habermas). Por otro lado, construccion circular sistémica relacionada en
el plano social con el “paradigma sistémico” y en el plano psicologico-social (Cigoli
& Scabini, 2011) ha tenido su aparicion y desarrollo desde la mitad del siglo pasado

¢ Conforme a Lei n° 4.320/64, no art. 42, que define que os créditos suplementares e especiais serdo autorizados
por lei e abertos por decreto executivo.
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con la aparicion de la cibernética, la teoria de sistemas y los modelos ecoldgicos
traspasados a las ciencias sociales.

As propostas tradicionais de pensamento analitico possuem o foco na assimetria,
resultado da verificabilidade e falsificabilidade. Por outro lado, as teorias circulares sdo mais
apropriadas diante de um problema complexo. De modo claro, Vidal (2017) diferencia o
pensamento linear do pensamento sistémico expondo que, para problemas complexos, a relacao
ocorre com todas as areas da organizacgdo, além de existir mais de uma causa e mais de uma
solucao.

Dessa forma, a visdo heuristica destaca-se como forma de obten¢do do conhecimento
adequado a proposta do presente trabalho. O pensamento linear centraliza esforgos nos aspectos
principais do problema e, com relagdo aos demais pontos, denomina como detalhes eliminados
ou delimitados de um estudo mais aprofundado para o foco de investigacao.

Vidal (2017) enfatiza que Luhmann demonstra a relevancia da abordagem de uma nova
teoria em que se consideram a circularidade e o paradoxo, em contraponto as teorias lineares
de base cartesiana. Abrange, ainda, uma perspectiva da teoria de sistemas autorreferenciais com
a perspectiva de uma analise funcional-estruturalista, cujo foco estd nos problemas e solugdo.
Em contraposicao aos métodos tradicionais de causa-efeito dos fendmenos, possui a observagao
heuristica com um “conjunto de regras metodologicas, geralmente baseadas em regras
empiricas de estatistica e algoritmos que sugerem um papel especifico do observador” (VIDAL,
2017, p. 55).

Nao se trata de um método dedutivo ou indutivo, mas heuristico, em que o conhecimento
possui a logica linear ou analitica. Vidal (2017, p. 63) esclarece que “no pensamento de sistemas
destacam a complexidade dos problemas, ao ter mais de uma causa e mais de uma solugao,
além de estar inter-relacionados com toda a organizagdo e ndo s6 como a area considerada
problematica”.

Para o campo empirico observado pelo pesquisador e considerando o referencial tedrico,
o método heuristico foi embasado como meio de analisar as causas e os efeitos vinculados as
variaveis da pesquisa, os créditos adicionais das politicas publicas ambientais do periodo de
2016 a 2019.

Uma vez definido o método heuristico como base da construgdo do conhecimento
cientifico, a causalidade circular permite avancar a pesquisa para alcance no que concerne aos
aspectos relacionados aos objetivos, a natureza, a abordagem e as técnicas de analise de

resultado.
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Em relagdo a natureza, a pesquisa ¢ classificada como aplicada, cujo foco ¢ a geracao
de conhecimentos para aplicagdo pratica direcionada a solugdo de problemas especificos com
constatacdo de verdades e interesses locais, os quais, no caso da pesquisa, tratam de avaliar, em
um controle de eficiéncia, no ambito do TCE-PA, a execu¢do or¢amentaria dos créditos
adicionais pela administragao publica do Estado do Para.

Sob a perspectiva da abordagem do problema, a pesquisa tem a caracteristica de método
qualitativo considerando que a pesquisa tem como fonte de dados diretamente dos dados e que
as questdes sao estudadas no ambiente em que elas se apresentam (PRODANOYV, 2013). Em
vista disso, adotou-se a abordagem descritiva que tem como objetivo a descricao das
caracteristicas de determinada populacdo, fendmeno ou relagdes entre variaveis (GIL, 2008).

Com a finalidade de aprimorar a obtencdo do conhecimento € a compreensdo da
realidade, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores’ de 6rgdos e/ou unidades
responsaveis pelas operacdes que integram os créditos adicionais das politicas ambientais que
atuaram no periodo de 2016 a 2019, periodo de analise deste trabalho. Esse instrumento ¢ de
grande valia para as ciéncias sociais, uma vez que privilegia a revelacdo de condigdes
estruturais, socioecondmicas e culturais especificas. A entrevista ocorre no momento de
encontro de duas pessoas a fim de obter informagdes sobre determinado assunto, considerando
a necessidade de uma investigacao social para a coleta de dados ou auxiliar no diagnostico de
um problema social (MINAYO, 2012).

As entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias com o problema pesquisado
constituirdo como técnica de levantamento de dados primarios de grande relevancia. Nesse
sentido, as entrevistas adequam-se a técnica de pesquisa para obtengao do conhecimento e da
logica de observagao e para propor solucdo ao problema. A aplicacdo de entrevistas, no presente
trabalho, estd em consonancia com a literatura e permite evidenciar a relacdo entre varidveis,
bem como fendmenos ainda ndo abordados em pesquisa bibliografica.

As entrevistas foram realizadas, preferencialmente, a distancia com uso do aplicativo de
videoconferéncia Google Meet, posto que essa plataforma disponibiliza facil manuseio dos
recursos € gravacdo das reunides, permitindo, assim, uma fiel andlise do material pelo
pesquisador. No mais, a entrevista, no modo presencial, ndo foi descartada e ofertada quando o

entrevistado julgava mais conveniente.

7 A selegdo dos gestores priorizou a SEMAS, 6rgdo com maior representatividade de recursos das politicas
associadas ao meio ambiente, a SEPLAD, como 6rgio de relevantes atividades na operacionalizagdo dos créditos
or¢amentarios € o TCE-PA, 6rgdo técnico de controle externo estadual.
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A obtengdo de informacdes de um entrevistado, com uso da entrevista qualitativa,
permite explorar mais amplamente determinadas questdes no momento do desenvolvimento da
entrevista, norteando, desse modo, a resposta ao problema de investigagdo e a verifica¢do das
hipoteses elaboradas (YIN, 2017).

Do ponto de vista dos objetivos, a pesquisa ¢ descritiva, posto que aborda o registro ¢ a
descricdo de fatos observados com as caracteristicas da variavel sem interferéncia do
pesquisador. Classifica-se, ainda, como uma investigacao exploratoria ao agregar informagoes
para a pesquisa ¢ a delimitacao do tema, o estabelecimento dos objetivos e a formulagdo das
hipoteses.

Os procedimentos da pesquisa configuram-se como estudo de caso, que tem como
objeto de estudo uma unidade de forma aprofundada, com fim de alcangar um amplo e
detalhado conhecimento do objeto estudado (PRODANOV; FREITAS, 2013). Além disso,
busca-se esclarecer uma “decis@o, ou um conjunto de decisdes, seus motivos, implementagdes
e resultados” (PRODANOV; FREITAS, 2013, p. 60), considerando uma investigagdo empirica,
que ¢ o estudo relacionado ao controle de eficiéncia dos créditos adicionais do Poder Executivo
pelo Tribunal de Contas do Estado do Para.

O estudo de caso vem sendo utilizado por pesquisadores sociais, dado que permite
pesquisas com diferentes propodsitos, além disso contribui para evidenciar explicagdes e
interpretacdes para situagdes que ocorram no ambito dos fendmenos sociais complexos, bem
como a elaboracdo de uma teoria explicativa do caso e as possiveis andlises das proposigdes.

E por meio da triangulagdo de informagdes, dados, evidéncias e teorias (PRODANOV;
FREITAS, 2013) que a complexidade na investigagao de um estudo de caso possibilita que o
pesquisador esteja preparado para utilizar as diversas fontes de evidéncias e, dessa maneira,
convergir para a fidedignidade e a validade dos achados. O uso dessa estratégia de anélise de
estudo de caso agregara confiabilidade por envolver varias fontes de evidéncias.

Para obtencao dos dados, que contribuam com a elaboragao da pesquisa, o procedimento
técnico utilizado foi a pesquisa bibliografica, posto que foi desenvolvida com contribui¢ao de
varios autores sobre determinado assunto e material ja publicado, tais como: livros, artigos
cientificos e internet. De igual forma, classifica-se como pesquisa documental, dado o uso de
materiais sem um tratamento analitico ou que possibilite uma reelaboracdo conforme os
objetivos da pesquisa. Nesse caso, exemplifica-se o uso de leis, decretos e dados do Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFEM), que poderdo ser extraidos pelo software

Business Object, como fontes de primeira mao, mas também a utilizagdo de relatérios
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institucionais e registros preexistentes na SEPLAD e no TCE-PA, como documentos de

segunda mao.
Assim, as etapas do procedimento técnico da pesquisa tém sua classificagdo melhor

visualizada na Figura 1.

Figura 1 — Classificagdo do procedimento técnico da pesquisa

PESQUISA BIBLIOGRAFICA: materiais ja publicados com
contribuicdo de varios autores, tais como: livros, artigos cientificos e
internet.

PESQUISA DOCUMENTAL: materiais que ndo receberam um
tratamento analitico, como: leis, decretos e dados do SIAFEM (fontes de
primeira mdo), bem como a utilizacdo de relatorios institucionais e
registros preexistentes na SEPLAD e no TCE-PA (documentos de
segunda mao).

Procedimento
técnico
|

ESTUDO DE CASO: estudo aprofundado com foco nos fendmenos
—|contemporaneos de uma unidade, com fim de alcancar um amplo e
detalhado conhecimento do objeto estudado.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Sob tal aspecto, as entrevistas permitiram obter informagdes com aplicagdo da técnica
de analise de conteudo com foco no levantamento e na quantificacao dos créditos adicionais no
quadriénio 2016-2019 do Poder Executivo do Estado do Para. Nesse contexto, em uma
abordagem de controle das alteragdes or¢gamentarias nas politicas ambientais em uma analise
qualitativa da alocacdo dos recursos estaduais, pretende-se priorizar os critérios de eficiéncia,
considerados relevantes, e propor o incremento dessa perspectiva aliada a verificacdo da
legalidade.

Por fim, a investigacdo cientifica, proposta nesta pesquisa, pode ser sintetizada

conforme a Figura 2.

Figura 2 — Estrutura da pesquisa
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2 Abordagem do _ Procedimentos
I.\Aet?do Natureza 8 Objetivos . Instrumentos
cientifico problema da pesquisa
- Publicagdes cientificas
- Bibliografica - Documentos e relatérios
stod - Exploratdria
r—]Me’to' & - Aplicada - Qualitativa - Documental - institucionais Seplad e TCE-PA
euristico - Descritiva
- Estudo de caso - Siafem e B.O.

- Entrevistas qualitativas

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

3.4.1 Os instrumentos da pesquisa

Com o uso do método heuristico, a pesquisa propde observar os dispositivos € 0s
resultados da manifestagdo do Tribunal de Contas do Estado do Pard, emitido nas contas de
governo sob a analise dos créditos adicionais, utilizados pelo governo do Estado do Para no
periodo de 2016 a 2019.

A pesquisa utilizou o banco de dados relativo aos pareceres prévios, disponiveis no site
do TCE-PA, bem como os créditos adicionais implementados no periodo de 2016 a 2019,
disponiveis nos sites da Secretaria de Estado de Planejamento e Administracdo, utilizando o
sistema Business Object para extracdo de dados do SIAFEM.

O instrumento de coleta dos dados ocorrera, preferencialmente, com o uso de elaboragao
de planilhas do Excel, o que permitiu analisar os dados a partir dos seguintes marcadores:
quantitativo dos decretos abertos para créditos adicionais; resultado das deliberagdes e os

aspectos analisados pelo TCE-PA nas contas de governo por ano quanto aos créditos adicionais.

3.4.1.1 Abordagem qualitativa da pesquisa

Os dados qualitativos foram obtidos por meio de entrevistas com gestores responsaveis
pelo poder decisorio dos créditos adicionais na SEPLAD, da selegao da SEMAS como 6rgao
com maior representatividade or¢amentéria, que atua com as politicas ambientais no periodo
do quadriénio selecionado, com selecao de trés gestores intencionalmente a partir dos resultados
obtidos (YIN, 2016), bem com gestor do Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA),
orgao de controle externo no estado do Para quanto aos recursos estaduais. Dessa forma, com
a coleta de dados originados das entrevistas, estes foram sistematizados, analisados e

interpretados como meio auxiliar de analise dos resultados do estudo.
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Na pesquisa qualitativa, utilizaram-se as técnicas de analise de conteido com os
seguintes passos: 1) selecdo de textos especificos; 2) realizagdo de amostra no caso de muitos
textos para analise; 3) constru¢do de um referencial de codificagdo ajustavel as consideragdes
tedricas e materiais; 4) elaboracdo de um teste piloto, revisdo do referencial de codificagao e
defini¢do das regras de codificacdo; 5) verificacdo da fidedignidade dos codigos e da
sensibilizacdo dos codificadores para as ambiguidades; 6) codificacdo dos materiais da amostra
e analise do nivel de fidedignidade do processo; 7) construg¢do de um arquivo de dados para fins
de analise estatistica; 8) criagdo de um folheto com o racional para o referencial de codificagao,
distribuicdes de frequéncia dos cddigos e fidedignidade do processo de codificacao (BAUER;
GASKELL, 2017).

De igual forma, dados foram coletados no Sistema Integrado de Administracao
Financeira quanto aos créditos suplementares, especiais ou extraordinarios, com o manuseio da
ferramenta Business Object referente ao periodo 2016 a 2019. A partir dessa extracao de dados
permitiu visualizar os pardmetros utilizados na programacao or¢amentéria do governo estadual
e utilizacdo das metas da execucgdo fisica e or¢amentdria/financeira das politicas ambientais
previamente delineadas no PPA do Governo do Paré, como base para nortear a implementagao

dos créditos adicionais no exercicio financeiro.

3.5 A aplicabilidade na pesquisa

A contribui¢do da abordagem da pesquisa, na perspectiva da Teoria de Sistemas Sociais,
baseia-se na premissa de delimitar os espagos tratados no controle do sistema orgamentario,
conforme a concepg¢do de sistemas e seus limites, reduzindo, dessa forma, a complexidade e
identificando as possiveis irritagdes em um sistema.

A teoria de sistemas autorreferenciais possui a vantagem de atuar de modo
interdisciplinar, o que permite identificar a complexidade dos problemas e visualizar nao
somente uma causa ou solu¢do, mas destacar diversas causas e solucdes, associadas a toda a
organizagdo (VIDAL, 2017). Considerando a complexidade da sociedade na administragdo
publica, a visdo sistémica e interdisciplinar contribui para que as decisdes, tomadas no
ambiente, considerem a multiplicidade das possibilidades. Para tanto, a organizacdo publica,
enquanto um sistema autorreferencial, estd baseada na comunicagdo com importante distingao

dos cdédigos binarios de cada sistema.
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Essa visdo organica, em que a organizagdo pode ser vista como um sistema bioldgico,
teve contribuicdo do bidlogo austriaco Ludwig von Bertalanffy, autor da Teoria Geral dos
Sistemas (VASCONCELLOS, 2018). A diferenca entre o todo e as partes pode ser concebida
como uma distingdo entre sistema e ambiente, de maneira que, com sistemas fechados, o
ambiente ndo tem significado ou possui apenas canais especiais (LUHMANN, 2016).

Na teoria de sistemas de Luhmann, a comunicagdo possui importante papel visto que €
por meio deste que o sistema social elege a compreensdo da informac¢do. Em um cendrio
abstrato e tedrico, a comunicacao nao ocorre da comunicagao entre seres humanos, mas resulta
da propria comunicacgdo (VIDAL, 2017). Logo, a comunicacao ¢ o dispositivo essencial para a
evolugdo dos sistemas sociais; ¢ em fungao da evolucdo da comunicagao, a referéncia esta nos
sistemas e nao nos individuos e sujeitos (RODRIGUES; NEVES, 2017).

Assim, a Teoria de Sistema, tratada por Luhmann (2016), contribuird para a analise do
controle or¢amentario do Tribunal de Contas do Estado do Para de forma a possibilitar um
modelo para que o 6rgdo de controle externo atue em um monitoramento das alteracdes

orcamentarias com fortalecimento das politicas publicas associadas ao meio ambiente.
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4 PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E AS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

4.1 Parametros legais do planejamento e orcamento no Brasil

Com a Constituicao Federal de 1988 a tematica orcamentaria foi abordada na se¢ao
“Dos orcamentos” e compds o capitulo II — Das financas publicas (GIACOMONI, 2012),
momento em que surgiram instrumentos de controle or¢gamentario que ampliaram as fungdes
do Poder Legislativo, como a vedagdo de abertura de crédito suplementar, ou especial, sem
prévia autorizacio legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes®.

Como importante inovagao do texto constitucional, o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Or¢amentérias, juntamente com o or¢amento anual, passam a integrar o sistema
orcamentario’. A CF/88 consolidou o orcamento publico como pega de planejamento com a
triparticdo das leis or¢amentarias. Tanto que, além de receber a proposta or¢amentaria do
Executivo, ao Poder Legislativo, foram previstas emendas parlamentares aos projetos de leis
orcamentarias (FERREIRA, 2018).

Grande avango ocorreu com a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964 (BRASIL, 1964),
ao tratar de normas gerais de direito financeiro e consolidagdo da padronizagdo dos
procedimentos orgamentdrios nos trés niveis de governo, visto que, além da tradicional
classificagdo da despesa por unidades organizacionais e elementos, foram inseridas a
classificagdo economica e a funcional e a obrigatoriedade de previsdo trienal das receitas e
despesas de capital'°.

Em 1967, com o Decreto-lei n° 200 (BRASIL, 1967), o Governo Federal tratou da
organizagdo e reforma administrativa da Unido com pardmetros que representam um marco
institucional com estimulo a descentralizacdo da execucao das atividades da administragdo
federal. Ademais, definiu o planejamento como processo a ser obedecido pela agdo
governamental conforme planos e programas elaborados e tendo o orcamento-programa anual
como um dos instrumentos basicos, acompanhado do plano geral de governo e dos programas
gerais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual e programacio financeira de desembolso'’.

O Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral, considerando a experiéncia federal,

formalizou, por meio da Portarian® 9, de 28 de janeiro de 1974 (BRASIL, 1974), a classificagao

8 Art. 167, inciso V.
° Art. 165.

10 Arts. 23 a 26.

T Art. 7°.
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funcional-programatica das despesas orcamentérias para os Estados e Municipios, o que
representou avancgo qualitativo alinhado ao orcamento-programa. Com os instrumentos de
planejamento: Plano Plurianual; Diretrizes Or¢amentarias; e Lei Orcamentéria Anual, a CF/88
consolida a articulagdo entre planejamento e orgcamento. Ressalta-se que o aperfeicoamento do
processo orcamentario com a classificacao funcional e por programas ocorreu com o Decreto
n°2.829, de 29 outubro de 1998 (BRASIL, 1998), e com a Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999
(BRASIL, 1999), do Ministério do Or¢amento e Gestao.

Desse modo, o texto constitucional consolida o atual processo or¢amentario brasileiro.
O PPA ¢ um instrumento de planejamento estatal de médio prazo obrigatorio nos trés niveis de
governo. Com um periodo de vigéncia mais amplo, quando comparado a LDO e a LOA, coube
ao PPA estabelecer metas de médio prazo com o objetivo de exercer o controle das contas
publicas e do planejamento da atividade estatal.

Conforme a Constituigdo Federal, a lei que instituir o PPA estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica federal quando
forem despesas de capital e outras delas decorrentes, assim como aquelas relativas aos
programas de duracdo continuada. Outrossim, o texto constitucional estabelece que os planos e
0s programas nacionais, regionais e setoriais devem ser formulados em consonancia com o PPA
de cada ente federativo'?.

Um ponto importante ¢ a previsao de lei complementar para disciplinar sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elabora¢do e a organizacao das leis orcamentarias, incluindo
o PPA, além de estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial e dispor sobre critérios
para a execucdo equitativa. Nesse caso, considerando que a referida lei complementar ainda
ndo foi editada, a Lei n® 4.320/64 (BRASIL, 1964) tem suprido normas sobre as financas
publicas. Contudo, muitas s3o as lacunas existentes das normas relacionadas as leis
orcamentarias.

Em relacao a LDO, trata-se de um instrumento de planejamento de iniciativa do Poder
Executivo e ¢ submetida a aprovacao do Poder Legislativo. Esta compreende as metas e as
prioridades da administragao publica federal e estabelece as diretrizes de politica fiscal e suas
respectivas metas. Além da fun¢do de orientar a elaboragao da LOA, dentre outros assuntos
importantes, com a Lei n® 101/2000 (BRASIL), de Responsabilidade Fiscal (LRF), a LDO
ampliou sua importancia com a incumbéncia de dispor sobre o equilibrio entre receitas e

despesas; critérios e forma de limitacdo de empenho; normas relativas ao controle de custos e

12 Art. 165, § 4°.
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avaliacdo dos resultados dos programas; e demais condigdes e exigéncias para transferéncias
de recursos a entidades publicas e privadas'>.

Quanto aos demais instrumentos de planejamento, a LOA deve ser proposta por todos
os entes federativos nos seus respectivos ambitos de atuacao. De iniciativa do Poder Executivo
e submetido a aprovacao pelo Poder Legislativo, a LOA atende ao principio da unidade
or¢amentaria, embora compreenda o orgamento fiscal dos trés poderes, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive, fundagdes instituidas e mantidas pelo
Poder Publico; o or¢amento de investimento das empresas, nas quais o ente federado possua a
maioria do capital social com direito a voto; e o orgamento da seguridade social.

Um relevante aspecto ¢ que a LOA ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo, na proibicdo, a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagiio de operacdes de crédito, ainda que por antecipacio de receita!*. A
imposicao de tais limites ao conteudo da lei orcamentaria visa atender as restri¢des do principio
da exclusividade e protege a LOA, evitando o perigo das “caudas orgamentarias”, pratica
comum em or¢amentos anteriores para aprovagdo juntamente com o Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), com assuntos controversos € que ndo se relacionavam com o
direito financeiro, mas que eram conduzidos juntamente com o Projeto de Lei para aprovagao
no legislativo (CHRISTOPOULOS, 2016).

Sob uma perspectiva mais ampla, o processo de ordenacao e exercicio do poder politico
perpassa por uma legitimidade politica que ndo se encerra no ambito do principio majoritario.
De igual modo, para o exercicio do poder financeiro na gestdo or¢gamentaria, o caminho ndo

deve ser diferente. Nos ensinamentos de Ferreira (2018, p. 217):

Bem mais do que isso, o aperfeigoamento de qualquer modelo democratico convive
com a ampliacdo dos mecanismos de participacdo popular, além da busca pela real
defesa dos valores democraticos também em sua acep¢ao material; tudo isso como
maneira de se eliminar do sistema politico qualquer resquicio de abuso estatal,
normalmente acompanhado da tentativa de concentra¢ao de poder, motivo pelo qual
o avango dos regimes democraticos exige a participagdo cada vez mais proxima do
povo nas decisdes politicas do estado.

Ao processo de gestdo orcamentaria do Poder Executivo, cabe um aprimoramento do
processo orcamentario brasileiro, ultrapassando para além da coparticipacdo e cooperagao entre
os Poderes, sendo que o caminho ¢, inevitavelmente, maior para integrar o povo a €sse processo

or¢amentario. Contudo, Ferreira (2018, p. 217) ressalta que, “por melhores que sejam os

13 Art. 4°.
14 1dem, art. 165, § 8°.



57

aperfeigoamentos feitos no modelo, restard, sempre, mesmo que diminuida, a possibilidade de
praticas ofensivas a boa administragdo dos recursos publicos”. E o caminho deve ser uma maior
democratizagdo das finangas publicas e maior dialogo entre Poderes e destes com a sociedade.

