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SINOPSE

Discute-se neste trabalho a fragilizacao dos fundos especiais como mecanismo de
financiamento das politicas pablicas. Opera-se em duas frentes a sustentagio dessa
fragilizacdo. Na primeira, sio apresentadas as inovagoes na gestao dos recursos publicos,
tornando os fundos dispensdveis tanto a vinculagao de receitas como a acumulagao dos
saldos (superavit financeiro). Na segunda, é desconstruida a ideia de serem os fundos
(mediante a vinculagao de receitas) uma garantia de recursos as finalidades perseguidas.
A exposigao ao contingenciamento de despesas (decorrente das regras fiscais vigentes)
e a constituicao de reserva de contingéncia com receitas proprias e/ou vinculadas, além
da incidéncia da Desvincula¢io de Receitas da Uniao (DRU), alicercam a mencionada
desconstru¢ao. Argumenta-se, a titulo de conclusao, que, no flanco financeiro, as
politicas puablicas passaram a enfrentar novos desafios que, acredita-se, ainda nao foram
devidamente identificados. Como enfrenti-los, por sua vez, demanda decisdo colegiada
e razao dialdgica, que suplantam os propdsitos deste estudo. Contenta-se aqui com esse

processo de identificagdo, que encurta espagos ao enfrentamento sobredito.

Palavras-chave: fundos; politicas publicas; financiamento.

ABSTRACT

It is discussed the weakening of special funds, as a mechanism for financing public
policies. It operates on two fronts to support this fragilization. In the first one, innovations
in the management of public resources are presented, making the funds expendable
both to the linking of revenues and to the accumulation of balances (financial surplus).
In the second, the idea of being funds (through the linkage of revenues) is disguised
as a guarantee of resources for the purposes pursued. Exposure to the contingency
contingency (arising from current tax rules), the constitution of a Contingency Reserve
with own and/or linked revenues, in addition to the incidence of the DRU, underpin the
aforementioned deconstruction. It is argued by way of conclusion that, on the financial
flank, public policies are facing new challenges that (it is believed) have not yet been
properly identified. How to face them, in turn, demands collegial decision, dialogical
reason, that supplant the purposes of the investigation. Here we are content with this

process of identification, which shortens spaces for confrontation.

Keywords: funds; public policies; financing.
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1 INTRODUCAO

Os fundos sao velhos conhecidos do setor publico brasileiro. Remontam ao Brasil
colonial, disseminando-se, de modo irregular, com o decorrer do tempo. Estima-se que,
em nivel federal, haja mais de uma centena de fundos. Entre os trés niveis de governo
(Uniao, estados e municipios), o nimero pode triplicar, retratando a importincia a

eles atribuida.

Sao diversas as denominagoes encontradas. Hd os fundos de participacio e de
desenvolvimento, os garantidores e os de poupanga, o partiddrio e o eleitoral, sem contar
a pletora de fundos destituida de qualquer caracterizagio prévia (simplesmente, fundo).
As fungées, por sua vez, reproduzem a diversidade ora tratada. Voltam-se a partilha
da arrecadacgio centralizada e ao desenvolvimento regional, 4 minimizagao do risco de
crédito e & acumulagao de recurso, a sustentagao do pluralismo politico/partidario, ao

financiamento de politicas puablicas, lato sensu.

Nesse emaranhado de nomes e finalidades, colocam-se os fundos especiais. Dispersos
por toda a administragio direta, apresentam-se recorrentemente sem a gravagio “especial”
(apesar de prevista na lei fundante), avolumando, assim, o rol dos fundos descaracterizados.
Ganhando mais importincia a partir da década de 1960, foram concebidos para agilizar a
gestdo e garantir recursos publicos para dreas/setores especificos, sob a alegacio de serem
estratégicos aos interesses nacionais. Operacionalmente, vinculavam-se receitas para as
finalidades perseguidas (garantia de recursos), fazendo uso dos fundos como recepticulo
das receitas vinculadas (intermedidrio financeiro). A gestao 4gil dos recursos dai
originava-se, permitindo, inclusive, o acimulo dos saldos (superavit financeiro) para o seu

uso no exercicio financeiro seguinte.

A estrutura demonstrou-se, a época, bem-sucedida. O anacronismo na
gestao dos recursos publicos, associado a uma, digamos, maior “liberdade fiscal”,
fomentava a virtude dos fundos especiais, combinagio que foi se arrefecendo com o
passar dos anos. Uma primeira linha de corte a essa perda de atributos (fragilizacio)
pode ser imputada a implantagao da Conta Unica do Tesouro (CTU), em meados
da década de 1980. Os fundos tornaram-se desnecessdrios a vinculagio de receitas,
criou-se um canal direto entre elas e a finalidade perseguida, dispensando a utilizacio de

intermedidrios (fundos). Posteriormente (aprofundando a fragilizacao), jéd na virada do
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milénio, a “liberdade fiscal” foi cerceada. A busca pelo resultado primdrio (RP) e, mais
recentemente, a limitacio da ascensdo das despesas primdrias ao indicador de preco (teto
dos gastos) desmontam a ideia da vinculagio como uma garantia de recursos. De fato,
de maneira subjacente s comentadas regras fiscais, outros instrumentos de equilibrio
orcamentdrio foram introduzidos — Desvinculagao de Receitas da Uniao (DRU) e reserva
de contingéncia (RES) —, fazendo da garantia de recursos (via vincula¢io) nao mais que

uma quimera.

Este estudo relaciona os fundos especiais com as politicas publicas, em nivel federal.
Discute a fragilizagio do mecanismo de financiamento, diante das situacoes elencadas
anteriormente, buscando demonstrar que, no flanco financeiro, as politicas publicas
passaram a enfrentar novos desafios, os quais, acredita-se, ainda nio foram devidamente
identificados. Como superé-los envolve decisao colegiada e razao dialdgica, que suplantam
os propésitos da investigagao. Contenta-se aqui com um diagndstico da situagao vigente,

que, antecipa-se, ¢ bem menos favordvel do que, a primeira vista, pode-se imaginar.

Além desta introdugao, este Zexto para Discussdo dispoe de mais cinco segoes.
Na segunda, faz-se um resgate histérico sobre a utilizagado dos fundos no setor
publico brasileiro. A origem e a ascensio dos fundos especiais sao os pontos focais.
Na terceira se¢do, apresenta-se a base legal dos fundos especiais, além das categorias e
suas especificidades. Expande-se a discussio, sistematizando e alocando estes fundos de

acordo com o Poder e o 6rgao da administragao direta a que estao atrelados.

