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INTRODUGCAO

O propdsito deste artigo é o de contribuir
para o debate sobre a necessidade de integracao
dos paradigmas do desenvolvimento sustentivel
a0 processo or¢camentdrio brasileiro. Para tanto,
iniciamos com a apresentacio dos paradigmas,
conceitos e dimensoes do desenvolvimento
sustentavel e com a definicio de estratégia
de desenvolvimento sustentiavel. Em seguida,
exemplificamos alguns problemas que teriam
origem no fato de o atual modelo de elaboracgio,
tramitacao, aprovacgao e fiscalizagio do or¢camento
publico nio estar integrado a uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel nacional. Por fim,
sugerimos mudancas que poderiam viabilizar a
adocao de um modelo de or¢amento baseado nos
pilares do desenvolvimento sustentavel.

PARADIGMAS, CONCEITOS E DIMENSOES
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O paradigma-mestre do desenvolvimento
sustentavel (DS) é a promoc¢io de um desenvolvimento
que represente efetivamente bem-estar, justica,
cidadania e qualidade de vida para as atuais e futuras
geracoes. Para melhor ententer e desmitificar o
conceito de DS ha de se procurar definir cada
termo em separado. Assim, desenvolvimento
implica: nas ciéncias sociais, a evolug¢ao dos
sistemas sociais humanos de mais simples a mais
complexos; no crescimento, incremento qualitativo,
desenvolvimento, melhorias quantitativas; no
crescimento dos meios de produg¢io, acumulagio,
inovacido técnica e aumento da produtividade
(nota-se que crescimento é condi¢ao indispensavel
para o desenvolvimento, mas nio suficiente). Por
sua vez, o termo sustentar ¢ definido como segurar,
suportar, apoiar, resistir, conservar, manter. Ja o
termo sustentavel remete a capacidade de suporte
do binémio recursos-populacao.
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O conceito de desenvolvimento sustentivel
surgiu no cenario global em 1987 no relatorio Nosso
Futuro Comum, da Comissao Mundial para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento da ONU. O termo DS
foi, entao, definido como o “desenvolvimento que
satisfaz as necessidades do presente sem comprometer
a capacidade de geracgoes futuras de satisfazer suas
préprias necessidades”. Na pratica queria-se que
o desenvolvimento econdmico levasse em conta os
impactos ambientais e sociais. Assim, qualquer tipo de
desenvolvimento, para ser definido como sustentavel,
deveria incluir, por meio de uma abordagem integrada,
aspectos sociais, econdmicos e ambientais (0 “tripé”).

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, Rio-92, sediou o fé6rum
no qual este conceito foi amplamente discutido. Na
ocasiao, 179 chefes de Estado e de Governo assinaram
aAgenda Global da ONU, comprometendo-se a definir
sua propria Agenda, fixando prioridades, envolvendo
a sociedade e o governo, promovendo parcerias e
introduzindo meios de implementacao de politicas
e programas capazes de reverter os processos de
insustentabilidade do modelo de desenvolvimento
em vigor no mundo.

Neste inicio de milénio, principalmente em funcao
da Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentdvel da ONU, realizada em 2002 na Africa
do Sul, o conceito de desenvolvimento sustentavel
assume uma abordagem integrada, pois passa a
incluir, além dos aspectos sociais, econdmicos e
ambientais (o tradicional tripé), questoes politicas
(ou politico-institucional) e culturais na busca do
equilibrio entre as necessidades e as prioridades nao
somente de geracoes distintas, mas também entre
diferentes grupos e geragoes no presente. Assim, de
uma forma abrangente e integrada, podemos ter as
seguintes definicoes para o DS:

* Um conceito normativo que envolve
compromissos entre objetivos sociais,

ecolégicos e econOmicos.

* Uma nova maneira de perceber as solucoes
para os problemas globais, que nao se
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reduzem apenas a degradagao ambiental,
mas que incorporam dimensoes sociais,
politicas e culturais, como a pobreza e a
exclusao social.

Um processo que promove o desenvolvimento
econdmico sem deteriorar ou prejudicar a
base de recursos (humanos e naturais) que
lhe da sustentagao.

O mais recente conceito que relaciona
as coletivas aspiracoes de paz, liberdade,
melhoria das condi¢oes de vida e de um meio
ambiente saudavel.

Um vetor no tempo de objetivos sociais
desejaveis, tais como: incrementos de renda
per capita, melhorias no estado de saude,
niveis educacionais aceitaveis, acesso aos
recursos, distribui¢ao mais equitativa de
renda e garantia de maiores liberdades
fundamentais.