Ao ciclo or¢gamentario, cabe maior participagdo e inclusdo da sociedade em todas as
etapas da gestdo orcamentaria, ou seja, a democratizagdo do or¢amento. Alinhado com Ferreira
(2018), quanto a dificuldade de ultrapassar uma cultura or¢amentaria de um sistema de Poderes
que resulta em uma deficiente gestdo do orgamento publico, sugere-se, como proposta de

aprimoramento do modelo orgamentario, um:

[...] modelo com maior participagdo do povo ndo somente em controle posterior dos
gastos, mas também durante todo o ciclo orcamentario. Longe de tal avango pressupor
transferéncia de responsabilidade, o dnus pela escolha e boa aplicacdo dos recursos
publicos sempre recaira sobre o Estado, mas tal encargo ndo ha de ser exercido sem a
devida proximidade da coletividade, destinataria final da atividade financeira estatal.
A prerrogativa de planejar e alocar os recursos publicos, embora se ordene como
poder, antes de sé-lo, € um dever, pelo que, na condi¢do de devedor das necessidades
publicas, torna-se o Estado absolutamente envolto na percepcdo de que sua atuacio
nao mais comporta padrdes imperativos que desconhegam ou se distanciem do
verdadeiro titular do poder, o povo (FERREIRA, 2018, p. 219).

Nesse sentido, os mecanismos de cidadania ativa tém se consolidado como uma
importante via da sociedade atuar na administracdo publica. E o mesmo acontece com o
or¢amento publico como um espaco para que o cidaddo possa agir em beneficio do
cumprimento de seus direitos fundamentais refletidos nas politicas publicas. Contudo, a
participagdo popular ¢ deficiente consolidando um déficit democratico no sistema
orcamentario, o que fragiliza o exercicio do poder financeiro na alocagdo dos recursos e na
defini¢do das politicas publicas condizentes com as demandas sociais.

Somente assim o or¢amento publico abrangera a legitima missdo de implementar os
direitos fundamentais. De modo que a evolucao do estado democratico deve refletir nos avangos
dos aspectos orcamentarios a ponto de afastar a antiga imagem do orcamento como peca formal
contabil. Nas palavras de Ferreira (2018, p. 223), “nao se concebe mais a deficiéncia no ambito
das finangas publicas nem a utilizagdo deturpada da peca orgamentaria, pelo que urge o
enfrentamento das mudancgas necessarias”.

Logo, a missdo do orcamento publico, no papel da tutela dos direitos fundamentais,
considerando os principios da administracao publica, exige um didlogo cooperativo entre os
Poderes no exercicio da gestdo orcamentaria e financeira estatal. A qualidade do gasto torna-se
relevante de modo que o or¢gamento ndo se debilite frente as vontades politicas que destoam no

que concerne a um efetivo cumprimento das demandas sociais. A legitimidade, na atuacdo da
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gestdo orcamentaria, estd associada aos direitos fundamentais, a democracia e a separagao de
poderes.

A discricionariedade no uso do or¢amento publico ndo deve ser utilizada de maneira
ineficiente no uso dos recursos publicos. Ferreira (2018, p. 224), ao enfatizar sua preocupagao
quanto aos mecanismos de flexibilizagdo implementados na execucao orcamentaria de frustrar
as expectativas iniciais dos instrumentos de planejamento, esclarece que um ponto importante
capaz de transformar o orcamento em peca ficticia ¢ a “dinamica desarmoniosa potencializada
no contexto do presidencialismo de coalizagdo com a barganha politica no uso das emendas
parlamentares e sua transformacdo em moeda de troca para fins de implementagdo da agenda
de governo [...]”.

De tal modo que a exigéncia de um didlogo harmonioso entre os Poderes permitira
avangos na resolucao das dificuldades na gestdo or¢amentaria e na eficiéncia estatal frente aos
escassos recursos publicos. Em virtude disso, o cardter meramente autorizativo do orcamento
publico fragiliza que um mau gestor, mediante o espacgo da discricionariedade administrativa,
possibilita confrontar os reais objetivos do orcamento publico para transformé-la em pega
ficticia.

A complexidade imposta ao or¢gamento publico dificulta uma resolugdo rapida e facil.
O gasto publico deve ser executado por politicas publicas que devem buscar, nas palavras de
Ferreira (2018, p. 227), “assegurar a moralizagdo da peca or¢amentaria sem descurar da
flexibilizagdo da gestdo, constrita, porém, aos limites e condi¢des previamente estabelecidos”.

Para Fonseca (2017), a concepgdo do orcamento publico deve refletir uma democracia
deliberativa na atuacao das finangas publicas, na qual o Parlamento ¢ o ambiente adequado para
o devido processo or¢gamentario amparado por interesses conflitantes de um pluralismo politico
associado ao dualismo de governo e oposi¢ao. Logo, as atividades desenvolvidas pelo Estado
estdo vinculadas aos diferentes niveis e aos mecanismos de controle. Fonseca (2017, p. 81)

esclarece que:

Em sintese, os créditos adicionais sdo instrumentos adjetivos a orcamentacdo, de
modo a adaptar o planejado a realidade fiscal. Nesse sentido, em um paradigma de
governo informado por uma gestdo fiscal responsdvel, a utilizacdo de créditos
or¢amentarios alheios aos previstos na LOA deve ser sempre residual, ainda mais
diante da possibilidade de transposi¢do, remanejamento ou transferéncia de recursos
de uma categoria de programacdo para outra ou de um 6rgéo para outro, desde que
com prévia autorizagdo legislativa, nos termos do art. 167, VI, da CF/88.

Em vista disso, a administracdo publica deve agir sob uma perspectiva de gestao fiscal

responsavel, ao passo que o uso dos créditos or¢gamentarios, iniciais ou adicionais, deve ocorrer
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sob uma visdo de eficiéncia estatal. Distingue-se que os créditos iniciais foram planejados
baseados em uma gestdo fiscal responsavel e que os créditos adicionais s3o tratados como
residuais para ajustes 8 LOA como via de flexibilizacdo do or¢amento para o alcance do que

foi incialmente firmado nos instrumentos de planejamento.

4.1.1 Créditos adicionais

Para a execu¢do or¢camentaria, a Lei Or¢amentaria Anual utiliza os créditos
or¢amentarios e suas respectivas dotacdes. A aprovagdo da LOA conterd créditos
or¢amentarios, denominados de créditos iniciais, distribuidos nos programas de trabalho que
compdem o or¢camento. Compreende-se o crédito orgamentario como o conjunto de categorias
classificatorias e contas que especificam as agdes e as operagdes autorizadas pela Lei
Orcamentaria (GIACOMONI, 2012). E ¢ com uso da dotagdo or¢amentédria que ocorre a
consignagdo do recurso financeiro, visando atender a determinado programa ou a¢do. Desse
modo, o crédito orcamentario ¢ portador de uma dotagdo que limita o recurso financeiro
autorizado.

No entanto, situagdes imprevisiveis acontecem ou novos problemas e interesses surgem
de maneira que ha a possibilidade de que determinadas despesas ndao tenham sido previstas ou
possuam recursos insuficientes para atendé-las, sendo necessarios eventuais ajustes na Lei
Orcamentaria no momento da execugdo, utilizando-se de mecanismos como a limitacdo de
empenho e os créditos adicionais.

Os créditos adicionais sdo autorizagdes de despesa nao computadas ou
insuficientemente dotadas na LOA'®. Esse mecanismo, regulado pela Lein°® 4.320/64 (BRASIL,
1964), permite alteracdes or¢amentarias para atender, conforme o critério de conveniéncia e
oportunidade da administracao publica, reconhecida pelo legislador, aos erros de planejamento
da atividade estatal, aos eventos imprevisiveis, e ainda, em decorréncia do proprio processo de
aprovacdo da Lei Orcamentaria com os vetos, as rejeicdes, dentre outros meios
(CHRISTOPOULOS, 2016).

Para tanto, os créditos adicionais classificam-se em suplementares, especiais €
extraordinarios'®. O crédito suplementar é destinado ao refor¢co de dotagdo orgamentaria,

situacdo em que existe crédito adequado, entretanto, a dotagdo possui saldo insuficiente frente

15 Lei n® 4.320/64, art. 40 (BRASIL, 1964).
16 Lei n° 4.320/64, art. 41 (BRASIL, 1964).
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as despesas relacionadas. No caso do crédito especial, € destinado as despesas que ndo possuem
dotacdo orgamentaria especifica na Lei Orcamentaria. E, por fim, o crédito extraordinario
destina-se as despesas urgentes e imprevistas em caso de guerra, comog¢do intestina ou
calamidade publica para atender as despesas imprevisiveis e que exigem tramitagcdo
diferenciada do crédito especial.

Os créditos adicionais podem ser assim demonstrados conforme Figura 3.

Figura 3 — Classificagdo dos créditos adicionais

-
Reforgo de dotagdo
orgamentaria

'[ Suplementares ]—>

~
[ Créditos adicionais } B [ Especiais ] Despesas sem
3 previsdo

N

L Despesas urgentes,
Extraordindrios .
guerra e calamidade

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Para a utilizacdo de créditos suplementares e especiais, € necessaria prévia autorizagao
legislativa!” a depender da existéncia de recursos disponiveis, sendo precedida de exposigdo
justificativa'®. Destaca-se ser possivel a utilizagdo da Lei Or¢camentéria para a autoriza¢io de
abertura de créditos até determinada importancia'®.

No caso dos créditos extraordindrios, o que exige maior agilidade na intervencao estatal,
a Lei n® 4.320/64 (BRASIL, 1964) prevé sua abertura por decreto do Poder Executivo, o qual
dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo?®. Embora a CF/88 tenha inovado com a
ampliagdo das situagdes possiveis®! e estabelecido a Medida Provisdria como o meio a ser
adotado para a abertura do crédito.

Para esses ajustes na Lei Orcamentaria, a Lei n® 4.320/64 (BRASIL, 1964) estabelece

que, para a abertura dos créditos suplementares e especiais, podem ter como recursos??:

I - o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;
II - os provenientes de excesso de arrecadacio;

17 CF/88, art. 167, inciso V (BRASIL, 1988) ¢ Lei n° 4.320/64, art. 42 (BRASIL, 1964).

18 Lei n® 4.320/64, art. 43 (BRASIL, 1964).

19 Lei n° 4.320/64, art. 7° (BRASIL, 1964) e CF/88, art. 165 § 8° (BRASIL, 1988).

20 Lei n°® 4.320/64, art. 44 (BRASIL, 1964).

2'Uma vez que as justificativas tornaram-se exemplificativas no art. 167 §3° da CF/88, das despesas imprevisiveis
e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica, conforme descrito no § 3° “A
abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como
as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62”.

22 Lei n°® 4.320/64, art. 43, § 1° (BRASIL, 1964).
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IIT - os resultantes de anulagdo parcial ou total de dotacdes orcamentarias ou de
créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operacdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao poder executivo realiza-las.

O superavit financeiro, apurado em balango patrimonial do exercicio anterior, ¢ a
diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, considerando os saldos dos
créditos adicionais transferidos e as operagdes de crédito a eles vinculadas®®. Essa modalidade
de recurso ¢ limitada pelos vinculos existentes nos saldos de créditos adicionais transferidos do
exercicio anterior, bem como pelas operacdes de crédito.

O excesso de arrecadacdo ¢ compreendido pelo saldo positivo das diferencas
acumuladas més a més entre a arrecadagdo prevista e a realizada, com observancia a tendéncia
do exercicio quanto a receita orcamentaria total’*. Para essa fonte de recurso, também ¢
necessario considerar os vinculos existentes que a legislacdo determinou entre receitas e
despesas, posto que, uma vez vinculados, tais itens de receitas e eventuais excessos de
arrecadacdo so poderdo ser utilizados para as despesas associadas e para a abertura de créditos
adicionais para as finalidades previstas a vinculacgao estabelecida na receita.

A modalidade de recurso, oriunda da anulagdo parcial ou total de dotacdes
or¢amentarias ou de créditos adicionais, € a mais utilizada para a abertura de créditos adicionais.
Entretanto, tal fonte de recurso merece a devida cautela, uma vez que, sem uma clareza das
prioridades no planejamento, as anulagdes de dotagdes orcamentérias pelo Poder Executivo
podem prejudicar projetos ou atividades que representem um objetivo concreto, expresso na lei
de relevante interesse social (GIACOMONI, 2012).

A ultima fonte de recurso, a ser utilizada em créditos adicionais, ¢ o produto de
operagdes de crédito. A referida operacao deve ter autorizagdo legislativa para sua contratagao
e estar juridicamente apta para que o Poder Executivo a realize, considerando o texto

12° ¢ as normas especificas relacionadas?®.

constituciona

Apos abertos, os créditos adicionais passam a incorporar o or¢amento juntamente com
os demais créditos orcamentarios ja existentes no caso dos créditos adicionais especiais e
extraordinarios, como créditos novos e, no caso de crédito suplementar, como refor¢o de
dotagdo orgamentdria existente. Em contrapartida, os créditos adicionais possuem, como

vigéncia, o exercicio financeiro no qual foram abertos, salvo disposi¢ao legal em contrario,

23 Lei n°® 4.320/64, art. 43, § 2° (BRASIL, 1964).
24 Lei n°® 4.320/64, art. 43, § 3° (BRASIL, 1964).
25 CF/88, art. 165, § 8° (BRASIL, 1988).

26 CF/88, art. 52, incisos V a IX (BRASIL, 1988).
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quanto aos especiais e extraordindrios. Além disso, o texto constitucional estabelece aos
créditos especiais e extraordinarios autorizados, nos ultimos quatro meses do exercicio, a
possibilidade de reabertura, no exercicio subsequente, dos limites dos respectivos saldos.

Em que pese a existéncia de parametros legais para a operacionaliza¢ao dos créditos
adicionais, a sua execugao deve ser adequada com obediéncia aos principios da administragao
publica. Dentre os principios, a eficiéncia merece destaque, considerando a escassez dos
recursos publicos mediante a demanda da sociedade. A eficiéncia pode ser examinada sob a
perspectiva da relagdo entre os produtos, ofertados por uma atividade, e os custos dos insumos,
alocados em um determinado periodo de tempo, considerando a mesma qualidade. Outra
dimensdo da eficiéncia é a otimizagdo da combinacdo dos insumos com a maximiza¢do do
produto frente a um gasto fixado (BLIACHERIENE, 2016).

No contexto do planejamento, o orcamento ¢ a administracao publica sao afetados pelas
finangas publicas, de modo que se torna necessario um foco na eficiéncia governamental para
uma reducdo dos gastos publicos, ao mesmo tempo em que disponibiliza mais recursos a
disposicao da sociedade. Cabe uma avaliagdo critica e periddica dos programas governamentais
com verificagdo dos resultados previstos e o devido alcance (CONTI, 2018).

Além disso, a inexisténcia de sobreposicao e a duplicagdo de esforgos e gastos dos
recursos publicos tornam mais eficientes as agdes governamentais. Logo, devem ser
consideradas como caracteristicas da efici€ncia: (i) direcionamento de atividade e dos servigos
publicos a efetividade do bem comum,; (ii) imparcialidade; (iii) neutralidade; (iv) transparéncia;
(v) participacdo e aproximagdo dos servigos publicos da populagdo; (vi) eficacia; (vii)
desburocratizagdo; e (viii) busca de qualidade (MORAES, 2007).

Sob essa perspectiva, os tribunais de contas possuem fun¢des constitucionais e legais
para que atuem no controle dos créditos adicionais ndo apenas dos aspectos formais, mas
apontando a promocgdo de politicas publicas em consonancia com a eficacia, a efetividade, a

eficiéncia e a economicidade no uso dos recursos publicos (CONTI, 2018).

4.1.2 Planejamento e or¢gamento no Estado do Para

O planejamento das ag¢des estatais foi consolidado, no sistema politico brasileiro, como

uma proposta de legitimar a atuagao do Estado. E com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
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do Estado (PDRE), a implementacao do estado gerencial trouxe a eficiéncia como parametro
das escolhas publicas.

A eficiéncia foi elevada como principio constitucional na CF/88 com a Emenda
Constitucional n° 19/98 (BRASIL, 1998), o que correspondeu a um dever, assim como 0s
demais principios da administragdo publica do art. 37, caput, ja elencados desde a promulgacao
da Carta Magna em 1988. Dessa forma, o modelo or¢amentario, caracterizado nos arts. 165 a
169 da CF/88, teve uma abordagem racional dos recursos publicos refor¢ado pelo art. 37 com
a eficiéncia como um dos principios da administragdo publica (CONTI, 2018).

Logo, o planejamento governamental e orcamentario eficiente visa assegurar uma
administragdo voltada aos interesses da sociedade, tendo, no PPA e no or¢amento, o espago em
que todas as politicas publicas estdo agregadas e possuem uma forma de implementagdo para
atendimento a sociedade, mas também as eventuais mudancas, no decorrer do exercicio
financeiro, exigem flexibilidade dos instrumentos de planejamento. A qualidade na oferta dos
recursos a sociedade e a devida comprovagdo dos gastos nos estados aos 6rgaos de controle
firmam-se com base na constitui¢do cidada e, por simetria, na constitui¢do estadual. De igual
forma, os instrumentos de planejamento constam na constitui¢ao paraense.

No Estado do Para, a Constituicdo Estadual de 1989 estabeleceu que o sistema de
planejamento-orcamento atendera aos principios da Constitui¢ao Estadual, da Constituicao
Federal e as normas de direito financeiro?’.

Por sua vez, a Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre orcamento®®. Na legislagdo
concorrente, a competéncia da Unido estd limitada ao estabelecimento de normas gerais, ndo
excluindo a competéncia suplementar dos Estados®. E de igual forma, a CE/89 ratificou a
competéncia estadual de legislar concorrentemente com a Unido sobre orgamento™.

Ademais, de forma semelhante ao Governo Federal, no ambito estadual, cabe ao Poder
Executivo a iniciativa do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ da Lei
Orcamentaria Anual, competindo, ainda, ao Executivo, de forma privativa, enviar a Assembleia
Legislativa o Plano Plurianual, o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias e as propostas de

orcamento’'.

27 CE/89, art. 203 (PARA, 1989).

28 CF/88, art. 24, inciso Il (BRASIL, 1988).
9 CF/88, art. 24, §§ 1° e 2° (BRASIL, 1988).
30 CE/89, art. 18, inciso I (BRASIL, 1989).
31 CE/89, art. 135, inciso I (PARA, 1989).
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A Assembleia Legislativa compete, com sanc¢do do governador, dispor sobre todas as
matérias de competéncia do Estado, especialmente, sobre Plano Plurianual, diretrizes
or¢amentarias, orgamento anual, operacdes de crédito, divida publica e meio de solvé-las e
emissdo de letras do Tesouro Estadual®.

A Lei, que instituir o Plano Plurianual, contera as diretrizes, os objetivos e as metas da
administragdo publica estadual para as despesas de capital de forma setorizada e
regionalizada®>. Com a participacdo de entidades representativas da sociedade civil e dos
Municipios no momento de sua elaboragdo, possuira vigéncia de quatro anos, com aprovagao
no primeiro ano de cada periodo de governo e serd submetida a apreciagdo da Assembleia
Legislativa até o dia 31 de agosto™.

Quanto a Lei de Diretrizes Or¢amentérias®®, deve compreender as metas e as prioridades
da administrag¢do publica estadual, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, além de orientar a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual e dispor sobre as
alteracdes na legislacdo tributdria e estabelecer a politica de aplicagao das agéncias financeiras
oficiais de fomento®. A sua apresentacdo devera ocorrer até o dia 31 de abril com apreciacio
pela Assembleia Legislativa até 30 de junho®’.

Por fim, a Constitui¢do Estadual estabelece que o Projeto de Lei do Orcamento Anual®
¢ acompanhado de demonstrativo regionalizado e setorizado das receitas e despesas, sendo
submetido a apreciagdo da Assembleia Legislativa até o dia 30 de setembro com aprovacao até
a ultima sessdo legislativa do ano®’.

Associa-se a tal arcabougo normativo a Constituigdo Estadual que estabelece a
elaboragdo dos planos e programas estaduais, regionais e setoriais em consonancia com o Plano
Plurianual. Cabe a Assembleia Legislativa, além da apreciacdo, a criacdo de mecanismos de

fiscalizacdo adequada para sua fiel observancia*’. No 4mbito do Estado do Par, o sistema de

planejamento estadual teve, como marco inicial, a Lei n® 2.887/61 que criou o Conselho de

32 CE/89, art. 91, inciso XVIII (PARA, 1989).

33 CE/89, art. 203 § 1° (PARA, 1989).

34 CE/89, art. 203 § 2° (PARA, 1989).

35 A LDO, do exercicio 2016, estabelece que as eventuais alteracdes na LOA, mediante a abertura de crédito
suplementar, serdo autorizadas por decreto do Chefe do Poder Executivo e deverdo ser solicitadas 8 SEPLAN, por
meio do Sistema de Execu¢do Or¢amentaria (SEO) nos meses de marco, setembro e dezembro.

36 CE/89, art. 203 § 3° (PARA, 1989).

37 CE/89, art. 203 § 4° (PARA, 1989).

3% De acordo com o art. 6°, inciso II da LOA exercicio 2016, o Poder Executivo fica autorizado a realizar abertura
de créditos suplementares no limite de 25% do total da despesa fixada na LOA. Tal dispositivo ¢ repetido nas LDO
dos demais anos como forma de agilizar o uso dos créditos adicionais pelo Poder Executivo estadual durante o
exercicio financeiro.

39 CE/89, art. 203 § 5° (PARA, 1989).

40 CE/89, art. 203 § 9° (PARA, 1989).
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Politica de Desenvolvimento Economico do Para (CONDEPA)*! com a finalidade de atuar nas
diretrizes para o desenvolvimento econdmico e social, controlar e fiscalizar o emprego dos
recursos financeiros, assistir e orientar os Municipios** (FERNANDES, 2012).

Em 1966, a CONDEPA foi transformada em autarquia, sendo alterada sua denominagao
para Instituto do Desenvolvimento Economico-Social do Para (IDESP) com o objetivo de
assessorar a administracdo publica por meio de estudos técnicos para formulacdo das decisdes
governamentais*}, visando ao desenvolvimento econdmico e social estadual (FERNANDES,
2012).

Com a Lei n°® 4.583/1975, foi instituido, no Para, o Sistema Estadual de Planejamento
(SEP). A Lei estabelece que as atividades dos orgdos e entidades da administragdo direta e
indireta do Estado, relacionadas ao planejamento, or¢amenta¢do, modernizacdo administrativa,
desenvolvimento urbano e metropolitano, articulacio municipal, pesquisas e informagdes
econdOmico e sociais, pesquisas de recursos naturais, politicas de investimento e endividamento,
devem obediéncia ao que for estabelecido pelo SEP (FERNANDES, 2012).

Esse sistema abrangia diversos objetivos**, dentre os quais:

- Coordenar a elaborag@o, acompanhar e avaliar a execug@o de Planos e Programas do
Governo, bem como promover a integracdo de planos federais, regionais e setoriais;
- Assegurar a compatibilizacdo entre planos e orcamentos;

- Assegurar, mediante normas e procedimentos or¢gamentarios, a aplicagdo de critérios
técnicos, econdmicos e administrativos para o estabelecimento de prioridades
governamentais, exercendo o controle de execugao e reformulacio orcamentaria;

- Coordenar o processo de moderniza¢ao das estruturas da administragdo estadual,
visando ao continuo aperfeicoamento e maior efici€ncia na execugdo de seus Planos
e Programas;

- Elaborar e compatibilizar politicas, planos e programas de desenvolvimento local,
municipal, regional, urbano e metropolitano de iniciativa estadual;

- Estabelecer fluxos permanentes de informacdes de natureza institucional,
econdmico-social e financeira entre as unidades integrantes do sistema, a fim de
facilitar os processos de decis@o e coordenagdo de suas atividades;

- Promover a politica de capacitagdo de recursos humanos, a fim de atender as
necessidades do sistema (PARA, 1975).

O SEP era, entiio, composto pelo 6rgio central, drgios setoriais e 0s 6rgios seccionais™®.
A Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenagio Geral (SEPLAN)* era o 6rgdo central

do sistema. Os oOrgdos setoriais, representados pelas Assessorias Setoriais de Planejamento

4l Reorganizado pela Lei n® 3.231/64 (PARA, 1964).

# Lein° 3.231/64, art. 5° (PARA, 1964).

# Lei n° 3.649/66, art. 3° (PARA, 1966).

# Lei Estadual n° 4.583/75, art. 2° (PARA, 1975).

4 Lein° 4.583/75, art. 3° (PARA, 1975).

46 Atual Secretaria de Estado de Planejamento € Administragdo (SEPLAD) conforme Lei Estadual n® 8.933/19
(PARA, 2019).
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(ASP), estavam subordinados, tecnicamente, ao SEP e, administrativamente, a Secretaria de
Estado a qual integra. Por sua vez, os 6rgdos seccionais foram definidos como as unidades que
realizam as atividades e os objetivos da SEP nas entidades da administracdo indireta
(FERNANDES, 2012).