Posteriormente, na quarta se¢io, encontram-se 0s argumentos que sustentam
a fragilizaco dos fundos especiais, como mecanismo de financiamento. Segmentada
em dois blocos, discutem-se no primeiro deles (subse¢io 4.1) os avancos na gestao
dos recursos publicos, tornando os fundos dispensdveis tanto a vincula¢io de receita
como a acumulacio dos saldos (superavit financeiro). Em seguida, na subsegao 4.2,
eles sao expostos a uma série de “intervengdes fiscais”, que fizeram a vinculagao de
receitas deixar de ser uma garantia de recursos. Opera-se, neste caso, em trés frentes.
Na primeira, no item 4.2.1, analisa-se o contingenciamento de despesas, que enquadra
o orgamento anual (inclusive os fundos) as regras fiscais vigentes (RP e teto dos gastos,
como referéncias). A segunda, item 4.2.2, volta-se a constitui¢ao de RES com recursos
préprios e/ou vinculados. Com finalidade semelhante ao contingenciamento (enquadrar

o orgamento anual as regras fiscais vigentes), alicer¢a-se a narrativa na baixa transparéncia
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da “agdo orgamentdria’, assim como em sua capacidade de enviesar receitas vinculadas,
por vezes, com intensidade suficiente para destituir os fundos especiais de suas fungoes
originais. Na terceira frente, item 4.2.3, dirige-se a exposicio desses fundos a DRU, o
ultimo abalado a robustez (original) do fundo de financiamento.

Na quinta segdo, apresenta-se a execugdo orcamentdria dos fundos especiais.
A ideia ¢ identificar como, na prética, as referidas “intervengoes fiscais” se manifestam,
discutindo-se, inclusive, a auséncia de fundamentos as disparidades (na execugio
orcamentdria) encontradas. Nas consideragbes finais, por fim, encontram-se as

principais conclusoes da investigagao.

2 FUNDOS NO SETOR PUBLICO BRASILEIRO: UM
BREVE HISTORICO

O primeiro registro de um fundo no setor publico brasileiro remonta ao Brasil colonial
(Azevedo, 1979 apud Reis, 2004). Mesmo nao prosperando, vale relatar a légica
subjacente. A proposta era instituir um imposto sobre o consumo do vinho importado
(sobre a caneca consumida), que seria revertido ou vinculado a construgao do Aqueduto
da Carioca (cidade do Rio de Janeiro), em 1624, o que é um detalhe. O valor arrecadado
seria depositado em uma “arca especial”, detentora de trés fechaduras. As chaves, por sua
vez, seriam distribuidas a um conselho deliberativo, composto pela Camara Legislativa,

o governador da provincia e o reitor dos jesuitas.

Avangando, identifica-se o Fundo para o Resgate do Papel-Moeda em Circulagio,
criado pela Lei n® 58/1899 (Nunes, 2014), e o Fundo de Amortizagao dos Empréstimos
Internos, criado pelo Decreto n° 4.382/1902 (Sanches, 2002).

Os fundos com a gravagio “especial” aparecem pela primeira vez no Cédigo de
Contabilidade Publica de 1922 (Sella e Arruda, 1996)," que os definiu como sendo
“o produto das fontes de renda a que, em virtude de preceitos de lei e de estipulagoes

contratuais, houver sido determinada aplicagao especial” (Sella e Arruda, 1996, p. 76).

1. Em nivel estadual, os fundos com essa gravagao fizeram sua estreia no estado de Minas Gerais em 1927 (Santos, 1992
apud Sanches, 2002).

9
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Aideia de recorrer aos fundos para vincular receita reaparece (sem a gravagao “especial”)
com o Fundo Naval,* criado pelo Decreto n° 4.382/1932. Reapresenta-se com a gravagio
mediante o Fundo Especial da Educagio e Sadde, criado pelo Decreto n® 20.923/1932
(Sanches, 2002). Na sequéncia, o Decreto n® 23.150/1933 proibe a criagao de fundos

especiais (Sanches, 2002), e o Fundo Naval, talvez, pela auséncia do grifo, permanece ativo.

Em nivel constitucional, os fundos aparecem pela primeira vez na Constituigao de
1934 (T4cito, 1966; Sanches, 2002; Nunes, 2014). Operando com recursos vinculados,
e com a gravagdo “especial”, voltavam-se ao desenvolvimento da educacio, envolvendo

a Unido, os estados e o Distrito Federal. Transcreve-se a redagio legal:

Art. 157. A Unido, os estados ¢ o Distrito Federal reservario uma parte dos seus patrimdnios

territoriais para a formacio dos respectivos fundos de educagio.

§ 1° As sobras das dotacoes orgamentdrias acrescidas das doagoes, percentagens sobre o produto
de vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos financeiros, constituirdo, na Unilo,
nos estados e nos municipios, esses fundos especiais, que serdo aplicados exclusivamente em obras

educativas, determinadas em lei.

§ 2° Parte dos mesmos fundos se aplicard em auxilios a alunos necessitados, mediante fornecimento
gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentdria e médica, e para

vilegiaturas (Brasil, 1934, grifo nosso).

A partir do Estado Novo (instaurado em 1937), os fundos perdem o dinamismo.
De acordo com Sanches (2002), entre 1934 e 1966 foram criados apenas quatorze
fundos,® por razoes que envolveriam desde a cultura administrativa da época* até a
auséncia de um aparato legal ou regulatério. No decorrer dos anos 1960, a situagio
se inverte. Com a Lei n® 4.320/1964,’ ainda vigente, os fundos especiais (a gravagio

2. Ainda em atuagdo, constituindo-se no mais antigo fundo publico “especial” do Brasil (apesar da gravacdo “especial”
néo se fazer presente).

3. Fundo Florestal, em 1934; Fundo de Reaparelhamento Penal, em 1934; Fundo de Modernizacdo da Lavoura, em 1937,
Fundo da Marinha Mercante (FMM), em 1941; Fundo de Ensino Profissional Maritimo, em 1942; Fundo Aerondutico, em
1945; Fundo de Assisténcia Hospitalar, em 1946; Fundo Agropecudrio, em 1962; Fundo de Telecomunicacdes, em 1962;
Fundo de Compensacdo de Variacbes Salariais, em 1964; Fundo do Exército, em 1965; Fundo de Seguro Rural, em
1966; Fundo de Cooperativismo, em 1966; e Fundo de Turismo, em 1966. Todos sem a gravacdo “especial”.

4. "Muito conservadora”, segundo Sanches (2002, p. 270).

5. Mais bem estudada a frente.

10




Texto para
Discussao
Fundos Especiais e Politicas Publicas: uma discussao sobre a fragilizacdo do mecanismo de financiamento

faz-se presente na lei fundante) foram regulamentados, crescendo vertiginosamente.
Estima-se que, em 1977, havia em nivel federal 179 fundos (Santos, 1992 apud
Sanches, 2002). A nomenclatura variava, demonstrando uma certa incompreensio
sobre a sistemdtica operacional: fundo contdbil, fundo meramente contibil, fundo

rotativo e fundo financeiro representam o ecletismo retromencionado.

