Orcamento Verde nos Municipios Paulistas: Panorama da Alocacio Orcamentaria e
Indicios de Institucionalizaciao

1. Introducio

As crescentes preocupagdes com as mudangas climaticas e a degradagao ambiental tém
impulsionado a busca por mecanismos de gestao publica capazes de integrar as dimensdes fiscal
e ambiental. Nesse contexto, o or¢amento verde (green budgeting) consolida-se como
instrumento estratégico para alinhar o ciclo orcamentirio aos compromissos de
sustentabilidade, promovendo maior transparéncia e coeréncia entre politicas fiscais e objetivos
ambientais.

No Brasil, a descentralizagao fiscal conferiu protagonismo aos municipios na
implementagdo de politicas publicas, inclusive na agenda ambiental. A Constituicdo de 1988
fortaleceu a autonomia municipal, mas essa condi¢do convive com limita¢des estruturais, como
a dependéncia de transferéncias intergovernamentais e as desigualdades de capacidade fiscal
entre localidades. Diante disso, embora os municipios estejam na linha de frente dos impactos
ambientais, sua capacidade de resposta depende diretamente do modo como o orgamento
incorpora e financia as prioridades ambientais.

Este trabalho parte do pressuposto de que a presenga de planos setoriais nos
instrumentos de planejamento, a alocacdo de recursos em gestdo ambiental e a configuragdo
das fontes de financiamento constituem indicios relevantes do grau de consolidagdo de praticas
de orgamento verde em nivel local. Com base nesse referencial, analisa-se a experiéncia dos
municipios paulistas em 2023, abrangendo 644 localidades (exceto a capital), a partir de dados
or¢amentdrios, informagdes do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP) e
indicadores do Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (I-Ambiental, I-Fiscal e I-
Planejamento). O estudo busca oferecer um panorama das praticas municipais e dos desafios
que ainda se colocam para a institucionalizagdo do or¢amento verde.

2. Fundamentacio Tedrica

O orgamento publico ¢ reconhecido como o principal instrumento de politica
governamental, responsavel por definir prioridades de arrecadagdo e gasto. Nesse contexto, o
or¢amento verde (green budgeting) consiste na integragdo sistematica de consideragdes
ambientais e climaticas nos marcos fiscais e orgamentarios, de modo a alinhar decisdes de curto
e médio prazo as metas de sustentabilidade (OECD, 2021; 2024). Trata-se de uma abordagem
voltada a aumentar a transparéncia, a accountability e a coeréncia entre politica fiscal e
compromissos ambientais, incluindo mitigacao, adaptagdo e preservacao de ecossistemas.

A literatura destaca diferentes instrumentos para operacionalizar essa agenda, como
classificagdes orgamentarias especificas, revisoes de gasto, sistemas de contabilidade ambiental
e estruturas fiscais de médio prazo. Nao hé, contudo, um modelo tGnico: os mecanismos variam
conforme a capacidade institucional e a disponibilidade de dados de cada pais (OECD, 2021).

Apesar de sua relevancia, a implementacdo do orcamento verde enfrenta desafios
estruturais. Entre eles, destacam-se a limita¢do da capacidade técnica para traduzir questdes
ambientais em termos fiscais, a escassez de dados confiaveis, a coordenacao fragil entre 6rgaos
de fazenda, meio ambiente e controle, além da competi¢cdo com outras prioridades sociais e
econdmicas. Desta maneira, mais do que um conjunto padronizado de praticas, o or¢gamento
verde deve ser entendido como um quadro de referéncia flexivel, cujo objetivo € consolidar
uma governanga or¢amentaria capaz de articular estabilidade fiscal e sustentabilidade
ambiental.



No Brasil, a Constituicdo de 1988 redefiniu o pacto federativo ao conferir maior
autonomia politica e orcamentéria a estados e municipios(ABRUCIO, 2005; ARRETCHE,
2004). Os municipios passaram a ser entes federativos plenos, responsdveis por servigos
essenciais € com competéncias constitucionais proprias. Contudo, essa autonomia formal ¢
limitada por disparidades regionais, baixa capacidade de arrecadacdo propria e forte
dependéncia das transferéncias intergovernamentais, como o Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM) e as cotas do ICMS (SANTOS, 2022; TORREZAN; PAIVA, 2025).