Dentre as func¢des*’ exercidas pelo o6rgdo central, cabia a expedi¢io de normas
operacionais € a coordenacdo de fun¢des como planejamento, orcamentagdo, modernizacao
administrativa, desenvolvimento urbano e metropolitano, desenvolvimento da comunidade,
além de incentivo as atividades produtivas privadas.

A SEPLAN visava, em articulagdo com os demais entes federativos, disseminar
informagdes, iniciativas e assisténcia técnica para a implementacdo dos programas sob
competéncia do 6rgio central. Com o Decreto n® 2.456/82 (PARA, 1982), as atribuigdes,
definidas nas atribui¢des do primeiro decreto (Decreto n® 10.142/77), foram ampliadas com o
estudo, o planejamento, a normatizagdo, a coordenagao, a orientacao, o controle e a avaliagdao
da politica estadual de planejamento e desenvolvimento. Dentre as fun¢des de fomento a
integracdo do planejamento governamental, coube a SEPLAN a assisténcia técnica aos
municipios e suas respectivas associacdes com vistas ao desenvolvimento dos servigos para
solucdo de problemas comuns.

Em 2002, com a Lei n® 6.527, foi criada a Diretora de Estatistica Estadual, oriunda do
extinto IDESP, com competéncia de atividades estatistica e estudos estruturais e conjunturais.
E a Lei n° 6.565/03 (PARA, 2003) consolidou o 6rgio de planejamento como o6rgio da
administracao direta do Estado com a missdo de elaborar e acompanhar os instrumentos de
planejamento e a avaliagdo das politicas publicas estaduais com respeito ao equilibrio fiscal e
ao desenvolvimento do Estado do Pard. Com a Lei Estadual n° 7.009/07 (PARA, 2007),
algumas atividades retornaram a SEFA referente as atribuigdes das diretorias do Tesouro e de
Execucdo Financeira®®.

Em que pesem as diversas altera¢des, ocorridas com o 6rgdo central do planejamento
do Estado do Para, com a Lei n° 8.096/15 (PARA, 2015) teve, como missdo institucional, a
coordenacdo e a gestao do processo de planejamento, visando ao desenvolvimento sustentavel
do Estado do Para. Por fim, com a Lein® 8.933/2019 (PARA, 2019), houve a fusao da Secretaria
de Estado de Administracdo (SEAD) e da Secretaria de Estado de Planejamento (SEPLAN),

passando a denominar-se Secretaria de Estado de Planejamento e Administragdo (SEPLAD).

47 Lei Estadual n° 4.583/75, art. 7°.
“8 Disponivel em: https://seplad.pa.gov.br/historia/. Acesso em: 17 dez. 2021.
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Com fungdes que agregam as atividades do planejamento estadual e gestdo de pessoas e
patrimonial, tem como objetivo promover o desenvolvimento regional do Estado do Para
(Anexo II).

Dessa forma, a SEPLAD possui uma gama de fung¢des oriundas das duas Secretarias
extintas com um papel principal na formulagdo e na execugdo de politicas e diretrizes da
administracdo publica estadual. A atuacdo da SEPLAD deve promover a articulagdo e a
integracdo dos 6rgdos estaduais na formulagdo de politicas publicas e compatibilizacdo dos
programas, projetos e atividades com uso dos instrumentos de planejamento em busca da
eficacia na aplicag¢ao dos recursos publicos.

Outrossim, compete & SEPLAD as fases de normatizagdo, planejamento e execucao
orcamentaria por meio das leis do PPA, LDO e LOA. Em cada uma dessas Leis da
administracdo publica estadual, existem ritos proprios de elaboragdo, aprovacao e
implementa¢ao pelos Poderes Legislativo e Executivo para fomento do desenvolvimento
regional.

No governo paraense, a execugdo do or¢amento inicia-se no més de janeiro quando
ocorre a disponibilizagdo da programagao de trabalho no Sistema Integrado de Administracao
Financeira para Estados e Municipios ¢ a aprovagdo das quotas orcamentarias para a
implementagéo das despesas (PARA, 2018). Ainda assim, a programagio de trabalho ¢ flexivel
de modo que pode ser ajustada pelos 6érgaos com uso das altera¢des orgamentarias (Figura 4).

No ciclo orgamentério, ¢ possivel distinguir um conjunto de quatro fases: elaboragdo e
apresentacao; autoriza¢ao legislativa; programacdo e execucdo; e avaliacdo e controle. A
primeira fase envolve a estimativa de receita e as atividades relacionadas a formulacao do
programa de trabalho com diagnostico de problemas, a formulacdo de alternativas, a tomada de
decisdo, a fixagdo de metas e a defini¢ao dos custos envolvidos (SANCHES, 2006).

ApoOs a tramitagdo da proposta orcamentaria e a autorizagao legislativa, os programas
de trabalho podem ser modificados por meio de emendas e parametros de execugdo,
considerando a necessidade de uma flexibilidade. No terceiro momento, uma vez programado
o or¢amento com suas previsoes de cronograma de desembolso, de maneira a associar os fluxos
de dispéndio e arrecadagdo, ocorre a execug¢do orcamentaria com acompanhamento dos
mecanismos de controle interno e externo. Na ultima fase, a avaliacdo ¢ o controle sao tratados
pelos o6rgdos como o Tribunal de Contas e as unidades setoriais dos 6rgdos para a realimentagao
do sistema (SANCHES, 2006).

Resta claro que o processo orcamentario se constitui de forma dindmica, continua e

flexivel para atender as etapas de elaboragdo, aprovacao, execugdo e controle. Na fase de
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elaboragdo, sdo estimadas as receitas e fixadas as despesas com solicitagdo da SEPLAD a SEFA
a reestimativa da projecdo das receitas, com a constru¢do da proposta or¢amentaria por
programa de governo, acdo e unidade orgamentaria. Apos alinhamento com a SEFA, a SEPLAD
atualiza o teto orcamentario e disponibiliza-o aos o0rgdos setoriais para que formalizem suas
propostas or¢amentarias de acordo com os limites fixados.

Apos a aprovacao da proposta na Assembleia Legislativa do Estado do Para (ALEPA),
a proposta da LOA ¢ encaminhada ao chefe do Poder Executivo para a publicagdo no Diario
Oficial do Estado. Desse modo, com o inicio do exercicio financeiro, esta apta para o processo
de execucao orcamentaria. A fixagdo de quotas orgamentarias e financeiras, para cada unidade
or¢amentaria, permite o devido montante de recursos para o inicio da execu¢do, em consonancia
com a arrecadac¢do da receita e o processamento da despesa.

Na Figura 4, visualiza-se o processo orcamentario a partir do seguinte fluxo:

Figura 4 — Sintese do processo orgamentario

-
Meta Fiscal |—— Prewsa.ode [ Fixacdo das B
Receita L despesas
"G

Valores das
despesas
obrigatorias e
compulsdrias

Determinacdo
dos limites para
despesas

L
= ™ 's T s
Elaboracao Analise das Consolidacido Processo
das propostas | propostas ™ daproposta Legislativo e
setoriais setoriais | orcamentaria | sancdodalei J
Execuiclo Alteracbes
Orgamentaria . > | orcamentiria
(créditos)
\#

Fonte: Manual do or¢amento da SEPLAD (Exercicio 2019).

Na fase do controle, no ambito interno do Executivo, com a Auditoria Geral do Estado
(AGE), e no externo, com a ALEPA, TCE-PA e entidades representativas da sociedade civil, o
or¢amento ¢ apreciado e julgado quanto a verificagdo da aplicacdo dos recursos nos termos
previstos na LOA. Além disso, os 6rgdos de controle podem realizar inspe¢des e auditorias em
qualquer tempo.

Uma vez disponibilizada a Programacdo de Trabalho no SIAFEM e aprovada as quotas
or¢amentarias, executa-se a realizagdo da despesa. Ajustes eventuais podem ocorrer por meio

dos 6rgaos com a utilizagdo das alteragdes orcamentarias. Dentre as causas do uso de créditos
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adicionais estdo a subestimagdo do custo da a¢do e as mudangas na prioridade estabelecida,

dentre outras™®.

4.2 Politicas ambientais

4.2.1 Contextualizacao

Se, por um lado, a industrializagao elevou a producao de mercado, por outro, 0 meio
ambiente foi fortemente impactado com o desenvolvimento desorganizado e a reducdo da
qualidade de vida ocorridos, principalmente, a partir da Revolu¢do Industrial iniciada na
Inglaterra no século XVIII. Com o nascimento e o avang¢o do capitalismo na Europa Ocidental,
acentuaram-se os problemas ambientais em escala global com a devastacdo das florestas e pela
poluicdo atmosférica, de rios e oceanos, a0 mesmo tempo em que se intensifica a urbanizacao
com situacdes como a submoradia e a auséncia de tratamento dos residuos, dentre outros.

Em virtude disso, apds a Segunda Guerra Mundial, o aumento da degrada¢ao ambiental
e a pouca expressividade da protegao ambiental fomentaram leis mais eficazes na proporg¢ao da
relevancia que o meio ambiente demonstrava com medidas preventivas e de prote¢dao. Por
consequéncia, a prote¢do ambiental tornou-se um debate internacional relacionado a efetivagao
de desenvolvimento sustentdvel, tendo as Conferéncias das Nag¢des Unidas sobre meio
ambiente como eventos de relevancia para esse avangco (FONSECA, 2020).

No contexto mundial, em 1972, ocorreu a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) na cidade de Estocolmo, Suécia. Nessa primeira
conferéncia internacional sobre a tematica ambiental, foram consolidadas consideraveis
discussoes e negociagoes, ressaltando a acentuada divisdo entre os paises e abordando questdes
como a preocupagao relacionada ao crescimento populacional.

A partir desse encontro, o meio ambiente ¢ reconhecido como direito fundamental e
firma-se a Declaracdo de Estocolmo com 26 principios que constituiram as diretrizes para as
acOes governamentais sobre o meio ambiente. A Declaragao de Estocolmo ¢ um marco para a
protecao e a preservacdo do meio ambiente como um meio para a existéncia humana.
Consolida-se a visdo do meio ambiente humano como dever de todos os governos, com

impactos no bem-estar da sociedade e no desenvolvimento global.

4 Disponivel em: http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/oge_2020-1.pdf. Acesso em: 20 out. 2021.
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No referido documento, consolida-se, no art. 2° da Declaragao que “A protecdo e o
melhoramento do meio ambiente humano ¢ uma questdo fundamental que afeta o bem-estar dos
povos e o desenvolvimento econdmico do mundo inteiro, um desejo urgente dos povos de todo
o mundo e um dever de todos os governos™. Em 1987, a Comissio Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento das Nag¢des Unidas (CMED) publicou o Relatorio Brundtland,
denominado Nosso Futuro Comum, que deu notoriedade ao conceito de desenvolvimento
sustentavel®!.

Visando a satisfacdo das necessidades e aspiragdes humanas, o desenvolvimento
sustentavel foi definido como “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer
a possibilidade de as geragdes futuras atenderem as suas proprias necessidades” (CMMAD,
1991, p. 46). O desenvolvimento sustentavel exige um crescimento menos intensivo de
matérias-primas € mais preocupado com o impacto no meio ambiente. A satisfacdo das

necessidades essenciais se relaciona com um crescimento econdmico, inclusive, em regides em

que tais necessidades ndo estdo sendo atendidas. Contudo, vale ressaltar que:

Uma grande atividade produtiva pode coexistir com a pobreza disseminada, e isto
constitui um risco para o meio ambiente. Por isso o desenvolvimento sustentavel
exige que as sociedades atendam as necessidades humanas, tanto aumentando o
potencial de produgdo quanto assegurando a todos as mesmas oportunidades
(CMMAD, 1991, p. 47).

Como estratégias de mudangas dos processos de crescimento pelo desenvolvimento
sustentavel, sdo descritos como objetivos: retomada do crescimento; alteragdo da qualidade do
desenvolvimento; atendimento as necessidades essenciais de emprego, alimentagdo, energia,
agua e saneamento; manuten¢do de um nivel populacional sustentavel; conservagao e melhoria
da base de recursos; reorientacdo da tecnologia e administra¢ao dos riscos; e inclusdo do meio
ambiente e da economia na tomada de decisoes (CMMAD, 1991, p. 53).

A partir desse avango sobre a perspectiva de desenvolvimento e a questdo ambiental,
ocorreram diversos outros eventos que abordaram o meio ambiente ¢ meios de evitar sua
degradagdo. Destaca-se a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento (CNUMAD), realizada no Rio de Janeiro em 1992, conhecida como Rio 92,

50 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE. UNEP. Declaragdo de Estocolmo
sobre 0 ambiente humano. IPHAN, jun. 1972. Disponivel em:
http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Declaracao%20de%20Estocolmo%201972.pdf. Acesso em:
22 fev. 2022.
51 Disponivel em: https://www.scielo.br/j/ram/a/Xv3r9ypsxNsjLtTqtPCBnJP/?format=pdf&lang=pt. Acesso em
23 ago. 2022.
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que resultou em cinco documentos, assim como recomendagdes de protecao ambiental. Tanto
que, ao final do evento, foi fixado um conjunto de regras e principios com foco no
desenvolvimento sustentavel.

Como resultado, foram firmados acordos ambientais multilaterais. A convengao-quadro
das Nagoes Unidas para a mudanga de clima e a Convencao sobre a Diversidade Biologica
estabeleceram mudangas produtivas e no consumo. Outro ponto foi a criacdo da Agenda 21, um
plano de acdo com fundamento no desenvolvimento sustentdvel. Consequentemente, a
comunidade politica internacional j& firmava a premissa de uma devida conciliagdo da
utilizacao dos recursos naturais com desenvolvimento economico. Os paises reconheceram o
conceito de desenvolvimento sustentavel visando a qualidade de vida para as atuais e as futuras
geragdes™.

No ano de 2000, a Organizagdo das Nagoes Unidas (ONU) estabeleceu as metas do
milénio com os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) com apoio de 191 paises,
cujo proposito era orientar as politicas publicas e a ado¢do de programas de combate a pobreza
e de protecio ambiental sob as dimensdes socioeconomicas e locais®®. Consolida-se o
desenvolvimento sustentdvel como uma reflexdo que incorpora diversas dimensdes. O termo
desenvolvimento se sobrepde ao simples crescimento econOmico, uma vez que O
desenvolvimento e a disponibilidade de recursos, associados a um projeto social, priorizem a
efetiva melhoria das condi¢des de vida da populacdo. De maneira que nao hé a possibilidade de
melhoria das condigdes de vida da populagdo sem avancos da qualidade ambiental
(PIOVESAN; SOARES, 2010).

No que concerne ao termo sustentavel, refere-se a gestao duravel dos recursos naturais
com equidade intrageracional ao tratar dos estdgios de evolugdo entre os paises, bem como a
equidade intergeracional, considerando a transmissdo do patrimonio ambiental as geragdes
futuras (PIOVESAN; SOARES, 2010). Em 2015, lideres mundiais reuniram-se na ONU para
estabelecer a Agenda 2030, tal compromisso, firmado entre 193 paises membros, inclusive o
Brasil, nos termos da Resolucdo A/RES/70/1 de 25/09/2015, visava promover o

desenvolvimento sustentavel>*.

52 No Rio 92 foram elaborados diversos documentos oficiais como: Agenda 21; Conven¢io da Biodiversidade;
Convengdo da Desertificacao; Convencao das Mudancas Climaticas, Declaragdo de principios sobre florestas;
Declaragdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento; e Carta da Terra. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-
br. Acesso em 22 jun. 2022.

53 Disponivel em: http://www.odmbrasil.gov.br/os-objetivos-de-desenvolvimento-do-milenio. Acesso em: 23 dez.
2021.

54 Disponivel em:
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_RES 70
_1_E.pdf. Acesso em: 15 jan. 2021.
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Nesse sentido, ao adotarem o documento “Transformando o Nosso Mundo: A Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, foram fixados 17 Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) com 169 metas a serem alcangadas por meio de uma ac¢do conjunta, visando
a erradicagdo da pobreza e a promocao do desenvolvimento econdmico, social e ambiental até

2030.

4.2.2 Parametros legais do sistema ambiental

Com a evolugao da sociedade, surgiram novas declaragoes e direitos de modo que as
transformagdes no Estado poés-moderno agregaram mudangas de valores nas relagdes sociais.
Evidenciou-se que a garantia dos direitos individuais depende de todos e do meio social e
ambiental com a passagem para a promog¢ao do bem-estar das pessoas e de uma vida digna e
harmoniosa com o meio ambiente.

Nesse sentido, 0 modelo de Estado Democratico de Direito, sob a perspectiva ambiental,
priorizou a sustentabilidade evoluciondria da terra com os avangos dos paradigmas juridicos. O
conceito de desenvolvimento sustentavel reflete esse momento com uma descentralizagdo da
economia € com uma integracao de cada economia regional conforme o perfil, fruto da sua
vocacao (DIAS, 2013).

Um Estado Democratico de Direito Ambiental depende de reformas institucionais
visando a uma sociedade sustentavel com atos politicos que incorporem os principios
assumidos pelos paises da Agenda 21. Torna-se necessario construir cidades sustentaveis que
viabilizem a problematica ambiental e social de forma conjunta com praticas que intentem ao
controle dos impactos ambientais e fortalecimento da democracia.

Esse enfoque das politicas de desenvolvimento e preservagdo ambiental objetivam a
substituicdo de instrumentos de carater punitivo por ferramentas que incentivem a
autorregulacao dos agentes sociais econdmicos e¢ de transparéncia. As politicas de gestdo
ambiental sdo orientadas a serem planejadas a partir de uma compreensao das interrelagdes dos
processos historicos, econdmicos, ecoldgicos, politicos e culturais propendo a uma
incorporagdo da base cientifica e tecnoldgica no sistema produtivo com foco no
desenvolvimento sustentavel.

Em que pese a fundamental acdo do governo, a concretizagdo do Estado Democratico
de Direito Ambiental depende também da sociedade com suas novas praticas sociais para a
transformagdo para o desenvolvimento sustentdvel. E como forma de acompanhar a evolugao

do pensamento humano, os principios do direito ambiental surgiram a partir das ctipulas da
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ONU: a Cupula sobre Meio Ambiente de 1972 e a Cupula para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento em 1992. Tais principios foram incorporados na Constituicdo Federal de
1988 e na legislagdo brasileira. Dentre os principios contidos nas declaragdes da ONU,

destacam-se:

= Obrigatoriedade da intervengao estatal;

= Prevenc¢do e precaugao;

= Desenvolvimento sustentavel e os direitos das geragdes futuras;

» Educa¢ao ambiental e da informacgao;

» Participa¢ao;

» Soberania dos Estados para estabelecer sua politica ambiental;

» Poluidor-pagador e internacionalizagao dos custos ambientais;

= Responsabilidade da pessoa fisica e juridica; e

* Adocdo de uma politica correta para producdo e consumo, ¢ de uma politica

demografica adequada.

O Direito ambiental se fez presente na Constituicao Federal de 1988, ao abordar, no
Capitulo VI, art. 225, a atuagao do Poder Publico, visando a preservacao do meio ambiente.

A ordem constitucional de 1988 estabeleceu, no caput do art. 225%°, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e integrante do patrimoénio publico, o que permitiu aos
tribunais de contas a adequagdo do controle externo dos atos da administracao publica ao
desenvolvimento sustentavel, estabelecendo o dever do Poder Publico a defesa e a preservagao
para as presentes e futuras geragoes.

O legislador constituinte discrimina, no § 1° do supracitado dispositivo®®, meios para

uma efetiva atuacdo governamental como a preservagdo e¢ a restauragdo dos processos

35 CF/88, caput, art. 225. Todos tém direito a0 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 e futuras geragdes.

6 CF/88, art. 225, § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

I - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecologico das espécies e
ecossistemas;

II - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulagdo de material genético;

IIT - definir, em todas as unidades da Federac@o, espagos territoriais € seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;
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ecologicos essenciais; a preservagao da diversidade e a integridade do patriménio genético do
Pais; a fiscalizacao das entidades dedicadas a pesquisa e a manipulacdo de material genético; a
definicdo dos espacos territoriais e seus componentes a serem, especialmente, protegidos em
todas as unidades da federacdo; a exigéncia de estudo prévio de impacto ambiental em casos de
instalacao de obra ou a atividade, potencialmente, causadora de significativa degradacao do
meio ambiente; o controle da producdo, da comercializacdo e do emprego de técnicas, os
métodos e as substancias, que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e do meio
ambiente; a promocao da educagdo ambiental; e a prote¢ao da fauna e da flora.

Assim, o reconhecimento dos problemas ambientais € a preocupagdo com a preservagao
ambiental pelos governos e com a sociedade civil organizada exigiram a reflexdo de um novo
paradigma da sustentabilidade. Em parceria do Estado com o setor privado, impde-se um direito
fundamental ao meio ambiente limpo, que possa enfrentar a tensdo existente entre a proibigao
de retrocesso das normas ambientais e a garantia do minimo existencial ambiental em beneficio
ao desenvolvimento sustentavel (MENDONCA, 2010). Logo, caracterizado com um direito
fundamental de terceira geragdo, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado foi
tratado na Declaragdo de Estocolmo, em 1972, em seu 1° Principio®’, e refor¢ado no 1° Principio
da Declaracio do Rio em 199238,
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Ressalta-se que, nos termos da CF/88, art. 84, inciso VIII*”, a competéncia para celebrar

tratados internacionais ¢ do presidente da Republica. E, apds o encaminhamento para aprovagao
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do Congresso Nacional®, ocorre a publicacdo e a promulgacdo de Decreto Legislativo que

incorpora o tratado internacional ao direito interno brasileiro. Por fim, os tribunais de contas

V - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e substincias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizag@o piblica para a preservagio
do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungdo ecologica,
provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.

57 Principio 1°: O homem € ao mesmo tempo obra e construtor do meio ambiente que o cerca, o qual lhe da sustento
material e lhe oferece oportunidade para desenvolver-se intelectual, moral, social e espiritualmente. Em larga e
tortuosa evolucdo da raga humana neste planeta, chegou-se a uma etapa em que, gracas a rapida acelera¢dao da
ciéncia e da tecnologia, o homem adquiriu o poder de transformar, de inimeras maneiras € em uma escala sem
precedentes, tudo que o cerca. Os dois aspectos do meio ambiente humano, o natural e o artificial, s3o essenciais
para o bem-estar do homem e para o gozo dos direitos humanos fundamentais, inclusive, o direito a vida mesma.
Declaracio de Estocolmo sobre o ambiente humano de 1972.

38 Principio 1°: Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentivel. Tém
direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza. Declaraciao do Rio sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento.

59 CF/88, art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...] VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional,

60 CF/88, art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

I - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patrimonio nacional; [...].
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possuem um papel essencial para a efetivacdo dos direitos fundamentais, o que logicamente
inclui o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

E por meio das politicas publicas que o Estado organiza a efetivagdo das agdes
ambientais em obediéncia ao art. 225 da CF/88 e demais dispositivos sobre meio ambiente. O

texto constitucional dispde sobre o meio ambiente da seguinte forma:

Art. 225. Todos tém 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 e futuras
geragoes.

Para melhor compreender a relevancia da atuacdo governamental na administragdo

publica, convém mencionar o conceito de politicas publicas de Bucci (2006, p. 39):

[...] programa de agdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orgamentario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposig¢@o do Estado
e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Logo, as politicas publicas visam a um objetivo, previamente, definido em consonancia
com os mandamentos constitucionais e devem assegurar a efetivacao dos direitos fundamentais.
Na mesma linha, Freitas (2014) associa-se a no¢do de programa para o alcance de um fim

previamente determinado, uma vez que compreende as politicas publicas como:

[...] auténticos programas de Estado (mais que de governo), que intentam, por meio
de articulagdo eficiente e eficaz dos atores governamentais e sociais, cumprir as
prioridades vinculantes da Carta, de ordem a assegurar, com hierarquiza¢des
fundamentais, a efetividade do plexo de direitos fundamentais das geragdes presentes
e futuras (FREITAS, 2014, p. 32).