Importante relatar que a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988) foi rigida em
relacao aos fundos (Nunes, 2014), condicionando sua sobrevida & aprovacio do Congresso

Nacional, delimitando, inclusive, o prazo para essa aprovagio.® Transcreve-se a redagao legal:

Art. 36. Os fundos existentes na data da promulgacgio da Constituigio, excetuados os resultantes
de isengdes fiscais que passem a integrar patriménio privado e os que interessem a defesa nacional,
extinguir-se-do, se nao forem ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois anos (Brasil,

1988, grifo nosso).

Os fundos especiais nao foram extintos, uma vez que o Plano Plurianual de 1991
(Lei n® 8.713/1991) prorrogou sua existéncia até o ano subsequente a publicagao de uma lei
complementar,” que ainda nao ocorreu (Brasil, 2017d; Nunes, 2014). A lacuna vem sendo
tamponada pela referida Lei n° 4.320/1964. Decisao do Supremo Tribunal Federal definiu

que esse papel fosse exercido pela lei (Nunes, 2014), o que realmente vem ocorrendo.

Registra-se ainda que, no decorrer da década de 1990, e na esteira da descentralizagao
das politicas publicas, os fundos se disseminaram em nivel dos estados e municipios
(Reis, 1991), tendo em vista sua obrigatoriedade aos repasses de recursos federais
(transferéncias fundo a fundo). Atualmente, estima-se que existam, em nivel federal,
85 fundos (Costa, 2011).® Os municipios, por sua vez, operam, em média, com oito
fundos (CNM, 2012).” O de Sao Paulo, por exemplo, possui 22 (Cidade de Sao Paulo,
2017). Os estados nio ficam atrds. Embora nio se tenha uma quantificagio precisa,

6. De acordo com a Secretaria de Orcamento Federal (SOF) (Brasil, 2017d), havia 169 fundos em 1988. Até 1990, apenas
doze fundos foram ratificados pelo Congresso Nacional.

7. Prevista na CF/1988 (Brasil, 1988, art. 165, § 99).

8. Segundo Vian (2004), havia 328 fundos (distintos e com caracteristicas de “especial”), isso em nivel nacional (Unido,
estados e municipios). Pouco crivel que tenha ocorrido uma involugdo nesses ndmeros, dada a “nobreza” ainda atribuida
aos fundos, como mecanismo de financiamento das politicas publicas.

9. Sem esforgo, identificam-se quatro fundos especiais, na maioria obrigatérios ao repasse de recursos federais: Fundo
Municipal da Saude; Fundo Municipal da Assisténcia Social; Fundo Municipal da Crianca e Adolescéncia; e Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).

11
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acredita-se que extrapolam, e muito, a média municipal. Minas Gerais, por exemplo,
possui, somente a finalidade de “incentivar financiamentos”, seis fundos distintos
(Minas Gerais, 2017, art. 19).

Uma tltima observagio: a despeito de os fundos anteriormente listados (em nivel
da Unido, do estado e¢ do municipio) serem, na grande maioria, fundos especiais, a
gravagao “especial” nio se faz presente. Apresentam-se recorrentemente Como
fundo somente, algumas vezes como fundo contdbil, esporadicamente como fundo
financeiro — nomenclaturas que, conforme serd analisado, pertencem ao universo dos
fundos especiais. O problema (cronico, considerando-se a persisténcia do equivoco), no

entanto, ¢ a dissonancia da nomenclatura utilizada, em relacio a sistemdtica operacional.

Na préxima secio, apresenta-se a base legal dos fundos especiais, seus principios
e categorias. Expande-se ainda a discussdo, sistematizando e alocando esses fundos de
acordo com o poder e o 6rgao da administragao direta a que estdo atrelados. A proposta

¢ estruturd-los, ganhando fundamentos para consideracoes posteriores.

3 FUNDOS ESPECIAIS: BASE LEGAL, PRINCiPIOS E CATEGORIAS

A CF/1988 trata os fundos de forma genérica. E, além da gravagao “especial” nao
se fazer presente, ndo é conclusiva quanto ao fato de serem ou nio fundos publicos.
Menciona apenas que devem constar na Lei Or¢amentdria Anual (LOA) (Brasil, 1988,
art. 165, § 5°) e que ndo podem ser estruturados por meio da vinculagao de receitas de
impostos (Brasil, 1988, art. 167, IV). Quanto a sua institui¢io, ao funcionamento e as

outras caracterizacoes, remete a lei complementar. Transcreve-se a redagao legal:
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
$§ 9 Cabe & lei complementar:

11 — estabelecer normas de gestio financeira e patrimonial da administragao direta e indireta, bem
como condigdes para a instituicio e funcionamento de fundos (Brasil, 1988, grifo nosso).
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A referida lei nao foi elaborada.'®!'! O vicuo normativo foi, no entanto, contornado
atribuindo-se status de lei complementar a Lei n°4.320/1964 (Nunes, 2014). Em relagao

aos fundos, a norma assim se posiciona:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam A realizagio

de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicagio.

Art. 72. A aplicagao das receitas or¢amentdrias vinculadas a fundos especiais far-se-d através de

dotagio consignada na Lei de Or¢amento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrério da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial

apurado em balanco serd transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas peculiares de controle,
prestagio e tomada de contas, sem de qualquer modo elidir a competéncia especifica do Tribunal

de Contas ou dérgao equivalente (Brasil, 1964, grifo nosso).

Constata-se inicialmente que os fundos especiais exigem amparo legal a sua
constitui¢ao.'? Em rela¢io aos recursos, compoem-se de receitas especificas (vinculadas),
direcionadas 2 finalidade especifica. Avangando, observa-se que podem transportar o
saldo ao exercicio seguinte, ou seja, o superavit financeiro' (Reis, 2008), acumulando
recursos que nao foram gastos. Finalmente, constata-se também que é permitida

maneira peculiar de controle,'* prestacio e tomadas de contas,” isto é, sujeitar-se-iam a

10. Na verdade, a Lei Complementar ne 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) ndo preencheu devidamente essa
lacuna, por razdes desconhecidas. Ela ndo discrimina, por exemplo, os fundos especiais, tratando-os de forma genérica,
como fundos apenas. Além disso, ndo define se sdo ou ndo fundos publicos. Relata, somente, que devem ser geridos nos
moldes das administracdes direta e indireta (Brasil, 2000, art. 1 § 39), que devem constar na LOA (Brasil, 2000, art. 42,
§ 39, 1V) e que sua execucdo orcamentdria e financeira sera realizada por meio do caixa Unico do Tesouro (Brasil, 2000,
art. 48, § 69).

11. A nova Lei de Finangas Publicas ou Lei da Qualidade Fiscal (Projeto de Lei Complementar ne 295/2016), em seus arts.
56 e 57, procura disciplinar esses fundos. A redagéo, no entanto, é fragil. Como avanco, destaca-se a definicdo de fundo
publico (art. 56), a despeito de qualquer mencdo aos fundos especiais.

