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1. Introducao

A presente Nota Técnica trata da estruturagdo e
operacdao de fundos ambientais, considerando
principalmente seus elementos fundamentais e
principais processos (captacdo, gestdio e
intermediac¢do de recursos), de modo a garantir e
maximizar o papel desses mecanismos como
instrumentos de financiamento de politicas
publicas direcionadas ao desenvolvimento local e a

conservagao de recursos naturais.

Além de aspectos conceituais, este documento
busca trazer referéncias para que gestores e
técnicos municipais conhegam a diversidade de
arranjos institucionais que podem ser instituidos
para a operagdo de fundos ambientais, assim como
as principais motivacbes para a criacdo e
implementacdo desses mecanismos.

2. O Papel dos Fundos na Gestao
Ambiental Municipal

A Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n®
6.938/1981) instituiu o Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA, atribuindo aos érgdos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territdrios e dos Municipios e as
fundacGes instituidas pelo Poder Publico o papel de
proteger e melhorar a qualidade ambiental.
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Posteriormente, essas obrigacdes foram elevadas a
um dever de carater constitucional, sendo imposto
ao Poder Publico e a coletividade, pelo art. 225 da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), o dever de
defender e preservar o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e

futuras geracoes.

Em sinergia com tal dispositivo, o art. 23, incisos Ill,
VI e VII, da Carta Magna estabeleceu que sdo de
competéncia comum de todas as Unidades da
Federacdo: a protecdo dos documentos, obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural,
dos monumentos, das paisagens naturais notdveis
e dos sitios arqueoldgicos; a protecdo do meio
ambiente e o combate a poluicdo em qualquer de
suas formas; e a preservacdo das florestas, da
fauna e da flora.

Nota-se, assim, que essas competéncias integram
um campo de atuag¢do compartilhado, atribuido
conjuntamente a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, em funcdo de seus
interesses na preservagdao de certos bens ou na
execucado de determinadas atividades, exigindo-se
a cooperagdo entre esses entes para sua
implementacao.

Durante um longo periodo ndo houve uma
regulamentacdo concreta sobre o exercicio de tais
competéncias, surgindo duvidas quanto ao limite
da competéncia constitucional de cada ente,
especialmente dos Municipios, e propostas
diversas e modelos para a implementacdo da
gestdo ambiental nos diferentes niveis. Os Estados
e os Municipios, usando das prerrogativas e do
poder legal para proteger o meio ambiente,
instituiram sistemas de meio ambiente estaduais e
municipais.
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Em 2011, foi promulgada a Lei Complementar n2

140 que fixou as normas para a cooperagao entre
os Entes da Federagdo, nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio de suas competéncias
comuns, com vistas a, entre outros objetivos,
promover a gestao descentralizada, democratica e
eficiente; harmonizar as politicas e acgdes
administrativas para evitar a sobreposicio de
atuagdo entre os entes federativos; e garantir a
uniformidade da politica ambiental para todo o
pais, respeitadas as peculiaridades regionais e
locais.

Entre as acbGes administrativas dos Municipios,
estabelecidas pela referida lei, estdo a formulacao,
execucdo e exigéncia de cumprimento da Politica
Municipal de Meio Ambiente e o licenciamento
ambiental de  atividades potencialmente
poluidoras que causem ou possam causar impacto
ambiental no ambito local, conforme tipologia
definida pelos respectivos Conselhos Estaduais de
Meio Ambiente, considerados critérios de porte,

potencial poluidor e natureza das atividades.

Além desses procedimentos, os Municipios

também  podem licenciar atividades de
competéncia dos Estados, delegadas por estes
através de instrumento legal ou convénio, desde
que atendidas determinadas condi¢Ges. O ente
destinatdrio da delegacdao deve, por exemplo,
dispor de orgdo ambiental capacitado e de
conselho de meio ambiente. Na perspectiva da Lei
Complementar n? 140/2011, 6rgdo ambiental
capacitado é aquele que possui técnicos proprios
ou em consércio, devidamente habilitados e em
numero compativel para atender aos esforgos
demandados para execugdo das agbes sob sua

competéncia.

O fato é que, para realizar as a¢Ges administrativas
de sua competéncia ou a eles delegadas, os

Fundos Ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais | IBAM-PQGA| 2

Municipios precisam ter os seus sistemas
municipais de meio ambiente devidamente
estruturados, incluindo a criagcdo de organizagGes
governamentais locais (como secretarias e
conselhos de meio ambiente) e de instituicdes
(como legislagdes, normas formais ou informais,
praticas de consulta e participacdo popular e
mecanismos de coordenacdo). Evidentemente, a
definicdo  desses sistemas depende das
caracteristicas de cada Municipalidade e do
contexto regional no qual encontra-se inserida.

Os fundos ambientais s3o instrumentos de
financiamento que integram esses sistemas, com a
finalidade de captar, gerir e intermediar recursos
para implementacdo de politicas publicas de meio
ambiente, viabilizando a execucdo de planos,
programas, projetos e iniciativas de interesse
publico.

Até 2002, segundo dados do IBGE (2014), os fundos
ambientais estavam presentes em apenas 1,5% dos
Municipios brasileiros, avan¢ando para 29,6% em
2009, e para 37,2% em 2012. No ano de 2013,
também houve aumento e o percentual de
Municipalidades com fundos de meio ambiente
cresceu para 42,8%, o que corresponde a 2.386
Municipios dentre os 5.570 existentes no pais.

A presenga desses instrumentos é maior entre os
Municipios das regiGes Sul (59,5%) e Centro-Oeste
(58,9%), seguidas da regiao Norte (53,1%), sendo
menor entre os Municipios das regides Nordeste
(25,2%) e Sudeste (42,6%), cabendo destacar que o
desempenho desta ultima foi influenciado pelos
baixos resultados obtidos entre os Municipios de
Minas Gerais (29,5%).

