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FUNDO MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE- CONCEITO- CARACTERISTICAS
-REGRAMENTO JURIDICO - FINALIDADE - IMPORTANCIA-

INSTRUMENTO FINANCEIRO DA GESTAO AMBIENTAL MUNICIPAL.

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DA BAHIA, por meio do coordenador do
Centro de Apoio Operacional do Meio Ambiente e Urbanismo - CEAMA,, 6rgéo auxiliar da
atividade funcional e da gerente do projeto Municipio Ecolegal, com fundamento nos
arts. 127 e 129, Il e IX, da Constitui¢cdo Federal, no art. 33, I, da Lei n.° 8.625/93 (Lei
Organica Nacional do Ministério Publico), e no art. 46, |, Il e V, da Lei Complementar n.°
11/1996 (Lei Organica do Ministério Publico do Estado da Bahia), RESOLVE expedir a
presente NOTA TECNICA N° 02//2023 — CEAMA, sem carater vinculativo, aos
orgaos de execucdo do Ministério Publico do Estado da Bahia com atuacdo na area de

meio ambiente e urbanismo em relacdo a importancia de implementa¢do dos fundos

municipais de meio ambiente para qualificar financeiramente a gestdo ambiental local,

bem como a necessidade de medidas legais para evitar o uso dos recursos em desacordo

com as finalidades prevista na lei que o instituiu.
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1. FUNDOS PUBLICOS

1.1 Introducéo

A Constituicdo Federal assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, impondo ao poder publico o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracOes, instituindo um Estado de Direito Ambiental ou
Socioambiental que direciona a atuacéo de todo 6rgéo estatal.

Ao lado disso, a Carta Maior insere a protecdo ambiental na esfera de
competéncia administrativa comum, conforme previsdo dos artigos. 23, incisos I, 1V,
VI, VIl e XL,

A competéncia comum, de natureza administrativa, atribui a todos os entes
politicos (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios) o dever de utilizar seus
esforcos e recursos na realizagdo de direitos fundamentais de natureza difusa e
coletiva, que exigem cobertura mais ampla de protecéo, através de a¢bes individuais
e coordenadas como indica Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet
Branco?.

Nesse sentido, politicas publicas, dotag6es orcamentarias, 6rgédos e agentes,
além de sistemas para integrar e coordenar esfor¢cos sdo instrumentos disponiveis
para o administrador publico agir com o objetivo de concretizar os mandamentos
constitucionais de preservagéo e conservagao do meio ambiente.

Entre estes instrumentos, esta o fundo publico, que possui grande importancia
para o cumprimento dos objetivos ambientais encartados na CF, de acordo com as
peculiaridades de cada Municipio. A principal finalidade do fundo publico consiste
em disponibilizar recursos para o fomento de acdes e projetos relacionados com a

defesa do meio ambiente, de acordo com a politica ambiental municipal.

1Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) Il - proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos; IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracteriza¢éo de obras de arte e de outros bens de valor histérico,
artistico ou cultural;(...) VI - proteger o0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VIl - preservar as
florestas, a fauna e a flora; (...) Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa e exploragdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;

2Gilmar Ferreira Mendes; Paulo Gustavo Gonet Branco (2021). Curso de direito constitucional (versdo digital). — 16. ed. — Sdo Paulo:
Saraiva Educacéo, Série IDP.
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Conhecer a natureza juridica, as caracteristicas e possiveis utilizacdes dos
recursos angariados € necessario para o uso correto e efetivo do fundo publico
ambiental, visando implementar o sistema municipal de meio ambiente e efetivar a

protecdo ambiental no &mbito dos municipios.

1.2. Conceito e natureza juridica

De acordo com Marcus Abraham, denomina-se fundo publico, “o conjunto de
recursos financeiros, especialmente formado e individualizado, destinado a
desenvolver um programa, acdo ou uma atividade publica especifica™.

Para Kiyoshi Harada, “os fundos a que se refere o inciso Il do 8 9° do art.165
da Carta Politica significam reservas de certas receitas publicas para a realizagdo
de determinados objetivos ou servicos de interesse publico™.

Em complemento a definicdo de fundos publicos, Harrison Leite acrescenta
caracteristica relevante a sua conceituagdo, qual seja o caréter politico de correcédo

das diferencas locais e regionais, existentes no Brasil:

Consiste em instrumento importante para corrigir eventuais distor¢cdes de
distribuicdo de riqueza no pais, mormente no caso brasileiro, em que as
diferencas de desenvolvimento econdmico entre as regides sdo claras,
possuindo os Fundos essa miss&o importante de atuar como instrumento de
politica financeira, remanejando recursos de regides mais desenvolvidas
para as menos desenvolvidas, distribuindo a rigueza de modo mais
racional®.

Em sintese, o conceito de fundo publico se traduz em uma ferramenta de
descentralizacdo or¢camentaria cujo objetivo é a realizacdo de uma finalidade
especifica, através da diversidade das fontes de custeio, publicas e/ou privadas, e
da participagdo da sociedade no planejamento, na gestdo e na fiscalizagdo dos

recursos.

3ABRAHAM, Marcus (2010). Curso de direito financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier. 80 p.
4 HARADA, Kiyoshi (2010). Direito financeiro e tributario.19. ed.-S&o Paulo: Atlas. 82 p.
5LEITE, Harrison (20202). Manual de Direito Financeiro. 9. ed. rev., atual, e ampl. Salvador. JusPODIVM. 373-374 p.
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Portanto, o fundo publico é um instrumento para gerir recursos de maneira
descentralizada, permitindo a participagdo popular no planejamento, gestéo,
fiscalizag@o e controle, bem como admitido o aporte financeiro através de diversas
fontes.

Quanto a sua natureza, o fundo publico pode ser contabil ou financeiro. Os
fundos contabeis, representam uma extens&o da Conta de Tesouraria Unica (CTU),
realizando as despesas dentro do orgamento publico. S&o, em verdade, uma
unidade orgamentéria, a servico da execugdo de programas de governo®. Ja os
fundos de natureza financeira permitem a movimentacdo dos valores em outras
contas correntes bancarias’.

Uma definicdo de fundo publico foi realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), por meio da Comissdo Nacional de Classificacdo
(CONCLA), 6rgéo dessa autarquia responsavel pelo “monitoramento, definicdo das

normas de utilizacéo e padronizagéo das classificaces estatisticas™, verbis:

120-1 - Fundo Publico

Esta Natureza Juridica compreende:

- os fundos publicos de natureza contabil e/ou financeira, ndo dotados de
personalidade juridica, previstos nos artigos 71 a 74 da Lei n® 4.320, de
17/03/1964, criados no ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem assim dos Ministérios

Publicos e dos Tribunais de Contas.®

Deste modo, apresentado o conceito e natureza juridica dos fundos publicos,

necessario realizar, a seguir, a diferencicdo com outros institutos juridicos.

6 BASSI, Camillo de Moraes (2019). Fundos especiais e politicas publicas :uma discussdo sobre a fragilizacdo do
mecanismo de financiamento. 2458. ed. Rio de Janeiro: Ipea. 15-16 p.

7 COSTA, L. da S. G. M (2011). Fundos federais: um diagnéstico. Trabalho que recebeu mengdo honrosa no IV Prémio da
Secretaria de Orgamento Federal de Monografias, Brasilia. Disponivel em
https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/4690?mode=full. Acesso em 25/03/2023.

8Essa informagcdo esta disponivel no sitio eletrdnico da CONCLA https://concla.ibge.gov.br/. Acesso em 25/03/2023.

9Essa informacdo esta disponivel no sitio eletrdnico da CONCLA https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-
2009/120-1-fundo-publico. Acesso em 25/03/2023.


https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/4690?mode=full.
https://concla.ibge.gov.br/.
https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-
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1.3. Distingéo de outros institutos.

Ademais, € necessario diferenciar o fundo publico de outros institutos
juridicos com os quais pode ser confundido. O fundo publico néo é 6rgéo, visto que
ndo € unidade que congrega prerrogativas e atribuicbes exercidas por agente
publico para concretizar a vontade do estado, em consonancia com as normas
administrativas®©.

O fundo publico também n&o é entidade. Isto €, ndo possui personalidade
juridica, ndo sendo sujeito de direitos nem de obrigagBes. Nesse sentido, ndo
detém capacidade de fato, portanto, ndo pode praticar atos da vida civil de modo
autdbnomo. N&o possui, por consequéncia, capacidade postulatéria, ou seja, ndo
tem legitimidade para ingressar em juizo para defender prerrogativas ou interesses
proprios.

Da mesma forma, fundo publico é diverso do fundo de investimentos. O
fundo de investimentos é uma das possiveis aplicacdes do dinheiro em valores
mobiliarios (a¢des, por exemplo). Seu objetivo € concentrar as aplicacdes feitas por
investidores para adquirir valores mobiliarios mais caros e rentaveis, para, em
momento posterior, gerar lucro e partilhd-lo proporcionalmente, de acordo com a
aplicacéo de cada cliente!.

Necessario ainda estabelecer a diferenciacdo entre os fundos publicos e os
fundos patrimoniais. Estes foram recentemente criados, a partir da Lei n°
13.800/2019, permitindo doagdo de pessoas fisicas e juridicas a instituicdes
apoiadas, sejam privadas ou publicas, que exercam atividades “relacionadas a
educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagdo, a cultura, a saude, ao
meio ambiente, a assisténcia social, ao desporto, a seguranca publica, aos direitos

humanos e a demais finalidades de interesse publico™?.