Assim, depreende-se que o agir do Estado, nas escolhas dos elementos para as politicas
publicas, resulta de um alinhamento de processos que devem obediéncia aos mandamentos
constitucionais e visam assegurar a efetividade dos direitos fundamentais esculpidos na CF/88.
No Brasil, a Lei n°® 6.938/1981 (BRASIL, 1981) estabelece a Politica Nacional do Meio

Ambiente com o objetivo de “preservacao, melhoria e recuperacao da qualidade ambiental
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propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico, aos
interesses da seguranga nacional e a protegio da dignidade da vida humana”¢!.

Ao dispor sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei n® 6.938/1981 (BRASIL,
1981) define meio ambiente de acordo com o art. 3°, inciso I, como o “conjunto de condicdes,
leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a
vida em todas as suas formas”.

Nessa expressao, a doutrina majoritaria identifica dois sentidos na defini¢ao descrita na
lei, o natural e o cultural, que compreendem os interesses protegidos. O natural associa-se aos
elementos que mantém a vida inserida em um equilibrio do grupo bioldgico com as espécies
animais e vegetais, bem como os elementos naturais como a dgua, o ar e o solo. Ja o sentido
cultural relaciona a interagdo entre o meio ambiente natural e os respectivos espagos
modificados pelo homem (BRAGA, 2010).

Além disso, no art. 6° da referida Lei, foi estabelecido o Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA). A criagdo desse sistema previu a participacdo dos orgaos e entidades
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, responsaveis pela protecdo e
melhoria da qualidade ambiental. Sua estrutura ¢ organizada por: 6rgdo superior; 6rgao
consultivo e deliberativo; 6rgao central; 6rgaos executores; 0rgaos seccionais; e 6rgaos locais.

Desse modo, com o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado elevado a
categoria de direito fundamental, impde-se ao Poder Publico o dever de defesa e preservacao
do meio ambiente como competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios nos termos do art. 23, incisos V e VII da CF/88.

Além disso, ao regulamentar a referida Lei, o Decreto n® 99.274/1990 (BRASIL, 1990)
prioriza a execucao da Politica Nacional do Meio Ambiente com a fiscalizacdo permanente dos
recursos naturais e a devida compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico com a protecao
do meio ambiente e do equilibrio ecologico. E em caso de acdo ou omissao, que importe em
descumprimento dos preceitos do decreto ou desobediéncia as determinacdes de carater
normativo dos 6rgdos ou das autoridades administrativas competentes, constitui infra¢gdo com
imposic¢ao de multa.

No Brasil, o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC) foi
instituido pela Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000 (BRASIL, 2000) e regulamentou o

art. 225, § 1°, inciso III, da CF/88. Constituido pelo conjunto das unidades de conservacao de

1 Art. 2° da Lei n° 6.938/1981. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938.htm. Acesso em:
15 jan. 2021.
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todos os entes federativos, tem por objetivo, dentre outros, contribuir para a manutengdo da
diversidade bioldgica e dos recursos genéticos no territdrio nacional e nas dguas jurisdicionais;
proteger as espécies ameacadas; e contribuir para a preservagdo e a restauracao da diversidade
de ecossistemas naturais®.
A Lein® 9.985, de 18 de julho de 2000 (BRASIL, 2000), no art. 2°, inciso I, definiu a
unidade de conserva¢ao como um:
[...] espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com

objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de administragdo,
ao qual se aplicam garantias adequadas de protegao.

O SNUC sera gerido pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) como
orgdo consultivo e deliberativo; o Ministério do Meio Ambiente como 6rgdo central; e os
Instituto Chico Mendes e o Ibama como 6rgaos executores; e os 6rgaos estaduais e municipais
com a func¢ao de implementar o SNUC, subsidiar as propostas de criacdo e administrar as

unidades de conservacgao.

4.2.3 O sistema de meio ambiente no Estado do Para

A abordagem das questdes ambientais perpassa pelos entes federativos, o que inclui,
logicamente, as unidades federativas que compdem a Amazoénia Legal. A problematica
ambiental, ao considerar as politicas publicas, atua em um contexto no qual as demandas sociais
sdo crescentes em contraponto a crise ambiental e exigem maior intervencao da administragao
publica, a0 mesmo tempo em que ocorre uma perda da capacidade do Estado quanto aos rumos
a serem seguidos para politicas eficientes.

Em uma reflexdo sobre a questdo ambiental das politicas publicas, Ferreira (1998)
argumenta que a dificuldade da administragdo publica estd no fato de que muitas questdes
politicas ocorrerem fora da esfera politica considerada como “oficial”, ou seja, externo ao
espaco passivel de controle do Estado. Ferreira (1998) ressalta, ainda, que esse ambiente
denominado de “subpolitica” passa a ser mais significativo quando a sociedade se torna mais

complexa.

62 Art. 4° da Lei n® 9.985/2000 (BRASIL, 2000).
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Entidades da sociedade como empresarios, movimentos sociais € sindicatos politizam e
direcionam a integracdo de demandas sociais nas agdes politico-administrativas estatais.
Contudo, mesmo com diferentes atores envolvidos, o Estado deve permanecer como elemento
central para a institucionalizagdo das questdes ambientais atuando de forma mais integrada e
sistémica.

A internaliza¢do da problematica ambiental para a formulacdo e implementacdo das

politicas publicas pode ser constituido por:

a) Primazia do crescimento economico;

b) Consideragdo dos problemas ambientais de acordo com os preceitos de soberania
e seguranga nacional;

¢) Compartimentacdo do gerenciamento ambiental através da pericia burocratica
(FERREIRA, 1998, p. 221).

Nesse sentido, urge que as questdes ambientais do Para sejam contextualizadas na
Regido Amazonica. A floresta amazonica ¢ a maior floresta tropical do mundo, esté localizada
ao norte da América do Sul e ocupa os territorios do Brasil, Peru, Bolivia, Colombia, Equador,
Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa.

A Amazodnia Legal foi estabelecida pela Lein°® 1.806, de 6 de janeiro de 1953 (BRASIL,
1953), considerando as necessidades politicas e geograficas de um planejamento territorial.
Abrange 61% do territdrio brasileiro e ocupa uma superficie de aproximadamente 5.217.423
km? do territorio nacional, inserida nos Estados do Amazonas, Amapa, Acre, Mato Grosso,
oeste do Maranhdo, Para, Rondonia, Roraima e Tocantins.

A Amazonia possui uma riqueza singular quando se trata da sua biodiversidade com
abundancia de recursos naturais ¢ o multiculturalismo. Contudo, a devastagao de recursos foi
impactante nessa regido e na historia desde o periodo colonial, visto que foi implementada uma
exploragcdo de mao de obra viabilizada por processos repressivos num momento colonial com
a escravidao de indigenas e negros e praticas destrutivas dos recursos naturais (SIMONIAN,
2007).

No Pard, o interesse mundial pela borracha, no século XIX, recrutou trabalhadores,
muitos dos quais originados do Nordeste brasileiro, tornando o uso do aviamento uma pratica
comum nesse periodo. Bastantes projetos, denominados desenvolvimentistas, foram
implementados na Regido Amazodnica, incluindo o Estado do Para, viabilizados nos grandes
projetos e sucessivos, desde a década de 1950, com o Plano de Metas, o Programa de Acao

Econdmica do Governo (PAEG) e os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) I e II.
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Em que pesem agdes de infraestrutura em estradas, hidroelétricas, pecudria, exploracao
madeireira e mineragdo, dentre outros, pouco se adequaram as possiveis politicas ptblicas de
conservagdo e preservagdo do meio ambiente. Simonian (2007) esclarece que, apesar de o

Governo Federal visar as a¢des com a justificativa de desenvolver a Regido Amazonica:

[...] pouco resultou quanto a possiveis politicas publicas que pudessem garantir a
conservacdo e/ou preservacdo dos recursos naturais, a prote¢do aos direitos das
populagdes tradicionais ¢ a concretizacdo da justi¢a ante tantos crimes ambientais e
sociais. A respeito, exemplares sdo a destruigdo da floresta, os conflitos fundiarios, o
trabalho escravo e os massacres, uma criminalidade disseminada e no mais das vezes
impune (SIMONIAN, 2007, p. 29).

Assim, o modelo desenvolvimentista, proposto na regido, intensificou a ocupagao
humana e de exploragdo dos recursos naturais na Amazodnia, refletindo em uma situagao atual
de “desmatamento, extin¢do das espécies, a poluicao das 4dguas, do ar, e as destruigdes diversas
provocadas pela exploragao de minérios” (SIMONIAN, 2007, p. 30). Consequéncias, como o
desmatamento nas cidades amazoOnicas € o aumento do consumo, nos centros urbanos, de
madeira e carvao vegetal, produzem a devastacdo e a extingdo de diversas espécies vegetais e
animais.

Focando em minimizar as condi¢gdes precdrias existentes na Regido Amazonica, o
Governo Federal implantou o Plano de Defesa da Borracha no inicio do século XX com o
proposito de defender o Brasil no mercado da borracha. Contudo, o plano fracassou mediante
a forte concorréncia asidtica com precos da borracha no mercado mundial. Além disso, a Regiao
Amazodnica foi novamente inserida nos planos do Governo Federal para a exploracdo no intuito
de fornecer latex aos Estados Unidos durante a II Guerra Mundial, refletindo, no entanto, uma
visao de exploragdo de um recurso natural sem agregacao de valor ou de melhoria na qualidade
de vida da populagao local.

Verifica-se, dessa maneira, que, diante do modo de ocupacdo da Amazonia, a regido
acumulou indices desfavoraveis na formag¢ao socioambiental. Nesse contexto, o Estado do Para
foi afetado com projetos desenvolvimentistas e politicas de ordenamento territorial com
conflitos e violéncias envolvendo os direitos de uso dos recursos naturais das populagdes
indigenas, ribeirinhas e extrativistas na Amazonia. Em vista disso, as areas protegidas englobam
o rol de politicas publicas implementadas na Regido com destaque para as Unidades de
Conservacao como espagos demarcados legalmente de protecao da biodiversidade.

O Estado do Par4 possui uma area territorial de 1.247.689,515 km? com um espago

ocupado por 686.384 km?, considerando as Unidades de Conservagio de protecio ambiental,
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uso sustentavel e terras indigenas, conforme descritas por Simonian, Baptista e Pinto (2015).
No Pard, os espacos naturais protegidos ocorreram com a Constituicdo Paraense de 1989, que
estabeleceu no art. 255, inciso V, a criagdo de Unidades de Conservagdo. Os espacos naturais
protegidos surgem na CE/89 com a criacao de Unidades de Conservagao. No Para, cerca de
55% do territorio € tratado como areas protegidas, dentre terras indigenas (22,7%) e Unidades
de Conservac¢ao (32,3%), mas com uma protecao ainda incipiente. Simonian, Baptista e Pinto
(2015) apontam como causas a demora na detecg¢do dos desmatamentos e a dificuldade de obter
provas materiais nos casos de crimes ambientais.

Tendo a SEMAS como 6rgao executor, essa estratégia de ordenamento territorial tem
provocado atividades ilegais nas areas protegidas e com um numero reduzido de funcionarios
e de recursos financeiros (SIMONIAN; BAPTISTA; PINTO, 2015). Ademais, sob um
constante alvo de desmatamento e depredacdao, a Amazdnia brasileira possui um historico que
nao privilegiou o desenvolvimento sustentavel. A partir de 1964, o governo militar interveio na
Amazodnia com um crescimento direcionado nas exportagoes.

O Programa de Integracdo Nacional, implementado entre 1965 e 1974, permitiu a
aberturas de rodovias e megaprojetos, a exemplo da Rodovia Belém-Brasilia e da usina
hidroelétrica de Tucurui, contudo, agindo como um desenvolvimento for¢ado da infraestrutura,
ocasionou a morte de milhares de animais e inundagdo de grandes areas na regido. Ja na década
de 1980, investimentos volumosos estiveram centralizados em programas de desenvolvimento
rural com projetos de mineracao e industrializagdo no Pais, que resultaram em um aumento da
divida externa brasileira.

Em virtude disso, as agdes, no bioma da Amazonia, resultaram em um conjunto de
indices desfavoraveis para a preservagdo dos recursos naturais. Nas palavras de Simonian,
Baptista e Pinto, o Estado do Paré tem contribuido para “referendar os indicadores de impactos
negativos na formacao socioambiental com a superexploragao desses recursos” (SIMONIAN;
BAPTISTA; PINTO, 2015, p. 393).

Investimentos no territério, ditos como projetos desenvolvimentistas e de ordenamento
territorial, trouxeram ao Estado do Paré conflitos e violéncias na regido que perpetuam até os
dias atuais. No ambito do Estado do Para, o direito ambiental estd distribuido na Constitui¢ao
Estadual e na legislagdo ambiental, delineando as principais atividades econdmicas de
competéncia do Estado do Para.

A Constituicdo do Estado do Para de 1989 dispde sobre o meio ambiente no capitulo
VI, composto pelos arts. 252 a 259. E fixado que a protecdo e a melhoria do meio ambiente

serdo tratadas com prioridade quando definidos qualquer politica, programa ou projeto nas areas
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do Estado. Estabeleceu, ainda, no art. 18, inciso VI, que compete ao Estado, de forma
concorrente com a Unido, legislar sobre o meio ambiente.

Além disso, coube ao Estado a defesa, a conservacdo, a preservagdo e o controle do
meio ambiente, cabendo-lhe, dentre suas competéncias (art. 255 da CE/89): zelar pela
conservagao das florestas e reservas extrativistas, bem como areas de preservagdao dos corpos
aquaticos; assegurar a diversidade das espécies e dos ecossistemas; promover a educagdo
ambiental; criar unidades de conservagdao da natureza; estabelecer obrigatoriedades aos que
explorem os recursos naturais para procederem a recuperacdo do meio ambiente alterado;
realizar a integracao das agdes de defesa do meio ambiente com as a¢des dos demais setores da
atividade publica; e criar um conselho relacionado a gestdo do meio ambiente.

Em relagdo a legislagdo estadual, diversos sdo os normativos que tratam sobre o meio
ambiente, o que torna complexa uma analise conjunta. Contudo, para fins do presente trabalho,
sdo apontados as principais leis, os decretos e as instrugdes normativas referente a gestdo
ambiental.

A Politica Estadual do Meio Ambiente foi tratada na Lei n°® 5.887, de 9 de maio de 1995
(PARA, 1995), como um conjunto de principios, objetivos, instrumentos de agdo, medidas e
diretrizes com a finalidade de preservar, conservar, proteger, defender o meio ambiente natural
e recuperar ¢ melhorar o meio ambiente, atendidas as peculiaridades regionais e locais em
harmonia com o desenvolvimento econdmico-social, de modo a assegurar a qualidade
ambiental propicia a vida.

Trata-se de uma norma de parametro legal do Sistema de Meio Ambiente Estadual e,
dentre os objetivos da Politica Estadual do Meio Ambiente, destacam-se: a busca em promover
e alcancar o desenvolvimento econdmico-social, compatibilizando-o, respeitadas as
peculiaridades, as limitagdes e as caréncias locais, com a conservagdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecoldgico, com vistas ao efetivo alcance de condi¢des de vida
satisfatorias, € o bem-estar da coletividade; definir as areas prioritarias da acdo governamental
relativa a questdo ambiental, atendendo aos interesses da coletividade; garantir a preservacao
da biodiversidade do patrimonio natural e contribuir para o seu conhecimento cientifico; criar
e implementar instrumentos € meios de preservacao e controle do meio ambiente; e estabelecer
os meios indispensaveis a efetiva imposi¢ao ao degradador publico ou privado de obrigacao de
recuperar e indenizar os danos causados ao meio ambiente, sem prejuizo das sangdes penais e
administrativas cabiveis.

No Estado do Para, foi criado o Sistema Estadual do Meio Ambiente (SISEMA), com o

fim de implementar a Politica Estadual do Meio Ambiente, bem como controlar sua execugao
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com a seguinte estrutura funcional: Conselho Estadual do Meio Ambiente (COEMA), como
6rgio normativo, consultivo e deliberativo; a SEMAS®, como 6rgio central executor com a
fun¢do de planejar, coordenar, executar, supervisionar e controlar a Politica Estadual do Meio
Ambiente; como 0rgdos setoriais ou entidades da administracdo publica estadual, direta e
indireta; e como Orgaos locais, os organismos ou as entidades municipais responsaveis pela
gestdo ambiental nas suas respectivas jurisdi¢des.

Ademais, as normas associadas a Politica Estadual do Meio Ambiente serdo,
obrigatoriamente, observadas na definicdo de qualquer politica, programa ou projeto como
garantia do direito da coletividade ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.

Com a Lei n° 6.986 de 29 de junho de 2007 (PARA, 2007)**, foi inserido, no normativo
estadual, a indenizacdo monetéria pelos danos causados ao meio ambiente em decorréncia da
exploragdo de recursos minerais. Torna-se fato gerador da indenizagdo monetaria a saida de
produto mineral das areas da jazida, mina, salina ou de outros depdsitos minerais de onde
provém e equipara-se a saida, ao consumo ou a utilizagdo da substancia mineral, em processo
de industrializagdo realizado dentro das areas da jazida, mina, salina ou de outros depositos
minerais, suas areas limitrofes, ou ainda, em qualquer estabelecimento.

A indenizacao monetaria pelos danos causados ao meio ambiente sera calculada sobre
o total das receitas resultantes da venda do produto mineral, obtido apds a tltima etapa do
processo de beneficiamento adotado e antes de sua transformacdo industrial, excluidos os
tributos incidentes, com percentual da indenizagdo qualificada conforme classes de substancias
minerais.

Para o licenciamento ambiental, os procedimentos e os critérios para a instauracao de
processos sob responsabilidade da Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade do Para
foram estabelecidos na Instru¢ao Normativa n® 11, de 16 de dezembro 2019.

Outro importante normativo estadual ¢ o Decreto n° 1.064 de 28, de setembro de 2020
(PARA, 2020), que regulamenta a Lei n® 7.638, de 12 de julho de 2012 (PARA, 2012),
discriminando sobre as parcelas da receita estadual que serdo creditadas aos Municipios de
acordo com o critério ecoldgico.

A parcela associada ao Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagdo de Mercadorias
e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS)

distribuida segundo o critério ecoldgico serd designada “ICMS Verde”.

63 A entdo SECTAM foi reorganizada com a Lei n® 5.752/1993 € Lei n° 7026/2007, ocorrendo o desmembramento
da Ciéncia e Tecnologia e ficando apenas com o meio ambiente, e passou a ter a denominagdo atual SEMAS.
4 A Lein® 6.986 de 29 de junho de 2007 altera e acrescenta dispositivos na Lei n° 5.887, de 9 de maio de 1995.
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Sao beneficiados os Municipios que abriguem, em seu territorio, unidades de
conservagdo e outras areas protegidas e participem da sua implementacdo e gestdo, as quais
compdem o critério ecologico. Em virtude disso, o embasamento normativo ocorreu com vistas
a nortear um desenvolvimento que convirja a economia, a ecologia, a antropologia cultural e a
ciéncia politica. Enquanto que um planejamento e a necessidade de ampliagdao da perspectiva
do planejador sdo pontos essenciais para a devida relevancia do meio ambiente e suas
estratégias para preservacao dos recursos naturais.

Para a tematica ambiental, torna-se essencial o planejamento e o pensamento sist€émico
como um paradigma que permita vislumbrar a dimensao ambiental. Conforme ideias

defendidas pelo economista Ignacy Sachs (2007, p. 39):

Primeiro, o pensamento sistémico difere da andlise de sistemas desenvolvida pelos
engenheiros; trata-se essencialmente de um paradigma, uma maneira de ver a
realidade circundante. Segundo, os planejadores formados tradicionalmente na escola
de economia deveriam refletir sobre a experiéncia acumulada pelos urbanistas.
Terceiro, ¢ essencial educar os planejadores para que levem em conta,
automaticamente, todos os problemas em sua dimensdo ambiental. Seria lastimavel se
0 meio ambiente viesse a tornar um problema isolado, a ser tratado por meio de
campanhas ocasionais, deixando intacta a estrutura conceitual e os procedimentos de
rotina.

Sob a perspectiva do controle, os tribunais de contas do Brasil, durante o II Simpdsio
Internacional sobre Gestao Ambiental e Controle de Contas Publicas (SIGAM), ocorrido em
2019, aprovaram a “Carta da Amazonia”. Nesse documento, foram enfatizadas a importancia
da Amazodnia para a biodiversidade e bioma brasileiros ¢ a manutencdo da vida em todas as
suas formas, incluindo as presentes e futuras geragdes. E firmou-se que ¢ de responsabilidade
dos tribunais de contas a atua¢ao na preservagao do patrimonio publico ambiental com um papel
fundamental como instituigdes preventivas para a adequada formulagdo e execugao de politicas
governamentais associadas a gestao publica ecologicamente sustentavel por meio do controle
contabil, orcamentario, financeiro e ambiental das contas publicas.

Reconhece-se, ainda, a necessidade de um conhecimento especializado para as
auditorias ambientais visando ao combate das ameacas € aos impactos sociais € economicos,
bem como ao fortalecimento dos instrumentos técnico-cientificos para um correto exame de

conformidade e de desempenho ambiental.
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Na Carta da Amazonia®®, firmou-se que os tribunais de contas do Brasil tém o dever de
orientar sua atuacdo agregando valor a gestdo ambiental com a producdo de conhecimento e
promovendo a¢des governamentais preventivas. Outrossim, os tribunais de contas deverao criar

e manter grupos de trabalho com profissionais da area ambiental para um didlogo continuo.

4.3 A participacdo do TCE-PA no Sistema de Planejamento e Orcamento

O Tribunal de Contas do Estado do Para, em consonédncia com a visdo moderna da
tematica ambiental, busca promover uma atuagdo governamental com um modelo de
desenvolvimento sustentavel. Para o alcance desse objetivo, o controle externo aprimorou seu
papel com foco no controle das politicas publicas de preservacgao e conservagao do patrimonio
publico ambiental, alinhando as agdes governamentais de meio ambiente ao contexto mundial.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado foi tratado na CF/88 como um direito
fundamental e imprescindivel para o desenvolvimento sustentavel, o que demandou uma
mudanga de paradigma das questdes ambientais inseridas nos atos da administracdo publica,
assim como no papel dos 6rgdos de controle externo com ampliagdo e fortalecimento das
politicas publicas ambientais.

Nesse sentido, os tribunais de contas, ao atuarem na fiscalizacao da gestdo ambiental,
promovem uma fiscalizacdo em conformidade com o desenvolvimento sustentavel, enquanto
se amplia a complexidade na promogao da efetividade de um direito fundamental inserido em
acoes da administracao publica. Com o avango das discussdes sobre a tematica ambiental, em
que se consolida uma gestdao ambiental com foco no desenvolvimento sustentavel, exigiu-se
uma visdo atual da administragdo publica, refor¢ando a necessidade de resultados efetivos nas
politicas publicas.

De igual modo, os tribunais de contas, na func¢ao de controle externo da administragao
publica, buscaram adaptagdes e aperfeicoamentos para o modelo de desenvolvimento
sustentavel com o objetivo de avaliar a aplicacdo dos recursos publicos na efetivagdo dos
direitos consagrados na CF/88. Esses tribunais possuem competéncias proprias estabelecidas
no art. 71 da CF/88, que fortalecem a sua autonomia de controle no exercicio da fiscalizagao

sob os aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial. Ressalta-se que

65 Carta da Amazodnia. Il Simposio Internacional sobre Gestdo Ambiental e Controle de Contas Publicas que
aconteceu em 19 de outubro de 2019. Disponivel em: https://www2.tce.am.gov.br/wp-
content/uploads/2019/10/jpg2pdf-2.pdf. Acesso em: 2 mai. 2022.
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a aplicacdo dos recursos publicos deve ser acompanhada da devida prestacao de contas dos
responsaveis®® e com a observancia dos principios da legalidade, legitimidade e economicidade.

Considerando as trés esferas de governo, o art. 75 da CF/88 estabelece que as normas
referentes ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) se aplicam, no que couber, a organizacao, a
composi¢io e a fiscalizacdo dos tribunais de contas estaduais e municipais®’. Esse atual formato
dos tribunais de contas ¢ resultado de uma evolugao, visto que a sua criagao teve como premissa
o controle de legalidade dos atos que acarretassem repercussdes financeiras a administracao
publica com o objetivo de confrontar os atos e os procedimentos administrativos da Lei®®. E
somente com o alargamento das atividades estatais que novas formas de controle se tornaram
necessarias.