No entanto, essa quantidade expressiva de fundos
municipais nao representa necessariamente
financiamento efetivo das politicas publicas
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ambientais locais ou estruturacdo adequada dos e condicdes idealizadas ou impostas pelos
sistemas municipais. Muitos desses mecanismos instituidores e aportadores de recursos desses
foram instituidos em legislacdes especificas, por mecanismos.

conta de requisitos impostos para delegacdo de
competéncias dos Estados aos Municipios, mas
nunca foram implementados de fato, existindo
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seus recursos ambientais e promover o

desenvolvimento sustentavel. Por outro lado, na Deste modo, as se¢des a seguir buscam explicitar
auséncia de tais circunstancias, precisam ser as principais caracteristicas dos elementos
consideradas outras abordagens, como o fundamentais e orientagdes importantes para a
financiamento de acbGes por meio de projetos instituicdo e conducdo dos processos inerentes ao
pontuais e especificos. funcionamento dos fundos ambientais.

A criacdo e estruturacdo dos fundos ambientais
devem levar em conta cincos elementos tidos
como fundamentais: estrutura juridica; agenda de
financiamento; estrutura financeira; estrutura de
governanga e procedimentos de
responsabilidade. Esses elementos acabam
refletindo contextos territoriais, politicos, juridicos
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3. Criacao e Estruturacao

As estruturas juridicas dos fundos ambientais,
prevendo a sua natureza e personalidade juridica,
variam de acordo com os sistemas legais dos paises
onde esses instrumentos estdo inseridos. Outros
fatores também influenciam a definicdo dessas
estruturas, como a natureza juridica da fonte de
financiamento e as condi¢Ges para gestdo de
determinados recursos impostas pelas legislagcdes
vigentes.

Os recursos de natureza publica, como taxas e
outros tributos, costumam ser geridos por fundos
publicos, assim como aqueles cuja gestdo é
atribuida — de forma exclusiva — a entidades
publicas, como algumas compensacées financeiras
(CIDE, CFEM, Cobranca pelo Uso da Agua etc.). Ja
os de natureza privada, como doag¢des voluntdrias
de organizagdes nacionais e internacionais e
recursos advindos de comercializagdes de créditos
de carbono em mercados voluntarios, podem ser
geridos tanto por fundos publicos quanto privados.

Os fundos publicos, como é o caso dos fundos
ambientais municipais, de acordo com o previsto
no art. 167, inciso IX, da CF/88, dependem de
prévia autorizacao legislativa para sua instituicao,
devendo ser obrigatoriamente criados por lei,
como a lei organica de uma Municipalidade, a lei
que trata da politica de meio ambiente ou uma lei
especificamente destinada a tal finalidade.

A iniciativa para propor essa legislacao deve ser do
Executivo, ja que se trata da criacdo de um drgdo
nesse Poder. Posteriormente, é importante que a
lei de criagdo seja regulamentada por meio de
decreto e outras normas que detalhem os demais
elementos dos fundos ambientais, seus processos,
procedimentos e regras.
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Também devem ser elaboradas outras ferramentas
para  facilitar e, principalmente, trazer

transparéncia e  seguranga  juridica ao
funcionamento desses fundos, como regimentos
internos e manuais de procedimentos ou
operacionais. Essas ferramentas geralmente
decorrem de deliberacdes do 6rgdo de decisdo
maxima dos fundos, sendo oficializadas na forma

de portarias, resolugdes ou outras normas.

Leme (2008) aponta que esse tipo de previsao,
especialmente no caso dos fundos ambientais
publicos, ajuda a reduzir as chances de retrocessos
e de perda de memodria institucional decorrentes,
especialmente, de substituicdo de equipes que
acabam acontecendo em mudancas de governos.

Os fundos ambientais publicos podem ou nao ter
personalidade juridica. Quando ndo possuem,
funcionam como 6érgdos ou unidades gestoras
vinculadas a um ente publico integrante da
Administracdo Direta. Quando possuem, podem
adotar o formato de autarquias ou fundagdes
publicas, pessoas juridicas ou entidades
administrativas integrantes da Administracao
Indireta, ou seja, o proprio Estado executando

algumas de suas fungdes de forma descentralizada.

A Lei n? 4.320/1964, que estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaborac¢do e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, em seu art. 71,
prevé que

constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizagao
de determinados objetivos ou servigos, facultada
a adogdo de normas peculiares de aplicagdo.

Sendo assim, nota-se que a definicdo prévia e clara
de uma agenda de financiamento é uma exigéncia
legal para constituicdo de um fundo publico. Essa
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agenda delimita o objeto, as linhas de acdo, o

territério de atuacdo e o publico-alvo dos fundos
ambientais, sendo considerada um elemento de
grande importancia para o planejamento das a¢des
de captacao, gestdo e intermediacdo dos recursos.
O objeto explica aquilo que os fundos buscam
alcancar e as linhas de acdo englobam as tematicas
e acoes a serem financiadas para o seu alcance.

No caso dos fundos municipais, o territério de
atuacdo estd geralmente restrito ao préprio
Municipio. Ja& o publico-alvo das ac¢des de
financiamento pode ser o mais abrangente
possivel, englobando 6rgaos publicos, instituicdes
de pesquisa e académicas, empresas privadas,
organizacbes da sociedade civil, comunidades
tradicionais, povos indigenas etc.

A partir da definicdo da agenda de financiamento,
costuma ser definida a missdo de um fundo
ambiental que, de forma resumida, explica o que
ele se propde a fazer e para quem. A missdo, além
de servir para alinhamento dos atores internos da
organizacao, é utilizada para comunica¢do com os
atores e parceiros externos.

Um fundo ndo é um instrumento adequado ao
financiamento de todos os tipos de demanda. Por
isso, o detalhamento da agenda de financiamento
é importante para: delimitagdo do objeto e das
acdes a serem financiadas; precificacdo dessas
acdes, visando estimar o montante ideal de
recursos para funcionamento do fundo;
identificacdo de oportunidades de captacdo, afinal
passa a existir clareza sobre o objeto de
financiamento; e priorizagdo das acgdes,
considerando sua relevancia para o alcance da
missdo do fundo e o volume de recursos

disponiveis para fomento.
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Tais aspectos, que precisam ser constantemente
reavaliados e ajustados, sdo a base para
planejamentos estratégicos de curto, médio e
longo prazo que possam  assegurar a
disponibilidade continua de recursos e o alcance de
resultados mais efetivos. A sustentabilidade
financeira dos fundos ambientais também
depende das estratégias que esses instrumentos
adotam para mobilizar e alavancar recursos
adicionais, preservar o seu capital e gerar
rendimentos para implementacdo das acdes

programadas.