12. Constituicdo, lei, decreto e resolugdo (Oliveira, 2010), inclusive por meio de medida proviséria (Nunes, 2014).

13. "Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se,
ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacdes de crédito a eles vinculadas” (Brasil, 1964, art. 43, § 2°,
grifo nosso). “§ 1° O ativo financeiro compreendera os créditos e valores realizaveis independentemente de autorizacdo
orcamentaria e os valores numerarios. (...) § 3¢ O passivo financeiro compreenderda as dividas fundadas e outros pagamentos
que independam de autorizacdo orcamentaria” (Brasil, 1964, art. 105, §§ 1° e 3¢, grifo nosso).

14. Incluindo a participacdo social, por exemplo.

15. Contabilidade prépria ou segregada.
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uma “gestao especial” (Machado Junior e Reis, 2002), o que nio significa discordincia

com os padrc’)es institucionalmente aceitos.

Os fundos especiais tornam-se mais inteligiveis, recorrendo ao Decreto-Lei
n° 200/1967, que estabelece diretrizes & reforma do setor publico. Em seu art. 172,
assegura autonomia administrativa e financeira aos denominados 6rgaos autébnomos,'”
operacionalizada exatamente por meio desses fundos (Brasil, 1967). O objetivo foi
agilizar a administragao publica direta (Sanches, 2002), vista a época como burocratica,

centralizada, morosa e ineficiente (Brasil, 2017d).

Art. 172. O Poder Executivo assegurard autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente
aos servicos, institutos e estabelecimentos incumbidos da execugio de atividades de pesquisa ou
ensino ou de cardter industrial, comercial ou agricola, que, por suas peculiaridades de organizacio
e funcionamento, exijam tratamento diverso do aplicivel aos demais drgios da administragio direta,

observada sempre a supervisio ministerial.
§ 1° Os érgios a que se refere este artigo terdo a denominacio genérica de drgdos auténomos.

§ 22 Nos casos de concessido de autonomia financeira, fica o Poder Executivo autorizado a instituir
Sfundos especiais de natureza contdbil, a cujo crédito se levardo todos os recursos vinculados as
atividades do érgio aut6bnomo, or¢amentdrios e extra orcamentdrios, inclusive a receita prépria

(Brasil, 1967, grifo nosso).

Fica claro que os fundos foram criados para flexibilizar a mdquina publica,
mediante uma gestdao descentralizada dos recursos para finalidades preestabelecidas.
A reboque, surgiram as receitas vinculadas, entendidas como um “antidoto” a incerteza
financeira (Reis, 2004), uma garantia de recursos, conforme anunciado na segio
introdutéria deste texto. Quanto a gravagao “especial”, associa-se, ao que tudo indica,

a ideia de agdes ou politicas relevantes no Ambito da administragao direta (Reis, 2004).

Mas se, em grandes linhas, os fundos especiais jd foram caracterizados, resta
explorar seus desdobramentos, ainda indefinidos. Nesse particular, o Decreto-Lei
n° 200/1967 (Brasil, 1967, art. 172, § 2°) introduz a expressao natureza contdbil, sem

16. Redagdo dada pelo Decreto-Lei n° 900, de 29 de setembro de 1969 (Brasil, 1969).
17. Que ndo devem ser confundidos com a administracdo indireta (Nunes, 2014).
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se dar o trabalho de fundamentd-la. A lacuna, cabe frisar, s6 foi preenchida duas décadas
a frente, por meio do Decreto n® 93.872/1986, que segmentou os fundos especiais em

duas categorias: contdbil e financeira.

Art. 71. Constitui fundo especial de natureza contdbil ou financeira, para fins deste decreto, a
modalidade de gestao de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizagio

de determinados objetivos de politica econ6émica, social ou administrativa do governo.

§ 1° Sao fundos especiais de natureza contdbil, os constituidos por disponibilidades financeiras
evidenciadas em registros contdbeis, destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente

contra a caixa do Tesouro Nacional.

§ 2° Sio fundos especiais de natureza financeira os constituidos mediante movimentagio de
recursos de caixa do Tesouro Nacional para depésitos em estabelecimentos oficiais de crédito,
segundo cronograma aprovado, destinados a atender aos saques previstos em programacio

especifica (Brasil, 1986, grifo nosso).

A defini¢io é reconhecidamente indspita (Sanches, 2002; Costa, 2012; 2017).
Utiliza-se de nomenclatura nada usual, mesmo entre os escolados em gestao orgamentdria.
Nessas condicoes, a exegese legal apoiar-se-4 na literatura existente, incrementada quando

se demonstrar necessario.

Verifica-se primeiramente que ambos sio sacados contra o caixa do Tesouro
Nacional (Nunes, 2014). Ou seja, os recursos advém de um mesmo conjunto de receitas

(CTU), condigio alinhada ao principio da unidade de tesouraria (Brasil, 1964, art. 56).'8

Em relagao aos fundos especiais contabeis, verifica-se que s3o, ao contrdrio dos
financeiros, uma (simples) extensio da CTU. Desse modo, mantém-se alojados na
administragao direta, realizando despesas (empenho, liquidacio e pagamento)" dentro

do orgamento publico (Costa, 2011). Comportam-se, assim, como uma unidade

18. "0 recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada
qualquer fragmentacéo para criacdo de caixas especiais” (Brasil, 1964, art. 56, grifo nosso).

19. "0 empenho de despesa é 0 ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condicdo” (Brasil, 1964, art. 58, grifo nosso). “A liquidacdo da despesa consiste
na verificacdo do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito” (Brasil, 1964, art. 63, grifo nosso). “A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga” (Brasil, 1964, art. 64, grifo nosso).
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orcamentdria (UO), voltada a execu¢io de um programa de governo (Brasil, 2011;
2017d). Salienta- se que, nessa categoria de fundo, a transferéncia dos saldos ou 0 actimulo
do superavit financeiro (Reis, 2008) serd por créditos adicionais,” o que torna o processo
dependente de autorizacao legislativa (Brasil, 1988, art. 167, V).!

J4 os fundos especiais financeiros (primeira diferenga) nio sio uma extensio da
CTU. Os recursos dai originam-se, mas sio alocados em estabelecimento oficial de
crédito (Nunes, 2014). Sao fundos rotativos ou de financiamento?? (Sella e Arruda, 1996;
Sanches, 2002), cujos desembolsos retornam a carteira de empréstimo pelo pagamento
dos juros (podem ser subsidiados) e do principal.?® Registra-se que, embora geridos
por estabelecimento oficial de crédito, mantém-se atrelados & administragio direta.
A delegagao tem cardter meramente operacional, uma vez que os repasses envolvem
praticas bancdrias, desafeitas ao rito do orcamento publico. Relacionam-se a andlise de

risco (risco de crédito), a defini¢io de garantias reais e fidejussérias, além do del credere.**

Resta ainda uma questio em aberto. Apontou-se que nio havia qualquer
referéncia, seja constitucional ou infraconstitucional, em relagio ao cariter publico
ou nio dos fundos especiais. As normas sobrepostas, importante frisar, ndo sanaram o
problema — os fundos especiais foram categorizados (grande avan¢o), mas sua “natureza’

ficou em aberto.