10

11 CALADO, Luiz Roberto (2011). Fundos de investimento : conhega antes de investir. Rio de Janeiro : Elsevier. 6-7 p.

12 Art. 1° Esta Lei dispde sobre a constituicdo de fundos patrimoniais com o objetivo de arrecadar, gerir e destinar doagcGes de
pessoas fisicas e juridicas privadas para programas, projetos e demais finalidades de interesse publico. Paragrafo Gnico. Os
fundos patrimoniais constituidos nos termos desta Lei poderdo apoiar instituicdes relacionadas a educagdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacdo, a cultura, a saide, ao meio ambiente, a assisténcia social, ao desporto, a seguranca
publica, aos direitos humanos e a demais finalidades de interesse publico.
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Conforme previsto no artigo 2°, IV da lei indicada, fundo patrimonial é o

“conjunto de ativos de natureza privada instituido, gerido e administrado pela

organizagédo gestora de fundo patrimonial com o intuito de constituir fonte de
recursos de longo prazo, a partir da preservagéo do principal e da aplicagéo de seus
rendimentos™?

O fundo patrimonial, apesar da sua natureza privada, pode pertencer a uma
instituicdo apoiada publica'4, sendo seus recursos geridos por instituicdo privada
sem fins lucrativos®® e aplicados em atividades por esta ou organizagéo internacional
reconhecida e representada no pais?®.

Deste modo, evidencia-se que o fundo patrimonial tem natureza privada se

diferenciado dos fundos publicos.

2. DISCIPLINA NORMATIVA DOS FUNDOS PUBLICOS

2.1 Historico.

Os fundos ja possuem certa tradicdo no direito norte-americano. Exemplo
disso sédo os endowments, fundos destinados a concretizar determinados interesses
sociais e que objetivam tornar as acles, projetos e atividades sustentaveis e
perpétuos, sem sofrer com as oscilagdes econdmicas estruturais e conjunturais'’. E

muito utilizado na Europa e Estados Unidos, através da filantropia, a exemplo dos

13Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se: (...) IV - fundo patrimonial: conjunto de ativos de natureza privada
instituido, gerido e administrado pela organizacdo gestora de fundo patrimonial com o intuito de constituir fonte de recursos de
longo prazo, a partir da preservacéo do principal e da aplicacdo de seus rendimentos;

14 Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se: | - instituicdo apoiada: instituicdo publica ou privada sem fins
lucrativos e os 6rgdos a ela vinculados dedicados a consecucdo de finalidades de interesse publico e beneficiarios de
programas, projetos ou atividades financiadas com recursos de fundo patrimonial;

15Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se: Il - organiza¢édo gestora de fundo patrimonial: instituicdo privada sem
fins lucrativos instituida na forma de associacéo ou de fundacéo privada com o intuito de atuar exclusivamente para um fundo
na captacéo e na gestdo das doagdes oriundas de pessoas fisicas e juridicas e do patriménio constituido;

16Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se: Ill - organizagdo executora: instituicdo sem fins lucrativos ou
organizacdo internacional reconhecida e representada no Pais, que atua em parceria com instituicbes apoiadas e que é
responsavel pela execucéo dos programas, dos projetos e de demais finalidades de interesse publico;

17 SPALDING, Erika (2016). Os Fundos Patrimoniais Endowment no Brasil. Orientador: Emerson Ribeiro Fabiani
Dissertacdo (mestrado) - Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundacéo Getulio Vargas. 5 p.



MINISTERIO PUBLICO
) CEAMA DDU DO ESTADO DA BAHIA
NOTA TECNICA 002/2023

fundos do Museu de Histéria Natural*®, em Nova lorque, e de Universidades tais
como Harvard® e Yale?

Os endowments séo geridos como fundo de investimentos que utilizam seus
rendimentos financeiros para reinvestir na instituicdo beneficiada, permitindo que
esta se concentre na sua missdo organizacional’’. Esta aplicacdo concentra aporte
de recursos de doadores e subsidia operagdes tipicas da instituicdo, satisfazendo
necessidades de capital e institucionais.

No Brasil, conforme Camillo de Moraes Bassi, ja existem fundos publicos
desde o periodo colonial brasileiro. O primeiro noticiado é de 1624, & época
chamado de arca especial, que objetivou a constru¢cdo do Aqueduto da Carioca, na
cidade do Rio de Janeiro. O fundo foi administrado por um conselho deliberativo,
tripartite, formado pela Camara Legislativa, o governador da provincia e o reitor dos
jesuitas??. Desde entdo, os fundos existem no ordenamento juridico brasileiro.

Posteriormente, os fundos publicos formam disciplinados na Lei n°
4.320/1964, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e
controle dos orcamentos e balangco e na Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) e previsto na Constituicdo Federal, conforme a seguir
indicado.

2.2 Tratamento constitucional e legal.

A Constituicdo Federal disciplina os fundos publicos no artigo 165, § 5° I, c/c §
9° 1l, ao estabelecer que a lei orgcamentéria anual deve compreender os fundos da
Unido e que lei complementar deve regulamentar a criacdo e utilizacdo destes

fundos, verbis:

18 Informacdo  disponivel no sitio eletrénico do American Museum of Natural History (AMNH)
https://www.amnh.org/about/financial-statements. Acesso em 24/03/2023.

19 Informagdo disponivel no sitio eletrbnioo da Harvard University pagina 14 do relatério financeiro
https://finance.harvard.edu/files/fadffiles/fy22_harvard_financial_report.pdf. Acesso em 24/03/2023.

20 Informagéo disponivel no sitio eletrdnico The Yale Investments Office https://investments.yale.edu. Acesso em 24/03/2023.
21 Informagdo disponivel no sitio eletrénico do Banco de Nacional d de Desenvolvimento Social (BNDES)
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/lhome/onde-atuamos/cultura-e-economia-criativa/patrimonio-cultural-
brasileiro/endowments. Acesso em 24/03/2023.

22 BASSI, Camillo de Moraes (2019). Fundos especiais e politicas publicas :uma discussdo sobre a fragilizacdo do
mecanismo de financiamento. 2458. ed. Rio de Janeiro: Ipea. 9 p.


https://www.amnh.org/about/financial-statements.
https://finance.harvard.edu/files/fad/files/fy22_harvard_financial_report.pdf.
https://investments.yale.edu.
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/cultura-e-economia-criativa/patrimonio-cultural-

MINISTERIO PUBLICO
) CEAMA DDU DO ESTADO DA BAHIA
NOTA TECNICA 002/2023

SECAO Il Dos Orgcamentos

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual;

Il — as diretrizes orcamentarias;

[l — os orcamentos anuais.

§ 5 0 A lei orcamentaria anual compreendera: 5° |

| — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unidao, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e
mantidas pelo poder publico;

()

§ 9 0 Cabe a lei complementar:

I=(.)
Il — estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administracdo direta
e indireta, bem como condi¢Bes para a instituicao e funcionamento de fundos.

O regramento legal dos fundos publicos esta inicialmente previsto na Lei
Geral Orgcamentaria (Lei n°® 4.320/1964) que foi recepcionada na condicdo de Lei
Complementar prevista no artigo 165, § 5° 1, c/c § 9° Il, acima indicado.

Em seu titulo VII, nos artigos 71 a 74, a Lei 4320/64, estabelece que os fundos
publicos sdo formados pelo produto de receitas especificadas por lei, que sera
utilizado para a realizagdo de determinados objetivos ou servigos?®. Seus recursos
sdo oriundos de dotacdo ou em créditos adicionais ?* consignados na Lei
Orcamentéaria Anual (LOA).

A Lei Geral Orgcamentéria indica a perenidade dos fundos publicos, devendo
seu saldo, se positivo, ser transferido, de forma automatica, para o exercicio
seguinte, a crédito do mesmo fundo?. Por fim, indica a possibilidade de serem
inseridas na lei do fundo publico, normas de controle, prestacao e tomadas de

conta, sem excluir a competéncia dos Tribunais de Conta ou érgédos equivalente?.

23Art. 71. Constitui fundo publico o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacdo de determinados
objetivos ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicacéo.

24Art. 72. A aplicagdo das receitas orgamentarias vinculadas a fundos publicos far-se-4 através de dotagcdo consignada na Lei
de Orcamento ou em créditos adicionais.

25Art. 73. Salvo determinagdo em contrério da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo publico apurado em balanco sera
transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

26Art. 74. A lei que instituir fundo publico poderd determinar normas peculiares de controle, prestacdo e tomada de contas,
sem de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou érgdo equivalente.
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Obedecendo ao planejamento, deve ser elaborado quadro demonstrativo da
receita e do plano de aplicacdo dos fundos publicos, respeitando a transparéncia e
o principio da programagé&o?’.

Os fundos ainda sdo regrados pelo Decreto 93.872/1986, publicando no
momento da criagcdo da Secretaria do Tesouro Nacional, no Ministério da Fazenda.
Esse ato administrativo visava diferenciar a natureza do fundo, se contabil ou

financeiro, dando outras providéncias, do art. 71 ao 81.

SECAO IX
Fundos Especiais

Art . 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira,
para fins deste decreto, a modalidade de gestdo de parcela de recursos
do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizagdo de determinados
objetivos de politica econdmica, social ou administrativa do Governo.

§ 1° Sdo Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos por
disponibilidades financeiras evidenciadas em registros contabeis,
destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra a
caixa do Tesouro Nacional.

§ 2° Sao Fundos Especiais de natureza financeira, os constituidos
mediante movimentacéo de recursos de caixa do Tesouro Nacional para
depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma
aprovado, destinados a atender aos saques previstos em programacao
especifica.