No campo ambiental, essa descentralizagdo assume relevancia estratégica. A
Constituicao ¢ a Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/1981) estabeleceram a
protecao ambiental como competéncia comum dos trés niveis de governo (ABRUCIO, 2005;
FRANZESE, 2010; PAIVA; TORREZAN; PAIVA, 2016). Na pratica, porém, os municipios sao
os primeiros a enfrentar os efeitos concretos da degradacdo ambiental e das mudangas
climaticas, como enchentes, polui¢do urbana e gestdo de residuos. Essa proximidade com os
cidadaos lhes confere papel central na implementacao de politicas ambientais adaptadas as
especificidades territoriais.

No entanto, o cumprimento desse papel depende de capacidade orcamentaria desses
municipios. Sem recursos previsiveis ¢ mecanismos de cooperacao federativa, a agenda
ambiental tende a ser subfinanciada, restringindo a universalizacdo de planos setoriais e a
execucao de politicas consistentes. O debate sobre orcamento verde nos municipios, portanto,
insere-se nesse contexto: avaliar como as escolhas fiscais locais traduzem compromissos
ambientais ¢ fundamental para compreender os limites e potencialidades da descentralizagao
na promogao do desenvolvimento sustentavel.

3. Metodologia:

O estudo tem como objeto de analise os municipios do Estado de Sdo Paulo, totalizando
644 observagdes, com exce¢do da capital, cuja magnitude populacional, econdmica e
orcamentdria a diferencia estruturalmente dos demais entes e poderia distorcer a comparacao.
As informagdes utilizadas referem-se ao exercicio de 2023 e foram obtidas em diferentes bases
oficiais, entre as quais a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o Tribunal de Contas do Estado
de Sio Paulo (TCE-SP) e o Indice de Efetividade da Gestio Municipal (IEGM), especialmente
as dimensoes de Planejamento (I-Planejamento) e Ambiental (I-Ambiental).

A selecdo das dimensdes analisadas buscou identificar indicios da incorporacdo da
agenda ambiental nos orgamentos municipais, sem pretensdao de mensurar diretamente a
efetividade ou a eficiéncia das politicas publicas. Em primeiro lugar, investigou-se a inser¢ao
de planos setoriais nos Planos Plurianuais (PPA), por se tratar de um requisito fundamental do
green budgeting, uma vez que sinaliza a integracao da sustentabilidade no planejamento de
médio prazo. Em seguida, foram examinados os valores efetivamente destinados a fungao
Gestdo Ambiental, de acordo com a classificacao estabelecida pela Portaria MOG n°® 42/1999,
permitindo aferir o volume de recursos alocado a area.

Para garantir maior fidedignidade, trabalhou-se com os valores liquidados, etapa que
expressa o reconhecimento da entrega do bem ou servigo e, portanto, oferece um retrato mais
proximo do gasto efetivo realizado.A analise contemplou ainda a desagregacao dos dispéndios
por subfuncdes da funcao “Gestdo Ambiental”, possibilitando identificar as areas priorizadas
pelos municipios e distinguir entre a¢des de carater estruturante e despesas administrativas.



Por fim, foram mapeadas as fontes de financiamento das despesas ambientais,
diferenciando recursos proprios, transferéncias intergovernamentais e outras modalidades de
receita vinculada. Esse recorte € relevante porque evidencia em que medida a sustentabilidade
depende do esforco fiscal local ou da existéncia de mecanismos de cooperagdo federativa,
aspecto central no contexto da descentralizacao brasileira.

4. Resultados e Discussoes
4.1. Incorporagao de Planos no Plano Plurianual

A incorporacao de planos setoriais ao PPA ¢ um teste decisivo do green budgeting, pois
revela se as pautas ambientais sdo tratadas como compromissos de médio prazo no ciclo
or¢amentario. Nos municipios paulistas, entretanto, a assimetria ¢ evidente: enquanto areas
sociais como educacdo (73,9%) e saude (73,8%) tém forte presenga nos PPAs, planos
diretamente ligados a agenda ambiental aparecem de forma limitada, como Saneamento Basico
(53,6%) e Defesa Civil (24,7%). Esse quadro indica que a légica do orcamento verde ainda ndo
se consolidou, ja que a sustentabilidade ndo estd integrada como diretriz fiscal estruturante.
Sem essa integracdo, os PPAs reduzem a capacidade de prevengdo de riscos, ampliam a
distancia entre planejamento e execu¢do e revelam um green budgeting incipiente, dependente
de maior inducdo federativa para alcangar efetividade.