O impasse s6 foi resolvido (por incrivel que parega) no inicio de 2009 (Costa, 2011),
mediante uma situagio um tanto quanto inusitada. Precisamente, quando a Comissao
Nacional de Classificagio (Concla), associada ao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), introduziu os fundos especiais em seu universo analitico, definindo sua

natureza juridica.” Transcreve-se a redagao:

20. "Os créditos adicionais classificam-se em: | — suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orcamentéria;
Il — especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentéria especifica; Ill — extraordindrios,
os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica (Brasil,
1964, art. 41, grifo nosso).

21. "Sdo vedados: V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao legislativa e sem indicacdo
dos recursos correspondentes” (Brasil, 1988, art. 167, V, grifo nosso).

22.Titulagdo mais apropriada.

23. 0 aciimulo dos saldos é automatico, ndo necessitando de autorizagéo legislativa.

24. "Do credor”, decorrente da assuncdo do risco de crédito pelo agente financeiro.

25. Entendida como esséncia ou origem, quando de sua estruturagéo.
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120-1 — Fundo Piblico
Esta natureza juridica compreende:

— os fundos contdbeis de natureza contdbil e/ou financeira, nao dotados de personalidade juridica,
previstos nos artigos 71 a 74 da Lei n* 4.320, de 17/03/1964, criados no Ambito de gualquer dos
poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, bem assim dos ministérios

ptblicos e dos tribunais de contas (grifo nosso).*

Ainda nessa secao, disponibiliza-se uma visao sistematizada dos fundos publicos
especiais, delimitando, inclusive, suas principais caracteristicas. Antecipa-se que o crivo
contdbil versus financeiro nao se faz possivel, devido a existéncia de fundos mistos,
quais sejam, aqueles que tanto executam despesas como praticam financiamentos,
duplicidade que nao é incomum entre os fundos ora tratados. Estende-se a andlise,

identificando o poder e o 6rgao da administragao direta a que estao associados, de

acordo com a Lei n® 13.587/2018 (Brasil, 2018a; LOA/2018, volumes III e IV).?”

Algumas informagées sio ainda relevantes. Os fundos especiais apresentam-se
recorrentemente como UQ, executando-se o Fundo de Fiscalizacio das Telecomunicagoes
(Fistel), presente como fonte de receita,”® que se dispersa consequentemente entre
véarias UOs. Os fundos mistos, por sua vez, sio alocados, na lei orcamentdria, em
duas UOs: uma acolhendo a dimensio contdbil e a outra, a dimensao financeira.
Como exce¢do, hd o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), acolhido apenas em
uma UO. Na distribui¢io disponibilizada adiante (poderes e 6rgaos da administragao
direta dos fundos especiais) isso nao serd levado em conta. Os fundos especiais mistos
serio tratados de forma unissona (ou condensada), abandonando-se o tratamento

diferenciado, quando sua execu¢io or¢amentdria for analisada (se¢io 5).

Por fim, hd também o entendimento dado ao Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES), ja que este pode gerar questionamentos. Com a Lei n°® 13.530/2017 (Novo FIES), o
fundo passa a operar por meio dos fundos constitucionais (Norte, Nordeste e Centro-Oeste)

26. Disponivel em: <https://concla.ibge.gov.br/estrutura/natjur-estrutura/natureza-juridica-2009.html>.

27. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2018/orcamento-anual-
de-2018#LOA>.

28. Fonte 178.
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e dos fundos de desenvolvimento (Amazdnia, Nordeste e Centro-Oeste), assumindo um
perfil (parcial) de fundo financeiro (Brasil, 2017c¢). Entretanto, uma fra¢io dos desembolsos
permanece atuando fora da referida sistemdtica. Concede-se financiamento (por meio de
institui¢ao oficial de credito)? cujas devolugdes no retornam, de forma direta, a uma carteira
de empréstimo,” fato que caracteriza (conforme j4 salientado) os fundos financeiros.’!
Diante da ambiguidade (estanque do conceito de fundo misto, importante frisar), o FIES

nio foi posicionado como fundo financeiro, ficando fora do universo analitico.

BOX 1
Sistematizacdo dos fundos especiais

Regulamento

o Lein24.320/1964; Decreto-Lei n2 200/1967; e Decreto n2 93.872/1986.
Origem dos recursos

e (aixa Unico do Tesouro.

Esfera institucional

e Administracdo direta (Unido, estados e municipios).

Principais caracteristicas

Fundo publico.

Prévia autorizacdo legal.

Dotagdo consignada na lei orcamentaria.
Receita vinculada.

Destinacao especifica dos recursos.
Acumulacao de saldos.

Contabilidade propria ou segregada.

Categorias

Contabil Misto Financeiro

Caixa Unico: extensio Caixa Unico: extensdo e Caixa Unico: ndo extensdo
nao extensao
Operacionalizado por
uo UO e estabelecimento estabelecimento oficial
oficial de crédito de crédito

Execucdo de despesas Financiamento Financiamento

Fonte: LOA/2018 (volumes Il e IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2018/orcamento-anual-de-2018#L0A>.
Elaboracdo do autor.

29. Precisamente, Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal.

30. Os juros e as amortizagdes do financiamento retornam a CTU e n&o ao FIES.

31. Opera, de fato, nos moldes do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que, a despeito
de ofertar crédito, ndo se constitui em um fundo.
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BOX 2
Fundos especiais: distribuicdo por poder e 6rgao da administracao direta
2A — Fundos contébeis

Poder Legislativo

Orgdo: Camara dos Deputados
Fundo Rotativo da Camara dos Deputados.

Poder Executivo

Orgao: Presidéncia da Republica
Fundo de Imprensa Nacional (FIN).

Orgdo: Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes
Fundo de Universalizagao dos Servios de Telecomunicages (FUST).
Fistel.

Orgao: Ministério da Fazenda
Fundo Especial de Treinamento e Desenvolvimento.

Orgdo: Ministério da Justica e Seguranca Piblica
Fundo de Defesa de Direitos Difusos.

Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN).

Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP).
Fundo Nacional Antidrogas (FNA).

Orgdo: Ministério da Satde
Fundo Nacional de Satde (FNS).

Orgdo: Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil
Fundo Nacional de Aviagao Civil (FNAC).

Orgdo: Ministério do Meio Ambiente
Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA).

Orgao: Ministério da Defesa

Fundo do Ministério da Defesa.

Fundo de Administracdo do Hospital das Forcas Armadas (FAHFA).
Fundo do Servico Militar.

Fundo Aeronautico.

Fundo do Exército.

Fundo Naval.

Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo.

Orgao: Ministério do Desenvolvimento Social
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

Orgdo: Ministério das Cidades
Fundo Nacional de Seguranca e Educacdo do Transito (FUNSET).
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

Orgdo: Ministério dos Direitos Humanos
Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA).
Fundo Nacional do Idoso (FNI).

Orgdo: Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios1
Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF).
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2B — Fundos mistos

Poder Executivo

Orgdo: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA).
Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (Funcafé).