Art . 72. A aplicacdo de receitas vinculadas a fundos especiais farse-a
através de dotacdo consignada na Lei de Orgcamento ou em crédito
adicional (Lei n° 4.320/64, art. 72).

Art . 73. E vedado levar a crédito de qualquer fundo recursos
orcamentarios que nao lhe forem especificamente destinados em
orcamento ou em crédito adicional (Decreto-lei n° 1.754/79, art. 5°).

Art . 74. A aplicacao de recursos através de fundos especiais constara
de programacédo e sera especificada em orgamento proprio, aprovado
antes do inicio do exercicio financeiro a que se referir.

27Art. 2° A Lei do Orcamento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade. § 2°
Acompanharéo a Lei de Orgamento: | - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicagéo dos fundos publicos;
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Art . 75. Somente podera ser contemplado na programacéo financeira
setorial o fundo especial devidamente cadastrado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, mediante encaminhamento da respectiva Secretaria
de Controle Interno, ou 6rgao de atribuicdes equivalentes.

Art . 76. Salvo expressa disposicdo de lei em contrario, aplicam-se a
execucdo orcamentaria de fundo especial as mesmas normas gerais
gue regem a execuc¢ao orgcamentdaria da Uniao.

Art . 77. Nao sera permitida a utilizagcdo de recursos vinculados a fundo
especial para despesas que ndo se identifiguem diretamente com a
realizacdo de seus objetivos ou servi¢os determinados.

Art . 78. A contabilizacdo dos fundos especiais geridos na area da
administracdo direta sera feita pelo érgédo de contabilidade do Sistema
de Controle Interno, onde ficaréo arquivados os respectivos documentos
para fins de acompanhamento e fiscalizacéo.

Paragrafo Unico. Quando a gestdo do fundo for atribuida a
estabelecimento oficial de crédito, a este cabera sua contabilizacéo e
remeter o0s respectivos balancos acompanhados de demonstractes
financeiras a Secretaria de Controle Interno, ou 6rgédo de atribuicdes
equivalentes, para fins da supervisdo ministerial.

Art . 79. O saldo financeiro apurado em balanco de fundo especial
podera ser utilizado em exercicio subseqlente, se incorporado ao seu
orcamento (Lei n°® 4.320/64, art. 73).

Art . 80. Extinguir-se-4 o fundo especial inativo por mais de dois
exercicios financeiros.

Art . 81. E vedada a constituicio de fundo especial, ou sua manutengao,
com recursos originarios de dotacGes orcamentarias da Unido, em
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacfes, salvo
qguando se tratar de estabelecimento oficial de crédito.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n. 101/2000), ao

tratar dos fundos, indica que eles devem obedecer as diretrizes legais de

transparéncia, planejamento, prevencdo e controle de riscos?®. Além disso, a LRF

28 Art. 1o Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas puUblicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal,
com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo. § 10 A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a reniincia
de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, opera¢des de
crédito, inclusive por antecipagao de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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proibe a administragdo indireta, incluindo suas empresas subsidiarias, de utilizar os
recursos do fundo publico para a concessédo de garantia®®.

A iniciativa legislativa para instituir fundos €, em geral, do Poder Executivo
que, através da Lei Orcamentaria Anual (LOA), o identificarq, assim como seus

recursos disponiveis, com espeque no art. 165, 85°, I*° e 1113, da CF.

2.3 Caracteristicas e regras para instituicdo de fundos publicos.

A competéncia legislativa para estabelecer as normas gerais relacionadas a
instituicdo e funcionamento de fundos publicos é de natureza concorrente. Ademais,
a competéncia administrativa para implementar os fundos publicos é de natureza
comum, considerando que esta inserida na administracdo dos recursos de cada ente
federativo, devendo ser instituidos por leis ordinarias, representando uma excecao

ao principio da unidade de tesouraria.

Lei complementar: norma geral e competéncia concorrente

A Unido, mediante lei complementar, indicara normas gerais para os fundos,
em conformidade com o art. 165, §9°, 11°2, da CF. Desse modo, a competéncia para
instituir fundos é concorrente, de acordo com o preceituado no art. 24, da CF, acerca
da matéria financeira®:.

E importante lembrar que a referida lei complementar, com o objetivo de

regrar a instituicdo dos fundos, néo foi criada até o presente ano. Por tal motivo, deu-

29 Art. 40. Os entes poderdo conceder garantia em opera¢des de crédito internas ou externas, observados o disposto neste
artigo, as normas do art. 32 e, no caso da Unido, também os limites e as condigdes estabelecidos pelo Senado Federal e as
normas emitidas pelo Ministério da Economia acerca da classificacdo de capacidade de pagamento dos mutuérios.
(Redagdo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021) (...) § 60 E vedado as entidades da administracéo indireta, inclusive
suas empresas controladas e subsidiarias, conceder garantia, ainda que com recursos de fundos.

30Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: (...) § 5° A lei orgamentéria anual compreenderd: | - o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da administracéo direta e indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

31Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: (...) § 5° (...) Ill - o or¢amento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

32 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: § 9° Cabe a lei complementar: 11 - estabelecer normas de gestdo financeira
e patrimonial da administracéo direta e indireta bem como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.

33 Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: | - direito tributario, financeiro,
penitenciario, econdmico e urbanistico;
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se a Lei Geral Orgcamentaria (Lei n°® 4.320/1964) o status de lei complementar, com o

objetivo de legitimar os fundos criados posteriormente.

Lei ordinaria instituidora

Os fundos publicos séo instituidos por lei ordinéria, porquanto ndo ha previsao
constitucional da necessidade de lei complementar. Nesse sentido, segue o rito do
art. 47, da CF, sendo aprovada a criagdo por maioria simples, desde que presente a

maioria absoluta dos membros do poder legislativo3.

Excecdo ao principio da Unidade de Tesouraria

O fundo publico representa uma excecdo ao principio da Unidade de
Tesouraria, que destina todos os recursos dos entes politicos a uma conta Unica,
mais facilmente administrada. Assim, os fundos publicos possuem conta exclusiva,
responsavel por administrar os recursos vinculados a fins especificos.

Nesse sentido, Heraldo da Costa Reis e José Teixeira Machado Junior
indicam que o fundo publico “constitui uma excecdo ao principio da unidade de
tesouraria, sobre o que dispbe o art. 56 desta lei. Em realidade o fundo especial
caracteriza-se pelas restricbes determinadas por regulamentos proprios da entidade
sobre certos Ativos Financeiros™®

As caracteristicas dos fundos publicos representam, ao mesmo tempo, regras
para a sua instituicdo e gestdo. Nesta direcdo, Leonardo da Silva Guimaraes Martins
da Costa aponta as regras e caracteristicas dos fundos publicos, evidenciadas a
partir do cotejo entre a Lei Geral Orcamentaria, o Decreto n° 93.872/1986, a

Constituicdo Federal e a LRF?%. Entre elas:

e regras fixadas em lei complementar — as regras para a
instituicdo e o funcionamento dos fundos deveréo ser fixadas
em lei complementar; (CF/1988, art. 165, § 90).

34Art. 47. Salvo disposicéo constitucional em contrério, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissdes serdo tomadas por maioria dos
votos, presente a maioria absoluta de seus membros.

35REIS, H.C, MACHADO JUNIOR, J.T (2010). A lei 4.320 comentada e a lei de responsabilidade fiscal. 33.ed. - Rio de Janeiro : Lumen
Juris, IBAM. 148 p.

36COSTA, Leonardo da Silva Guimardes Martins da (2011). Fundos federais: um diagnéstico. Brasilia: Enap, 2011. 64 p.
Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/4690?mode=full. Acesso em: 24 mar. 2023. 425 p.
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e prévia autorizacdo legislativa — a criacdo de fundos
dependera de prévia autorizacdo legislativa; (CF/1988, art.
167, 1X)

e vedacdo a vinculacdo de receita de impostos — ndo podera
ocorrer a vinculagdo de receita de impostos aos fundos
criados, ressalvadas as excegdes enumeradas pela prépria
Constituicdo Federal; (CF/1988, art. 167, IV).*

e Obediéncia ao principio da programacéo em lei orcamentéaria
anual — a aplicagéo das receitas que constituem os fundos
publicos deve ser efetuada por meio de dotacdes
consignadas na lei orcamentaria ou em créditos adicionais;
(CF/1988, art. 165, § 50 e Lei n° 4.320, art. 72).

e Receitas especificadas — devem ser constituidos de receitas

especificadas, proprias ou transferidas; (Lei n® 4.320, art. 71).

e vinculagdo a realizacdo de determinados objetivos e servigos
(fim social)- a aplicacdo das receitas deve vincular-se a
realizacdo de programas de trabalho relacionados aos
objetivos definidos na criagéo dos fundos; (Lei n° 4.320, art.
71).

e Normas peculiares de aplicagdo, controle, prestagcdo e

tomada de contas (normas especificas de accountability), — a

lei que instituir o fundo podera estabelecer normas adicionais
de aplicacdo, controle, prestacdo e tomada de contas,
ressalvadas as normas que tratam dos assuntos e a
competéncia especifica dos Tribunais de Contas; (Lei n°
4.320, arts. 71 e 74).