Consolidando-se, ainda, o controle de mérito com a finalidade de verificar se o ato da
administracdo publica atinge, adequadamente, seu objetivo com o menor custo possivel
(IOCKEN, 2014). Enquanto 6rgaos autonomos visam assegurar que os atos administrativos
atendam ao ordenamento juridico e ndo ocorra abuso de poder em um Estado democratico de
direito. Trata-se de um poder-dever que ndo pode ser renunciado ou retardado sob pena de
responsabilidade de quem a emitiu (MILESKI, 2018).

Esse papel do controle foi moldado a partir da crescente demanda por eficiéncia na
administragdo publica para efetivagio dos direitos e garantias fundamentais®®. Os orgios de
controle aprimoraram seus mecanismos de fiscalizagdo, abrangendo os resultados das politicas
publicas, a exemplo das auditorias operacionais.

Lima (2015) diferencia a classificacdo das fungdes dos tribunais de contas em nove

grupos: fiscalizadora, opinativa, julgadora, sancionadora, corretiva, consultiva, informativa,

66 O paragrafo mico do art. 70 define: “Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unifo
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria” (BRASIL, 1988).

70 sistema de tribunais de contas possui 33 destes e ¢ composto por: 1 Tribunal de Contas da Unido; 26 Tribunais
de Contas dos Estados (TCE); 3 Tribunais de Contas dos Municipios do Estado (TCM); 2 Tribunais de Contas do
Municipio (TCM); e 1 Tribunal de Contas do Distrito Federal (TC-DF).

% Com a Proclamacdo da Republica, a partir de 1889 e a condugio de Ruy Barbosa ao Ministério da Fazenda, foi
elaborado o Decreto n® 966-A, de 7.11.1890, assinado pelo Marechal Deodoro da Fonseca, instituindo o Tribunal
de Contas. Ruy Barbosa, no momento da exposicao de motivos do decreto, descreveu os tribunais de contas como
um “corpo de magistratura intermediaria a sua Administragdo e a sua legislatura que, colocado em posigdo
autonoma, com atribui¢des de revisao e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer
as suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem o risco de converter-se em institui¢do de ornato aparatoso
e inatil” (MILESKI, 2018, p. 236).

 Luiz Carlos Bresser-Pereira destaca a relevincia da busca por eficiéncia durante a Reforma Administrativa,
iniciada em 1995, considerando que a “reforma constitucional tinha ampla condi¢do de ser aprovada pelo
Congresso, como também que era fundamental para o ajuste fiscal dos estados ¢ municipios, além de essencial
para se promover a transi¢do de uma administragdo publica burocratica, lenta e ineficiente, para uma administragao
publica gerencial, descentralizada, eficiente, voltada para o atendimento dos cidaddos” (BRESSER-PEREIRA,
1996).
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ouvidora e normativa. Na fungao fiscalizadora, sdo agregadas as acdes com referéncia ao exame
e a realizagdo de diligéncias, auditorias e outras atividades de fiscalizagdo de avaliacdo de
programas, relatorios de Gestdo Fiscal e Relatorios Resumidos da Execugdo Orgamentaria.

Com a fung¢ao opinativa, apresentada no parecer prévio sobre as contas dos chefes dos
Poderes, os tribunais de contas manifestam-se sob o carater técnico e ndo vinculativo para ser
considerado pelo parlamento para julgamento final das contas de governo.

Os tribunais de contas atuam com a fung¢do julgadora ao procederem julgamento das
contas dos responsaveis por bens e valores publicos; prejuizos ao erario; e infragdes correlatas.
No caso da func¢do sancionadora, diversas sao as possibilidades legais de aplicacdo de sang¢des
pelos tribunais de contas sempre observados o contraditorio e a ampla defesa com agdes como
o recolhimento de débitos e de multas pelo débito imputado e irregularidade.

A funcdo corretiva trata-se de importante fun¢ao de aprimoramento da gestao publica
com a emissao de determinagdes e recomendagdes aos 6rgaos jurisdicionados; fixacao de prazo
para a adogdo das providéncias encaminhadas; sustacao de ato irregular; e adocdo de medidas
cautelares. Outra fun¢@o dos tribunais de contas refere-se a atuagdo consultiva, a qual ocorre
quando o legitimado solicita consulta sobre assuntos de competéncia do tribunal, assumindo o
carater normativo, e parecer demandado pela Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizacdo quanto a regularidade das despesas, € assume o aspecto de pronunciamento
conclusivo.

Também assume a fun¢do informativa ao prestar informacdes das agdes realizadas,
calculos e dados e demais documentos em que tenha tido acesso. E tem como destinatarios o
Congresso Nacional, a Justi¢a Eleitoral, o Ministério Ptiblico, os Orgdos e os Poderes dos entes
federativos, a sociedade e interessado, mediante a expedi¢do de atestado e expedigdo.

Na fun¢do ouvidora, os tribunais de contas recebem e processam denuncia e
representagio nos termos da Constituigdo Federal e Lei Organica. E com a fun¢do normativa
ou regulamentar que os tribunais de contas, sob a perspectiva da sua competéncia e jurisdigao,
executam o poder regulamentar, com expedi¢ao de atos e instru¢des normativas sobre matéria
de suas atribui¢des, bem como a organizacdo ¢ o cumprimento dos processos submetidos aos
tribunais de contas.

Além das fungdes atribuidas aos tribunais de contas, outros fatores impactaram na
atuacdo do controle externo como a transparéncia das informacgdes publicas. O principio da
publicidade torna-se um dever constitucional para qualquer ato administrativo e reflete uma
obrigatoriedade da prestacdo de contas dos gestores no tocante aos objetivos e resultados

previstos sob a dtica da eficacia, eficiéncia e efetividade dos resultados.



87

Com os direitos constitucionais ampliados no periodo de redemocratizagao, a sociedade
passou a exigir maior qualidade nos servigos publicos por meio do controle social. A Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011), conhecida como Lei de Acesso a
Informagdo, refor¢a a importdncia da publicidade e qualifica a informagdao como algo
compreensivel a sociedade no que concerne ao seu conteudo.

A liberdade ao administrador, em busca da realiza¢dao do interesse publico, refere-se,
exclusivamente, a pressupostos para adotar o caso mais ajustado para a realiza¢@o do interesse
publico. O dever estatal de prote¢ao ao meio ambiente estabelece a administragdo publica uma
atuacao discriciondria no ambito técnico para o efetivo combate a degradacao ambiental.

Diante disso, cabe ao controle externo verificar a eficiéncia quanto ao cumprimento pelo
Poder Executivo das obrigagdes frente a omissao estatal em ato lesivo ao meio ambiente. Nessas
situagdes, o controle externo visa promover a eficiéncia das politicas publicas em cumprimento
as determinagdes normativas de prote¢ao ao meio ambiente.

No ambito dos tribunais de contas, com a Portaria TCU n° 383/1998 (BRASIL, 1998),
o Tribunal de Contas da Unido estabeleceu a Estratégia de Atuacdo do Controle da Gestao
Ambiental, tendo como premissa do Poder Publico a preservacdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecologico.

No art. 3°, inciso I, estabeleceu que o controle da gestio ambiental”

serd efetuado por
intermédio da fiscalizacdo ambiental de a¢des executadas por 6rgaos e entidades do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), bem como das politicas e programas de
desenvolvimento que envolvam a degradagao ambiental. Acrescenta-se, ainda, a insercao do
aspecto ambiental na fiscaliza¢do de politicas e programas de desenvolvimento, que possam

causar degradagdo ambiental, e de projetos e atividades com impactos negativos ao meio

ambiente.

70 Portaria n® 383/1998 TCU, art. 3°. O controle da gestdo ambiental sera efetuado

I - por meio da fiscalizagcdo ambiental de:

a) agdes executadas por orgaos e entidades do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA,;

b) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem degradacdo ambiental.

I - por meio da inser¢ao do aspecto ambiental na fiscalizagao de:

a) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou efetivamente causem degradagdo ambiental;
b) projetos e atividades que potencial ou efetivamente causem impactos negativos direitos ao meio ambiente.
IIT - por meio da inser¢do do aspecto ambiental nos processos de tomadas e prestagdes de contas de orgdos e
entidades:

a) integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA;

b) responsaveis pelas politicas, programas, projetos e atividades a que se refere o inciso anterior.
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Além do mais, o controle da gestdo ambiental deve incluir o aspecto ambiental nos
processos de tomadas e prestagdes de contas de 6rgdos e entidades, que compdem o SISNAMA,
e acdes que possam gerar degradacdo ambiental ou impacto negativo ao meio ambiente.

Nesse contexto, em 2010, considerando a importancia da Amazonia e a necessidade de
maior abordagem sobre o desenvolvimento sustentavel, os tribunais de contas do Brasil
aprovaram a Carta da Amazonia, reunidos de 16 a 19 de novembro em Manaus no I Simposio
Internacional sobre Gestdo Ambiental e Controle das Contas Publicas (SIGAM). Com a Carta
da Amazonia, os tribunais de contas brasileiros consolidaram os principais pontos para uma
gestdo ambiental com a orientagdo de uma atuacao associada a uma valorizacdo da gestdao
ambiental, a producgdo de conhecimento e as perspectivas com estimulos aos governos para uma
acdo cada vez mais preventiva em garantia as normas de prote¢io do meio ambiente’’.

Com uma atualizagio em 2019, a Carta da Amazdnia’® foi editada no II Simpdsio
Internacional sobre a Gestdo Ambiental e Controle de Contas Publicas. O evento teve como
objetivo a discussdo sobre o desenvolvimento sustentdvel dos biomas brasileiros com a visao
preventiva dos tribunais de contas nas politicas ambientais. Com um total de 7 topicos, a Carta

da Amazonia’> menciona:

1. Os Tribunais de Contas do Brasil tem o dever de orientar sua atua¢ao no sentido de
agregar valor a gestdo ambiental, produzindo conhecimento e perspectivas,
impulsionando os governos a agir de forma preventiva e precatdria, garantindo
efetividade as normas internacionais, constitucionais e legais de prote¢do ao meio
ambiente.

2. O controle das contas publicas das diversas esferas governamentais deve considerar
a competéncia comum relacionada a protecdo do meio ambiente, o que leva a
necessaria colaboragdo entre os Tribunais de Contas, nos varios niveis de
organizacdo do Estado brasileiro, com intercdmbio continuo de conhecimento e
atuacdo conjunta, quando indicada.

3. Os Tribunais de Contas deverdo promover o estudo das orientagdes da Organiza¢ao

Internacional de Institui¢des Superiores de Auditoria (INTOSAI) e de outros

"l Processo n° 1102872-5. Auditoria Especial. Segunda Cimara em 12.07.2012. TCE-PE. Disponivel em:
https://www?2.tce.pe.gov.br/processosJoomla/processos/consulta_processo.asp?ITHepre=11028725&ITHcepre=1
1028725. Acesso em: 2 mai. 2022.

2 Disponivel em: https://www2.tce.am.gov.br/wp-content/uploads/2019/10/jpg2pdf-2.pdf. Acesso em: 2 mai.
2022.

73 Disponivel em: https://irbcontas.org.br/eventos/20-simposio-internacional-sobre-gestao-ambiental-e-controle-
de-contas-publicas/. Acesso em: 2 mai. 2022.
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organismos internacionais, buscando a harmonizacdo dos métodos e padroes de
auditoria ambiental utilizados no pais, adaptando-os, quando necessario, as
realidades regionais e locais por meio de manuais técnicos especificos.

4. Para que os Tribunais de Contas cumpram seu papel constitucional em relagao a
protecao do meio ambiente ¢ imperativo que:

a. incluam as questdes ambientais em todas as dimensdes das auditorias de sua
competéncia, capacitando continuamente os profissionais e proporcionando-
lhes meios adequados para sua atuagao;

b. preservacdo do meio ambiente, patriménio da sociedade se insere na
fiscalizagdo do licenciamento, que ¢ o principal instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente.

5. Os Tribunais de Contas envidarao esfor¢os para criar ¢ manter Grupos de Trabalho
permanentes ou extraordinarios, formados por profissionais da area ambiental das
diversas Cortes brasileiras, para continuar o didlogo promovido pelo II Simposio
Internacional sobre Gestdo Ambiental e Controle de Contas Publicas, buscando a
produgdo e o intercdimbio de conhecimento técnico-cientifico especializado,
inclusive com a participagao e parcerias das Institui¢des de Ensino Superior (IES).

6. Os Tribunais de Contas devem envidar esfor¢os para implementar, no ambito de sua
atuacdo junto aos jurisdicionados, o fomento aos programas de educagdo ambiental,
conforme estabelece a politica nacional de educagdo ambiental.

7. Os Tribunais de Contas comprometem-se, desde ja, com a realizacao deste evento a

cada dois anos, em local e data a serem definidos.

O foco das discussdes ocorreu como fomento as instancias participativas do controle
externo dos orgdos de controle para a implementagdo da variavel ambiental em auditorias
especificas, além de promog¢ao do intercambio de conhecimento entre as cortes de contas. Ao
final do evento, esse documento registrou que os tribunais de contas do Brasil tém o dever de
orientar sua atuagdo com foco na valorizacdo da gestdo ambiental, garantindo efetividade das
normas internacionais, constitucionais e legais de protecao ao meio ambiente (MENDONCA,
2011).

Para tanto, dentre os instrumentos, que o controle externo utiliza para a devida
fiscalizagdo da gestdo ambiental, estdo as auditorias. E a Carta da Amazonia reforca a inclusao
das questdes ambientais em todas as dimensdes das auditorias para o cumprimento do papel

constitucional de protecao do meio ambiente.
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Outro documento norteador do controle externo ¢ a Portaria n® 214/2001 (BRASIL,
2001), que trata do Manual de Auditoria Ambiental do Tribunal de Contas da Unido. Com
informagdes, procedimentos operacionais e estratégias metodologicas, o referido documento
busca orientar a execuc¢ao de auditorias de meio ambiente no ambito federal.

Resta claro o papel dos tribunais de contas no que concerne a fiscalizagdo da legalidade,
legitimidade e economicidade da utilizacdo dos recursos publicos, bem como os resultados da
gestdo do meio ambiente. Na gestdo do meio ambiente, os tribunais de contas possuem
competéncia para julgar contas e realizar a fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial dos responsaveis pela gestio do meio ambiente, o que inclui o
patrimdnio ambiental na qualidade de bem de uso comum do povo.

Ressalta-se que o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado tem como
finalidade uma qualidade ambiental que garanta a igualdade de todos e a inviolabilidade do
direito a vida nos termos do art. 5° da CF/88.

Nesse sentido, a administragdo publica deve cumprir os parametros fixados no art. 225
da CF/88 para a defesa e a preservacdo do meio ambiente, considerando a competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nos termos do art. 23, incisos III,
IV, VII e XI, quanto a responsabilidade com o meio ambiente de dever a ser cumprido.

Em consonancia com o novo paradigma internacional de protecdo ambiental, os
tribunais de contas consolidaram seu papel de indutor de melhoria da governanga e gestao
publica de politicas ambientais. No entanto, os desafios a serem enfrentados pela administragao
publica ainda sao muitos e necessitam de avangos para o alcance da Agenda 2030.

No momento da fiscalizagdo, realizada por auditorias operacionais, os tribunais de
contas definem recomendagdes e determinagdes que intentam aprimorar as agdes
governamentais. Tanto que a atuag@o do controle externo foi ampliada, revelando uma atuagao
efetiva na gestao ambiental.

Os tribunais de contas, enquanto instituicdes estratégicas para a implementagdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, devem atuar com foco em agdes governamentais
de tematica ambiental quanto a sua legalidade e efetividade. Essas politicas publicas devem
alinhar-se a uma Governanga direcionada pelos ODS e, ao mesmo tempo, evitar a

descontinuidade das agdes ja efetivadas.
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5 CREDITOS ADICIONAIS NO AMBITO DO ESTADO DO PARA

5.1 Analise dos créditos adicionais de politicas ambientais implementados no periodo

2016 a 2019

A estrutura atual do or¢amento publico expressa as programacdes orcamentarias
naquelas organizadas em Programa de Trabalho. A Lei n° 4.320/64 (BRASIL, 1964)
estabeleceu a classificagdo da despesa conforme os critérios: institucional, funcional, por
programas e natureza. Quanto aos gastos governamentais pela categoria funcional, ¢ definida
pela Portaria n® 42/1999 do Ministério do Orcamento e Gestao (MPOG), que estabelece 28
funcdes vinculado as atividades estatais.

Na classificagdao do orgamento publico, a organizagao ocorre em programas de trabalho
que, por sua vez, possuem a discriminagao da programacao fisica e financeira. O programa de
trabalho estabelece uma visdo qualitativa da programagdo orcamentdria com disponibiliza¢ao
de informacgdes a partir da classificacdo por esfera, classificacdo institucional, classificacao
funcional e estrutura programatica.

Durante a execucdo orcamentaria podem ser identificadas situagdes que exigem
mudangas em relacdo ao previsto no planejamento. Em virtude disso, mecanismos de gestao
como os créditos adicionais tornam-se essenciais para que o gestor atue com uma flexibilizagao
or¢amentaria para correcdo de desvio de curso do or¢amento em exercicio. O planejamento
integra todas as politicas publicas a serem executadas pelo Governo Estadual com seus
respectivos créditos orcamentarios, iniciais e adicionais, distribuidos por Programa de
Trabalho. No caso dos créditos adicionais, predominam consideraveis valores no Estado do
Para. A flexibilizag@o possui um forte impacto de créditos suplementares advindos de anulagao
total ou parcial, bem como de superavit financeiro.

Com vistas a demonstrar a relevancia das alteracdes orgamentarias no ambito da gestao
orcamentaria, a Tabela 1 agrega os créditos adicionais, ocorridos no periodo de 2016 a 2019,

durante a execucdo orcamentdria da administracao publica do Estado do Para.
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Tabela 1 — Créditos adicionais, acréscimos e redugdes or¢amentarias abertos no periodo de 2016 a 2019
(em RS milhares)

Acréscimos e Redugdes 2016 2017 2018 2019 [Média 2016
R | % RS [ % RS | % R | % R$  |/2019 (%)

DOTA<;AO INICIAL (1) 23.304.986 100,00( 24.227.702 100,00 24.330.334 100,00| 25.545.197 100,00 |24.352.055 100,00
CREDITOS ADICIONAIS (m=m+iv 3.624.151 15,55 | 5.089.894 21,01 | 5.345.308 21,97 | 5.159.755 20,20 | 4.804.777 19,73
CREDITOS SUPLEMENTARES (lll) 3.624.151 15,55 | 5.089.894 21,01 | 5.345.308 21,97 | 5.152.216 20,17 | 4.802.892 19,72
Excesso de Arrecadacao 62.128 0,27 282.661 1,17 167.588 0,69 | 1.031.041 4,04 385.855 1,58
Superavit Financeiro 1.265.205 5,43 | 1.842.894 7,61 2.159.403 8,88 | 1.148.601 4,50 | 1.604.026 6,59
Operagéo de Crédito - - - - 275.590 1,13 93.474 0,37 [ 92.266 0,38
Anulagao Total ou Parcial 2.296.818 9,86 | 2.964.339 12,24 | 2.742.726 11,27 | 2.879.101 11,27 | 2.720.746 11,17
CREDITOS ESPECIAIS (V) - - - - - - 7.539 0,03 1.885 0,01
Excesso de Arrecadagédo - - - - - - 1.512 0,01 378 0,00
Superavit Financeiro - - - - - - - - - -
Operacéo de Crédito - - - - - - - - -
Anulagao Total ou Parcial - - - - - - 6.027 0,02 1.507 0,01
DOTA§AO CANCELADA (V) -2.296.818 -9,86 | -2.964.339 -12,24 | -2.742.726 -11,27| -2.885.127 -11,29 |-2.722.253 -11,18
Canc. Dotag&o Ini/Suplem. -2.296.818 -9,86 | -2.964.339 -12,24 | -2.742.726 -11,27 | -2.885.127 -11,29|-2.722.253 -11,18
Canc. Dotagéo Especial - - - - - - - - - -
MOVIMENTO DE CREDITO (VI) - - - - - - - - - -
Provisdo Recebida - - - - - - 3.028.143 11,85 | 757.036 3,11
Provisédo concedida - - - - - - -3.028.143 -11,85| -757.036 -3,11
Destaque Recebido/Créditos Recebidos 2.746.416 11,78 | 3.095.829 12,78 | 3.659.127 15,04 | 2.931.070 11,47 | 3.108.111 12,76
(-) Destaque Concedido/Créditos Concedidos | -2.746.416 -11,78| -3.095.829 -12,78| -3.659.127 -15,04|-2.931.070 -11,47|-3.108.111 -12,76
DOTA§AO ATUALIZADA (VII) =1+ 11 - V + V1| 24.632.319 105,70 26.353.257 108,77 | 26.932.915 110,70|27.819.824 108,90|26.434.579 108,55
ACRESCIMO DE DOTACAO (vim) =vii -1 1.327.333 5,70 | 2.125.555 8,77 | 2.602.581 10,70 | 2.274.627 8,90 | 2.082.524 8,55

Fonte: Elaborado pelo autor (2021) com base em SIAFEM (2016, 2017, 2018 ¢ 2019).

No decorrer da execucdo orcamentaria, referente ao quadriénio 2016-2019, houve
abertura de créditos adicionais, que corresponderam a média de 19,73% em relagdo ao
or¢amento inicial. Considerando que, nesse mesmo periodo, houve, em média, 11,18% de
cancelamentos de dotagdes orgamentarias adicionais, observa-se acréscimo médio de 8,55% na
dotacdo adicional quando comparada ao orgamento aprovado na LOA (Tabela 1).

Quanto a tipologia dos créditos adicionais, a abertura de créditos suplementares
predomina na maior parte do periodo analisado com percentuais de 15,55% (2016), 21,01%
(2017),21,87% (2018) € 20,17% (2019) em relacdo a dotacdo inicial. No que tange aos créditos
especiais, observa-se registro somente em 2019 com montante de R$ 7,5 milhoes, equivalentes
a 0,01% dos créditos adicionais do periodo da pesquisa (Tabela 1).

Além do mais, no oportunidade do planejamento, o Programa de Trabalho inclui a
programacao orcamentaria com informagdes qualitativas capazes de identificar a estrutura e a
organiza¢do do orgamento com vistas a atender aos interessados nas questdes de financas
publicas (PARA, 2018).

O Quadro 3 detalha as informacdes de acordo com a visao qualitativa do orgamento:
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Quadro 3 — Componentes da programac@o qualitativa do orcamento

Blocos de Estrutura Item da Estrutura Pergunta Respondida
Classificagdo por esfera Esfera or¢camentaria Em qual orgamento?
. e e Orgio
()
Classificagao institucional Unidade orcamentaria Quem faz’
Classificagéio funcional Fungédo ) Em que drea da agdo governamental a
Subfun¢do despesa sera realizada?
Estrutura programatica Programa O que fazer?
Objetivo Para que ¢ feito?
Informagdes principais do Problema a resolver Por que ¢ feito?
programa Publico-alvo Para quem ¢ feito?
Indicadores Quais as medidas?
- Agdo. N Como fazer?
- Descricao o
. O que ¢ feito?
- Finalidade e
~ L Para que ¢ feito?
Informacgdes principais da - Forma de AP
agao implementacao Como & feito
Qual o resultado?
- Produto
. Quanto se pretende desenvolver?
-Meta fisica Onde ¢ feito?
- Ac¢lo detalhada )

Fonte: Manual de Elaboragio da Lei Orgamentéaria Anual 201974,

Dentre as informagdes qualitativas para compreensao do orgamento, a programacao
or¢amentaria discrimina em qual area da a¢do governamental a despesa ocorreu, denominada
de classificacdo funcional.