Orgdo: Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes
Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT).
Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicages (FUNTTEL).

Orgdo: Ministério dos Transportes, Portos e Aviacao Civil
FMM.

Orgdo: Ministério do Trabalho
FAT.

Orgdo: Ministério da Cultura
Fundo Nacional de Cultura (FNC).

Orgdo: Ministério do Meio Ambiente
Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC).

Orgdo: Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil
FMM.

2C - Fundos financeiros

Poder Executivo

Orgdo: Presidéncia da Republica
Fundo de Terras e da Reforma Agraria (Banco da Terra).

Orgdo: Ministério do Turismo (MTUR).
Fundo Geral de Turismo (FUNGETUR).

Orgao: Ministério da Integracio Nacional

Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO).

Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO).
Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE).
Fundo de Desenvolvimento da Amazonia (FDA).

Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE).

Fundo de Desenvolvimento do Centro-Oeste (FDCO).

Elaboracdo do autor.
Nota: 'UO atipica.

4 FUNDOS ESPECIAIS: A FRAGILIZACAO DO MECANISMO

DE FINANCIAMENTO

Nesta segdo, discute-se a fragilizagio dos fundos especiais como mecanismo de

financiamento das politicas publicas. Segmenta-se a investigagio em dois blocos.

No primeiro, subse¢do 4.1, apresentam-se as inovagdes promovidas na gestio dos

recursos publicos, tornando os fundos dispensdveis tanto a vinculagao de receitas como

a acumulagao dos saldos (superavit financeiro) ao exercicio financeiro subsequente.

No segundo, subsecao 4.2, descontréi-se a ideia da vinculagio de receitas como uma

garantia de recursos, melhor dizendo, a imagem de serem os fundos especiais um antidoto

as incertezas financeiras, conforme originalmente concebidos (meados da década de 1960).
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Para isso, opera-se em trés frentes, aqui arranjadas em trés sub-blocos. Inicialmente,
no item 4.2.1, apresenta-se a exposi¢ao desses fundos ao contingenciamento de gastos,
utilizando-se como baliza as despesas executadas e seu enquadramento ao conceito de
despesa primdria. O impacto, ou nao, sobre o RP serve como parimetro a exposi¢ao ora
tratada. Em seguida, no item 4.2.2, aborda-se a constituigio da RES com recursos préprios
e/ou vinculados. Neste caso, um inequivoco desvio de fun¢io (pouco transparente), que
“desidrata” a dotagao inicial dos fundos. Por fim, no item 4.2.3, discorre-se sobre a DRU,
que (possivelmente) remaneja as receitas vinculadas aos fundos, ou seja, ela representa o

tltimo abalo na robustez (original) do mecanismo de financiamento.

4.1 Fundos especiais: dispensaveis a vinculacao de receitas e a
acumulacao dos saldos

Apesar do impulso a partir da década de 1960 (Lei n° 4.320/1964 e Decreto-Lei
n® 200/1967), a utilizagio dos fundos especiais como ferramenta para vinculagio de
receita jd era prevista no Cédigo de Contabilidade Pablica de 1922 (Sella e Arruda, 1996).
Nao se sabe com exatidao o motivo subjacente, mas ¢ licito postular que, como caixas

especiais, garantiam recursos e aceleravam a gestao do érgao executor da politica publica.

Caminhando no tempo, o argumento demonstra-se sustentdvel. Antes da
implementagao da CTU,** ou seja, seis décadas a frente da primeira experiéncia com os
fundos especiais, o Or¢amento Geral da Unido (OGU) ainda se aparentava com uma
colchaderetalhos. Osrecursos eram depositados em uma multiplicidade de contas distintas,
de forma que se posicionar como fundo especial representava uma vantagem comparativa,
quando da gestao e distribuicao da receita. Além disso (mutua potencializagao), evitava-se
um “passeio do dinheiro”, uma vez que os fundos se comportavam como um reduto de

liquidez. A narrativa, a seguir, respalda os pressupostos assumidos.

O pais nao tinha no¢do [antes da CTU] dos gastos da administracao publica, pois se administrava
com base na posigdo do caixa do governo federal, controlado em contas bancdrias do Banco do Brasil
(...). Para saber, por exemplo, o gasto com pessoal, o governo “carimbava’ determinadas contas e

fixava os dias de pagamento [o residuo era o montante gasto] (Ferreira, 2016, p. 99, grifo nosso).

32. Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986 (Brasil, 1986).
33. Supondo-se que, na década de 1920, o “estado da arte” era, no minimo, equivalente ao aqui datado.
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Cada centavo que se pagava a terceiros no governo, #és centavos transitavam internamente.
O dinheiro sai da STN [Secretaria do Tesouro Nacional], vai para o ministério responsével e,
entdo, ¢ enviado para a unidade que fard o pagamento por meio de uma ordem bancdria (...).
A estimativa existente (...) era de que havia 3,7 mil contas bancdrias do governo. Verificou-se que,

na realidade, eram 12 mil (Ferreira, 2016, p. 104, grifo nosso).

Atualmente, perpassa-se por todos esses entraves sem a utilizagao dos fundos.
Com a introdu¢ao da CTU (mantida no Banco Central do Brasil) e a decorrente
integragdo da administra¢do financeira, faz-se a vincula¢ao na fonte provedora
(Brasil, 2017d), j4 alinhavando a origem e o destino do recurso.’** Ou seja, o
dinheiro ndo “passeia” nem necessita de um intermedidrio (fundo) ao cumprimento
de seu propésito (beneficiar uma politica ptblica, por exemplo), devido ao Sistema
Integrado de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), brago
operacional da CTU: “Como mecanismo integrador entre a receita e a despesa,
[o SIAFI] exerce duplo papel no processo orgamentdrio: na receita, [direciona os]
recursos para o financiamento de determinadas despesas; na despesa, (...) identifica a

origem dos recursos que estdo sendo utilizados” (Brasil, 2016¢, p. 24, grifo nosso).

Acrescenta-se que a dependéncia dos fundos para uma gestao célere da
administragao direta (autonomia financeira do érgio gestor), outra motivagao arraigada
a sua utilizacdo, perdeu, por completo, o sentido. Na verdade, tornou-se obsoleta,

perante os avancos ja comentados na administragao financeira.

A Conta Unica do Tesouro Nacional é o mecanismo que permite a movimentagio on-line de
recursos financeiros dos érgaos e entidades ligadas ao SIAFI em conta unificada. Esta unificagio,
além de garantir a manutengio da autonomia e individualizagio, permite o controle imediato dos

gastos sobre suas disponibilidades financeiras (grifo nosso).*

Quanto a acumulagio dos saldos, apontou-se, na terceira se¢io, que os fundos

especiais podem transportar o superavit financeiro (Reis, 2008) ao exercicio seguinte,

34. "t avinculacdo que garante o fluxo do recurso e ndo o fundo” (Brasil, 2017d, p. 26, grifo nosso).