37 Entre as excecdes constitucionais, estdo os arts. arts. 167, IV (salde, ensino e administragéo tributaria); 204 (incluséo e
promogéao social por fundo estadual/distrital) e 216, §6° (fomento a cultura por fundo estadual/distrital).
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e Preservacao do saldo patrimonial do exercicio (continuidade)
— salvo se a lei instituidora estabelecer o contréario, o saldo
apurado em balanco patrimonial do fundo sera transferido
para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo; (Lei n°
4.320, art. 73 e LC n. 101, art. 80, § Unico).

e Identificagcdo individualizada dos recursos — na escrituragao
das contas publicas a disponibilidade de caixa devera constar
de registro proprio, de modo que os recursos vinculados a
orgdo, fundo ou despesa obrigatéria fiquem identificados e

escriturados de forma individualizada; (LC n. 101, art. 50, 1)

Vale ainda indicar que os fundos publicos devem prestar contas a corte de
contas respectiva. Nesse sentido simula do TCU que trata do assunto em relagéo

aos fundos federais.

SUMULA TCU 73: Estdo sujeitos & prestacdo de contas, perante o Tribunal
de Contas da Unido, quer isolada ou globalmente, quer em confronto ou em
conjunto com as contas do ordenador das despesas ou Administrador
responsavel, a movimentacao e aplicacdo dos Fundos contébeis de natureza
financeira e destinacdo especifica, cujos recursos, provenientes ou ndo do
Orcamento, sejam administrados ou geridos por 6rgdo ou entidade da

administracdo federal ou Fundac&o instituida.

Essas regras certamente aplicam-se a todos os fundos publicos incluindo os

fundos municipais de meio ambiente, objeto dessa nota técnica.

2.4 Panorama dos fundos instituidos.

Dentre os fundos estabelecidos no texto constitucional € possivel identificar os

Fundos de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE)*® e dos Municipios

38 Art. 159. A Unido entregara: | - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n°
112, de 2021) a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagédo dos Estados e do Distrito Federal;
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(FPM)2°, que objetivam equalizar diferencas econémicas regionais e municipais,
permitido o desenvolvimento equilibrado entre os entes federativos.

by

A Constituicdo trata, também, de fundos relativos a inclusdo e promocgéao
social®, ao combate a pobreza*', a cultura®?, a educacdo* e a saude“*, por
exemplo. Esses fundos tratam da distribuicdo de recursos com o objetivo de
alcancar melhorias em setores sociais que necessitam de esfor¢co conjunto dos
entes politicos, diminuindo a desigualdade e garantindo o desenvolvimento
sustentado.

Existem fundos publicos ja devidamente instituidos. Entre eles, estdo o Fundo
de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagéo Basica (FUNDEB), Fundo Nacional
da Seguranca Publica (FNSP), Fundo Nacional da Saude (FNS), Fundo Nacional da
Assisténcia Social (FNAS), Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente (FNCA) e o
Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA). Esses fundos séo exemplos de
destinacdo de dotagBes orgcamentarias e captacdo de outras receitas com o objetivo
de fortalecer politicas publicas especificas para areas relacionadas aos direitos

sociais difusos:

39Art. 159. A Unido entregard: | - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento), da seguinte forma: b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por
cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios;

40 Art. 204. As acbBes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes: (...) Il -
participacdo da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em
todos os niveis. Paragrafo Gnico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa de apoio & inclusdo e
promogao social até cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, vedada a aplicagdo desses recursos no
pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

41 Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem instituir Fundos de Combate & Pobreza, com os recursos de
que trata este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a
participacdo da sociedade civil. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 31, de 2000) (ADCT)

42 Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a meméria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira,
nos quais se incluem: (...) § 6° E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a fundo estadual de fomento a cultura até
cinco décimos por cento de sua receita tributaria liquida, para o financiamento de programas e projetos culturais, vedada a
aplicacdo desses recursos no pagamento de: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003)

43 Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212
desta Constituicdo a manutengédo e ao desenvolvimento do ensino na educagdo béasica e a remuneracdo condigna de seus
profissionais, respeitadas as seguintes disposi¢8es: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 108, de 2020) | - a distribui¢céo dos
recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os Estados e seus Municipios é assegurada mediante a instituicdo, no
ambito de cada Estado e do Distrito Federal, de um Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo (Fundeb), de natureza contdbil; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 108, de
2020)

44Art. 122. As transferéncias financeiras realizadas pelo Fundo Nacional de Saude e pelo Fundo Nacional de Assisténcia
Social diretamente aos fundos de salde e assisténcia social estaduais, municipais e distritais, para enfrentamento da pandemia
da Covid-19, poderdo ser executadas pelos entes federativos até 31 de dezembro de 2023. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 126, de 2022)
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% Fundo Nacional de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica
O FUNDERB, cuja regulamentado na Lei n°® 14.113/2020, cuida da valorizagéo
da educacdo basica. Consequentemente, 0s recursos sdo destinados para o
desenvolvimento da educacao basica e a remuneracdo condigna dos profissionais
da educacdo“°4¢ que ingressam nas carreiras do magistério mediante concurso

publico, sob os ditames do art. 37, 83°, da CF.

% Fundo Nacional de Seguranca Publica
O FNSP permite aplicacdo dos recursos para programas de habitacdo
voltados aos profissionais da seguranca publica“®, assim como melhoria da

qualidade de vida desses profissionais®.

% Fundo Nacional de Saude
O FENS, por sua vez, tem 0s seus recursos empregados em ag¢des e servigos
publicos relativos & saude, nos termos da Lei Complementar n°® 141/2012. Dentre as
despesas satisfeitas pelo fundo, estdo o manejo ambiental relativo ao controle de
doengas,®® o pagamento da remuneragdo e 0s respectivos encargos sociais do

pessoal da area de salde em atividade prevista na LC instituidora do FNS®L.

+ Fundo Nacional da Assisténcia Social
O FNAS, estabelecido mediante lei n® 8.742/1993, gere 0s recursos atinentes

a administracdo descentralizada e coordenada da assisténcia social. Entre as

45Art. 2° Os Fundos destinam-se a manutencdo e ao desenvolvimento da educacdo bésica publica e a valorizagdo dos
profissionais da educacéo, incluida sua condigna remuneragao, observado o disposto nesta Lei.

46Art. 26. Excluidos os recursos de que trata o inciso Il do caput do art. 5° desta Lei, proporcdo néo inferior a 70% (setenta
por cento) dos recursos anuais totais dos Fundos referidos no art. 1° desta Lei sera destinada ao pagamento, em cada rede de
ensino, da remuneracéo dos profissionais da educagao basica em efetivo exercicio.

47Art. 37. A administracédo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (...) Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacgédo prévia em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e exoneracdo; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998)

48Art. 5° Os recursos do FNSP serdo destinados a: § 1° Entre 10% (dez por cento) e 15% (quinze por cento) dos recursos do
FNSP devem ser destinados a aplicagdo em programas: | - habitacionais em beneficio dos profissionais da seguranca publica;
49Art. 5° Os recursos do FNSP seréo destinados a: (...) Il - de melhoria da qualidade de vida dos profissionais da seguranca
publica.

50Art. 30 Observadas as disposi¢des do art. 200 da CF, do art. 6° da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e do art. 20
desta Lei Complementar, para efeito da apuragéo da aplicacdo dos recursos minimos aqui estabelecidos, seréo consideradas
despesas com agles e servigos publicos de saude as referentes a: (...) VIII - manejo ambiental vinculado diretamente ao
controle de vetores de doengas;

51Art. 30 (...) X - remuneracdo do pessoal ativo da area de salde em atividade nas acdes de que trata este artigo, incluindo os
encargos sociais;
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destinacdes possiveis dos recursos, estdo o apoio financeiro a gestdo e execucao
do Programa Bolsa Familia®?, o pagamento do Beneficio de Prestagdo Continuada
(BPC) e de renda mensal vitalicia®®, além das despesas relativas a implementagéo

de acdes da assisténcia social**.

R/

+ Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente

O FNCA é gerido pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CONANDA)®®. Sua previséo legal encontra-se na Lei n® 8069/1990°,
o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). O Decreto n° 9579/2018 regulamenta
a utilizacado do fundo. Os recursos desse fundo sédo aplicados em projetos voltados a

crianca e ao adolescente, conforme indicados na lista trazida pelo art. 92°7.

% Fundo Nacional do Meio Ambiente
O FNMA, por sua vez, é regrado pela Lei n° 7797/1989, regulamentada pelo
Decreto n°® 10.224/2020. O FNMA tem como principal aplicagéo o financiamento de
projetos voltados a utilizagdo racional dos recursos ambientais, da recuperagdo da
qualidade ambiental e/ou elevacdo da qualidade de vida da populacéo brasileira®®. O
projeto podera ser do terceiro setor ou da prépria administracao publica, direta ou

indireta®®, conforme o decreto regulamentador.

52Art. 4° Os recursos repassados pelo FNAS destinam-se ao: V - apoio financeiro as agdes de gestdo e execugéo
descentralizada do Programa Bolsa Familia pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, por meio do indice de
Gestéo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - IGD, conforme legislacdo especifica;

53Art. 4° (...) VI - pagamento, operacionalizacdo, gestéo, informatiza¢éo, pesquisa, monitoramento e avaliacdo do beneficio de
prestagdo continuada e de renda mensal vitalicia; e

54Art. 4° (...) VII - atendimento das despesas de operacionalizagdo que visem implementar ag6es de assisténcia social.

55 Art. 10. Os arts. 132, 139 e 260 da Lei n°® 8.069, de 13 de julho de 1990, passam a vigorar com a seguinte redagao: (...) Art.
260. (...)