A atual classificagao funcional, utilizada no Governo do Para, tem como base a Portaria
n® 42, de 14 de abril de 1999 (BRASIL, 1999), divulgada pelo Ministério do Or¢amento e
Gestao, e ¢ composta por um conjunto de func¢des e subfuncdes que divide as despesas publicas
por area de acdo governamental. A func¢do e a subfun¢do constam em cada projeto, atividade e
operagdo especial. De aplicagdo comum e obrigatdria no ambito da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, a classificacao funcional permite a consolidagdo nacional dos gastos do
setor publico, a qual esta especificada conforme Anexo da Portaria n® 42/99 (BRASIL, 1999)
(Anexo I).

Representada por cinco digitos, a classificacao funcional ¢ composta por funcao e
subfuncao. Os dois primeiros digitos referem-se a fungao e devem ser entendidos como o maior
nivel de agregacao das diversas areas de despesa que competem ao setor publico, posto que a
funcdo estéd associada a missdo institucional do 6rgao.

Vale ressaltar que a funcao “Encargos Especiais” representa uma agregagao neutra por

tratar de despesas que ndo sdo associadas a um bem ou servigo a ser gerado no processo

74 SEPLAN, 2018. Disponivel em: http://seplad.pa.gov.br/wp-content/uploads/2020/01/oge_2020-1.pdf. Acesso
em: | out. 2021.
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produtivo corrente, tais como: dividas, ressarcimentos, indenizagdes e outros afins. Em seguida,
a subfuncdo, representada pelos trés ultimos digitos, apresenta um nivel de agregacdo
imediatamente inferior a funcdo e considera cada area da atuagdo governamental ao identificar
a natureza das agoes. As subfuncdes podem ser combinadas com fungdes diferentes das quais
estao vinculadas na Portaria n® 42/1999 (BRASIL, 1999).

Diante do exposto, resta claro que, para cada 6rgao, ocorre a classificacdo de uma tnica
funcdo, enquanto que a subfuncdo ¢ selecionada conforme a especificidade da a¢do. A tUnica
excecdo ocorre na funcao “Encargos Especiais”, jd que suas subfungdes s6 podem ser
registradas na fungdo encargos especiais. O Anexo I detalha a classificagcdo funcional que consta
na Portaria n® 42/1999 (BRASIL, 1999) da Secretaria de Or¢amento Federal (SOF), a mesma
utilizada pelo Governo paraense.

Em uma observagao mais detalhada do orcamento paraense submetido a classificagao

funcional no periodo (2016-2019), registram-se 27 fungdes com a seguinte abordagem’”:

1) Administracao

2) Agricultura

3) Assisténcia Social
4) Ciéncia e Tecnologia
5) Comércio e Servigos
6) Comunicagoes

7) Cultura

8) Desporto e Lazer

9) Direitos da Cidadania
10) Educagao

11) Encargos Especiais
12) Energia

13) Essencial a Justica
14) Gestado Ambiental
15) Habitagao

16) Indtstria

17) Judiciaria

> Em comparagdo com o Anexo I da Portaria n® 42/1999 (BRASIL, 1999) da SOF, a tnica fungio excluida no
ambito do Estado do Para é a “Defesa Nacional”, bem como suas subfun¢des “Defesa Aérea; Defesa Naval; e
Defesa Terrestre”.
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18) Legislativa

19) Organizagdo Agraria
20) Previdéncia Social

21) Reserva de Contingéncia
22) Saneamento

23) Saude

24) Seguranca Publica

25) Trabalho

26) Transporte

27) Urbanismo

Nesse sentido, a classificacdo funcional (por fun¢do e subfun¢ao) permite uma visao
ampla dos gastos do setor publico’®, dado que funciona como um agregador de gastos ptiblicos
e evidencia a programag¢do em suas grandes areas de atuacao governamental. Desse modo, no
periodo analisado (2016-2019), os valores referentes aos créditos iniciais, adicionais e a média
entre os créditos iniciais e adicionais foram detalhados por classificagdo funcional no Poder

Executivo paraense e refletiram a seguinte fragmentacao conforme Tabela 2.

76 Conforme a Portaria n® 42/1999, art. 6°, a classificagdo funcional por fungdes e subfungdes aplica-se aos
orcamentos da Unido, Estados e do Distrito Federal, e municipios: “Art. 6° - O disposto nesta Portaria se aplica
aos or¢amentos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para o exercicio financeiro de 2000 e seguintes, ¢ aos
Municipios a partir do exercicio financeiro de 2002, revogando-se a Portarian o 117, de 12 de novembro de 1998,
do ex-Ministro do Planejamento e Orcamento, e demais disposi¢des em contrario”.
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Tabela 2 — Valores dos créditos iniciais, adicionais e média de créditos iniciais e adicionais por fungdo — 2016 a

2019
(em R$ milhdes)
= Créditos iniciais Créditos adicionais Me.d!a de. c.re.dl.tt?s
Funcéao adicionais/iniciais
2016 2017 2018 2019 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Administragao 1.054 1.138 1.135] 1.266 146 113 290 46| 13,85 9,91| 25,54 3,61
Agricultura 255 243 247 239 26 61 72 42| 10,16 24,91| 29,04 17,65
Assisténcia social 998 1.137 1.087 1.091 135 253 121 50| 13,51 22,28 11,12 4,61
Ciéncia e Tecnologia 81 82 61 56 -7 43 0 3| -8,95| 52,49 0,46 4,79
Comeércio e Servigos 145 166 163 159 23 48 20 25| 15,93| 29,04 12,08/ 15,51
Comunicagées 72 77 77 66 -2 0 -10 14| -3,36 0,63 -13,52[ 21,39
Cultura 139 129 115 105 31 23 4 58| 22,30 17,88 3,81 54,70
Desporto e Lazer 53 44 30 28 3 19 29 2 5,67 42,38/ 97,82 6,34
Direitos da Cidadania 44 44 45 50 5 16 27 6| 11,85 35,65/ 59,99 12,40
Educacéo 3.894| 3.575| 3.812| 4.029 161 342 471 333 4,12 9,57| 12,37 8,26
Encargos Especiais 4454 4.364| 4.799| 4.953 -364 -160 -254 252| -8,17| -3,67| -5,30 5,09
Energia 0 0 1 0 0 0 -1 0| -83,56| -57,08| -98,89 0,00
Essencial a Justica 942 1.014 1.057 1.106 41 92 120 121 4,41 9,08/ 11,36 10,92
Gestédo Ambiental 124 119 105 110 60 67 68 33| 48,06| 55,92| 64,66/ 29,70
Habitagao 140 107 98 77 12 6 -18 -19 8,44 6,07 -18,51 -24,72
Industria 42 42 48 47 9 11 14 3| 20,55| 26,38 29,69 6,70
Judiciaria 1.000 1.083 1.134 1.169 37 71 29 81 3,69 6,53 2,58 6,89
Legislativa 760 782 776 825 37 40 41 47 4,88 5,15 5,27 5,68
Organizagao Agraria 27 28 23 27 15 16 9 14| 55,563| 59,87| 41,22| 53,87
Previdéncia Social 3.302| 3.492| 3.362| 3.500 185 1.025 272 588 5,59 29,34 8,09] 16,80
Reserva de Contingéncia 693 904 270 409 -52 -648 -215 -345| -7,46| -71,67| -79,91| -84,27
Saneamento 35 44 57 48 18 5 14 10| 49,62 10,82| 24,10 21,99
Saude 2.380| 2.489| 2.765| 2.781 236 415 576 340 9,92 16,67| 20,84| 12,21
Seguranga Publica 1.990| 2.524| 2507 2.879 366 18 269 96| 18,40 0,71 10,73 3,34
Trabalho 8 12 7 6 5 3 2 2| 64,51 23,05| 27,99 39,79
Transporte 634 548 493 461 154 251 375 445 24,34\ 45,73| 76,17 96,68
Urbanismo 38 40 57 58 49 -3 277 20| 126,95| -8,25| 488,84| 35,28
Total 23.305 | 24.228 | 24.330 | 25.545 | 1.327 | 2.126 | 2.603 | 2.267 5,70 8,77 | 10,70 8,87

Fonte: Elaborado pelo autor (2021) com base em SIAFEM (2016, 2017, 2018 ¢ 2019).

Ao verificar as despesas or¢gamentarias do Estado do Parad nos exercicios de 2016 a 2019,
observa-se uma concentragdo de créditos iniciais nas fungdes: Encargos Especiais, Educacao,
Previdéncia Social, Seguranga Publica e Satude, que, somando seus valores previstos, compdem
a maior parte do or¢amento estadual com 69% (R$ 16,0 bilhoes), 68% (R$ 16,4 bilhdes), 71%
(R$ 17,2 bilhdes) e 71% (R$ 18,1 bilhdes) para os anos 2016, 2017, 2018 ¢ 2019
respectivamente.

Em relagao aos créditos adicionais, a concentragao de alteracdes ocorreu em fungoes
que consolidam as areas de atuacdo da Previdéncia Social, Satde, Educagcdo e Seguranca
Publica. Com percentuais de 71% (R$ 947 milhdes), 85% (R$ 1,8 bilhdo), 61% (1,6 bilhdo) e
60% (RS 1,4 bilhdo) para os anos de 2016 a 2019, respectivamente, verifica-se um foco nas
areas associadas a direitos fundamentais.

Destaca-se que a funcdo “Encargos especiais” agrega as operacdes especiais que
constam no or¢amento, mas que ndo integram o PPA, nos termos do art. 4° da Portaria n® 42/99.
Incluem despesas que ndo contribuem para a manutengdo das agdes governamentais, tais como:
dividas; ressarcimentos; € outras afins, uma vez que ndo geram um produto ou contraprestacao

direta sob a forma de bens ou servigos.
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Por sua vez, a “Reserva de contingéncia” aborda dotacao global a ser utilizada como
fonte de recursos para fins de abertura de créditos adicionais e sob coordenacdo do 6rgdo
responsavel pela sua destinacdo. Nesse caso, o reforco or¢amentario nao ¢ especifico a algum
orgdo, unidade or¢amentéria, programa ou categoria econdmica e nao integra o PPA.

Sob outra perspectiva, ao analisar a classificagao funcional consolidada do quadriénio
2016-2019 pela média percentual de incremento de créditos, as fun¢des como Urbanismo,
Transporte, Organizacdo Agraria e Gestdo Ambiental possuem médias percentuais de
incremento de créditos que, quando se verificam os respectivos créditos iniciais, demonstram
consideraveis aumentos de créditos e, portanto, mudam o que estava previamente planejamento

quando aprovados os instrumentos de planejamento (Gréafico 1).



Grafico 1 — Média de créditos adicionais por fungdo — periodo 2016 a 2019 (%)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021) com base em SIAFEM (2016, 2017, 2018 ¢ 2019).

Em que pesem os beneficios da flexibilizacdo orcamentéria, com os acréscimos € as
reducdes decorrentes da abertura de créditos adicionais durante os exercicios de 2016 a 2019,
foram geradas alteragdes no orgamento. Por conseguinte, o rumo das politicas, inseridas no
planejamento estadual, foi modificado em detrimento do documento aprovado pelo Legislativo
(LOA).

Destaca-se que a funcdo Gestdo Ambiental teve alteragao de 49,59% em média, no
quadriénio 2016 a 2019, ou seja, cerca da metade da programacao planejada e aprovada, em

créditos iniciais, foi modificada ao longo do exercicio financeiro, ao passo que uma substancial
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mudanga no exercicio financeiro foi executada pela administracdo publica do Executivo
paraense com uso dos créditos adicionais.

No ambito do Estado do Para, a fungdo “Gestdo Ambiental” tem com subfuncdes:
Preservacio e Conservagio Ambiental; Controle Ambiental; Recuperagio de Areas
Degradadas; Recursos Hidricos; e Meteorologia. Logo, a partir da Portaria n°® 42/1999 e de
forma reiterada nos manuais de Elaborag¢ao da LOA, divulgados pela SEPLAD, a fun¢do Gestao
Ambiental foi consolidada entre as categorias de gastos nas despesas governamentais do Estado
do Para.

As acdes governamentais, inseridas no planejamento do quadriénio 2016-2019, foi
aprovada sob a Lei n° 8.335, de 29 de dezembro de 2015 (PARA, 2015), que instituiu o Plano
Plurianual 2016-2019 como um instrumento de planejamento governamental estratégico de
médio prazo com as diretrizes, os objetivos e as metas da administragcdo publica e por meio de
programas, indicadores, objetivos, metas e agdes para viabilizar a execu¢ao, o0 monitoramento,
a avaliacdo e o controle social das politicas publicas do Governo paraense.

Com o fim de concretizar o macro objetivo de reduzir a pobreza e a desigualdade social
e regional por intermédio do desenvolvimento sustentavel, as Leis de Diretrizes Orgamentdrias,
referentes ao quadriénio 2016 a 2019, sao normas que fixam as diretrizes estabelecidas para os
respectivos exercicios financeiros’’ e compreendem as metas e as prioridades da administragdo
publica estadual, dentre outros pardmetros e limites.

Além disso, a viabilizacdo da execugdo fisica e financeira do PPA, referente ao
quadriénio 2016 a 2019, ocorreu com as Leis Orgamentarias: Lei n® 8.336/2015 (LOA 2016);
Lei n°® 8.458/2016 (LOA 2017); Lei n° 8.587/2017 (LOA 2018); e Lei n° 8.809/2018 (LOA
2019). Tais Leis instituiram a estimativa da receita e a fixagdo da despesa do Estado do Para
para os respectivos exercicios financeiros, bem como autorizou ao Poder Executivo a abertura

de créditos suplementares:

I — No valor do seu excesso de arrecadacdo, as dotagdes referentes a:
a) Transferéncias constitucionais aos municipios;
b) Contribuicao para o Programa de Formagdao do Patriménio do Servidor Publico

(PASEP)

"7No periodo de 2016 a 2019 as diretrizes orgamentarias foram aprovadas: Lei n® 8.232, de 15 de junho de 2015
(LDO 2016); Lei n° 8.375, de 19 de julho de 2016 (2017); Lei n® 8.520, de 1° de agosto de 2017 (LDO 2018); ¢
Lein® 8.757, 14 de agosto de 2018 (LDO 2019).
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c) Recursos provenientes de convénios firmados pelos 6rgaos da administragao direta
e indireta e suas aplicagdes financeiras;

d) Recursos provenientes do Sistema Unico de Saude e de sua aplicagdo financeira

e) Recursos provenientes do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacao
(FNDE) e de sua aplicagao financeira e de outros recursos vinculados a educagao;

f) Recursos dos fundos estaduais;

g) Receitas resultantes de impostos vinculados a educacdo e a satde;

h) Recursos vinculados pela destinagdo: CIDE, royalties mineral, hidrico e petroleo;

1) Recursos da receita do Tesouro Estadual e das receitas diretamente arrecadadas

pelos 6rgaos da Administragao indireta.

Nos termos das Leis Or¢camentarias anuais dos respectivos exercicios financeiros, a fim
de reforgar dotagdes orcamentarias com limite baseado no total da despesa fixada’®, é autorizada
ao Poder Executivo a abertura de créditos suplementares visando atender insuficiéncias nas
dotacdes orcamentdrias consignadas nos grupos de despesas de cada categoria programatica,
mediante a utilizacdo de recursos provenientes da anulagdo parcial ou total de dotagdes
orcamentarias ou de créditos adicionais.

Para melhor analise das despesas incorridas nas agdes das politicas ambientais, cabe
uma relagdo com informagdes das a¢des governamentais disponibilizadas pelo Poder Executivo
quanto as politicas ambientais.

No periodo de 2016 a 2019, a fungcdo Gestdo Ambiental foi composta por dois
programas finalisticos: “Governanga para Resultados” e “Meio Ambiente e Ordenamento
Territorial”’; e com o Programa “Manutencao da Gestao” como um programa para as atividades-
meio da gestdo publica. O Programa Governanga para Resultados foi planejado com quatro
objetivos e composto por 42 agdes geridas por 58 6rgaos da administragdo direta e indireta.

Ao considerar somente a fun¢ao ambiental, o Programa Governanga para Resultados
possui valores referentes aos créditos disponiveis de R$ 8,4 milhoes, R$ 9,1 milhdes, RS 11,1
milhdes e 14,8 milhdes para o quadriénio 2016 a 2019, respectivamente. Percentualmente, os

créditos, iniciais e adicionais, demonstraram os seguintes valores (Grafico 2).

8 Com limites de 25%, 25%, 25% e 50% para as Leis Or¢amentarias anuais de 2016, 2017, 2018 ¢ 2019,
respectivamente.
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Grifico 2 — Créditos or¢amentarios do Programa Governanga para Resultados (%)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021) com base em SIAFEM (2016, 2017, 2018 ¢ 2019).

O Programa Governanga para Resultados atuou na funcdo de Gestao Ambiental com
uma previsao orgamentaria, para o exercicio de 2016, com créditos iniciais no valor de R$ 3,5
milhdes (40,77%) e que, durante o exercicio financeiro, os incrementos em créditos adicionais
de R$ 5,0 milhdes (59,23%), resultaram em valores de R$ 8,5 milhoes distribuidos entre a
SEMAS e o Instituto de Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade do Estado do Para
(IDEFLOR-Bi0). Nos demais anos, 2017, 2018 e 2019, perpetuaram-se consideraveis valores
acrescidos, no montante de R$ 5,0 milhdes, 4,4 milhoes ¢ R$ 4,4 milhdes que alteraram os
valores estabelecidos inicialmente na LOA em termos percentuais de 54,72%, 39,87%, 30,14%,
respectivamente.

As agdes em que os dois 6rgaos implementaram suas politicas foram: Atencdo a satde
ocupacional do servidor; Construgdo e conservagdo de imoveis publicos; Desenvolvimento de
competéncias e habilidades; Formacao profissional do servidor publico; e Gestao de tecnologia
da informag¢ao e comunicagao.

O outro programa finalistico ¢ denominado de Meio Ambiente ¢ Ordenamento
Territorial cujos valores referentes aos créditos disponiveis foram R$ 98,7 milhdes, R$ 97,2
milhdes, R$ 78,5 milhdes e 52,1 milhdes para o quadriénio de 2016 a 2019, respectivamente.

A evolugdo orgamentaria, no que refere aos créditos adicionais, consta no Grafico 3 a seguir.
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Grifico 3 — Créditos orgamentarios do Programa Meio Ambiente e Ordenamento Territorial (%)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021) com base em SIAFEM (2016, 2017, 2018 € 2019).

Meio Ambiente e Ordenamento Territorial ¢ o principal programa inserido na fung¢ao
“Gestao Ambiental” no PPA 2016-2019 com previsdo de execugao por cinco 6rgaos: SEMAS;
IDEFLOR-BIio; Instituto de Terras do Para (ITERPA); Empresa de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural do Estado do Para (EMATER/PA); e Nucleo Executor do Programa Municipios
Verdes (NEPMV).

Para tanto, o Programa possui 15 acdes para sua implementacdo. Nos exercicios que
compdem o quadriénio 2016, 2017, 2018 e 2019, os valores inicialmente previstos na LOA sdo
de R$ 53,3 milhdes (54,05%), R$ 43,5 milhdes (44,74%), R$ 23,7 milhdes (30,16%) e RS 28,6
milhoes (55,02%) com os respectivos acréscimos, respectivamente, de R$ 45,5 milhdes, R$
56,4 milhdes, R$ 54,9 milhdes ¢ R$ 23,4 milhdes. Tais incrementos nos créditos alteraram em
46,09%, 58,03%, 69,94% e 44,98%, de modo a criarem mudancas em relagao ao inicialmente
previsto no planejamento conforme as normas fixadas em sua operacionalizagao.

Por sua vez, o Programa “Manutencdo da Gestdo”, inserido na funcdo de Gestdo
Ambiental, trata-se de um programa para as atividades-meio da gestdo publica voltada aos
orgdos de meio ambiente. O registro de valores de créditos adicionais disponiveis foi de R$
76,6 milhoes, RS 76,3 milhdes, R$ 83,3 milhdes e 76,2 milhdes para o quadriénio de 2016 a

2019, respectivamente. Os valores podem ser identificados no Grafico 4.
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Grafico 4 — Créditos orgamentarios do Programa Manutengdo da Gestao (%)
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O Programa Manuten¢ao da Gestao atuou na fung¢ao de Gestao Ambiental com uma
previsdo or¢amentaria, para o exercicio de 2016, com créditos iniciais no valor de R$ 67,4
milhdes (87,99%), ao passo que, durante o exercicio financeiro, os incrementos em créditos
adicionais de R$ 9,2 milhoes (12,01%) resultaram em valores de R$ 76,6 milhdes distribuidos
entre a SEMAS e o IDEFLOR-Bio. Em 2017, 2018 € 2019, os valores acrescidos, no montante
de R$ 5,1 milhdes, 8,6 milhdes ¢ RS 4,9 milhdes, acresceram os créditos, em termos
percentuais, de 6,65%, 10,35% e 6,40%.

As agoes geridas pela SEMAS e pelo IDEFLOR-Bio implementaram as politicas:
Atengdo a satide ocupacional do servidor; Constru¢do e conservacdo de imoveis publicos;
Desenvolvimento de competéncias e habilidades; Formagao profissional do servidor publico; e

Gestao de tecnologia da informagdo e comunicagao.

5.2 Controle dos créditos adicionais: resultados da pesquisa

Os resultados da pesquisa foram apresentados confrontando os dados qualitativos
obtidos, considerando, continuamente, o alcance dos objetivos da pesquisa considerando o
referencial tedrico da presente pesquisa associados as entrevistas e dados extraidos do B.O.
quanto ao controle dos créditos adicionais em politicas ambientais.

Em consonancia com a metodologia, a analise do conteudo foi acompanhada de uma

abordagem dos conceitos principais da revisdo tedrica com base nas unidades tematicas:
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flexibilizacdo orcamentaria; politicas ambientais; e controle dos créditos adicionais. A
apresentacgao dos resultados da pesquisa empirica com énfase nas falas dos entrevistados mais
representativas sobre cada categoria tematica abordada. Para apresentagdo dos resultados da

pesquisa empirica, foram destacadas as falas mais significativas dos entrevistados.

5.2.1 Flexibiliza¢do orcamentaria

Na abordagem da flexibilizagdo via créditos adicionais nas rotinas ambientais, oS

gestores entrevistados foram apresentados de acordo com o Quadro 4 a seguir.

Quadro 4 — Dados abordados quanto a flexibilizacdo or¢amentaria nas politicas ambientais
Categoria Registro
E essa area de meio ambiente é uma area que sempre acontece como vem acontecendo sempre.
Nao ¢ uma rotina, algo que vocé pode planejar e falar “A gente planejou isso aqui para um ano,
ou mesmo, PPA para quatro anos” e aquilo vai ocorrer sem ter nenhuma modifica¢do, ndo €
bem assim. O meio ambiente, entdo, todo dia a gente toma um susto diferente. Entao, e
diante disso, a previsdo orcamentiria termina nunca atendendo a demanda. (Gestor 1)
(Grifo nosso)
A situacgio estar ocorrendo e vocé nio conseguir alcancar a eficiéncia que aquele crédito
teria que ter para que a gente pudesse ter um resultado. Até porque, quando vocé
trabalha com sinistro ambiental, e principalmente quando vocé tem o que a gente chama
de resultado naturalistico, a dinAmica de tempo niao nos permite, muitas vezes, acessar
esse crédito, passar por todos os procedimentos administrativos necessarios para que ele
ocorra e a gente venha a suprir aquela demanda que esta ali posta. (Gestor 2) (Grifo nosso)
Eu vou te dizer que eu trabalho hoje numa perspectiva, por isso que a gente criou o Fundo da
Flexibilizagdo | Amazonia Oriental, a gente trabalha numa perspectiva por causa dos desafios, Lei de
orcamentaria | Responsabilidade Fiscal, ndo pode aplicar recursos ndo sei aonde, ndo sei o qué, Lei de
Licitacdo e todo esse arcabouco juridico que acaba nos engessando, eu trabalho numa
perspectiva muito mais de recursos extraorcamentarios do que orcamentarios. (Gestor 3)
(Grifo nosso).
Vocé tinha um orgamento e, de repente, mudou todo o cenario. O planejamento nao é algo
pronto, acabado. E as necessidades, elas sdo continuas, os recursos sio escassos. Entdo,
sem duvida, € trabalhar com essa flexibilizagdo por meio do crédito adicional. Ela ¢ uma forma
viavel, sim, ¢ ¢ uma possibilidade na administragio publica, na gestdo, no sistema
orgamentario brasileiro. (Gestor 4) (Grifo nosso).
A partir do Sistema de Execug@o Orgamentaria (SEO), que ja esta ha certo tempo, acredito que
desde 2006, e atualmente o Estado estd adquirindo outro sistema para que permita um
monitoramento mais agil para que o trabalho técnico possa atuar mais na analise € menos no
operacional, que exige muito tempo e nio esta integrado ao SIAFEM. (Gestor 5) (Grifo
N0sso).
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas entrevistas (2022).