Para isso, é preciso haver uma estrutura financeira
bem definida, prevendo as fontes de recursos que
serdo destinadas ao funcionamento de sua
governanca e cumprimento de sua agenda de
financiamento, assim como os tipos de operacgées
financeiras e os modos de financiamento a serem
adotados pelo fundo ambiental.

Os fundos publicos devem ter suas receitas
especificadas em lei (art. 71 da Lei n2 4.320/1964).
No entanto, o fato das receitas estarem previstas
na legislacdo que os institui ndo significa que elas
estejam  automaticamente e efetivamente
disponiveis para sua utilizagdo. Os fundos
ambientais publicos, mesmo com a entrada de
recursos assegurada, podem sofrer
contingenciamentos que retardam ou levam a
inexecucao das despesas programadas, diminuindo
a oferta de recursos e o fomento de iniciativas na
ponta. E necessdrio que haja, principalmente,

vontade politica para evitar esse tipo de problema.

As operagdes financeiras utilizadas para
manuteng¢do dos recursos dos fundos ambientais
englobam, fundamentalmente, trés tipos: fundos
de amortizacdo, fundos rotativos e fundos
fiduciarios. Essas podem ser aplicadas de forma

isolada ou conjuntamente.
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Os fundos de amortizagdo desembolsam o capital

principal e os rendimentos, em uma taxa superior
a taxa de rendimento, até que todo capital seja
esgotado. Esses fundos sdo projetados para
desembolsar todo o seu principal ao longo de um
periodo fixo de tempo. Nesta modalidade, toda a
execucdo financeira se dd a fundo perdido. Os
fundos rotativos, por sua vez, possuem uma
entrada constante de novos recursos para repor ou
aumentar o capital original utilizado.

J4 os fundos fiducidrios imobilizam uma grande
soma de recursos e utilizam apenas os rendimentos
resultantes da gestdo de seus ativos. Este formato
de operacdo possui limites, uma vez que a
manutencdo do equilibrio entre a disponibilidade
financeira e a necessidade de recursos depende do
volume de capital imobilizado. Esta modalidade de
operacgao financeira é comumente utilizada para
garantir o financiamento de longo prazo de custos
recorrentes e administrativos de areas protegidas
ou organizagdes, como ocorre no Programa Arpa
do Fundo Brasileiro para Biodiversidade.

E possivel, ainda, a escolha pela adocdo de fundos
de parceria, nos quais o desembolso de recursos
aos  proponentes estd condicionado a
apresentacdo de contrapartida, em proporg¢des e
condi¢Bes preestabelecidas. Um dos objetivos
desta operagdo é agregar recursos que —
usualmente — ndo seriam dirigidos a atividade

financiada (BARCELLOS et al., 2013).

Outro aspecto observado na estrutura financeira
de um fundo ambiental é o modo como este
disponibiliza seus recursos para fomento de
iniciativas. Os recursos podem ser concedidos na
forma de financiamentos ndo reembolsaveis,
reembolsaveis ou investimentos de impacto.
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De acordo com Sampaio (2014), existem, ainda, os
chamados fundos de “nicho” que apenas financiam
objetos especificos, como uma drea protegida.
Outras varidveis que definem a atuagao desses
fundos sdo, por exemplo, a escala dos projetos
(pequeno, médio ou grande porte) e a
espacialidade da sua atuagdo (por biomas, por
regibes, por esfera federativa ou por outro
territério especifico).

Tanto a aplicacdo de operagdes financeiras quanto
os modos de financiamento utilizados pelos fundos
publicos possuem algumas limitacdes em razdo dos
formatos legais hoje previstos para esses
mecanismos. De acordo com o art. 71 do Decreto
Federal n2 93.872/1986, os fundos especiais
publicos podem ser classificados como contabeis
ou financeiros.

De forma resumida, os fundos contabeis sdo os de
despesas, custeios ou programas e os fundos
financeiros sdo os que concedem financiamentos
ou empréstimos, ou seja, adotam modos de
financiamento reembolsadveis e realizam uma
administracdo mais elaborada de seu capital que
pode incluir agcdes para gestao de ativos.

Existem caracteristicas comuns aos dois modelos—
contabeis e financeiros — como a preservagdo do
saldo patrimonial do exercicio, ou seja, salvo se a
lei instituidora estabelecer o contrario, o saldo
apurado em balanco patrimonial do fundo sera
transferido para o exercicio seguinte a crédito do
mesmo fundo (art. 73 da Lei n? 4.320/1964 e art.
89, paragrafo unico, da Lei Complementar n2
101/2000).

A identificacdo individualizada dos recursos
também se aplica a ambos os modelos. Assim, na
escrituracdo das contas publicas, a disponibilidade
de caixa devera constar de registro proprio, de
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modo que os recursos vinculados a érgdo, fundo ou

despesa obrigatéria figuem identificados e
escriturados de forma individualizada (art. 50,
inciso |, da Lei Complementar n2 101/2000).

A estrutura de governanga dos fundos ambientais
compreende as instancias e os drgaos instituidos
para tomada de decisdo e realizacdo das acOes de
captacdo, gestdo, intermediacdo e execucdo dos
recursos destinados a implementacdo de sua
agenda de financiamento. O funcionamento de
cada instancia é regido por um conjunto de regras
e arelacdo entre elas se da a partir da definicdo de
fluxos operacionais que apresentem o caminho e
as etapas dos principais processos desenvolvidos
no ambito dos fundos.