Tabela 01. Incorporagdo de Planos Setoriais ao PPA nos Municipios Paulistas (2023)

Quantidade de % do Total de

Municipios Municipios

Plano Municipal da Educacio 476 73,9%
Plano Municipal da Saude 475 73,8%
Plano de Residuos Sdlidos 348 54,0%
Plano de Saneamento Basico 345 53,6%
Plano Diretor 249 38,7%
Plano de Mobilidade Urbana 177 27,5%
Plano de Contingéncia Municipal - PLANCON de 159 24,7%
Defesa Civil

Plano Diretor de Tecnologia da Informacao 137 21,3%
Nio incorporou nenhum dos planos acima 129 20,0%
Plano Municipal pela Primeira Infancia 128 19,9%

Fonte: elaboracio a partir dos dados do IEGM/TCESP, 2024.

Se a mera presenca de planos setoriais no PPA ja revelava fragilidade na
institucionalizagdo da agenda ambiental, a andlise de seu cumprimento aprofunda esse
diagnostico. O green budgeting pressupde nao apenas a incorporagdo de instrumentos de médio
prazo, mas a sua efetiva conversdao em execu¢do or¢amentaria. Observar o desempenho dos
Planos de Saneamento Basico e de Residuos Soélidos, portanto, permite avaliar se os
compromissos assumidos encontram respaldo fiscal capaz de viabilizar politicas concretas.

Nos municipios paulistas, a pauta or¢amentaria se mostra central: a falta de recursos foi
0 motivo mais recorrente para o nao cumprimento das metas em saneamento (29,2%) e residuos
solidos (40,4%). Esse resultado evidencia um hiato entre planejamento e execugdo, em que a



inclusdo formal dos planos no PPA nao garante a efetividade das politicas ambientais sem a
devida priorizagao fiscal.

Outros obstaculos, como a caréncia de pessoal qualificado, atrasos em licitacdes ou
dificuldades legislativas, também foram relatados, mas podem ser entendidos como efeitos
indiretos da restricdo orgamentaria. A escassez de recursos compromete tanto a contratacdo de
técnicos quanto a condugdo de processos administrativos, refor¢ando o papel central da
limitacao fiscal.

Esse quadro demonstra que a consolidagao do or¢amento verde nos municipios depende
da criagdo de mecanismos estaveis de financiamento e de cooperagdo federativa. Sem esse
suporte, os PPAs continuam funcionando como compromissos normativos de baixa efetividade,
incapazes de reduzir a distancia entre o discurso da sustentabilidade e a pratica fiscal local.

Tabela 02: Motivos para o Nao Cumprimento das Metas em Saneamento e Residuos Solidos
nos Municipios Paulistas (2023)

Saneamento Residuos Sélidos
(%/Respostas) (%/Respostas)
Falta de recursos orcamentarios 29,2% (188) 40,4% (260)
Outros 21,4% (138) 17,4% (112)
Falta de pessoal qualificado 11,2% (72) 26,9% (173)
Atraso na licitaciao 4,0% (26) 3,1% (20)
Falta de aprovacao legislativa 3,1% (20) 5,0% (32)
Nao realizou licitacdo necessaria 1,1% (7) 2,3% (15)
Falta de consenso no consorcio 0,6% (4) 4,0% (26)

intermunicipal

Fonte: elaboracao a partir dos dados do IEGM/TCESP, 2024.
4.2. A destinacao dos recursos

Em 2023, os municipios paulistas destinaram aproximadamente R$ 2,72 bilhdes a
funcdo Gestdo Ambiental, valor que corresponde a apenas 1,37% do total das despesas
liquidadas, estimadas em R$ 198,7 bilhdes. Esse percentual reduzido sinaliza que a agenda
ambiental ainda ocupa posicao periférica no conjunto das prioridades fiscais locais. Sob a 6tica
do green budgeting, tal resultado € revelador: o orgamento verde ndo se limita a existéncia de
uma funcao especifica para o meio ambiente, mas pressupde que as consideragdes ambientais
permeiem as escolhas fiscais, concorrendo de forma efetiva com areas centrais como saude,
educagdo ou previdéncia. A baixa participagdo relativa evidencia que essa integracao ainda nao
estd consolidada.