Um novo paradigma de orientagao dos
processos e reavaliagio dos relacionamentos
da economia e da sociedade com a natureza,
bem como das relacées do Estado com a
sociedade civil.

Discutir a permanéncia ou a durabilidade
da estrutura de funcionamento de todo o
processo produtivo sobre o qual esta assentada
a sociedade humana contemporanea.

A tentativa de administrar a voracidade
humana.

Administrar o nosso presente tendo em
vista o futuro dos outros, através de uma
arbitragem entre o desejavel altruista e o
possivel egoista.

Uma declaragao moral sobre como deveriamos
viver sobre o planeta e uma descrigao das
caracteristicas fisicas e sociais que deveriam
existir no mundo.
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O Plano Plurianual 2004-2007 do Governo Federal,
igualmente, mostra sinais de inclusao de questoées ligadas ao
desenvolvimento sustentavel na parte dos megaobjetivos

* Uma estratégia por meio da qual comunidades busquem um desenvolvimento que também beneficie
o meio ambiente local e a qualidade de vida.

* Um importante guia para comunidades que descobriram que os métodos tradicionais de planejamento
e desenvolvimento esta criando, em vez de resolver, problemas sociais e ambientais.

*  Um conceito antropocéntrico que rompe com a antiga abordagem conservacionista em relacao aos
recursos naturais e com sua tendéncia de colocar as outras espécies acima dos seres humanos.

No Brasil, o principal reflexo deste movimento é encontrado no documento oficial do Governo
Brasileiro, Agenda 21 Brasileira — A¢oes Prioritarias, elaborado em 2002, o qual pretende esbogar uma
“proposta realista e exequivel de desenvolvimento sustentavel para o pais, levando-se em consideragao
suas restricdes econdmicas, politico-institucionais e culturais”. Por sua vez, o IBGE, na publicacao
Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel — Brasil 2004, apresenta tais indicadores organizados
em quatro dimensoes: “ambiental, social, econOmica e institucional”. O Ministério do Meio Ambiente
(MMA) também ja fala em

superacio dos limites da intervenc¢io ecologica para fazer o debate e a acao avancarem na dire¢ao da
sustentabilidade s6cio-ambiental [sic], segundo os principios estabelecidos nas diretrizes do Ministério do
Meio Ambiente: Desenvolvimento Sustentavel, Transversalidade, Fortalecimento do Sistema Nacional do
Meio Ambiente, Controle e Participacao Social.

O Plano Plurianual 2004-2007 do Governo Federal, igualmente, mostra sinais de inclusao de questoes
ligadas ao desenvolvimento sustentdvel na parte dos megaobjetivos: I —Inclusao social e reducao das
desigualdades sociais; II —Crescimento com gerag¢io de emprego e renda, ambientalmente sustentavel
e redutor das desigualdades regionais; e III-Promocao e expansiao da cidadania e fortalecimento
da democracia.

No campo internacional diversos paises também reformulam suas idéias sobre as dimensoes do DS.
A Agéncia Canadense para o Desenvolvimento Internacional (CIDA), por exemplo, estabelece que as
dimensoes do DS envolvem uma grande escala de atividades econdmicas, sociais, ambientais e institucionais
que siao interdependentes e mutuamente balanceadas. Assim, por exemplo: nenhuma atividade econdmica
que degrada o meio ambiente sera sustentavel; é inuGtil, ou seja insustentavel, oferecer salas de aula se
as criangas tém que trabalhar para ajudar na sobrevivéncia da familia; nenhum programa agricola sera
sustentavel sem que ele planeje conscientemente a inclusao diferenciada das mulheres, ou seja levando
em conta suas necessidades especificas, pois sdo elas, geralmente, o principal grupo produtivo nesta area;
nenhum pais consegue se livrar sozinho da pobreza se ele esta lutando para saldar dividas internacionais
ou envolvido em conflitos armados.
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A melhor forma de se concretizar os conceitos
e paradigmas do DS é mediante a adocao e
implementagao de uma estratégia de desenvolvimento
sustentavel (EDS).

Uma estratégia de desenvolvimento sustentivel,
a exemplo da Agenda 21 Brasileira, é uma
plataforma de acao definida consensualmente
com setores importantes do Estado (liderancas
do Poder Executivo, Legislativo e Judiciirio), do
mercado (organizagoes produtivas) e da sociedade
civil (comunidade cientifica, ONGs) para que a
estratégia nacional para o desenvolvimento passe a
ser orientada pelos principios do DS, considerada
Unica op¢ao capaz de compatibilizar os interesses
das geracoes presentes e futuras. O principal objetivo
da Agenda 21 Brasileira € internalizar, nas politicas
publicas do Pais e em suas prioridades regionais e
locais, os valores e principios do DS.