Ao longo do tempo, percebeu-se que ndo existem
desenhos predefinidos para essas estruturas,
sendo necessario decidir caso a caso qual é o seu
tamanho ideal, sua composicdo e as regras e
procedimentos necessdrios ao alcance de suas
finalidades.

A atuacdo dos fundos ambientais como
intermedidrios financeiros impGe uma série de
responsabilidade a esses instrumentos,
principalmente porque eles costumam lidar com
recursos de propriedade de terceiros, precisando
ter credibilidade e garantir a transparéncia de suas
operagles. Além disso, pelo interesse publico
inerente as suas agendas de financiamento, devem
assegurar os meios necessarios ao controle social
de sua atuacdo. Essas e outras obrigacdes estao
inseridas no ambito do elemento chamado

procedimentos de responsabilidades.

Um fundo publico, como as demais entidades
publicas, esta sujeito a um conjunto de principios,
normas e procedimentos que deve ser observado
em sua opera¢do, mas os procedimentos de
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responsabilidade devem extrapolar os mecanismos
e instrumentos para prestacdo de contas adotados
obrigatoriamente pelos fundos ambientais
publicos, estando diretamente associados a
aspectos de alta relevancia, como credibilidade,
transparéncia, participacdo, monitoramento e

avaliacdo, controle social e resolugao de conflitos.

Nesse sentido, os arts. 71 e 74 da Lei n2 4.320/1964
estabelecem que a lei que instituir o fundo podera
estabelecer normas adicionais de aplicacdo,
controle, prestacio e tomada de contas,
ressalvadas as normas que tratam dos assuntos de
competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Outro ponto é a recomendacdo de que a
destinacdo dos recursos de um fundo ambiental
seja definida mediante deliberacdo de um érgao
colegiado participativo, podendo este ser o proprio
conselho de meio ambiente ou um 6rgdo criado
especificamente para tal finalidade. Em razdo
especialmente de custos, sugere-se que, em
Municipios de pequeno e médio porte, haja apenas
um Orgdo colegiado que acumule o papel de
instancia maxima de decisdo do fundo, com outras
responsabilidades no tratamento de questGes
socioambientais locais, incluindo a proposi¢do e
formulagdo de politicas publicas sobre o tema.

Ao longo desta segdo foram trazidas algumas
informacgdes sobre os elementos fundamentais dos
fundos ambientais. As escolhas e decisdes em
torno desses elementos resultam no desenho do
arranjo institucional dos fundos, devendo ser
muito bem pensadas e discutidas pelos atores
locais, buscando assegurar que esses instrumentos
operem e cumpram o seu papel no financiamento
de politicas publicas de meio ambiente.
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4. Captacado de Recursos

Os fundos ambientais sdo tidos como organizacdes
constituidas para atuar como intermedidrios entre
fontes de financiamento e agentes financiados.
Assim, a existéncia de recursos é imprescindivel ao
seu funcionamento. Um fundo ambiental ndo pode
administrar seus programas sem  recursos
adequados. Em contrapartida, a demonstracdo de
habilidade e capacidade para gerir programas
exitosos ajuda esses fundos a arrecadarem
recursos.

Cada fonte de financiamento possui caracteristicas
e especificidades que precisam ser observadas
pontualmente. Algumas, embora tragam um
aporte significativo de recursos, ndo estdo
disponiveis para cobertura de certas despesas.
Outras, apesar da periodicidade e flexibilidade,
podem ndo trazer o volume necessadrio para
cobertura da agenda de financiamento.

Por essa razdo, conforme recomendado por
Sampaio (2014), os fundos ambientais

devem buscar a diversificagdo das suas fontes de
recursos e, principalmente, devem estar
preparados institucionalmente para arcar com as
responsabilidades da gestdo dos recursos por
eles mobilizados.

No Municipio de Cotriguacgu, os representantes do
Conselho Municipal de Meio Ambiente pleiteiam
junto a Prefeita e ao Secretario Municipal de
Financas que, pelo menos, 10% dos valores do
ICMS Ecoldgico repassados a Municipalidade pelo
Estado do Mato Grosso sejam transferidos ao
Fundo Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(FUNDEMA).

O ICMS é uma importante fonte de renda tanto
para os Estados quanto para os Municipios. Tais
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recursos, incluindo a parte recebida pelo
atendimento dos critérios ambientais, acabam
sendo utilizados para cobertura de diferentes
despesas municipais, na maioria das vezes nao
associadas a finalidades ambientais, tendo em vista
a autonomia de cada ente federado para definicao
da alocacdo dos recursos financeiros por eles
recebidos. Contudo, a legislagdo que cria o ICMS
Ecoldgico pode induzir o uso dos recursos em
guestGes ambientais pelos Municipios, através de
critérios qualitativos, como a melhoria da gestao
das unidades de conservagdo (LOUREIRO, 2005).

As receitas de capital arrecadadas pelo Municipio
de Cotriguacu, em torno de R$1 milhdo em 2015,
possuem um valor pequeno quando comparadas as
receitas correntes, ficando nitida a dependéncia da
Municipalidade as receitas transferidas pelos
demais entes para cobertura de suas despesas,
guadro comum em grande parte dos Municipios
brasileiros. Além dessa dependéncia, os
Municipios, de modo geral, possuem or¢camentos
limitados para financiamento de seus sistemas
municipais de meio ambiente.

Levando em conta o valor hoje existente no
FUNDEMA, os valores do ICMS Ecolégico poderiam
representar uma importante fonte de recurso,
mas, devido ao cendrio financeiro do Municipio de
Cotriguagu, notou-se a importancia de realizar
esforcos para captagdo de novos recursos,
evitando-se a competicdo por recursos que ja estdo
sendo destinados a outras finalidades e demandas
municipais.