A andlise desagregada das subfungdes confirma essa fragilidade. Quase metade dos
recursos foi destinada a Preservagdo e Conservacdo Ambiental (47,9%), sinalizando algum
alinhamento com praticas preventivas. Contudo, uma proporg¢ao significativa concentrou-se em
Servigos Urbanos (19,6%) e Administracao Geral (15,0%), rubricas cuja relagdo direta com
politicas ambientais estruturantes ¢ difusa, o que pode diluir a transparéncia e comprometer a
mensuracdo do impacto ambiental efetivo. Ja fungdes mais proximas da logica de resiliéncia
climética e sustentabilidade de longo prazo, como Recursos Hidricos (0,5%) e Recuperagao de
Areas Degradadas (0,3%), aparecem de forma residual. Nesse sentido, observa-se uma tensao
inerente ao green budgeting: distinguir o que constitui de fato “gasto verde” daquilo que apenas
¢ classificado administrativamente como tal.



Tabela 03: Distribui¢do das Despesas Municipais em Gestdo Ambiental por Subfun¢do no
Estado de Sao Paulo (2023)

Preservaciao E Conservacio Ambiental 47,9%
Servicos Urbanos 19,6%
Administraciao Geral 15,0%
Controle Ambiental 14,6%
Saneamento Basico Urbano 1,6%
Recursos Hidricos 0,5%
Outros 0,9%

Fonte: Elaboracao a partir dos Dados da Secretaria do Tesouro Nacional, 2024.

O padrao de financiamento amplia esse diagnostico. Mais de 90% das despesas
ambientais foram custeadas com recursos proprios, sendo que o Tesouro municipal respondeu
sozinho por 85,4% do total executado. A contribui¢ao dos estados (0,7%) e da Unido (0,6%) foi
residual, assim como emendas parlamentares (0,2%). Essa configuragdo sugere que os
municipios arcam praticamente sozinhos com o custo fiscal da agenda ambiental, o que pode
reforgar sua autonomia na defini¢do de prioridades, mas limita a escala de investimentos e
inovagdes devido ao espago fiscal restrito em nivel local. Sob a 6tica do green budgeting, a
dependéncia quase exclusiva de recursos proprios revela uma fragilidade do pacto federativo,
pois a sustentabilidade deveria ser tratada como responsabilidade compartilhada e apoiada por
mecanismos consistentes de indugao vertical.

Tabela 04: Fontes de Financiamento das Despesas Municipais em Gestdo Ambiental nos
Municipios Paulistas (2023)

Tesouro 85,4%
Recursos Proprios da Administracao Indireta 7,1%
Tesouro - Exercicios Anteriores 4,1%
Recursos Proprios de Fundos Especiais de Despesa - 1,0%
Vinculados

Transferéncias e Convénios Estaduais - Vinculados 0,7%
Transferéncias e Convénios Federais - Vinculados 0,6%
Recursos Proprios de Fundos Especiais de Despesa - 0,5%
Vinculados - Exercicios Anteriores

Emendas Parlamentares Individuais 0,2%
Operacoes de Crédito 0,2%
Transferéncias e Convénios Federais - Vinculados - Exercicios 0,1%
Anteriores

Outras fontes de recursos 0,0%

Fonte: elaborag@o a partir dos Dados do TCE-SP

6.Conclusao

A andlise dos municipios paulistas evidencia que a consolidagdao do orgamento verde
em nivel local ainda se encontra em estagio incipiente. A presenga de planos setoriais nos PPAs
mostra avangos pontuais, mas a baixa priorizagdo da agenda ambiental em termos de alocagao
orcamentaria e o predominio de recursos proprios revelam fragilidades estruturais. A execugao
via valores liquidados e a distribuig¢do das despesas por subfuncdes indicam que parte relevante
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dos recursos destina-se a areas de carater administrativo, enquanto acdes mais diretamente
associadas a resiliéncia ambiental e a sustentabilidade de longo prazo permanecem marginais.

Esses resultados reforcam a compreensdao do green budgeting ndo apenas como um
conjunto de instrumentos normativos, mas como um processo que exige coeréncia entre
planejamento, execu¢do e financiamento. Nos municipios paulistas, a falta de apoio federativo
e a limitagdo fiscal local comprometem a capacidade de transformar compromissos ambientais
em politicas efetivas, restringindo a institucionalizacdo da sustentabilidade como diretriz
estruturante do orcamento publico.

Assim, os indicios observados apontam para a necessidade de aprofundar mecanismos
de cooperagdo intergovernamental e de fortalecer a integracdo da agenda ambiental nos
processos de planejamento e execucdo or¢amentaria. Mais do que evidenciar lacunas, o estudo
contribui para o debate sobre os caminhos possiveis para que o or¢amento verde deixe de ser
uma pratica periférica e se consolide como eixo central da governanca fiscal e ambiental em
nivel subnacional.
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