56Art. 260. Os contribuintes poderdo deduzir do imposto devido, na declaracéo do Imposto sobre a Renda, o total das doacdes
feitas aos Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente - nacional, estaduais ou municipais - devidamente comprovadas,
obedecidos os limites estabelecidos em Decreto do Presidente da Republica.

57Art. 92. Os recursos do Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente serdo prioritariamente aplicados: | - no apoio ao
desenvolvimento das a¢8es priorizadas na Politica Nacional de Atendimento aos Direitos da Crianca e do Adolescente; Il - no
apoio aos programas e aos projetos de pesquisas, de estudos e de capacitacdo de recursos humanos necessarios a execucao
das acdes de promogdo, defesa e atendimento a crianga e ao adolescente; Ill - no apoio aos programas e aos projetos de
comunicacdo e divulgacéo das acdes de defesa dos direitos da crianga e do adolescente; IV - no apoio ao desenvolvimento e &
implementacédo de sistemas de controle e avaliagdo de politicas publicas, programas governamentais e ndo governamentais
em ambito nacional, destinados a crianga e ao adolescente; e V - na promocéo do intercambio de informacdes tecnolégicas e
experiéncias entre o Conanda e os conselhos estaduais, distrital e municipais dos direitos da crianca e do adolescente.

58Art. 1° O Fundo Nacional do Meio Ambiente, criado pela Lei n° 7.797, de 10 de julho de 1989, tem natureza contébil e
financeira e se destina a apoiar projetos que objetivem o uso racional e sustentavel de recursos naturais, incluida a
manutengdo, a melhoria ou a recuperagdo da qualidade ambiental, com vistas a elevar a qualidade de vida da populacédo
brasileira.

59 Art. 10. Os recursos do Fundo Nacional do Meio Ambiente destinados ao apoio a projetos serdo transferidos mediante
contratos, convénios, termos de execugdo descentralizada, termos de parceria, de colaboracéo e de fomento, acordos, ajustes
ou instrumentos congéneres celebrados entre o Ministério do Meio Ambiente e érgdos da administragcdo direta ou indireta da
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A partir desse panorama, € possivel discutir questdes atinentes ao Fundo
Municipal do Meio Ambiente (FMMA), esclarecendo quais sdo as possiveis

destinagdo dos seus recursos.

3. FUNDO MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE — CONCEITO E UTILIZACAO.

3.1 Conceito e natureza juridica do fundo municipal de meio ambiente.

O Fundo Municipal do Meio Ambiente (FMMA) é uma ferramenta de
descentralizacdo orcamentaria para gerir recursos direcionados ao fortalecimento
das politicas publicas de protecdo ambiental no &mbito do municipio, permitindo que
a entidade politica local possa desenvolver acbes e projetos voltados, por exemplo,
a fiscalizagdo, reparacdo de dano ambiental, preservacdo da flora e educagdo
ambiental.

Conforme esclarecido por Cuzzuo Samara (2022) .

Pode-se acrescentar ainda que os Fundos sdo mecanismos de
execucdo e manutencdo de projetos, fortalecimento de &rgaos
publicos que tem sua atividade voltada para a gestdo ambiental, a
canalizagédo de aporte financeiro provenientes de diversas fontes e

sua posterior distribui¢cdo orientada.

Necessario indicar que o fundo municipal de meio ambiente tem a natureza
juridica de fundo publico, possuindo as mesmas caracteristicas deste e submetendo-
se a idéntico regramento juridico e requisitos para instituicdo e funcionamento ja

examinados.

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ou com organizacdes da sociedade civil brasileira, com objetivos
estabelecidos no art. 1°. Paragrafo Unico. Serdo destinados recursos financeiros para a analise, a supervisédo, o gerenciamento
e 0 acompanhamento dos projetos apoiados.

60 Publicado por Samara Freire Abud CuzzuolData de publicagdo: 11/09/2015, 17:02:43Atualizado em: 17/03/2022, 19:10:13
Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/a-criacao-dos-fundos-ambientais-municipais-como-instrumento-de-gestao-
publica-local/231519900
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3.2 Aplicacdo dos recursos do fundo municipal de meio ambiente de acordo com os

principios da legalidade e da finalidade

Nao existe regramento especifico e peremptorio acerca da destinagdo dos
recursos dos fundos publicos. A analise de diversos dispositivos juridicos indica a
inexisténcia de uniformidade na destinagéo dos recursos.

Apesar da pluralidade de destinacdo dos recursos dos fundos publicos é
possivel afirmar a obrigatoriedade da sua aplicacdo vinculada a finalidade que o
originou o fundo. O fundo municipal de meio ambiente é criado mediante uma lei que
estabelece o seu regramento e as suas finalidades. Portanto, a gestdo dos recursos
do fundo deve atender as determinagdes previstas em lei.

A destinacéo vinculada aos objetivos previstos na lei é determinada pelos
principios constitucionais da administragdo publica e pelos requisitos para validade
do ato administrativo.

Os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, expressos no art. 37 da CF representam os fundamentos valorativos de
toda administracdo estatal. Deste modo, toda e qualquer forma de atuacdo da
administracdo publica brasileira deve ser consentdnea com tais fundamentos
constitucionais.

A doutrina de Direito Constitucional e Administrativo estabelece que o
principio da legalidade representa o alicerce de toda Administragdo Publica e da
conduta dos agentes publicos. Destarte, ndo € possivel ao administrador publico
executar qualquer agdo ou ato administrativo sem a existéncia de uma lei que
discipline essa atuagéo. Nesta direcéo, a utilizacio de valores do fundo municipal de
meio ambiente deve encontrar amparo nas finalidades e objetivos previstos na lei
que o instituiu, sob pena de ilicitude do ato administrativo que determina o emprego
desses valores.

De outro lado, o principio da impessoalidade imp&e a administracdo publica
uma atuacdo impessoal, seguindo estritamente o comando e a finalidade da lei, em
que o interesse publico representa o Unico norteador dos atos administrativos. O

principio da impessoalidade € denominado por parte da doutrina como principio da
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finalidade indicando que o interesse publico é o alvo principal do ato administrativo
sendo previsto como requisito legal do ato administrativo. (FILHO, 2017). 5

Ademais, para que tenha validade juridica, o ato administrativo deve atender
alguns requisitos ou pressupostos, conforme informa Hely Lopes Meireles (1999,
pag.133):

“O exame do ato administrativo revela nitidamente a existéncia de cinco requisitos
necessarios a sua formacédo, a saber: competéncia, finalidade, forma, motivo e
objeto. Tais componentes, pode-se dizer constituem a infraestrutura do ato
administrativo, seja ele vinculado, discricionario, simples, complexo, de império ou
de gestdo.

Sem a convergéncia desses elementos ndo se aperfeicoa o ato e
consequentemente, néo tera condices de eficacia para produzir efeitos validos.?

Os atos administrativos que ndo atendem a esses requisitos sédo nulos,

conforme expresso comando do artigo 2° da lei de ag&o popular (4717/65):

“Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patrimbnio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de:
a) incompeténcia;
b) vicio de forma;
c) ilegalidade do objeto;
d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade.
Paragrafo Unico. Para a conceituacéo dos casos de nulidade observar-se-ao
as seguintes normas:
()
c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violagao de lei, regulamento ou outro ato normativo; (...)
e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a
fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia.

Deste modo, 0 ato administrativo que n&do atenda aos requisitos da legalidade
e da finalidade é nulo, em face do ndo atendimento dos requisitos legais. Destarte,

os atos administrativos de utilizacio dos valores do FNMA divorciados das diretrizes

51 Por outro lado, para que haja verdadeira impessoalidade, deve a Administragdo voltar-se exclusivamente para o interesse publico, e ndo
para o privado, vedando-se, em consequéncia, sejam favorecidos alguns individuos em detrimento de outros e prejudicados alguns para
favorecimento de outros. Aqui reflete a aplicacéo do conhecido principio da finalidade, sempre estampado na obra dos tratadistas da matéria,
segundo o qual o alvo a ser alcancado pela Administragdo é somente o interesse publico, e ndo se alcanca o interesse pUblico se for
perseguido o interesse particular, porquanto havera nesse caso sempre uma atuagdo discriminatéria. CARVALHO FILHO, JOSE DOS
SANTOS, in Manual de Direito Administrativo, 312 ed - Sdo Paulo, Editora Atlas, 2017, pag 21.

62 MEIRELLES, LOPES HELY, in Direito Administrativo Brasileiro, 242 atual. S&o Paulo, Editora Malheiros, 1999, pag.133)
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previstas na legislacdo que o instituiu, bem como da finalidade publica de defesa do
meio ambiente sdo nulos de pleno direito.

Assim, ndo é possivel, por exemplo, aplicacdo de recursos do FMMA em
despesas relativas ao pagamento de terceirizados ou aquisicdo de novo mobiliario
para 6rgao cuja atividade ndo é ambiental ou a realizacdo de eventos ou festas sem
nenhuma relagdo com o meio ambiente, a fim de promover venda de semoventes,
magquinarios agricolas e agrotoxicos ou shows de artistas em festas do tipo
cavalgada, vaquejada ou exposigao rural.

Ademais, o Conselho Municipal de Meio Ambiente deve participar,
proativamente, das atividades de deciséo e de fiscalizagdo dos recursos, a fim de
gue ndo haja subversdo na aplicacdo dos valores em finalidade diversa da
pretendida.

O Projeto Municipio Ecolegal tem buscado orientar os municipios a inserir, na
legislacdo municipal, a obrigatoriedade do Conselho de Meio Ambiente aprovar a

utilizac@o dos recursos, ndo podendo ser decisdo apenas do gestor publico.