Identificar as fontes capazes de gerar recursos para
o financiamento da gestdo ambiental ndo é tarefa
O6bvia, demandando ampla e cuidadosa
investigacdo, além — claro — da vontade politica.
Porém, existem algumas oportunidades. Um fundo

estadual ou federal, por exemplo, pode
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representar uma possivel fonte de recursos para incluindo aqueles ndo orgamentdrios, torna-se
um fundo municipal. uma tarefa bem menos ardua. Como apontado por

A promulgacdo da Lei de Crimes Ambientais (Lei n2 Leme (2008),

9.605), em 1998, também promoveu estimulos a o responsavel pelo 6rgdo ambiental, o Prefeito
criacdo e implementacdo de fundos municipais, em ou Governador, os parlamentares, os formadores
razio da previsdo expressa em seu art. 73, no de opinido, os representantes da sociedade no

. . colegiado ambiental, sdo todos atores
sentido de que os valores arrecadados por meio do & ’

. o . estratégicos que precisam ser convencidos das
pagamento de multas por infracdo ambiental

. . . vantagens da criacdo e operac¢do de um fundo.
podem ser revertidos ao Fundo Nacional do Meio

Ambiente, ao Fundo Naval, aos fundos estaduais A captacdo de recursos também estd diretamente
ou municipais de meio ambiente, ou correlatos, vinculada a capacidade de execuc¢do de um fundo
conforme dispuser o 6rgdo arrecadador, ambiental, ndo s6 de modo eficiente e eficaz, mas
representando uma importante oportunidade de principalmente de forma efetiva, através da
captacdo e gestdo de recursos para o implementacdo de iniciativas relevantes ao seu
financiamento de |Ongo prazo das poh’ticas publicas territorio de atua(;ao. Para garant|r essa execugao,
ambientais nas diferentes esferas federativas. € importante que sejam realizados planejamentos

o ) . ) estratégicos de curto e médio prazo para
As penas pecuniarias impostas a infragdes penais . . .
consecu¢do de sua missdo, prevendo objetivos

de menor potencial ofensivo, objeto de transagdes ) . . o
gerais e especificos, atividades, indicadores e

penais, representam potenciais fontes de recursos ,
metas, além de resultados esperados,

aos fundos ambientais. Os recursos hoje existentes ) , .
preferencialmente mensuraveis.
na conta do FUNDEMA, por exemplo, foram

repassados pelo Ministério Publico Estadual, com No caso dos fundos publicos, esses planejamentos
atuacdo na Comarca de Cotriguagu. costumam ser anuais e plurianuais (com periodos

de quatro anos), por conta das dindmicas

Outras potencias receitas sdao as taxas oriundas do L . N .
governamentais inerentes a elaboracdo da Lei

exercicio de poder de policia de atos praticados , . . .
) o _ _ Orgcamentaria Anual (LOA) e dos Planos Plurianuais.

pelas Secretarias Municipais de Meio Ambiente, L .
) o ) Apesar da limitacdo de prazo, é importante que
assim como das emissdes de licengas e . . . .
esses mecanismos visem a um horizonte de mais

autoriza¢des ambientais e da utilizagdo de servigos ) L
longo prazo, planejando iniciativas que possam, de

publicos solicitados a Administracdo Publica . . . .

A fato, trazer transformagdes ambientais, sociais e
Municipal, cuja competéncia seja dessas . L. .
. econdmicas ao territério e aos atores locais.
Secretarias.

Nos fundos publicos, o aporte e a disponibilidade
de recursos dependem diretamente da vontade
politica e do apoio institucional advindos do
sistema de gestao onde o mecanismo estd inserido.
Alcancada essa vontade e o engajamento de atores
estratégicos, a captacdo de recursos para o fundo,

Fundos Ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais | IBAM-PQGA| 9



Fundos Ambientais: instrumentos de financiamento de
politicas publicas ambientais municipais

Esta Nota Técnica busca contribuir para a qualificagdao daqueles que atuam sobre os problemas decorrentes
do desmatamento na Amazonia.

5. Gestao Operacional

O funcionamento de um fundo ambiental também
depende de procedimentos de gestdo operacional,
0s quais compreendem atividades  de
planejamento estratégico e financeiro, mobilizagao
de recursos, monitoramento, prestacdo de contas,
avaliacdo das a¢Oes desenvolvidas, mensuracao de
resultados, comunicacdo, entre outras. Tais
procedimentos devem ser constantemente
atualizados e readequados pelos membros da
estrutura de governanga do mecanismo para
melhoria continua de sua operacdo, de modo a

torna-la mais eficiente e eficaz.

Existem aquelas tidas como boas praticas de gestao
operacional para qualquer fundo ambiental, mas é
importante destacar algumas exigéncias inerentes
aos fundos de natureza juridica publica, regidos por
regras especificas de execugdo or¢camentdria e
financeira.

Esses mecanismos precisam obedecer as regras
previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal, ja que
as disposicdes desta obrigam a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, abrangendo os
fundos a eles pertencentes (LC n2 101/00, art. 1°, §
3°, alineasie b); na Lein? 8.666/1993, de Licitacdes
e Contratos; na Lei de Diretrizes Orcamentdrias
(LDO) e nos Planos Plurianuais (PPAs).

Dependendo da forma de operacdo e
descentralizacdo de seus recursos, os fundos
também devem atender a Lei n2 9.790/1999 sobre
as Organiza¢Ges da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIPs), e a Lei n? 13.019/2014 que
estabelece o regime juridico das parcerias
voluntarias, envolvendo ou ndo transferéncias de
recursos financeiros, entre a Administracado Publica
e as organizacdes da sociedade civil, em regime de

multua cooperagdo, para a consecugdo de
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finalidades de interesse publico. Esta ultima define,
ainda, diretrizes para a politica de fomento e de
colaboragdo com OSCs e institui o termo de
colaboracgao e o termo de fomento.

A aplicagdo das receitas que constituem os fundos
publicos, englobando receitas especificadas,
préprias ou transferidas, deve ser efetuada por
meio de dotacBes consignadas na lei orcamentaria
ou em créditos adicionais (art. 165, § 52, da CF/88,
e art. 72 da Lei n? 4.320/1964). Além disso, a
aplicacdo dessas receitas deve vincular-se a
realizacdo de programas de trabalho relacionados
aos objetivos definidos na criacdo dos fundos (art.
71 da Lein24.320/1964).