35. A guisa de informacdo: 92% das receitas orcamentarias (correntes e de capital) s3o vinculadas, destinadas a propésitos
preestabelecidos (Guardia, 2016). As que transitam pelos fundos alcangam cerca 35%. Em suma, a vinculacdo prescinde
dos fundos (de um intermediario) ao atingimento das finalidades perseguidas.

36. Disponivel em: <http:/manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/020000/020300/020305/>. Ultima modificaco em: 24 jun. 2018.
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caso sua norma de criagio nio se manifeste ao contrdrio.” Essa permissao, favoravel a
primeira vista, demonstra-se, na prética, de pouca valia. O art. 82 da Lei Complementar
n° 101/2000 garante que, no caso de receita vinculada, os saldos acumulem, mesmo
inexistindo fundo. Na verdade, vai mais além, ao condicionar a aplicagio do recurso
independentemente do ano do ingresso. Transcreve-se a redagao: “Os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculago, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”
(Brasil, 2000, grifo nosso).

Desenvolvendo a légica subjacente, as vinculagoes, conforme a norma citada,
jd constituem (ou viabilizam) um fundo natural de despesas (Toledo Junior, 2010).
No entanto, e aqui existe um claro vdcuo informacional, nao existe qualquer obrigacio
sobre gastar os recursos acumulados no mesmo exercicio financeiro da arrecadagio.
Os desembolsos do fundo natural de despesas sao atemporais, nao datados, conforme
o (desentendimento) de muitos. O nao reconhecimento do fato, importante ressaltar,
acarreta “uma infinidade de erros e gastos malfeitos pelos entes federados, pois, na 4nsia

de gastar, gastam mal’ (Scaff, 2016, p. 3, grifo nosso).

4.2 Fundos especiais: a vinculagdo como uma (nao mais) garantia
de recursos

Faz-se aqui um breve registro, antes das andlises. As informacoes disponibilizadas
neste bloco apoiam-se na Lei n° 13.414/2017 (Brasil, 2017a). Recorreu-se a
ela, e ndo a Lei n° 13.587/2018, por motivo de concordincia com a execugdo
or¢amentdria dos fundos, assunto tratado mais a frente (secio 5). Como sb se
tem a execugao fechada dos fundos para 2017, e a proposta ¢ identificar como, na
pratica, as vinculac¢oes deixaram de ser uma garantia de recursos, a abordagem em

retrospectiva tornou-se imperativa.

37.0 argumento refere-se estritamente aos fundos contabeis. Nos fundos financeiros, conforme ja analisado, a transferéncia
dos saldos é automatica. A ideia de um fundo rotativo ilustra a possibilidade. Em relagdo aos fundos contdbeis, vale
mencionar que o Fistel pode transferir seu superavit financeiro ao Tesouro Nacional, utilizando-o da forma que melhor
lhe convier. Esse é o entendimento do Tribunal de Contas da Uni&o, apoiado no art. 3° de sua lei estruturante (Lei
ne 5.070/1966). Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/saldo-remanescente-do-fistel-pode-ser-usado-
pelo-tesouro-nacional-diz-tcu.htms>.
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4.2.1 Fundos especiais e contingenciamento de despesa

Os fundos especiais nio se constituem em uma blindagem as regras fiscais vigentes.*
Sendo assim, também se submetem ao contingenciamento de despesa,” de modo a enquadrar
o orgamento anual tanto & meta de resultado (RP)*’ como & meta de gasto (teto dos gastos).*!

Transcrevem-se, a seguir, pela ordem, as redagoes legais das metas em questao.
Lei Complementar n® 101/2000:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita poderd nao comportar o
cumprimento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no anexo de metas fiscais,
os Poderes e o Ministério Pablico promoverio, por ato préprio e nos montantes necessirios, nos
trinta dias subsequentes, limitagio de empenho e movimentagio financeira, segundo os critérios

fixados pela Lei de Diretrizes Orcamentdrias [LDO].

(...)

§ 2° Nao serdio objeto de limitacio as despesas [os fundos ndo se fazem presentes] que constituam
obrigacoes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo

da divida, e as ressalvadas pela Lei de Diretrizes Orcamentdrias (Brasil, 2000, grifo nosso).

38. Segundo a Instituicdo Fiscal Independente (IFI) (IFI, 2018), existem hoje, no Brasil, onze modalidades de regras
fiscais. Algumas tém forca constitucional, como a regra de ouro e o teto dos gastos. Outras, embora atuantes, ndo foram
devidamente regulamentadas, como os limites para o montante das dividas consolidada e mobilidria da Unido. Para a
andlise empreendida limitar-se-a aquelas voltadas as despesas primarias — resultado primario e teto dos gastos —, sob
a alegacdo de serem as mais afeitas aos objetivos da investigagéo.

39. "0 contingenciamento consiste no adiamento da execucdo das despesas e, em muitas vezes, na ndo execugdo de parte
da programacao dos gastos prevista no orcamento anual. O caréter autorizativo da lei anual permite ao governo fazer uso
do contingenciamento das dotacGes [objetivando o atingimento das regras fiscais], uma vez que nao ha obrigatoriedade
de que se cumpra, de forma integral, a programacdo orcamentaria constante da lei” (Azevedo, 2006, p. 129, grifo nosso).
No jargdo técnico, “limitacdo de empenho e movimentacdo financeira” (Mendes, 2008, p. 8), que se assemelha ao
“sequestration, mecanismo existente no Budget Enforcement Act — BEA — dos Estados Unidos” (Azevedo, 2006, p. 84).
40. "Resultado obtido a partir do cotejo entre receitas e despesas [primarias] de um dado periodo, que impactam
efetivamente a divida estatal (...). Serdo consideradas receitas primdrias [regime de caixa] aquelas receitas orcamentarias
que efetivamente diminuem o montante da Divida Consolidada Liquida [por exemplo, arrecadacéo de impostos, taxas e
contribuicdes], excetuadas aquelas com caracteristicas financeiras [juros e amortizacdes sobre empréstimos concedidos,
por exemplo] e aguelas fruto de alienacdo de investimento [como privatizacbes]. Sdo despesas primdrias [regime de caixa]
aquelas despesas orcamentérias (...) que diminuem o estoque das disponibilidades de caixa e haveres financeiros sem
uma contrapartida em forma de diminuicdo equivalente no estoque da divida consolidada [por exemplo, despesas com
pessoal]” (Brasil, 2018c, p. 220-221, grifo nosso).