3.3. Impossibilidade factual de utilizag&o de valores do fundo municipal de

meio ambiente para pagamento de remuneracao de servidores publico

As caracteristicas dos fundos municipais de meio ambiente impedem a
utilizacdo dos seus recursos para remuneracao dos servidores de carreira, em que
pese a possibilidade juridica, a exemplo do que ocorre no FUNDEB, FNSP e FNS

O carater incipiente dos fundos ambientais, o ndo repasse ponto a ponto
entre os entes federativos, a dependéncia da receita pelo efetivo ou potencial
exercicio do poder de policia e a insuficiéncia de aporte financeiro no fundo para
adimplir despesas de carater continuo, principalmente em municipios de baixa
complexidade econémica, sdo caracteristicas impeditivas da utilizacdo dos recursos
para pagamento de remuneracao de servidores de carreira.

O emprego dos valores do fundo para pagamento de despesas de pessoal
acarretaria, na maioria dos Municipios baianos, no exaurimento dos recursos sem a

necessaria melhoria da estruturagdo dos o6rgdos ambientais, prejudicando a

(0N

qualificacdo da politica publica de defesa do meio ambiente. Nesse sentido,
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necessario considerar os fatores de distingdo entre o fundo municipal de meio
ambiente e os demais fundos puablicos, muitos deles ja perenizados, com
transferéncia ponto a ponto e destinacdo especifica de parte dos recursos para
pagamento de remunerag&o ou sua complementagao.

Nesta direcdo, € necessario lembrar que no federalismo cooperativo
brasileiro, 0 Municipio, € o ente politico com menor poder econdmico. Isso porque
existe uma pulverizagdo de municipios (5.570, conforme dados do IBGE®®), com
baixa complexidade das atividades econdmicas desenvolvidas, capacidade tributéria
limitada, escassa estrutura administrativa, em especial fazendaria, e forte
dependéncia do FPM.

Portanto, esses fatores indicam a impossibilidade de utilizagéo dos valores
dos fundos municipais de meio ambiente para adimplir a remuneracéo de servidores

lotados em 6rgdo ambiental, de forma continuada.

3.4 Possiveis utilizagdes dos recursos do fundo municipal de meio ambiente.

A utilizacdo dos valores dos FMMA, atendidos os critérios de legalidade e de
finalidade pode ocorrer de modos diversos.

3.4.1 Diarias e capacitacao dos servidores

E possivel o pagamento de diarias e cursos de capacitagdo com recursos do
fundo municipal de meio ambiente. Nessa direcdo, o préprio Manual de Elaboracao
de Projetos para Submissédo ao Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA) indica,
em seu anexo |, exemplo que envolve despesas com servidor. Ademais, o manual
do FNMA permite a apresentacédo de projetos de capacitacdo de cidadaos, sendo
por 6bvio, possivel utilizar recursos para capacitar servidores que exercem funcdes
de forma continuada e técnica, nos 6rgdos de meio ambiente.

Evidentemente, considerando a necessidade de atender o principio da

eficiéncia, os servidores necessitam de capacitacdo continuada para melhor prestar

% Informagdo disponivel no sitio eletronico  https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/estrutura-
territorial/23701-divisao-territorial-brasileira.html?=&t=downloads. Acesso em: 13 abr. 2023.
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suas fungdes publicas. Por esta razdo, ndo ha nenhum impedimento legal para a
aplicacéo dos recursos do fundo em processos de capacitagdo continuada, sempre

observados os principios administrativos e financeiros.

3.4.2 Obras e reformas.

E licita a utilizacdo dos valores dos fundos publicos para custear obras e
reformas, desde que sejam revertidas para a finalidade a que se propde a criagao do
fundo. Nesse sentido, segue o relato de Lucilene Ferreira de Melo e Marla Maciel do
Vale sobre a utilizagéo dos valores do FNCA:

No Demonstrativo do Detalhamento da Despesa do Governo do Estado do
Amazonas dos anos de 2010, 2012 e 2013 constatou-se que, em 2010, o
Fundo Estadual da Crianca e do Adolescente (FECA) investiu um total de
R$ 1.430.000 em projetos de construcdo, reforma e equipamento de
unidades de atendimento socioeducativo. Em 2012, o fundo continuou
investindo em projetos do sistema estadual de atendimento socioeducativo,
aplicando um total de R$ 1.440.000. Em 2013, o FECA investiu hos mesmos

projetos voltados ao sistema estadual de atendimento socioeducativo um
total de R$ 2.383.000.%4

Assim, considerando que o fundo municipal de meio ambiente possui a
mesma natueza juridica do FNCA, também € possivel a utilizacdo de recursos para
obras e reformas, atendida a previséo legal e a finalidade de utilizagdo na protegéo

do meio ambiente.

3.4.3 Aquisicdo de bens moéveis e imoveis.

Ndo ha obice a utilizacdo dos recursos do FMMA para a compra de bens
moéveis ou imdveis. Nesse sentido, o Manual de Elaboracédo de Projetos do FNMA,
na sua pagina 21. Deve-se, sempre, respeitar a finalidades dos fundos, a fim de que
0S gastos realizados nas acgoes, atividades, projetos e equipamentos sejam

compativeis com esses propositos legais.

64MELO, L. F. de; VALE, M. M. D. Fundos Publicos: um estudo sobre o destino dos recursos do fundo da infancia e
adolescéncia no Amazonas. RP3 - Revista de Pesquisa em Politicas Publicas, [S. I.], v. 1, n. 2, 2016. DOI:
10.18829/rp3.v1i2.17361. Disponivel em: https://periodicos.unb.br/index.php/rp3/article/view/15279. Acesso em: 25 mar. 2023.
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3.5 A necessidade de vedacao de contingenciamento.

O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecugéo de
parte da programacdo de despesa prevista na Lei Orcamentdria em funcdo da
insuficiéncia de receitas previstas, nos termos dos Arts. 68 e 69 da Lei
14.436/2022.%5

O contingenciamento é geralmente utilizado como uma ferramenta de politica
fiscal para garantir que o governo nao gaste mais do que arrecada e para manter a
estabilidade financeira. Ele pode ser feito por diversos motivos, como: estabilizagéo
em situacdes de crise econdmica ou incerteza; cumprimento de metas fiscais;
controle inflacionario e priorizacao de despesas

Esse mecanismo tem sido utilizado com frequéncia pelo ente politico quando
as previsdes de receitas ndo se cumprem no primeiro bimestre, impedindo que haja
0 superavit primério (maior arrecadagdo do que gastos)®®. Ou seja, como forma de
cumprir as metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO), o
ente realiza contingenciamento com o intuito de diminuir o empenho dos valores,
evitando gue sejam geradas obrigaces de determinadas despesas®’.

Portanto, o contingenciamento de fundo publico ndo consiste na utilizagdo de
recursos de um fundo para realizar despesas de outra natureza, mas sim de
restricbes temporarias ou de acesso a esses recursos como parte da gestéo fiscal
do governo.

Contudo, esse mecanismo de contingenciamento é utilizado de forma
incorreta, a ponto de frustrar a realizacdo de qualquer dos objetivos dos fundos
publicos, como € o caso do Fundo de Direitos Difusos (FDD), conforme aponta o

Procurador Federal Fabio Nesi Venzon (2017)%8.

65https://www2.camara.leg.br/transparencia/receitas-e-despesas/gestao-fiscal-orcamentaria-e-
financeira/contingenciamento#:~:text=0%20contingenciamento%20consiste%20n0%20retardamento,69%20da%20Lei%2014.4
36%2F202

66LEITE, Harrison (2020). Manual de Direito Financeiro. 9. ed. rev., atual, e ampl. Salvador. JusPODIVM, p. 5251.
67PISCITELLI, Tathiane (2018). Direito financeiro; 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018,
80 p.

68 Venzon, F. N. . (2017). Fundo de Defesa de Direitos Difusos: descompasso com a garantia da tutela adequada e efetiva
dos direitos coletivos. Boletim Cientifico Escola Superior Do Ministério Publico Da Unido, (50), 125-146. Recuperado de
https://escola.mpu.mp.br/publicacoescientificas/index.php/boletim/article/view/536. Acesso em 22/03/2023.
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O Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), por exemplo, tem expressa
vedacdo ao contingenciamento®, permitindo que os recursos sejam investidos e
reinvestidos na atividade de seguranga publica, como capacitacdo dos seus
agentes’, acdes para diminuir os indices de criminalidade’, enfrentamento da
violéncia da mulher, entre outros’?.

Vale indicar que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADPF, proibiu o
contingenciamento das receitas que integram o Fundo Nacional sobre Mudanga do
Clima (Fundo Clima) e determinou ao governo federal que adote as providéncias
necessarias ao seu funcionamento, com a consequente destinagdo de recursos. O
STF reconheceu, ainda, a omissdo da Unido devido & ndo alocacgéo integral das

verbas do fundo referentes ao ano de 2019 conforme ementa da decisao:

ARGUIQAQ DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL

NUMERO UNICO: 0024408-68.2020.1.00.0000

Origem: DF - DISTRITO FEDERAL

Relator: MIN. LUIS ROBERTO BARROSO

REQTE.(S) PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB PARTIDO SOCIALISMO
E LIBERDADE (P-SOL)

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou procedente a acdo para: (i)
reconhecer a omissdo da Unido, em razdo da ndo alocacdo integral dos
recursos do Fundo Clima referentes a 2019; (ii) determinar a Unido que se
abstenha de se omitir em fazer funcionar o Fundo Clima ou em destinar seus
recursos; e (iii) vedar o contingenciamento das receitas que integram o
Fundo, fixando a seguinte tese de julgamento: "O Poder Executivo tem o
dever constitucional de fazer funcionar e alocar anualmente os recursos do
Fundo Clima, para fins de mitigacdo das mudancas climaticas, estando
vedado seu contingenciamento, em razdo do dever constitucional de tutela
ao meio ambiente (CF, art. 225), de direitos e compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil (CF, art. 5° par. 2°, bem como do principio
constitucional da separacédo dos poderes (CF, art. 2° c/c art. 9°, par. 2°, LRF)".