Ha outras disposicGes legais que devem ser
seguidas pelos fundos ambientais municipais,
sendo importante o acompanhamento de técnicos
dos drgdos de finangas dos Municipios para
orientagdo de sua equipe e verificagdo do
atendimento adequado de aspectos orgamentdrio,
financeiro e patrimonial.

6. Intermediacdo de Recursos

O papel de um fundo ambiental publico é atuar
como um intermediador de recursos destinados a
viabilizar a conservacdo do meio ambiente e o
desenvolvimento territorial sustentavel, através da
promocdo de politicas publicas ambientais. Para
isso, precisa definir os procedimentos necessarios
para concretizar esse fomento e levar recursos a
iniciativas de “chao”.

No ambito desse processo, uma ferramenta de
grande importancia para os fundos publicos é o
Plano Anual de Aplicacdo dos Recursos (PAAR), o
qual consiste em uma deliberacdo de ordem
politica, vinculado a previsGes orcamentarias ja
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aprovadas na Lei Orcamentdria Anual (LOA). Esta

ferramenta trata de aspectos sobre a distribuicdo
dos recursos do fundo, tendo como principal
objetivo garantir a implementagdo de programas e
acoes de relevancia para atendimento da agenda
de financiamento do mecanismo, considerando o
orcamento disponivel e as necessidades locais.

O PAAR deve conter informacdes sobre a carteira
de projetos, descrevendo o volume de recursos ja
contratado pelas iniciativas em execucdo e a
estimativa de recursos disponiveis para futura
aplicacdo; a indicacdo de areas, temas e regides
prioritarios para aplicacdo dos recursos; a
indicacdo das modalidades de selecdao, formas de
aplicacdo e volume de recursos; e definicio do
limite de despesas. Uma vez aprovado, este plano
vincula o uso das verbas do fundo.

As modalidades de selegdo, de modo geral,
envolvem a realizagdo de demandas espontaneas,
demandas induzidas ou a realizagdo de licitagGes
para contratacdo de bens e servigos. Nas demandas
espontaneas, os atores interessados encaminham
propostas, por iniciativa prépria, a qualquer
tempo, conforme a agenda de financiamento,
regras, linhas de atuagdo e critérios de
acessibilidade e flexibilidade relativamente fixos e
divulgados periodicamente pelos mecanismos.

Ja nas demandas induzidas, os atores interessados
encaminham aos fundos propostas em resposta a
editais ou outras ferramentas similares de selecdo
lancadas previamente, as quais estabelecem o
enfoque da concorréncia. Esta modalidade de
selegdo precisa ser utilizada com cautela para ndo
promover a ocorréncia ou o acirramento de
disputas no territdrio. Além dos editais, este tipo
de demanda costuma trazer modelos de propostas
de projetos a serem seguidos pelos proponentes.

Fundos Ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais | IBAM-PQGA| 11

.
gg PROGRAMA DE QUALIFICACAO

\l GESTAO AMBIENTAL

Outra modalidade de selecdo é a contratacdo
direta, por meios de certames licitatérios que
podem ser compreendidos como o conjunto de
procedimentos legais a ser observados pela
Administracdo Publica, quando da realizacdo de
contratagbes de obras, servigos, compras e
alienacoes.

A Lei n? 8.666/1993, em raz3o das caracteristicas
de cada objeto a ser contratado, estabelece formas
especificas de licitagdo. Essas formas diferenciadas
sdo tratadas pela legislacdo como modalidades e a
escolha delas é feita em razao do valor estimado da
contratacdo (para as modalidades concorréncia,
tomada de pregos e convite) e em razdo da
natureza do objeto (para a modalidade pregdo).
Pode haver, ainda, casos de dispensa de licitacado,
dependendo do valor ou da especificidade e
natureza do objeto da contratacgao.

Vale a pena mencionar a modalidade criada pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal —
FNDF, a qual acaba mesclando modalidades
mencionadas anteriormente. De modo geral, tanto
na demanda induzida quanto na espontanea,
aqueles que tiveram suas propostas aprovadas
costumam receber diretamente o0s recursos
solicitados ficando responsaveis pela execugao das
iniciativas. O FNDF, mesmo utilizando a
modalidade de demandas induzidas, costuma
utilizar procedimentos diferentes, inovadores, que
considera mais eficiente para um fundo publico.

O FNDF, primeiramente, elabora Chamadas
Plblicas para receber projetos e qualificar
demandas. Em seguida, um comité de selegdo
escolhe os projetos passiveis de apoio, conforme o
critério de cada chamada. Posteriormente, tem
inicio a etapa de contratacdo do servico
demandado, por meio de licitagcdo, na modalidade
de pregdo, muito embora possa se valer de outros
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instrumentos, como o Termo de Coopera¢do com

outro 6rgdo da esfera federal. Assim, o FNDF
contrata uma instituicdo com capacidade técnica
para executar as demandas previamente
selecionadas, ndo havendo transferéncia de
recursos a instituicdo demandante, nem ao
beneficidrio, e sim a oferta direta de produtos e

servigos.

Ainda existem outras modalidades de selecdo e
intermediacdo de recursos, como a celebracdo de
parcerias, sem realizacdo de concorréncias, para
implementacdo de projetos apresentados por
instituicdes publicas ou entidades privadas sem fins
lucrativos (convénios e congéneres); o repasse dos
recursos a um fundo parceiro (termos de execugdo
descentralizada ou destaque or¢camentario).

A estruturagdo dos processos seletivos prevé,
ainda, a defini¢do de critérios de acessibilidade e
flexibilidade a serem atendidos pelas institui¢cdes
interessadas em receber recursos de um fundo
ambiental, lembrando que esses critérios devem
estar totalmente adequados a realidade dos atores
locais e ao contexto territorial no qual o
mecanismo atua.

Os critérios de acessibilidade trazem as condi¢Ges
de acesso aos recursos do fundo, como a
comprovacdo de regularidade fiscal e de
experiéncias pregressas, assim como determinado
tempo de existéncia formal do requerente. Outra
condicdo de acesso pode ser a exigéncia de
contrapartida (em dinheiro ou em bens e servigos)
pelos proponentes.