A flexibilizacao do orcamento foi enfatizada pelos entrevistados como algo estritamente
necessario, em consonancia com a existéncia de créditos adicionais capazes de incorporar, no
or¢amento estadual, uma atualizagdo das atuais demandas da sociedade. Em que pese a
existéncia de um sistema estadual de planejamento, cabe ao 6rgdo de meio ambiente o

convencimento da equipe técnica do Governo como um todo, bem como um monitoramento
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dos resultados. Assim, os entrevistados reforgam a existéncia de uma visao qualitativa das
politicas publicas vinculadas ao 6rgdo de meio ambiente.

O Gestor 4 reforca a importancia dos créditos adicionais como meio de correcdo de
distor¢cdes no transcurso da execucdo das politicas publicas ou, at¢ mesmo, considerando
imperfei¢des do planejamento.

Apesar de ndo demonstrarem ser uma rotina, os entrevistados evidenciaram que “em
algumas situacdes em que a gente consegue trabalhar com uma dindmica de planejamento,
poderia até acontecer que nos tivéssemos o alcance do procedimento e aquele crédito adicional
pudesse suprir a demanda”. Contudo, a tomada de decisao ndo possuia uma regra quanto a um
planejamento sob a perspectiva qualitativa na alocac¢do do crédito adicional.

Agrega-se, ainda, a discussdo que os relatérios de avaliacdo do or¢amento e outros
instrumentos de monitoramento do Estado tém sua utilidade no auxilio na tomada de decisao
dos créditos adicionais. Em vista disso, sugerem-se agdes como a criagao de um nucleo em que
as interagdes interinstitucionais entre orgdos estaduais com agdes transversais permitissem
maior dindmica das metas alcangadas. Outro ponto critico tratam-se dos aspectos legais, outras
informagdes técnicas e a comunicagdo com os demais 6rgados e unidades relativas as operagdes
de créditos adicionais. Os limites, a exemplo da autorizagdo e da liberacao dos créditos
adicionais, dependem, diretamente, de uma discussao com os oOrgdos vinculados, como a
IDEFLOR-Bio, o Ibama e o ICMBio.

Os entrevistados reforcaram que a tematica de créditos adicionais era programada a
partir de um planejamento conjunto com os técnicos de todas as areas € juntamente com o0s
orgaos vinculados.

Um ponto pouco abordado, mas extremamente importante, ¢ a relevancia de o nucleo
de planejamento do 6rgdo compor o sistema estadual de planejamento, sendo fonte de
informacao para fundamentar a tomada de decisdo. Em entrevista, foi possivel identificar a
dindmica para a operacionalizacao dos créditos adicionais considerando um processo que se

assemelhava a um projeto de atuacdo no que tange a alocagao do crédito adicional:

As demandas ocorrem a partir dos setores que precisam desenvolver determinada
atuacdo. Entdo, o setor demanda diretamente ao gabinete, o gabinete entra em contato
com esse setor de planejamento; e ai ocorria, primeiramente, uma reunido interna, na
qual n6s pudéssemos entender a real necessidade daquela demanda — porque, as vezes,
o servidor chega, acaba ndo tendo aquele conhecimento tdo pratico de apelacdo
interna, faz aquele pedido — e ai vocé envolve a diretoria de planejamento, a diretoria
que trouxe a demanda — que pode ser de fiscalizagdo, pode ser de licenciamento —, o
gabinete e o setor de atuacdo financeira, que ¢ secretario administrativo (Gestor 2).
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Para validar tal dindmica, existia um fundamento com a necessidade do pedido
pleiteado. Um ponto levantado em entrevista foi que a burocracia se faz necessaria, embora, ao
mesmo tempo, criasse empecilhos, uma vez que o tempo dificultava o atendimento da demanda,

que exigia acao imediata.

5.2.2 Politicas ambientais

Outra abordagem enfatizada nas entrevistas refere-se as politicas publicas ambientais e
a potencial necessidade de integracdo com outros 6rgaos relacionados a acdo orcamentaria e a
gestao no que concerne a tomada de decisdo e a avaliacdo da execucdo das politicas com relacao

aos créditos adicionais (Quadro 5).

Quadro 5 — Dados abordados quanto as politicas ambientais
Categoria Registro
[...] cada 6rgdo participava da operagao e integrava até com outros Estados, outros Estados
da Amazoénia Legal. Muitos vinham de outros Estados participar dessa operagdo também,
e a gente fazia o mesmo com esses outros Estados de outras politicas, mas trabalhando
muito também na prevencio de criar mecanismos de prevenciao, como no sistema de
monitoramento ambiental. (Gestor 1) (Grifo nosso)
Nos tinhamos uma grande reuniiio interna com todas as diretorias — que sdo muitas
diretorias envolvidas, desde gestdo de florestas, como eu lhe disse, até ja gestdo hidrica,
que ¢ uma competéncia do Estado, o Municipio ndo atua —, até que nos pudéssemos
entender qual a transversalidade de cada acdo para que nés pudéssemos chamar esses
orgdos. (Gestor 2) (Grifo nosso)
[...]1 hoje ndo se fala mais no meio ambiente propriamente dito, mas se fala das mudancas
climaticas ou do clima, que ¢ esse conceito de mudangas climaticas ou a questio
climatica, ela se sobrepde ao meio ambiente, que é a questdo do uso da terra, floresta,
pecudria, agricultura, os impactos a partir de empreendimentos degradantes. (Gestor 3)
(Grifo nosso)
Falar sobre a politica ambiental aqui na nossa Amazdnia ¢ um tema bastante sensivel,
pois demanda alocaciio de recursos para enfrentamento da gestio do meio ambiente.
Mas, em regra, o que se tem observado em relagdo a autorizacdo e a utilizacdo desses
recursos? E o cumprimento dos aspectos legais. (Gestor 4) (Grifo nosso)
O papel da SEPLAD possui um foco mais orientativo dos demais érgaos. No periodo
de elaborag¢ao do PPA, os 6rgdos sdo chamados para oficinas tematicas, monitoramentos
e diversas reunides para que os Orgdos se adequem a normativa do planejamento. A
SEPLAD mais recepciona as necessidades de cada 6rgdo. (Gestor 5) (Grifo nosso)
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas entrevistas (2022).

Politicas
ambientais

Em entrevista, foi identificado que, quanto a elaboragdo das politicas publicas, ocorria
um esforco da SEMAS na integra¢ao de trabalhos conjuntos com outros entes federativos. E
inserido nesse contexto de gestdo das politicas ambientais o orcamento ¢ acompanhado em seus
créditos iniciais e créditos adicionais, contudo, sem distin¢do, o que inibe uma analise mais

apurada da qualidade com que os créditos inseridos contribuiram com as politicas publicas
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ambientais. E uma vez agregado ao orcamento, os créditos adicionais compdem a agao
orcamentaria e impossibilitam a distin¢do do crédito inicial do adicional.

Ademais, a 4rea ambiental tem uma dindmica muito transversal. Os aspectos legais
impactam diretamente na gestao das politicas ambientais, na medida em que “o Brasil ¢ um dos
paises que possui um maior regramento da gestdo ambiental no territorio”. E necessario
paralisar o sinistro ou, no minimo, paralisar o perigo de dano, para tanto, a celeridade ¢
essencial, mas também compreender a necessidade.

Nesse sentido, destacou-se que a gestao ambiental exige um procedimento burocratico
e uma habilidade gerencial para compatibilizar com a emergenciais de combate ao sinistro,

conforme relato o Gestor 2:

[...] muitas vezes, a gente teria que alcancar uma extracdo de um minério de uma
forma muito imediata, nds ndo conseguiriamos deslocar. Muitas vezes, a gente ficava
em desespero, porque nds queriamos deslocar uma lancha e nés ndo conseguiamos
que a nossa unidade chegasse no momento daquele sinistro, do que estava ocorrendo,
aquela extracdo; quando a gente chegava, o cendrio ja nem existia. Ou seja, ¢ uma
falha muito grande. Por qué? Porque tem que ter alocagdo de recursos e a execugao
do servigo.

O Gestor 2 ressalta que a dindmica da questdo ambiental ¢ especifica e exige um
tratamento diferenciado, incluindo maior integragao entre 6rgaos estaduais, dada a amplitude
dos impactos que as agdes causam ao meio ambiente. O termo de cooperagdo € uma via de
maior interacdo entre instituicoes como refor¢co de maior conhecimento das atribuigoes
funcionais de cada 6rgdo, além de compreender a necessaria expertise e cooperacdo. Em suas
palavras: “se ndo tiver integragao entre os 6rgaos, por exemplo, se o proprio Tribunal de Contas
ou a propria Secretaria de Planejamento ndo conhecer aquela dindmica, ¢ tratada como mais
um processo, como mais um pedido”.

Na entrevista, o Gestor 3 demonstra a dificuldade em gerir politicas publicas,
ressaltando que, mesmo com um planejamento, existem obstaculos na gestdo, caso ndo esteja
entre as prioridades de Governo. Desde seu ingresso como gestor da Secretaria, houve a
solicitagao de concurso publico no intuito de atender a caréncia de servidores no 6rgao, porém

sem autorizac¢ao, sendo suprido por contratacdo de temporario.
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5.2.3 Controle dos créditos adicionais

Para um efetivo controle dos créditos adicionais associados as politicas ambientais, sdo
imperiosos um planejamento e a utilizacdo de instrumentos de avaliagdo aptos a permitirem

uma tomada de decisao (Quadro 6).

Quadro 6 — Controle dos créditos adicionais
Categoria Registro
Eu sei que, normalmente, quando vocé encontra alguns recursos e tem a ideia dentro do
planejamento de quanto ¢ que realmente pode e vai se gastar em uma operagdo € o
or¢amento termina ndo contemplando isso, ndo tem recurso naquele momento, ai
conversa tem tido “Olha, deixa isso mais a frente dependendo da arrecadacio, e do
staff, hoje a gente nio tem, o orcamento nio da para isso aqui”. Entdo, se tiver uma
melhor arrecadacdo, aumentar a arrecadagdo do Estado, ou por outra maneira, ai sim se
faz o crédito adicional. (Gestor 1) (Grifo nosso)
[...] era muito cobrado da propria diretoria de planejamento quando atuava nesse
sentido. Era para a gente acompanhar, porque, se chegasse aquele momento em que
nos precisassemos e o procedimento nio tivesse ocorrido, novamente nés nio
teriamos eficiéncia naquilo que foi planejado. (Gestor 2) (Grifo nosso)
Na gestdo que eu estive a frente, pelo fato de noés termos elaborado muitos termos de
cooperacao técnica com outras instituicdes, o crédito adicional era visto como algo
previsivel, mas eu confesso que eu nio me recordo de um planejamento tio voltado
para isso. (Gestor 2) (Grifo nosso)
Ainda que hoje tem sim, nos temos os nossos representantes nessa parte de PPA, e nds
temos cobrado, essa parte funciona, sabe? De cobranca das metas alcancada. Mas do
ponto de vista do orcamento, a decisio ainda a gente fica fora, ¢ muito formal ainda.
(Gestor 3) (Grifo nosso)
O controle ocorre em relagdo aos aspectos formais da legalidade. Mas precisa
avancar de fato no aspecto qualitativo, porque se eu tenho um crédito, pelo volume de
recursos, entdo assim, vamos abrir mais nesse sentido de verificar. No caso de uma
politica ambiental que mais tem demandado crédito, entdo vamos verificar o que esta
de fato ocorrendo, conforme o planejamento dessa politica piblica e por que que
isso esta ocorrendo. Estd havendo um redirecionamento para outras areas? Entdo,
certamente, eu vejo que devemos avangar, sim, nesse sentido. (Gestor 4) (Grifo nosso)
O gestor do 6rgio tem autonomia para apontar onde mais estd precisando de
créditos adicionais dentro do orcamento, cuja politica publica o gestor esta
implementando. O gestor deve conhecer a necessidade do seu 6rgdo, porque nio
adianta o gestor colocar créditos onde ndo vai precisar e vai acabar fazendo
remanejamentos (Gestor 5) (Grifo nosso)
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas entrevistas (2022).

Controle dos
créditos adicionais

O Gestor 1 evidenciou uma total auséncia de planejamento dos créditos adicionais e
que, tdo somente durante a execugdo, visualiza-se ser preciso contemplar uma agdo
or¢amentaria com créditos. O secretario afirma que, conforme sua experiéncia, no momento da
distribuicao do or¢camento entre os o0rgdos estaduais, normalmente, ela ¢ insuficiente para a

meta prevista.
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Confirma, ainda, a existéncia de mecanismos de acompanhamento detalhado de
qualquer tipo de crédito, seja inicial ou adicional, mas, uma vez incluido no orcamento estadual,
ndo se verifica mais qualquer distingao entre eles.

O Gestor 2 evidencia que, em sua gestdo a frente do 6rgdo, existiam reunides e
procedimentos para um planejamento minimo quanto a necessidade e a implementacao dos
créditos adicionais, até mesmo por ser “previsivel” no decorrer do exercicio financeiro, dada a
perspectiva insuficiente de créditos para algumas agdes. Porém, havia uma caréncia no tocante

aos estimulos de controle desses créditos. Segundo o Gestor 2:

[...] por mais que vocé tenha um profissional que ¢ da area do planejamento, muitas
vezes, vocé tem uma especificidade que ela ¢ propria do tribunal no momento em que
ele vai fiscalizar. No periodo em que eu estive a frente, por exemplo, so a titulo de
exemplo mesmo, da propria demanda que envolve compensacdo ambiental aonde
vocés atuam bastante no tribunal, nés tinhamos um feedback muito positivo. Porque
o proprio tribunal, ele ia at¢é a SEMAS, nos deixamos uma sala especifica para voces,
onde vocés pudessem ter acesso aos processos.

Em sua conclusdo acerca desse tema, o Gestor 2 recomenda que, como forma de
aprimorar o controle, deveria se avangar com maior interagdo. Nesse caso, tendo conhecimento
das especificidades proprias do Tribunal de Contas do Estado, as demandas advindas do
controle teriam um retorno de melhor qualidade pelo 6rgao de meio ambiente.

Outro fator de fomento ao controle ocorreria na parte educativa. O Gestor 2 descreve
que, em muitos momentos, participou de palestras no TCE-PA sobre tematicas correlatas como
gestdo e governanga de compensacdo ambiental. De igual modo, o TCE-PA participou, em
diversas oportunidades, de eventos na SEMAS, concluindo que, com essa interacdo, a
perspectiva de alinhamentos técnicos permitiria orientagdes mais especificas e a criacao de uma
metodologia interna.

O planejamento, quanto ao uso dos créditos adicionais, tinha como base de informagdes
relevante a meta a ser alcancada em consonancia com os créditos disponiveis para sua
utilizacdo. Outro ponto relevante ¢ o impacto da demanda na sociedade e sua consequente
relevancia no orgamento e a dindmica do orgamento impacta na gestao ambiental.

O Gestor 3 destacou que, em sua larga experiéncia de servigo publico (mais de 30 anos
de atividade publica), entende ser essencial o monitoramento de desempenho das a¢des no
servico publico. Nao ha espago na administragdo publica mesmo em uma diminui¢do de suas
atribui¢des, visto que deve ser priorizado o Estado de bem-estar. Logo, o Gestor apoia o
fortalecimento de uma postura de acompanhamento do desempenho do crédito adicional como

uma via de eficiéncia do Estado.



110

Desse modo, a analise do contetido, sob a perspectiva dos conceitos principais da revisao
teorica com base nas unidades tematicas, trata-se de: flexibilizacdo orcamentaria; politicas
ambientais; e controle dos créditos adicionais, o que permite melhor compreender as partes e
suas possiveis interagdes sob a visdo do pensamento sistémico.

Quanto a utilizacao dos créditos adicionais, observa-se a existéncia de mais de uma
causa e de mais de uma solugdo, considerando as varidveis da pesquisa associadas ao controle
dos créditos adicionais das politicas ambientais.

No caso da variavel flexibilizagdo or¢gamentaria, situacdes como a imprevisibilidade das
demandas em politicas ambientais nem sempre comporta o planejado no orcamento em seus
créditos iniciais constantes na LOA. Contudo, o ato discricionario do gestor, na alocacdo dos
créditos adicionais no or¢amento, tem como limites o uso ineficiente dos recursos publicos e a
frustracao dos mecanismos de planejamento a ponto de transforma-los em peca ficticia.

Outro ponto suscitado na pesquisa empirica foi a impossibilidade de um tramite
burocratico agil capaz de instrumentalizar os gestores com implementacdes de solugdes rapidas
e eficazes. Em consequéncia, o uso de créditos adicionais utilizados em politicas ambientais,
em situagdes emergenciais, ¢ priorizado quando comparados aos créditos orcamentarios ja
constantes na LOA. Além disso, para a utilizagdo dos créditos adicionais pela SEPLAD,
atualmente, exige-se grande concentragdo de esforgos de servidores em sua operacionalizagao
e restringe-se a uma visao mais estratégica na qualidade dos resultados advindos de seu uso nas
politicas publicas.

O planejamento orcamentario, na administracdo publica, agrega todas as politicas
publicas com previsdo de execucdo pelo Governo Estadual, considerando os créditos
or¢amentarios distribuidos por Programa de Trabalho, o que inclui as politicas ambientais.
Assim, a variavel de politicas ambientais engloba agdes conjuntas com outros Orgdos e,
inclusive, com outros entes federativos, a exemplo do Sistema de Monitoramento Ambiental.
Essa transversalidade exige politicas publicas organizadas para uma boa alocagdo de recursos
no enfrentamento da gestdo do meio ambiente.

Fato relevante ¢ o contexto das politicas piiblicas na Regido Amazonica, o que demanda
mais esfor¢os para a tematica ambiental no cumprimento dos aspectos legais da regido.

Em que pese a dificuldade em gerir as politicas ambientais, em entrevista, destacou-se
a necessidade de maior integracdo entre os 6rgdos estaduais, incluindo o Tribunal de Contas,
quanto as acdes de politicas ambientais efetivas, que possam ser fortalecidas mediante uso dos

créditos iniciais e adicionais. Outro ponto abordado em entrevista ¢ a dificuldade de gerir as
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politicas ambientais quando nao ¢ prioridade do Governo. A caréncia de servidores, no 6rgao
ambiental, também foi destacada como prejudicial na gestdo de politicas publicas.

Em relagdo a variavel controle dos créditos adicionais, foi enfatizado que sdo detectadas
acOes ambientais carentes de créditos dentro do or¢gamento, no entanto, em acordo informal
com a Staff, ¢ acordado que, em momento posterior ao inicio do exercicio financeiro, a depender
da arrecadagdo, podera ser executada a politica ambiental demandada com uso de créditos
adicionais. Consequentemente, o crédito adicional era visto pelo Gestor como “algo previsivel”,
todavia nao estava inserido em um planejamento quanto ao seu uso e a valoragao dos resultados
advindos de sua utilizacao.

Compreende-se que, conforme descrito por gestor da SEPLAD, os gestores do 6rgao
ambiental possuem autonomia para identificar e implementar os créditos adicionais no
orcamento conforme sua atuagao discricionaria, ainda assim deve conhecer as necessidades de
seu orgdo, sob risco de ineficiéncia nas acdes ambientais beneficiadas com créditos adicionais.
Outrossim, o controle dos créditos adicionais ocorre apenas quanto aos aspectos formais, mas
sem um padrao no que concerne ao aspecto qualitativo que vise um fortalecimento das politicas
ambientais para monitorar se a execuc¢ao ocorre de acordo com o planejado.

Nesse sentido, sob a abordagem dos conceitos principais da revisdo teorica e
considerando os resultados da pesquisa empirica, torna-se essencial a consolidacao de um
controle dos créditos adicionais mediante a formulacdo de pardmetros quanto a
operacionalizacdo dos créditos adicionais. Sob tal aspecto, ¢ possivel nortear como proposta de
avango, na atuagio do controle externo paraense, uma Resolu¢do normativa’ emitida pelo
TCE-PA para que estabeleca diretrizes para apuragdo e valoragdo do resultado da execugdo
orcamentaria via créditos adicionais dos jurisdicionados. Considerando as varidveis norteadoras
da pesquisa, o modelo de Resolugao consta no Apéndice D como meio de difusdo de requisitos
minimos para uso dos créditos adicionais, permitindo, assim, uma perspectiva de tomada de
decisdo com base em informagdes qualitativas das politicas publicas nas quais os créditos foram

utilizados.

7 O Regimento Interno do TCE-PA, art. 189, inciso 111, alinea “g” estabelece que:

Art. 189. As deliberagdes do Tribunal Pleno serdo na forma de: [...]

III - RESOLUCAO, quando se tratar de: [...]

g) instrugdes normativas gerais ou especiais relativas ao disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica,
orgaos ou entidades sujeitas a jurisdigdo do Tribunal.
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CONSIDERACOES FINAIS

As mudancgas que ocorrem no or¢amento estadual, oriundas dos créditos adicionais
juntamente com papel do Tribunal de Contas do Estado do Para com suas fungdes educativa e
orientadora, estimulam um repensar no controle das alteragdes orcamentarias que ainda
predomina no sistema de controle externo paraense.

O dever constitucional do TCE-PA de promover melhorias no exercicio de um controle
que contribua para a efetividade das politicas publicas ¢ condi¢ao obrigatoria, incluindo-se a
fiscalizacao sob o aspecto orgamentario. Além disso, a pesquisa se prop0s a analisar o problema
de caminhos possiveis para um controle capaz de fortalecer politicas ambientais via controle
dos créditos adicionais, ultrapassando uma analise estrita dos aspectos legais de autorizagao dos
créditos para o exercicio financeiro.

Nesse sentido, a revisdo tedrica apresentou os principais parametros normativos do
planejamento e orgamento com énfase nas politicas ambientais, a fim de verificar que a
administragdo publica, frente a situagdes imprevisiveis ou novos problemas e interesses nao
inseridas no planejamento, tem a possibilidade de ajustar as politicas ambientais previamente
planejadas durante o momento da execucdo com uso de créditos adicionais, sejam
suplementares, especiais ou extraordinarios. Outrossim, a contextualizagdo do modelo de
desenvolvimento sustentavel exigiu avancos para o controle das politicas publicas de
preservagao e conservagao do patrimdnio publico ambiental.

Ao TCE-PA evidenciou-se que sua atuacdo na fiscalizacdo da gestdo ambiental deve
agregar valor com difusdo de conhecimento, promovendo a administragdo publica agir,
preventivamente, de modo colaborativo entre os tribunais de contas do Brasil e demais 6rgaos
do Governo.

Considerando as limitagcdes do controle externo exercido no ambito dos créditos
adicionais das politicas ambientais paraense e da necessidade de se avangar para uma maior
aproximagdo do TCE-PA para o fortalecimento de politicas ambientais efetivas, utilizou-se a
Teoria dos Sistemas Autorreferenciais de Niklas Luhmann para uma andlise do problema e
proposi¢ao de encaminhamento para aperfeicoamento do atual cenario da administracao
publica.

O levantamento dos dados, incluindo a pesquisa de campo, possibilitou agregar dados
relevantes sobre a operacionalizacdo e o controle dos créditos adicionais, além de aspectos

essenciais para um controle que promova maior fungdo do TCE-PA.
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Sob a perspectiva da flexibilizacao orgamentaria para as politicas ambientais, verificou-
se que o orcamento deve ser tratado de modo a acolher as demandas advindas de diversas fontes
e que cabe, em um primeiro momento, ao gestor administrar, via créditos adicionais, como
operacionalizar tais alteragdes. As unidades de planejamento de cada 6rgdo, em sintonia com a
Seplad, ainda sao pouco utilizadas quando se trata de disponibilizacdo de informacgdes para a
tomada de decisdo. Outro gargalo destacado em entrevista ¢ o excesso de burocracia para a
implementag¢do dos créditos mediante a urgéncia da demanda que, tratando-se de politicas
associadas ao meio ambiente, cada vez mais tem exigido agilidade no atendimento.