Tudo nos termos do voto do Relator, vencido o Ministro Nunes Marques. O

69Art. 5° Os recursos do FNSP ser&o destinados a: (...) § 2° E vedado o contingenciamento de recursos do FNSP.

70Art. 5° Os recursos do FNSP serdo destinados a: (...) VI - capacitagdo de profissionais da seguranga publica e de pericia
técnico-cientifica;

71Art. 5° Os recursos do FNSP serdo destinados a: (...) VIII - atividades preventivas destinadas a redugdo dos indices de
criminalidade;

72Art. 5° Os recursos do FNSP serdo destinados a: (...) Xll - agdes de enfrentamento da violéncia contra a mulher.
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Ministro Edson Fachin acompanhou o Relator com ressalvas. Plenario, Sessao
Virtual de 24.6.2022 a1.7.2022.73

Portanto, na elaboracdo das leis municipais de politica ambiental, de
instituicdo de fundos publicos ambientais, e nos decretos regulatérios, é necessario
instruir os gestores publicos, de modo a evitar que o contingenciamento frustre o

desenvolvimento e a perpetuidade das agdes pertinentes ao fundo.

4. A IMPORTANCIA DO FUNDO MUNICIPAL COMO INSTRUMENTO DO
SISTEMA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE

4.1 Obrigacéo constitucional do municipio de instituir o sistema municipal de
meio ambiente (SIMUMA)

O conceito de poder publico, previsto no artigo 225 da CF, envolve todas as
esferas politicas administrativas do Estado Brasileiro, sendo Obvio, que os
municipios devem atuar para garantir um meio ambiente equilibrado para a
populagao e instituir o Estado de Direito Socioambiental (Silva 2007, p. 75),"

Entretanto, ndo é possivel ao ente publico realizar qualquer ato administrativo

sem a existéncia de uma lei, em razdo do principio da legalidade. Portanto, é

necessario que os municipios promulguem leis instituindo o sistema municipal do

meio ambiente, possibilitando, no ambito de sua competéncia constitucional, a

pratica das acBes administrativas previstas na LC 140/2011, ndo sendo possivel
socorrer-se do arcabouco legal federal ou estadual (Sarlet e Fensterseifer, 2013
p.159)7

73 https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=489997&ori=1

74 Poder Publico é expressdo genérica que se refere a todas as entidades territoriais pUblicas, pois uma das caracteristicas
do Estado Federal, como o0 nosso, consiste precisamente em distribuir o Poder PUblico por todas as entidades autbnomas que
o compdem, para que cada qual o exer¢a nos limites das competéncias que lhe foram outorgadas pela Constituicdo. SILVA,
Afonso José, Direito Ambiental Constitucional, 62 ed. 2007, Malheiros Editora - Sdo Paulo

75 Ha4, sob tal ética, o estabelecimento, por parte da Unido, de um quadro normativo geral e também de um patamar
legislativo minimo em termos de prote¢do ambiental a ser respeitado pelos demais entes federativos — Estados, Distrito
Federal e Municipios - no exercicio da sua competéncia legislativa suplementar. A partir do quadro normativo geral tracado
pela Unido, cabe aos demais entres federativos também preencherem o espag¢o normativo que lhes cabe suplementar no
ambito da competéncia concorrente, ‘pintando’ o contetdo do ‘quadro’ normativo geral a partir das realidades regionais e
locais, tendo sempre como parametro constitucional o respeito a legitimacdo democratica e autonomia dos entres politicos
estaduais e municipais
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N&o por outra razdo, entre as a¢cdes administrativas dos Municipios previstas
no art. 99, inciso da LC 140/2011, estéo, no inciso I, “exercer a gestédo dos recursos
ambientais no ambito de suas atribui¢cdes”, no inciso Ill, “formular, executar e fazer
cumprir a Politica Municipal de Meio Ambiente” e no inciso VII “organizar e manter o
Sistema Municipal de Informacdes sobre Meio Ambiente”.

Necessario indicar ainda que as a¢des administrativas municipais, no ambito

de um sistema municipal de meio ambiente, somente podem ser realizadas

atendendo os requisitos da Lei Complementar 140/2011 e da resolugdo CEPRAM
4327/2013, quais sejam: existéncia de 6rgao técnico e conselho municipal de meio
ambiente em funcionamento e capacitados; estrutura de fiscalizagdo adequada para
o completo exercicio do poder de policia ambiental e sistema municipal de
informacgfes ambientais devidamente estruturado e em funcionamento;

Por fim, a legislagdo estadual, no artigo 4° da resolugdo CEPRAM N°
4.327/2013 que disciplina as atividades de impacto local de competéncia dos
Municipios e fixa normas gerais de cooperacao federativa nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum, conforme previsto na Lei
Complementar n° 140/2011, e da outras providéncias” estabelece a obrigatoriedade
de instituicdo do Sistema Municipal de Meio Ambiente para no exercicio das agbes
administrativas ambientais:

Art. 4° — O Municipio para exercer as a¢fes administrativas decorrentes da
competéncia comum prevista no art. 23, incisos lll, VI e VIl da Constituicdo da
Republica devera instituir o seu Sistema Municipal de Meio Ambiente por meio
de 6rgdo ambiental capacitado e Conselho de Meio Ambiente, nos termos da Lei
Complementar n° 140/2011, sem prejuizo dos 6rgdos e entidades setoriais,
igualmente responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental e com
participacdo de sua coletividade, nos seguintes termos:

| - Possuir legislagdo propria que disponha sobre a politica de meio ambiente e
sobre a policia ambiental administrativa, que discipline as normas e procedimentos
do licenciamento e da fiscalizacdo de empreendimentos ou atividades de impacto
local;

Il - Ter implementado e estar em funcionamento o Conselho Municipal de Meio
Ambiente;

[Il - Possuir em sua estrutura administrativa 6rgado responsavel com capacidade
administrativa e técnica interdisciplinar para o licenciamento, controle e

SARLET Ingo Wolfgang, FENSTERSEIFER, Tiago, in Direito Constitucional Ambiental- Constitui¢do, Direitos
Fundamentais e Protecdo do Ambiente, 32 rev, atual e amp. Sé&o Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2013, p4g.159
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fiscalizacdo das infracbes ambientais das atividades e empreendimentos e para a
implementacéo das politicas de planejamento territoriais.

Deste modo, € necessario que 0S municipios, em obediéncia a Lei Maior,

instituam sistemas municipais de meio ambiente a semelhanca do que faz a uniéo,

por meio da lei 6938/81 que dispbe sobre a politica nacional de meio ambiente, e os
estados, através das leis estaduais, para que possam realizar as acles
administrativas da sua competéncia (Milaré 2015 p. 817). 7®

O Fundo Municipal de Meio Ambiente constitui-se um importante instrumento
para implementacdo da politica municipal de meio ambiente, de modo a permitir o

adequado funcionamento do SISMUMA.

4.2 A importancia de incentivar a implementacdo do fundo municipal de meio
ambiente como instrumento econdmico da gestdo ambiental municipal

Em que pese inexistir obrigacdo do fundo publico integrar o SIMUMA para
possibilitar a préatica das a¢cdes administrativas ambientais, ndo ha como duvidar da
sua importancia como instrumento para qualificar a gestdo ambiental municipal.

Os fundos publicos sao previstos no art. 4° da LC 140/2011 com instrumento

de cooperacao institucional:

Art. 42 Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos seguintes
instrumentos de cooperacéo institucional:

IV - fundos puablicos e privados e outros instrumentos econémicos;

Deste modo, o fundo publico é indicado como instrumento para qualificar a
politica ambiental local. Nesse sentido, é evidente a importancia dos municipios
implementarem fundos ambientais no ambito do SIMUMA, de modo a contribuir com

o financiamento da gestdo ambiental.

76 No ponto, insta ter presente que, para exercer sua atribuicdo licenciatdria, deve o Municipio dispor de 6rgdo ambiental
capacitado ou ter implementado o seu Conselho de Meio Ambiente, com caréter deliberativo e participagdo social, e, ainda,
possuir em seus quadros ou a sua disposi¢édo profissionais legalmente habilitados e em nimero compativel com a demanda
das acdes de gestdo ambiental. Para tanto, espera-se que cada Municipio, pela acéo legitima do Poder Publico local, se
preocupe em instituir o seu Sistema Municipal de Meio Ambiente com adequada estrutura organizacional, capaz de tornar
realidade suas acdes gerenciais, as relagdes institucionais e a interagdo com a comunidade nessa matéria. MILARE, EDIS, in
Direito do Ambiente, 102 ed. rev, atual e ampl. Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2015, pag.275/276

28



MINISTERIO PUBLICO
. CEAMA DDU DO ESTADO DA BAHIA
NOTA TECNICA 002/2023

Assim, fundos municipais de meio ambiente constituem uma significativa
ferramenta para a gestdo ambiental de competéncia dos municipios, representando
um importante instrumento financiador da politica ambiental local. (SONEGHET e
SIMAM, 2014)"".