Em nivel organizacional uma EDS pode ser
tida como um mapa de valores e principios que
direcionam as atividades de uma organizacao
de forma a que seu progresso nio ocorra com
desrespeito ao direito de geracoes futuras e de
terceiros nos aspectos ambientais, sociais, politicos,
culturais e econdmicos. E um programa participativo
(o que pressupoe voluntariedade e consenso) que,
inicialmente, analisa a situaciao da instituicao,
com base em parametros de sustentabilidade, e
estabelece mecanismos e condi¢oes para que suas
acoes presentes e futuras sejam executadas de forma
sustentavel, ou seja, conciliando protecao ambiental,
justiga social, respeito as diversidades culturais,
estabilidade politica e eficiéncia, eficacia e economia
dos processos, sempre de uma forma integrada.

PROBLEMAS LIGADOS AO DESCOMPASSO ENTRE
O PROCESSO ORgAMENTARIO E OS PILARES
DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

No Brasil, o atual modelo de elaboracgio,
tramitacdo, aprovagao e fiscalizagio do or¢camento
publico nao estd integrado a uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel nacional. Tal deficiéncia
pode gerar varios problemas, a saber.

Os planejadores (do PPA, LDO e LOA) tendem a
definir, em nome da sociedade, objetivos e metas. Tais
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objetivos e metas, todavia, nem sempre representam
as aspiracoes da sociedade e tampouco sao exeqiiiveis
segundo as expectativas da populagao, dos processos
sociais em andamento e da escassa disponibilidade
de recursos em escala nacional e regional.

A questao é que as restricoes consideradas no
processo de desenvolvimento nacional (e, por
corolirio, de planejamento) provém das prioridades
estabelecidas basicamente pelo Poder Federal.
Atualmente as principais restricoes e necessidades
consideradas dizem respeito ao controle dos gastos
publicos e a aplicacao de recursos para financiamentos
diversos, em face da politica de estabilizacao
econdmica, ou seja, basicamente dominado pelas
politicas fiscal e monetaria.

Nos ultimos 20 anos a politica macroeconOmica
(com reflexo direto na de planejamento
orcamentdrio) tem apresentado trés caracteristicas
marcantes: (i) crise fiscal e, portanto, necessidade
permanente de controle dos gastos publicos; (ii)
elevagao das taxas de juros, com o decorrente
encurtamento do horizonte temporal das decisoes;
e (iii) politica de geracao de divisas por meio de
exportagio baseada em especializacao excessiva
em produtos intensivos em mao-de-obra barata ou
de grande dependéncia de recursos naturais. Tal
politica afeta a sustentabilidade ambiental, numa
boa demonstra¢ao das macrointeragdes entre as
trés principais dimensoes da sustentabilidade,
econOmica, social e ambiental.

A crise fiscal reduz recursos para gastos sociais
e ambientais. A elevacao das taxas de juros leva o
direcionamento dos recursos para investimentos
de retorno rapido em detrimento daqueles cujo
retorno se realiza em longo prazo. O resultado € a
eliminacio de eventuais vantagens de investimentos
em resultados ambientais que apresentam maior risco
e maturidade de longo prazo. Embora os produtos
intensivos em mao-de-obra e recursos naturais
oferecam maiores vantagens comparativas de curto
prazo, seus precos tendem a cair, a médio e longo
prazo, em relacao aos que tém sua competitividade
baseada na absorcao de progresso técnico, exigindo
um esforco maior em volume exportado para
conseguir os mesmos resultados em termos de
divisas. Ou seja, € uma bola de neve.
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Mesmo quando o governo tende a adotar politicas econdmicas de
carater desenvolvimentista - em face, por exemplo, da comocao social
suscitada pelo desemprego — nao hi uma estratégia que contemple a
utilizacao racional dos recursos naturais ou a promocao equilibrada do
bem-estar social. Subjacente a esta politica esta a falaciosa concepcao
de incompatibilidade entre economia e meio ambiente, o que tende a
exacerbar ainda mais os conflitos relativos aos impactos ambientais e
sociais da expansao da capacidade produtiva e da infra-estrutura.