Também foi possivel verificar que ocorreu um esfor¢o dos gestores entrevistados quanto
a uma integracdo das politicas ambientais no &mbito do Estado do Pard com os demais entes
federativos e 6rgaos, visando a preservacdo com o fortalecimento de mecanismos de prevengao.
Foram citadas constantes reunides internas entre as unidades do 6rgao para melhor compreender
as politicas em andamento e a transversalidade de cada acao, ainda mais em se tratando de uma
regido sensivel como a Amazonia.

Acerca do controle dos créditos adicionais, muitas vezes, ¢ até “previsivel” ja que o
gestor tem ciéncia da caréncia de certa agdo do 6rgdo associado ao meio ambiente, que foi
excluido da LOA por motivos politicos, e deve aguardar sua possivel insercao via créditos
adicionais, normalmente, com uso de fonte de recursos como o excesso de arrecadagio.
Contudo, a falta de um planejamento dos créditos adicionais dificulta um controle pelos
proprios 6rgaos.

Outro ponto relevante, quanto ao controle dos créditos, foi uma experiéncia com o TCE-
PA em uma atuacao de auditoria, na qual a aproximagao trouxe beneficios de uma comunicagdo
mais clara das demandas do 6rgdo de controle ao 6rgdo de meio ambiente, refletindo que o
Poder Executivo compreende o controle do TCE-PA como um parceiro de promogao de boas
praticas e, no caso dos créditos adicionais, sugere maior integracdo como facilitador de uma
comunicacdo com menor dificuldades de compreensdo das demandas de informagdes ao
Tribunal de Contas no exercicio do controle externo.

Para a consolida¢do de um desenvolvimento sustentavel, no ambito do Estado do Para,
com politicas governamentais que, efetivamente, promovam uma atuagcdo governamental
baseada em um modelo de desenvolvimento sustentavel, o controle externo tem como premissa
contribuir com o fortalecimento na preservagdo e na conservacdo do patrimonio publico
ambiental que fomente valor & gestdo ambiental. Assim, o Tribunal de Contas do Estado do
Pard ampliara, efetivamente, sua atuacdo com fundamentos nas suas fungdes estabelecidas no

ambito constitucional, em especial, as fungdes orientadora e pedagdgica dos tribunais de contas.
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Por fim, sugere-se que, em futuras analises sobre a tematica, ocorra a conhecimento de
uma otica sistémica de funcionamento do controle or¢amentario. Considerando os resultados
da pesquisa empirica, sugere-se que a comunicagdo deva ter a informag¢do compreendida
quando o Tribunal de Contas atuar em relacao aos jurisdicionados, a exemplo da proposta do
Gestor da Semas de maior integracao e consonancia de informacdes quanto as demandas do
controle externo ao Poder Executivo.

Para alcance sob tal perspectiva, ¢ necessaria uma pesquisa ampliada com gestores e
equipe técnica que atuem na gestdo ambiental no Estado do Para. E abordar, inclusive, no caso
da implantacdo da proposta deste trabalho, quais os resultados verificados no controle das

alteragdes orgamentérias no ambito do Estado do Para.
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ANEXOS

Anexo I — Discriminac¢ao da despesa por fun¢des de Governo conforme a Portaria n°

42/99

FUNCOES SUBFUNCOES
031 — Acdo Legislativa
032 — Controle Externo

1 — Legislativa

061 — Agao Judiciaria
062 — Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario

091 — Defesa da Ordem Juridica

092 — Representacdo Judicial e Extrajudicial
121 — Planejamento e Or¢camento

122 — Administra¢do Geral

123 — Administragdo Financeira

124 — Controle Interno

125 — Normatizacéo e Fiscalizacdo

4 — Administragio 126 — Tecnologia da Informagao

127 — Ordenamento Territorial

128 — Formacdo de Recursos Humanos

129 — Administragdo de Receitas

130 — Administra¢do de Concessoes

131 — Comunicac¢ao Social

151 — Defesa Aérea

5 — Defesa Nacional 152 — Defesa Naval

153 — Defesa Terrestre

181 — Policiamento

6 — Segurancga Publica 182 — Defesa Civil

183 — Informacao e Inteligéncia

211 — Relagdes Diplomaticas

212 — Cooperagdo Internacional

241 — Assisténcia ao Idoso

242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

271 — Previdéncia Basica

272 — Previdéncia do Regime Estatutario
273 — Previdéncia Complementar

274 — Previdéncia Especial

301 — Atencdo Basica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 — Suporte Profilatico e Terapéutico

304 — Vigilancia Sanitaria

305 — Vigilancia Epidemiologica

306 — Alimentagdo e Nutrigdo

331 — Protecdo e Beneficios ao Trabalhador
332 — Relagdes de Trabalho

333 — Empregabilidade

334 — Fomento ao Trabalho

2 — Judiciaria

3 — Essencial a Justica

7 — Relagdes Exteriores

8 — Assisténcia Social

9 — Previdéncia Social

10 — Saude

11 — Trabalho




FUNCOES

SUBFUNCOES

12 — Educacdo

361 — Ensino Fundamental

362 — Ensino Médio

363 — Ensino Profissional

364 — Ensino Superior

365 — Educagdo Infantil

366 — Educagao de Jovens e Adultos
367 — Educagdo Especial

368 — Educacgdo Basica

13 — Cultura

391 — Patriménio Historico, Artistico e Arqueologico
392 — Difusdo Cultural

14 — Direitos da Cidadania

421 — Custodia e Reintegracdo Social
422 — Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 — Assisténcia aos Povos Indigenas

15 — Urbanismo

451 — Infraestrutura Urbana
452 — Servigos Urbanos
453 — Transportes Coletivos Urbanos

16 — Habitagdo

481 — Habitagao Rural
482 — Habitagdo Urbana

17 — Saneamento

511 — Saneamento Basico Rural
512 — Saneamento Basico Urbano

18 — Gestao Ambiental

541 — Preservagdo e Conservagao Ambiental
542 — Controle Ambiental

543 — Recuperacio de Areas Degradadas
544 — Recursos Hidricos

545 — Meteorologia

19 — Ciéncia e Tecnologia

571 — Desenvolvimento Cientifico
572 — Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia

573 — Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico

20 — Agricultura

601 — Promocédo da Produgdo Vegetal
602 — Promocao da Produgdo Animal
603 — Defesa Sanitaria Vegetal

604 — Defesa Sanitaria Animal

605 — Abastecimento

606 — Extensdo Rural

607 — Irrigacdo

21 — Organizacdo Agraria

631 — Reforma Agraria
632 — Colonizagao

22 — Industria

661 — Promocao Industrial

662 — Producao Industrial

663 — Mineracao

664 — Propriedade Industrial

665 — Normalizagao e Qualidade

23 — Comércio e Servigos

691 — Promocao Comercial
692 — Comercializacdo

693 — Comércio Exterior
694 — Servicos Financeiros
695 — Turismo

24 — Comunicagdes

721 — Comunicagoes Postais
722 — Telecomunicagdes
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FUNCOES SUBFUNCOES

751 — Conservagao de Energia
752 — Energia Elétrica

753 — Combustiveis Minerais
754 — Biocombustiveis

25 — Energia

781 — Transporte Aéreo

782 — Transporte Rodoviario
26 — Transporte 783 — Transporte Ferroviario
784 — Transporte Hidroviario
785 — Transportes Especiais

811 — Desporto de Rendimento
27 — Desporto e Lazer 812 — Desporto Comunitario
813 — Lazer

841 — Refinanciamento da Divida Interna
842 — Refinanciamento da Divida Externa
843 — Servico da Divida Interna

28 — Encargos Especiais | 844 — Servico da Divida Externa

845 — Outras Transferéncias

846 — Outros Encargos Especiais

847 — Transferéncias para a Educacdo Bésica
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Anexo II — Atual composicao da estrutura organizacional da Seplad

Atual estrutura organizacional da Seplad (Art. 4° da Lei n° 8.933/2019)

I - Secretario de Estado de Planejamento e Administracdo:
a) Gabinete;

b) Consultoria Juridica;

¢) Ouvidoria;

d) Nucleo de Controle Interno;

e) Nucleo de Comunicagao;

f) Nucleo de Planejamento;

g) Diretoria de Administragdo e Finangas:

1. Coordenadoria de Gestao de Pessoas;

2. Coordenadoria de Logistica e Gestao;

3. Coordenadoria de Contratos € Convénios;

4. Coordenadoria de Or¢amento e Finangas.

h) Diretoria de Tecnologia da Informagao:

1. Coordenadoria de Sistemas de Informacao;

2. Coordenadoria de Administragao de Dados;

3. Coordenadoria de Redes Internas.

IT - Secretaria Adjunta de Gestao de Pessoas:

a) Diretoria de Planejamento e Selecdo de Pessoas:
1. Coordenadoria de Sele¢ao de Pessoas;

2. Coordenadoria de Estagio Probatorio e Curricular;
3. Coordenadoria de Carreira e Remuneracao.

b) Diretoria do Sistema de Gestao de Pessoas:

1. Coordenadoria de Controle e Movimentagao de Pessoas.
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Atual estrutura organizacional da Seplad (Art. 4° da Lei n° 8.933/2019)

2. Coordenadoria de Encargos Gerais;

3. Coordenadoria do Sistema Integrado de Recursos Humanos;
4. Coordenadoria de Suporte;

5. Coordenadoria de Gestao e Auditagem;

¢) Diretoria de Saude Ocupacional do Servidor:

1. Coordenadoria de Satide Ocupacional e Seguranga do Trabalho;
2. Coordenadoria de Reabilitagdo Profissional;

3. Coordenadoria de Pericia Médica.

IIT - Secretaria Adjunta de Planejamento e Orgamento:

a) Diretoria de Planejamento Estratégico:

1. Coordenadoria de Estudos Econdmicos;

2. Coordenadoria de Planejamento e Politicas Publicas;

3. Coordenadoria de Monitoramento e Avaliacdo de Programas;
4. Coordenadoria de Gestao de Resultados;

5. Coordenadoria de Monitoramento de Projetos Estratégicos.
b) Diretoria de Programag¢do e Or¢amento:

1. Coordenadoria de Normas Técnicas e Padronizagao;

2. Coordenadoria de Programacao Orgamentaria;

3. Coordenadoria de Execu¢ao Or¢amentaria;

4. Coordenadoria de Gestdo de Custos;

5. Coordenadoria de Monitoramento e Avaliagdo Or¢amentaria.
IV - Secretaria Adjunta de Recursos Especiais:

a) Diretoria de Captagao de Recursos:

1. Coordenadoria de Recursos Voluntarios;

2. Coordenadoria de Recursos Reembolsaveis;

3. Coordenadoria de Monitoramento e Avaliacao de Contratos e Convénios.
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Atual estrutura organizacional da Seplad (Art. 4° da Lei n° 8.933/2019)

b) Diretoria de Gestao de Fundos:

1. Coordenadoria de Planejamento e Avaliagdo;
2. Coordenadoria Financeira;

3. Coordenadoria de Fiscalizagao.

V - Secretaria Adjunta de Modernizagao e Gestao Administrativa:
a) Diretoria de Gestao de Logistica:

1. Coordenadoria de Compras Governamentais;
2. Coordenadoria de Logistica e Gastos Publicos;
3. Coordenadoria de Projetos Logisticos.

b) Diretoria de Gestao do Patrimonio:

1. Coordenadoria do Patrim6nio Imobiliario;

2. Coordenadoria do Patrimonio Mobilidrio.

¢) Diretoria de Desenvolvimento de Gestao:

1. Coordenadoria de Processos de Gestdo;

2. Coordenadoria de Modelagem Organizacional;

3. Coordenadoria de Apoio a Estagdo Cidadania.
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APENDICES
Apéndice A — Roteiro das entrevistas semiestruturadas
I. Entrevista
1. Deacordo com as rotinas da execu¢do orcamentaria realizadas no seu 6rgao, como vocé

observa a flexibilizag@o via créditos adicionais das politicas ambientais?

Como ocorre o processo de tomada de decisdo para a definicao dos créditos adicionais?

Sdo abordados aspectos qualitativos ou quantitativos para a alocagao?

O orgdo/unidade sob sua atuacdo considera os aspectos legais e outras informacdes
técnicas relativas as operacdes de créditos adicionais? Caso positivo, como ocorre a

comunicagdo com os demais 6rgaos/unidades?

Como sao elaboradas as politicas ambientais no que se refere a integracdo com outros
orgaos? Como ocorre a tomada de decisdo para inserir determinado tema/problema no
planejamento ambiental? Quais sdo os elementos que permitem avaliar a execugdo das

politicas ambientais com relacdo aos créditos adicionais?

O seu orgdo faz algum tipo de planejamento dos créditos adicionais? Em caso
afirmativo, como faz o planejamento? Em caso negativo por que nao faz? Que mudangas
vocé acha que seriam necessarias para aprimorar o planejamento dos créditos adicionais

das politicas ambientais?

Com relagdo ao controle dos créditos adicionais: o seu 6rgao faz algum controle sobre
os créditos adicionais? Em caso afirmativo, quais sao? Em caso negativo, por que ndo
faz? Que mudangas voc€ acha que seriam necessarias para aprimorar o controle dos

créditos adicionais das politicas ambientais?

Os relatdrios de avaliacdo do PPA e de monitoramento das metas do PPA sdo utilizados

como subsidios para a tomada de decisao sobre os créditos adicionais?

Como ocorre o monitoramento dos créditos adicionais das politicas de meio ambiente?
Sao avaliados os impactos dos créditos adicionais nas acdes relacionadas as politicas

ambientais?

Quando uma acao apresenta no relatério de monitoramento um baixo desempenho, o

crédito adicional € visto como uma alternativa para melhorar o desempenho dessa a¢ao?
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Apéndice B — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Universidade Federal do Para
Nucleo de Altos Estudos Amazonicos
Programa de P6s-Graduacao em Gestao Publica

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

CONVIDAMOS o(a) Sr.(a). para participar,
voluntariamente, da pesquisa que visa ao levantamento de dados sobre o controle das alteracdes
orcamentarias pelo TCE-PA. A pesquisa esta sob a responsabilidade da discente Edvaldo
Fernandes de Souza (CPF: xxx.xxx.xxx-xx), aluno matriculado regularmente no curso de
Mestrado Profissional em Gestao Publica, pela Universidade Federal do Pard, sob a orientagao
da Prof.? Dr.? Rosana Pereira Fernandes. Para sua participacao no projeto na condi¢ado de sujeito,
que fornece informagdes primarias, ¢ necessaria sua autorizacdo formal nos seguintes termos:

a. A sua participagdo ¢ totalmente voluntdria, podendo se recusar a responder qualquer
pergunta, se retirar da pesquisa no momento da coleta de dados ou da-la por encerrada a
qualquer momento;

b. Seguindo os preceitos €ticos, as respostas poderdo ser confidenciais, dependendo da sua
vontade expressada. Caso opte pelo sigilo, a identidade permanecerd anénima, nao constando
o nome ou qualquer outro dado que possa identifica-lo(a) no manuscrito final da dissertagao,
ou em qualquer publicagdo posterior da pesquisa.

c. Os dados e resultados desta pesquisa poderdo ser apresentados em congressos, publicados
em revistas especializadas e da midia, e utilizados na dissertagdo de Mestrado, preservando
sempre a identidade dos participantes que optem pelo sigilo;

d. A sua participacao ¢ isenta de despesas;

e. Se desejar, voceé podera receber uma copia dos resultados da pesquisa, bastando assinalar ao
lado essa opgao: () SIM, desejo receber copia do relatorio final.

f. As entrevistas serdo realizadas em dia e hora previamente acordados entre o pesquisador e o
entrevistado e terdo duracdo maxima de 60 minutos;

g. As entrevistas serdo gravadas em 4udio e video apenas para posterior analise do pesquisador,
sendo vedado o uso das midias obtidas para divulgacdo em ambientes mididticos, ou em
ambientes cientificos como congressos, conferéncias, aulas, ou revistas cientificas.

h. Qualquer dtvida sobre a pesquisa podera ser obtida diretamente junto ao discente através do
telefone (91) xxxxx-xxxx ou pelo e-mail: eefsouza@hotmail.com.

Ao concordar com os termos descritos e aceitar participar do estudo, pedimos que assine o
termo em sinal de que o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido foi lido, formalizando
seu consentimento voluntdrio como participante. Agradecemos sua participacdo, enfatizando
que contribuird muito para a constru¢ao do conhecimento do tema analisado.

Belém (PA), de de 2022.

Eu, , fui informado(a) sobre os objetivos da
pesquisa de Mestrado do discente Edvaldo Fernandes de Souza e concordo em participar de
maneira voluntaria e livre.
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Apéndice C — Solicitacdo de autorizagao para coleta de dados e encaminhamento de

documentos

Universidade Federal do Para
Nucleo de Altos Estudos Amazonicos
Programa de Pos-Graduagao em Gestdo Publica

Oficio n°/ 2022 Belém (PA), de 2022.

A Excelentissima Senhor(a)

Assunto: Solicitacdo de autorizagdo para entrevistas e coleta de dados para pesquisa académica
pelo discente Edvaldo Fernandes de Souza

Senhora Presidente,

Com os meus cumprimentos, informo que o discente Edvaldo Fernandes de Souza desenvolve,
no ambito do Mestrado Profissional de Gestao Publica do Nucleo de Altos Estudos Amazonicos
(NAEA/UFPA), a pesquisa: Uma visdo sistémica do controle dos créditos adicionais na
politica ambiental do executivo paraense, sob orientagdo académica deste signatario.

Por esse motivo, respeitosamente, requeiro a V. Exa.:

1) Autorizagdo para a realizac¢do de entrevistas com os gestores e servidores publicos que atuam
nesta Corte de Contas, em especial, junto a Secretaria de Controle Externo (SECEX).

2) Autorizagdo para o acesso aos relatorios e aos dados institucionais produzidos referentes ao
controle das alteragdes or¢gamentarias das politicas ambientais.

O subscrevente e o pesquisador se responsabilizam pela guarda e uso das informagdes
solicitadas apenas para fins académicos, ressalvando, desde ja, que ndo serdo solicitadas
informagdes pessoais e que a pesquisa desenvolvida se refere apenas a decisdes, relatdrios e
encaminhamentos relacionados aos créditos adicionais das politicas ambientais.

Ressalto, por oportuno, que a presente pesquisa embasard a construgdo de um modelo de
controle de créditos adicionais das politicas ambientais voltado a realidade do TCE-PA, com o
objetivo de auxiliar esta instituicdo na promocao das politicas ambientais a partir de um controle
adequado dos créditos adicionais do Poder Executivo paraense.

Sendo o que se apresenta para o momento, desde ja agradego a gentileza e atengao.

Respeitosamente,

Edvaldo Fernandes de Souza
PPGDSTU/NAEA/UFPA
eefsouza@hotmail.com
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Apéndice D — Minuta de Resolucao

RESOLUCAO N° xx.xxx

RESOLUCAO N° , de de 2022.

Aprova diretrizes para apuragdo e valoragcao
do resultado da execugdo orgamentéria via
créditos adicionais dos jurisdicionados ao
Tribunais de Contas.

O Plenéario do Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE/PA), no uso de suas atribui¢des
constitucionais e legais,

CONSIDERANDO a sua competéncia de julgar as contas dos responséaveis por dinheiros, bens
e valores publicos, nos termos do art. 116 II da Constituicao Estadual;

CONSIDERANDO o poder regulamentar que lhe ¢ conferido pelo art. 3° da Lei Complementar
n® 81/2012, que autoriza a expedicdo de atos e instrugdes normativas sobre matéria de sua
atribuicao e organizagao dos processos que lhes devam ser submetidos;

CONSIDERANDOQO, ainda, o § 1° do art. 30 da Lei Complementar n°® 81/2012 que estabelece
ao Tribunal de Contas a aprecia¢do das contas de prestadas anualmente pelo Governador do
Estado sobre a execucao dos orcamentos e avaliagdao da situagdo da gestdo administrativa, nos
seus aspectos contabil, financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial.

CONSIDERANDO o art. 40 ¢ art. 41, I, e 43 da Lei n® 4.320/64 ¢ demais normas do direito
financeiro;

CONSIDERANDO a deliberagao do Tribunal Pleno nos termos do art. 189, inciso III, alinea
“g” do Regimento Interno (Ato 63/2012) que define Resolucdo para instrugdes normativas
gerais ou especiais relativas ao disciplinamento de matéria que envolva pessoa fisica, 6rgaos
ou entidades sujeitas a jurisdicao do Tribunal;

CONSIDERANDO os principios da economicidade, eficiéncia, celeridade e transparéncia.
CONSIDERANDO a proposi¢ao da Presidéncia desta Corte e votagdo constante da Ata n°

, desta data;

RESOLVE, unanimemente:
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Art. 1°. Aprovar as diretrizes para apuragdo e valoragao do resultado da execugdo orcamentaria
via créditos adicionais nas contas de governo, conforme anexo unico a esta Resolucdo, dela
fazendo parte integrante.

Art. 2°. Para efeito desta Instrucado Normativa considera-se:

I - CREDITOS ADICIONALIS: autorizagdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orgamento;

II - CREDITOS SUPLEMENTARES: destinados a refor¢o de dotagio orgamentaria;

III — CREDITOS ESPECIAIS: destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo
or¢amentaria especifica;

IV — CREDITOS EXTRAORDINARIOS: destinados a despesas urgentes e imprevistas, em

caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica.

Art. 2°. Esta Resolu¢ao Normativa entra em vigéncia na data de sua publicacao.

Plenario “Conselheiro Emilio Martins”, em Sessdo Ordinaria de de de 2022.

XXXXX
Presidente

XXXXX
Conselheiros
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RESOLUCAO N° /

ANEXO UNICO

Diretrizes para apuracio e valoracio dos créditos adicionais
nas Contas de Governo dos jurisdicionados

A abertura de créditos adicionais suplementares, qualquer que seja a origem dos recursos
dentre as previstas no art. 43, § 1°, da Lei n® 4.320/64, inclusive por anulagdo de dotagdes,
sujeita-se ao limite previsto na LOA ou ao limite eventualmente dado por outra lei, porque
nao se cogita a abertura desses créditos sem autorizagao legal.

O reforco de dotagdo com base em recursos liberados pela anulacdo de outra dotagdo,
quando dentro da mesma categoria de programag¢ao, com aumento da dotacao de crédito
inicial, ainda que de idéntica classifica¢do por natureza da despesa em relagdo ao crédito
cuja dotagao foi anulada, caracteriza uma abertura de crédito adicional suplementar e assim
sujeita-se aos limites da LOA e de outras leis autorizativas.

A abertura de créditos adicionais suplementares com amparo em anulagao de dotagdes nao
se confunde com transposi¢do, remanejamento ou transferéncia de créditos.

Para efeitos da fiscalizagdo do TCE-PA, para realizar alteragdes orcamentarias, sem
acréscimo ou diminui¢do de valor, que modificam a modalidade de aplicagdo, o elemento
de despesa e/ou a fonte/destinacdo de recursos, sem que tal alteragdo seja considerada
suplementagdo de crédito, deverdo ser observadas as orientacdes do TCE-PA.

A autorizagdo para suplementar uma dotagao podera constar da propria Lei Orgamentaria
Anual (LOA), conforme previsto no artigo 165, § 8° da Constitui¢do Federal de 1988, e no
artigo 7°, inciso I, da Lei de Finangas Publicas (Lei n°® 4.320/64), bem como em lei
especifica.

Os créditos suplementares e especiais necessitam de autorizagdo legislativa através de lei
de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, devendo a abertura ocorrer através de decreto
do Executivo, mediante prévia exposicao justificativa e indicagdo da origem dos recursos
correspondentes.

Pode haver autorizagao de créditos suplementares e especiais na Lei Orgamentaria Anual,
conforme arts. 165, § 8°, da Constituicdo Federal e 7°, inciso I, da Lei n® 4.320/64, somente
para as hipoteses da Lei n°4.320/64.

Para um planejamento dos créditos adicionais os jurisdicionados terdo apoio técnico do
nucleo de planejamento de seus respectivos 6rgados como meio de embasamento técnico,
com a devida justificativa da necessidade no uso dos créditos adicionais.