Os critérios de flexibilidade correspondem a
condi¢Bes impostas para utilizacgdo dos recursos
qgue podem estar relacionadas a restri¢cdes legais.
Este é o caso da utilizacdo dos recursos advindos da
compensacdo ambiental prevista na Lei n?
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9.985/2000 (Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo), ja que o Decreto n? 4.340/2002
define as despesas elegiveis nas quais esses
recursos podem ser aplicados. Outras condicdes de
flexibilidade preveem limitacdes de agendas
temadticas e insumos cuja aquisicao é permitida.
Existem fontes, por exemplo, que ndo permitem a
cobranca de taxas administrativas nos projetos que
financiam.

Ao estabelecer esses critérios, os fundos
ambientais, especialmente os fundos municipais,
precisam levar em consideracdo a realidade dos
atores e a capacidade de execucdo das
organizacdes locais. De modo geral, esses atores e
organizacbes costumam possuir dificuldades ou
ndo conseguem atender condi¢cdes de acesso
impostas por outras fontes de financiamento de
médio e grande porte.

Assim, respeitados os limites legais, especialmente
os limites impostos aos recursos publicos, os
fundos ambientais devem tentar flexibilizar os
critérios de acessibilidade e agilidade aos seus
recursos, mantendo — claro — o foco em seus
objetivos e metas institucionais. Uma das
possibilidades, para isso, é iniciar o fomento por
intermédio de iniciativas voltadas a quebra de
barreiras de acesso ao préprio mecanismo ou a
outras fontes, prevendo, por exemplo, a realiza¢do
de oficinas para ensinamentos sobre elaboracdo de
propostas e gestao de projetos.

ApOs a estruturacdo dos processos seletivos, chega
o momento de coloca-los em pratica, dando inicio
as selegdes das iniciativas a serem fomentadas, por
meio, primeiramente, do langcamento e da ampla
ferramentas  de

divulgacdo das selegdo.

Posteriormente, ocorre o recebimento e
julgamento das propostas e, mais uma vez, a

aplicacdo de procedimentos para divulgacdao dos
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resultados, garantindo a transparéncia na atuacao

do mecanismo. Por fim, ocorre a formalizacdo dos
instrumentos contratuais que dardo inicio a etapa
voltada a execuc¢do das iniciativas selecionadas.

A estratégia de divulgacdo de editais e ferramentas
similares deve levar em consideracdo as
caracteristicas da drea de abrangéncia do processo
seletivo e do perfil do publico potencialmente
beneficidrio dos recursos a serem disponibilizados,
tendo como objetivo dar ampla publicidade a
selecdo em curso, com antecedéncia consideravel
para que os interessados estruturem suas
propostas.

s

O julgamento das propostas apresentadas é
realizado pelos drgdos presentes nas instancias
deliberativas do fundo ambiental, de acordo com
os critérios previamente elencados nas
ferramentas de sele¢do. Além do conselho de
carater deliberativo, em alguns fundos existem
comissdes que se manifestam tecnicamente
guanto ao escopo das propostas, subsidiando a

tomada de decisdo pelos conselheiros.

Outro procedimento que costuma ocorrer na etapa
de julgamento é o enquadramento preliminar das
propostas pela equipe técnica do fundo, buscando-
se verificar o atendimento a aspectos formais
presentes nas ferramentas de sele¢do. Quando nao
enquadradas, as propostas nem seguem para
apreciacdo dos érgdos deliberativos.

A formalizacdo dos instrumentos contratuais
engloba a definicdo do escopo, objetivo, prazo de
execucao, uso dos recursos e direitos e obrigacdes
das partes contratantes do projeto, entre outras
condicdes. No caso da existéncia de outros
parceiros, os mesmos devem ser identificados nos
instrumentos contratuais e, se necessario, podem
ser parte do mesmo.

Fundos Ambientais: instrumentos de financiamento de politicas publicas ambientais municipais | IBAM-PQGA| 13

Existem diferentes tipos de instrumentos
contratuais (contratos, convénios, termos de
fomento e de colaboracdo, entre outros), a serem
utilizados de acordo com a modalidade de selecao
e do escopo contratado. Todos esses instrumentos
devem apresentar um Plano de Trabalho, prevendo
o inicio e o fim das etapas ou fases da execuc¢do do
objeto, bem como o prazo de vigéncia do
instrumento, uma vez que é vedada a realizacdo de
despesas antes do inicio ou apds o termino de sua
vigéncia.

Vale destacar que, para intermediacdo dos
recursos, os Municipios devem observar o novo
marco regulatério das organizacdes da sociedade
civil (OSCs), instituido pela Lei n2 13.019/2014, que
prevé instrumentos juridicos proprios para
formalizacdo de parceria entre essas organizacdes
e o Poder Publico, adequados as especificidades
das OSCs: o termo de fomento e o termo de
colaboragdo. Com a criagdo de instrumentos
juridicos proéprios, a partir dessa lei, o convénio
deve ser utilizado apenas para a relacdo do
Governo Federal com Estados e Municipios.

Apds a assinatura dos instrumentos contratuais,
tem inicio a execugdo fisico-financeira das
iniciativas aprovadas, de acordo com o cronograma
de desembolso estabelecido no Plano de Trabalho
acordado entre as partes. De modo geral, os
recursos sao liberados para execucdao em parcelas
de desembolso.

Em regra, quando a liberacao dos recursos ocorre
em mais de uma parcela, a liberacdao da parcela
subsequente fica condicionada a apresentacdo de
prestacdo de contas parcial referente a primeira
parcela liberada e assim sucessivamente. Apds a
aplicacdo da ultima parcela, serd apresentada a
prestacdo de contas do total dos recursos
recebidos.
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Aliberagdo dos recursos pode ser suspensa quando

constatadas  irregularidades, inclusive, ser
suspensa definitivamente em caso de rescisdo do
instrumento contratual, a qual podera ocorrer em
virtude do ndo saneamento das impropriedades

identificadas pelo fundo ambiental.