Por esta razdo, é de grande importancia incentivar a implementacéo de fundos
municipais de meio ambiente e a correta utilizacdo dos seus valores, com 0 escopo
de equipar os municipios com a estrutura fisica e humana minima para
operacionalizar o sistema de meio ambiente em nivel local.

Além disso, os recursos dos Fundos Municipais de Meio Ambiente permitem
estimular agcdes e projetos de natureza ambiental no &mbito do Municipio.

De modo oposto, a inativagdo dos fundos pode gerar, por consequéncia, a
inativacao dos conselhos ambientais locais e o desinteresse na criacao de politicas
municipais sobre 0 meio ambiente,

Ademais, ha municipios que possuem baixa arrecadacdo e vivem
precipuamente das transferéncias do FPM. Conforme Nota Técnica do IPEA,
aproximadamente 90% da receita, pertencente a maioria dos municipios (1193 de
1252) com menos de 5.000 habitantes, advém de transferéncias obrigatorias.
Evidencia-se assim a inexisténcia de sustentabilidade financeira de, pelo menos,
21% dos municipios brasileiros, que ndo possuem estrutura para gerar receita
propria ou induzir a economia local.

Os fundos ambientais municipais permitiriam a captagdo de receita e
incentivariam a utilizagdo dos recursos para a politica ambiental, incluindo projetos
relacionados a economia verde, & producdo de bens e servicos com material
biodegradavel com esteio no art. 26, Il da Nova Lei de Licitacbes (Lei n°
14.133/2021)8.

77 SONEGHET, Barcellos Adriana e SIMAM, Renato Ribeiro, Fundo Ambientais como Ferramente de Gestédo Municipal in
Ambiéncia - Revista do Setor de Ciéncias Agrarias e Ambientais V. 10 N. 1 Jan./Abr. 2014
https://revistas.unicentro.br/index.php/ambiencia/article/viewFile/2358/2221 acessado em 13/08/2023

78Art. 26. No processo de licitacdo, poderé ser estabelecida margem de preferéncia para: (...) Il - bens reciclados, reciclaveis
ou biodegradaveis, conforme regulamento.
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De igual modo, € possivel conceber medidas de gestdo adequada dos
residuos solidos, a partir da utilizacdo de recursos do fundo municipal ambiental para
contratar cooperativas de catadores, permitindo a geracéo de renda e trabalho para
a populagdo vulneravel economicamente, com espeque no art. 75, alinea j’°, da
mesma lei.

Entretanto, a implantac@o dos fundos ambientais municipais ainda é realizada
de forma timida. Nesta direcdo, a maioria dos municipios analisados pelo Projeto
Municipio Ecolegal ndo implementaram o Fundo Municipal de Meio Ambiente,
embora, em grande parte, possuam previsao legal de criacao.

Além disso, o levantamento realizado detectou um que a utilizag&o de valores
em desacordo com as finalidades acima citadas representa um grande problema. E
comum ainda, em muitos municipios, que a destinagdo dos valores de arrecadacéo
de taxas de licenciamento e outros procedimentos ambientais sejam
equivocadamente destinadas para o conta geral do municipio e ndo para o fundo
municipal do meio ambiente.

A partir das consideracdes acima resta evidente a importancia de incentivar a
implementacdo e a permanéncia dos fundos municipais de meio ambiente como
instrumento para financiamento da implementacdo do sistema municipal de meio
ambiente e da concretiza¢do da politica ambiental local, bem como observar 0 uso
adequado dos seus recursos para finalidade de protecdo ambiental nos termos

expostos.

5. CONCLUSOES

» O fundo publico representa uma ferramenta de descentralizacdo orcamentéaria
cujo objetivo é a realizacdo de finalidade especifica, através da diversidade das
fontes de custeio, publicas e/ou privadas, e da participacdo da sociedade no

planejamento, na gestédo e na fiscalizag&o dos recursos;

79Art. 75. E dispensavel a licitagéo: (...) j) coleta, processamento e comercializagéo de residuos s6lidos urbanos reciclaveis ou
reutilizaveis, em areas com sistema de coleta seletiva de lixo, realizados por associa¢des ou cooperativas formadas
exclusivamente de pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pelo poder publico como catadores de materiais reciclaveis,
com o uso de equipamentos compativeis com as normas técnicas, ambientais e de salde publica;
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» O fundo publico n&o é 6rgdo, ndo possuindo atribuigdes; também néo € entidade,
portanto, ndo possui personalidade juridica; e ndo se confunde com o fundo de
investimentos, nem com o fundo patrimonial previsto na Lei n® 13.800/2019;

» A competéncia legislativa relacionada a instituicdo e funcionamento de fundos
publicos € de natureza concorrente e a competéncia administrativa para
implementar os fundos publicos é de natureza comum:

» Os fundos publicos possuem as seguintes caracteristicas e regras para
instituicdo:

o Fixacao de normas gerais em lei complementar (competéncia concorrente),

Instituicdo mediante lei ordinéria (vedacao ao arbitrio do Poder Executivo),

Vedacéo de vinculacdo de receitas de impostos.

Excecéo ao principio da Unidade de Tesouraria possuindo conta especifica

O O O O

Obediéncia ao principio da programacéo (planejamento nas dotacdes destinadas

aos fundos);

@]

Receitas especificadas;
0 Vinculacéo a realizacao de determinados objetivos e servicos;
0 Normas peculiares de aplicacdo, de controle, de prestacdo e de tomada de
contas (normas especificas de accountability),
0 Preservacao do saldo patrimonial do exercicio (continuidade);
o0 ldentificac&o individualizada dos recursos.

» O Fundo Municipal do Meio Ambiente (FMMA) é uma ferramenta de
descentralizacdo or¢camentéria que permite ao ente politico local gerir recursos
visando desenvolver acdes e projetos direcionados ao fortalecimento das
politicas publicas de protecdo ambiental;

» O fundo municipal de meio ambiente tem a natureza juridica de fundo publico,
possuindo as mesmas caracteristicas, regramento juridico e requisitos para
instituicdo e funcionamento;

» Em que pese inexistir regramento especifico e peremptério acerca da destinagéo
dos recursos dos fundos publicos ambientais é obrigatoria a aplicacdo vinculada
a finalidade da lei que o originou, de acordo com 0s principios constitucionais da

legalidade e impessoalidade e os requisitos de validade do ato administrativo;
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Os atos administrativos de utilizagdo dos valores do FNMA divorciados das
diretrizes previstas na legislacdo que o instituiu, bem como da finalidade publica
de defesa do meio ambiente s&o nulos de pleno, nos termos do art. 2° letra Ae C
c/c paragrafo Unico da lei 4717/65;

As caracteristicas dos fundos municipais de meio ambiente impedem a utilizag&o
dos seus recursos para remuneragao dos servidores;

E importante que nas leis instituidoras de fundos municipais de meio ambiente e
nos seus regulamentos, constem dispositivos que vedem o contingenciamento
dos recursos, assegurando o desenvolvimento e a perpetuidade das acgbes
pertinentes ao fundo, evitando que sejam frustrados seus objetivos;

Em que pese a instituicdo do fundo municipal de meio ambiente n&o representar
requisito para a pratica das acdes administrativas ambientais, ndo h4 como
duvidar da sua relevancia como instrumento para qualificar financeiramente a
gestdo ambiental local e estruturar o sistema municipal de meio ambiente sendo
pertinente que seja implementado pelos municipios;

E, relevante que a legislacdo municipal estabeleca a participacdo do Conselho
Municipal de Meio Ambiente nas atividades de deciséo e de fiscalizacdo dos
recursos, a fim de que ndo haja subversdo na aplicagdo dos valores em
finalidade diversa da pretendida, assegurando o principio constitucional da
participagéo popular na protecdo ambiental.

O Projeto Municipio Ecolegal tem buscado orientar os municipios a inserir, na
legislagdo municipal, a obrigatoriedade do Conselho de Meio Ambiente aprovar a

utilizac@o dos recursos, ndo podendo ser decisdo apenas do gestor publico.

E importante que o Ministério Publico incentive a implementacdo e a
permanéncia dos fundos municipais de meio ambiente como instrumento para
financiamento do sistema municipal de meio ambiente e da concretizacdo da
politica ambiental local.

. RECOMENDACOES

Em decorréncia das consideragbes acima, o CEAMA sugere aos promotores de

justica que atuam em procedimentos com objetivo de implementar os sistemas

municipais de meio ambiente, aderentes ou ndo ou Projeto Municipio Ecolegal, que:
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» Sejam adotadas medidas visando demonstrar aos gestores e legisladores

municipais a importancia da implementagdo e permanéncia dos fundos
municipais de meio ambiente como instrumento relevante para qualificar o
financiamento da gestdo ambiental, estruturar o sistema municipal de meio
ambiente e concretizar a politica ambiental local;

Sejam adotadas medidas visando demonstrar aos gestores e legisladores a
importancia de estabelecer, na legislagdo municipal, a participagdo do
Conselho Municipal de Meio Ambiente nas atividades de deciséo e
fiscalizagdo dos recursos do fundo municipal de meio ambiente,
assegurando o principio constitucional da participagdo popular na protecao
ambiental.

Em caso de noticias de irregularidades, adotem as providéncias legais para
gue a destinacdo dos recursos dos fundos municipais de meio ambiente
atenda a finalidade da lei que o instituiu, com eventual medida judicial para
declaragéo de nulidade de ato administrativo e responsabilizacdo do gestor

do fundo;
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