MUDANCAS QUE VIABILIZARIAM A INTEGRACAO ENTRE
ORCAMENTO E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Uma estratégia de desenvolvimento sustentivel (a exemplo da
Agenda 21 Brasileira), integrada ao processo orcamentario, pode
ser a melhor opcao para evitar problemas como os exemplificados
acima, na medida em que ela foi concebida como um novo pacto
social, porquanto:

A Agenda 21 Brasileira, desde a sua concepcao, foi interpretada
como ponto de partida de grandes transformacgoes, a partir das
aspiragoes coletivas e das escolhas de expressivos segmentos de
vanguarda de nossa sociedade. Em nenhum momento, porém, a
Agenda foi pensada como documento de governo, com diretrizes e
estratégias para dar subsidio apenas as politicas governamentais. A
contribuicdo federal é decisiva, a medida que as propostas aprovadas
sejam introduzidas, como acordado, nas prioridades do préximo
Plano Plurianual e sejam consideradas com destaque nos recursos do
orcamento federal. Os estados e os municipios deverao, igualmente,
cooperar para a implementagao das agoes recomendadas. No entanto,
o escopo da Agenda envolve também problemas estruturais mais
amplos, por demandarem maior consenso e solugoes integradas, de
médio e longo prazos. Questoes estratégicas como competitividade
sistémica, eqiiidade social e sustentabilidade ambiental s6 poderao
ser tratadas a partir de responsabilidades efetivas e compartilhadas
entre os diferentes segmentos sociais.?

Ademais, as mudancas poderio ser significativas se partirmos
dos seguintes pressupostos: um novo paradigma e elaboracao da
programagio or¢amentaria para além do or¢amento-programa; a
possibilidade de um “orcamento-sustentavel” ou “orcamento para o
desenvolvimento sustentivel”; a Agenda 21 Brasileira com suas 21 Acoes
Prioritarias e sua proposta de “intervencao direta por meio dos gastos
publicos — Orcamento Base Zero” para implementé-las; aprovada uma
Lei de Responsabilidade Social, tal como a PEC n.° 29 de 2003, bem
como uma lei regulamentadora definindo as metas macro-sociais e um
indice nacional de responsabilidade social.
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O processo orcamentario brasileiro tem por base a técnica do orgamento-programa. Tal técnica é
necessaria, porém nio suficiente para contemplar uma estratégia de desenvolvimento sustentavel no
processo or¢camentario brasileiro. Utilizando os elementos essenciais deste tipo de orcamento?®, podemos
vislumbrar quais seriam as principais mudangas, sem que, assim, descarte-se totalmente este instrumento,

conforme esbog¢o do quadro abaixo:

Elementos Essenciais do
Orcamento-Programa

Tratamento no Contexto de um Orcamento para o Desenvolvimento Sustentavel

Devem ser Unicos e baseados nos objetivos gerais definidos para o DS, de acordo com uma estratégia nacional,

Objetivos e Propésitos o
a exemplo da Agenda 21 Brasileira.

Programas

Custos

Guiados pelas acoes prioritarias da Agenda 21 Brasileira.

Administrados pela técnica do Orcamento de Base Zero (OBZ).

Devem ser gerais e reforcadas por leis especificas, tais como uma lei de responsabilidade social, que contemple

Medidas de Desempenho

indicadores alternativos (metas macro-sociais; indice nacional de responsabilidade social).

Assim sendo, seria possivel introduzir os
paradigmas do desenvolvimento sustentivel
no processo orcamentario brasileiro sem fazer
grandes mudancgas nos instrumentos vigentes de
planejamento (PPA, LDO e LOA).

Pode-se questionar, porém, quais os problemas
técnicos e metodolégicos que poderiam surgir
com tal mudanca. Em termos de metodologia,
inicialmente, o governo devera investir muito em
aperfeicoamento de pessoal, pois a introducio da
técnica do orcamento de base zero para elaborar um
orcamento-sustentavel, criard um problema adicional
para o governo. Porém os beneficios compensarao
as dificuldades, pois havera a*

necessidade de justificar devidamente
cada programa, o que deve levar as diversas
unidades governamentais a se empenharem
no desenvolvimento de uma mao-de-obra que
esteja capacitada para atingir esse fim, através
de uma maior qualificagao dos funcionarios e
da criagao de uma cultura especifica destinada
para isso, bem como da informatizagao dos
processos or¢amentarios
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para que se mitiguem os problemas técnicos.
Na verdade, os problemas que surgirao serio mais
culturais e politicos do que técnicos e metodologicos.
A prépria Agenda 21 Brasileira reconhece

eventuais dificuldades politicos-institucionais
para a sua implementag¢io, uma vez que por
tras de cada real de despesa publica ha sempre
um conjunto de interesses regionais, locais,
empresariais e burocraticos.’