No caso dos fundos publicos, os beneficidrios ou
agentes financiados também estardo sujeitos a
observancia das normas legais aplicadveis aos
recursos publicos municipais para execucdo
orcamentdria, financeira e patrimonial, além de
outras, inclusive devendo o beneficiario, ainda que
entidade privada, sujeitar-se a processo licitatério,
guando da execucdo de despesas com 0s recursos
transferidos.

As prestacbes de contas pelos executores dos
projetos ensejam a elaboracdo de diferentes
relatérios parciais e finais. Esses relatdrios sdao
importantes instrumentos de acompanhamento e
avaliagdo dos projetos e iniciativas fomentadas. E
por meio deles e das visitas técnicas que se avalia o
desempenho dessas iniciativas. Os relatérios fardo
parte do acervo do fundo ambiental e servirdo
como material de divulgacdo, mediante citacdo
autoral, técnica e bibliografica do projeto apoiado,
podendo subsidiar e inspirar novas a¢des similares
no territério de abrangéncia do mecanismo.

De modo geral, os fundos ambientais costumam
realizar o monitoramento dos projetos por meio de
visitas de acompanhamento, relatorias e encontros
para troca de experiéncias entre os executores. A
realizacdo de visitas periddicas aos projetos
destina-se ao acompanhamento da execug¢do das
atividades.

No caso dos fundos publicos, o monitoramento dos
projetos por suas equipes nao restringe as agoes
dos 6rgaos de controle interno ou externo de cada
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poder, ou seja, ndo garante a concordancia destes
6rgdos com o entendimento dado pela equipe de
monitoramento do mecanismo.

Por fim, apds a implementacdo das iniciativas
fomentadas, é necessaria a sua avaliacdo. Afinal,
como descrito em outros processos, um fundo
ambiental, assim como outras instituicGes
financiadoras, precisa conhecer detalhadamente e
mensurar a sua contribuicdo ao alcance daquilo
que se propde a fazer, o que representa a sua
missao.

7. Consideracodes Finais

Depois de ler esse texto e conhecer um pouco mais
sobre a diversidade de aspectos que envolvem a
criagdo e estruturagdo de fundos ambientais e as
possibilidades de arranjos institucionais que
podem ser constituidos para sua operagdo e
financiamento, os gestores e técnicos publicos e
outros atores locais ainda podem se perguntar
sobre as principais motivacdes para criacdo desses
instrumentos em ambito municipal.

Os fundos ambientais podem ser extremamente
importantes para a resolugdo de problemas
socioambientais em nivel local de maneira
autbnoma, trazendo oportunidades de
financiamento ao territério e possibilitando o
atendimento de demandas dos atores e

comunidades locais.

Esses fundos, apesar das limitacGes temporais
impostas pelas regras orgamentarias e financeiras
publicas ou por descontinuidades advindas de
mudanc¢as de governo, se bem estruturados e
fortalecidos, podem representar importantes
instrumentos para financiamento de agendas de
desenvolvimento de longo prazo, trazendo
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transformacdes significativas a seus territdrios de

atuacdo em diferentes aspectos — sociais,
ambientais e econémicos.

Além de influenciar o fortalecimento do sistema de
gestdo de meio ambiente municipal, os fundos
ambientais podem promover o fortalecimento da
governanca ambiental na esfera local, ao trabalhar
o empoderamento dos diferentes atores e setores
atuantes nos Municipios, possibilitando, muitas
vezes, a constituicdo de um elo entre a sociedade
civil e o Poder Publico.

Este resultado pode ser alcangado pela

participacdo desses atores nas diferentes
instancias da estrutura de governanca dos fundos
ambientais, incluindo a formacdo de conselhos
deliberativos multissetoriais e representativos dos
diferentes interesses presentes no territério. Outro
meio para assegurar o fortalecimento da
governanga ambiental é a instituicdio de
procedimentos que garantam o controle social,
incluindo a construgao participativa de planos e
procedimentos para aplicacdo dos recursos dos

fundos.

Os fundos ambientais podem ainda beneficiar,
prioritariamente ou exclusivamente, organizagdes
publicas e privadas de atuagdao local que nem
sempre conseguem acessar recursos em outras
esferas da Federacdo ou disponibilizados por
instituicdes financeiras e entidades de maior porte.

Um dos aspectos mais criticos a implementacdo de
politicas publicas ambientais municipais é a
escassez de recursos disponiveis. Os fundos
ambientais podem ajudar a resolver esse
problema, porque sdo uma forma de “gravar” os
recursos, ja que estes precisam ser aplicados nas
finalidades instituidas em suas leis de criacdo. Um
fundo publico é essencialmente um meio de
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vinculacdo de recursos financeiros a um fim
especifico.

O Fundo de Meio Ambiente do Municipio de Sdo
Paulo — FEMA, por mobilizacdo de seus técnicos
junto ao Prefeito e ao Poder Legislativo municipal,
conseguiu ir além, determinando que 10% dos
recursos por ele arrecadados anualmente serdo
sempre destinados a iniciativas de pagamentos por
servicos ambientais.

Os fundos ambientais sdo ainda instrumentos
estratégicos para reparticdo de beneficios. No
Acre, os recursos oriundos do Programa ISA
Carbono, relacionado a primeira iniciativa de
REDD+ Jurisdicional no mundo, sdo aportados ao
Fundo Florestal estadual e, a partir deste, sdo
disponibilizados aqueles atores locais que sempre
contribuiram para manutencao da floresta em pé e
conservagdo dos recursos naturais no Estado,
como o0s povos indigenas e comunidades
tradicionais.

Deste modo, é possivel notar que os fundos
ambientais podem ser utilizados de diferentes
formas e representar papéis de grande importancia
no ambito local, mas, para que isso se concretize, é
preciso, pelo menos, haver reconhecimento dessa
relevancia, articulacgdo dos atores locais para
pleitear a sua instituicdo junto aos Prefeitos e
Vereadores e vontade politica para atender essa
demanda e o funcionamento desses instrumentos
no médio e longo prazo.
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