Uma outra questao a ser assumida é quanto
ao controle e avaliacao da execug¢ao orcamentdaria
neste novo cendrio. O controle e a avaliacao deverao
ter por base as dimensoes conceituais e espaciais
do desenvolvimento sustentavel. Os resultados
a serem avaliados deverao ser considerados de
forma holistica e sempre integrados. Assim, jamais
se podera considerar como eficaz uma atividade
de forma isolada, por exemplo, na area de
protecao ambiental, sem que se considere as suas
externalidades em outras areas (social, cultural,
econOmica etc.). A forma de atuacio e organizagao do
controle externo também deve mudar. Por exemplo,
as areas de fiscalizacio devem ser organizadas de
acordo com as dimensoes espaciais e conceituais do
desenvolvimento sustentivel e nio por ministérios.
A organizacao espacial, ao invés de ser por estados da
federagao, deveria ser de acordo com as dimensoes
espaciais, por exemplo, areas global, nacional,
regional, local e institucional.
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Ademais, a introducao da técnica do or¢amento de base zero (OBZ) para elaborar um or¢camento que
tem como pilares os paradigmas do DS trara vantagens para o controle externo, uma vez que

ao contrario de certas inovacoes interessantes que depois perdem continuidade, a caracteristica de o
OBZ ser um processo continuo, em que a cada ano os programas devem ser avaliados, tende a gerar, como
subproduto, uma nova cultura, favoravel ao aperfeicoamento sistematico dos procedimentos, com vistas a
uma maior eficicia na utilizacio dos recursos e no cumprimento das metas®.

CONCLUSAO

Neste novo milénio teve inicio um movimento de promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel
(responsabilidade social e ambiental) por parte de empresas e governos. No ambito do setor publico,
as empresas publicas e as sociedades de economia mista comeg¢am a aderir a uma gestio que incorpora
principios da responsabilidade social, inclusive com publica¢io de balangos sociais. H4, entio, uma
tentativa de incorporar objetivos sociais e ambientais as metas de eficiéncia econOmica, mediante acoes
proprias ou apoio a programas publicos do governo voltados para inclusao social, erradicacao da pobreza
e da fome, combate a corrupgao e prote¢ao ambiental.

O desafio atual € internalizar os conceitos e priticas deste processo e verificar se ele efetivamente
contribui para uma agenda social, alicercada no pilares do desenvolvimento sustentavel.

O paradigma do desenvolvimento sustentavel (DS) coloca 6rgaos e entidades governamentais frente ao
desafio de prestar contas a sociedade das suas agoes com foco neste novo modelo. A tarefa de tais entes é de
liderar pelo exemplo, a medida que demonstram progresso em seus objetivos em termos de desenvolvimento
sustentavel. Na pratica essa tarefa assume duas dimensoes: (i) o setor publico deve estabelecer politicas
de longo alcance que catalisem o desenvolvimento sustentavel (ou seja, atuar como agente vetor do DS);
(ii) ao mesmo tempo, ele deve prestar contas do desempenho de suas proprias operacoes em termos de
sustentabilidade, incluindo desde a administracao de recursos humanos e das suas instalacoes, até aquisicao
e fornecimento de bens e servigos (ou seja, atuar como agente promotor do DS).

Um dos reflexos deste novo paradigma é a proposta de uma Lei de Responsabilidade Social que ja
comeca a ser discutido no Congresso Nacional, como um compromisso que a sociedade passa a exigir de
um orcamento que promova um desenvolvimento que seja efetivamente sustentavel e nio apenas voltado
para o equilibrio econdémico-financeiro das contas publicas. Ao mesmo tempo, busca-se uma forma de
prestacao de contas pautada por resultados sociais das politicas, dos programas, projetos e atividades do
setor publico, para que nao se tenha apenas uma anilise dos tradicionais balangos patrimonial, econ6mico
e financeiro. Todas estas questoes devem comecar a fazer parte da agenda desenvolvida no processo de
elaboracio, tramitacao, aprovacao e fiscalizacao do orcamento publico federal.
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' Adefinicdo cldssica para desenvolvimento sustentavel apresentada no documento Nosso Futuro Comum é: Desenvolvimento
sustentavel € um novo tipo de desenvolvimento capaz de manter o progresso humano ndo apenas em alguns lugares e por alguns
anos, mas em todo o planeta e até um futuro longinquo. E aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
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a exploragéo dos recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnolégico e a mudanca institucional se
harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de atender as necessidades e aspiracdes humanas.

2 Cap. 7 da Agenda 21 Nacional: Um novo pacto social: a concretizacdo da Agenda 21 (p. 137-8).
3 Vide GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 13 ed. So Paulo: Atlas, 2005. (p. 155).

4 Baseado em GIAMBIAGI, Fabio. Uma proposta de politica fiscal: o orcamento base zero. Disponivel em: <http://federativo.bndes.
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