41. De acordo com o art. 106 da Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, “fica instituido o Novo Regime
Fiscal [teto dos gastos] no ambito dos orcamentos fiscal e da sequridade social da Unido, que vigorara por vinte exercicios
financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias” (Brasil, 2016b, grifo nosso).
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Emenda Constitucional n® 95/2016:

Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada exercicio, flimites individualizados para as despesas

primdrias [inclusive as executadas via fundos]:
I — do Poder Executivo;

II — do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de
Justica, da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Uniao, da Justica Eleitoral

e da Justica do Distrito Federal e Territérios, no Ambito do Poder Judicidrio;

III — do Senado Federal, da Camara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Unido, no ambito
do Poder Legislativo;

IV — do Ministério Publico da Uniio e do Conselho Nacional do Ministério Pablico; e
V — da Defensoria Publica da Uniio.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o caput deste artigo equivalera:

1 — para o exercicio de 2017, i despesa primdria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a
pagar pagos e demais operacoes que afetam o resultado primdrio, corrigida em 7,2% (sete inteiros

e dois décimos por cento); e

I — para os exercicios posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior,
corrigido pela variagio do Indice Nacional de Precos a0 Consumidor Amplo — IPCA, publicado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, ou de outro indice que vier a substitui-lo,
para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei

orcamentdria (Brasil, 2016b, grifo nosso).

Observa-se que, em ambos os casos, as despesas primdrias comportam-se

como protagonistas.” No quadro 1, tem-se a classificagio das despesas por categoria

42. De forma ainda mais intensiva, no caso do teto dos gastos, uma vez que ndo se pode recorrer as receitas primarias
como mecanismo de ajuste/equilibrio orcamentério.
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econdmica (CE) e por grupo de natureza de despesa (GND), neste caso, com o cddigo
de identificagido. Em sequéncia, no quadro 2, esclarece-se como os grupamentos se
alinham aos conceitos de despesas nio financeira (primdria) e financeira, com os
respectivos indicadores de RP, em suma, passiveis de contingenciamento, quando o

indicador de RP for diferente de zero (RP = 0).

QUADRO 1
Despesas: CE e GND

CE GND

- ] . Pessoal + encargos sociais — PES (1)
Corrente: classificam-se nessa categoria todas as despesas que ndo

contribuem, diretamente, para a formagao ou aquisicdo de um bem Juros e encargos da divida — JUR (2)
de capital.

Outras despesas correntes — ODC (3)

Investimentos — INV (4)

Capital: classificam-se nessa categoria aquelas despesas que contribuem,

diretamente, para a formagdo ou aquisicdo de um bem de capital. Inverses financeiras — IFl (5)

Amortizagdes da divida pUblica — AMT (6)

RES (9): a reserva ndo constitui um GND, sendo expressa para fins de processamento de dados.

Fonte: Brasil (2016¢; 2017e).
Elaboracdo do autor.
Obs.: Os nimeros entre parénteses sao codigos numéricos representativos do GND ao qual a despesa pertence.

QUADRO 2
Despesas primaria (ndo financeira) e financeira com indicador de RP
Modalidade da despesa RP GND
Financeira. 0 JUR (2), IFI (5)" e AMT (6)
Né&o financeira.
Priméria e considerada na apuracdo do resultado primério para cumprimento da meta, sendo obrigatdria 1 PES (1)
quando constar do anexo Il.
Primaria e considerada na apuracdo do resultado primério para cumprimento da meta, sendo discricionaria e ) 0DC (3)
nao abrangida pelo Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC).
Priméria e considerada na apuracéo do resultado primario para cumprimento da meta, sendo discricionaria e
) 3 INV (4)
abrangida pelo PAC.
Priméria, constante do orcamento de investimento, e ndo considerada na apuragao do resultado primario para T
. P . 4 Fora do escopo analitico
cumprimento da meta, sendo discricionaria e ndo abrangida pelo PAC.
Primdria, constante do orcamento de investimento, e ndo considerada na apuragdo do resultado primario para T
) o . 5 Fora do escopo analitico
cumprimento da meta, sendo discricionaria e abrangida pelo PAC.
Primdria, decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais e de execugdo 6 oD (3)
obrigatoria nos termos do art. 166, §§ 92 e 112, da CF/1988.
Primaria, decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual e de 7 INV (4)
execucdo obrigatdria nos termos do art. 61 do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias (PLDO) de 2018.
Despesa para processamento.
RES. 0 RES (9)

Fonte: Brasil (2016¢) e LOA/2018 (volume IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/20 18/orcamento-anual-de-2018#L0A>.
Elaboracdo do autor.
Notas: ' Quando associadas a financiamentos. Um exemplo de IFI que ndo impacta o RP (RP = 0) é a integralizacdo de contas a fundo garantidor de empréstimo (LOA/2018,
volume 1V). Os fundos especiais analisados ndo executam essa modalidade de IFI.
2 0s fundos especiais estdo alocados nos orcamentos fiscal e da seguridade social.
Obs.: Os niimeros entre parénteses sao codigos numéricos representativos do GND ao qual a despesa pertence.
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Apresentam-se adiante os GNDs executados pelos fundos especiais, assim
como o impacto no RP dos grupos listados, de acordo com a Lei n° 13.414/2017
(Brasil, 2017a). O contingenciamento (a principio) afeta as despesas que impactam o
RP (RP # 0), mas existe uma série de ressalvas, que sao abordadas a seguir. A ideia é
apresentar os fundos, de forma panorimica, e apontar, quando for o caso, as limitagoes
dos principios contdbeis ao diagnéstico do contingenciamento, de modo a agregar
informagdes sobre sua sistemdtica operacional. A narrativa tem um perfil prudencial.
As permissoes de gasto sio, por vezes, condicionadas, anunciando uma fragilidade
que s6 serd devidamente revelada quando analisarmos a execu¢io orcamentdria dos

fundos (secao 5).

Registra-se, de antemio, que boa parte dos fundos contdbeis e mistos se presta
a constituigao de RES, que nao exerce impacto sobre o RP (RP = 0) (quadro 2).
A ocorréncia nio deve ser entendida como uma blindagem ao contingenciamento de
despesa, mas como um desvio de finalidade, questdo tratada no momento oportuno
(item4.2.2). Além disso, na identificagdo da blindagem do fundo ao contingenciamento,
os indicadores de RP (fora a RES) nem sempre sio um pardmetro fidedigno ao corte
de gastos. Por exemplo, alguns fundos (contdbeis e mistos, particularmente) executam
despesas obrigatdrias, que, apesar de exercerem impacto sobre o RP, nio se sujeitam
a limitagao de empenho.®* Outros (mistos e financeiros, em especial) praticam IFI
(financiamento), que nao exerce impacto sobre o RD, fato que, mesmo na contramao do
principio contdbil, ndo assegura uma liberdade do gasto. Nesses casos, sinalizar-se-ao as
ocorréncias, registrando a presenca de despesa obrigatéria (inclusive o cumprimento de
um gasto minimo constitucional) ou utilizando-se das expressoes “parcial, com ressalva’
ou “sim, com ressalva’. Por fim, encontra-se a expressao “sem ressalva”. Refere-se aos
fundos (contdbeis e financeiros) que “personificam” despesa obrigatéria® e, como tal,

sem constrangimento dC gasto.

43, Conforme a Lei n® 13.473/2017 (Brasil, 2017b; LD0O/2018, anexo IIl). Despesas que nao se sujeitam a limitacao de
empenho disponiveis em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2018/orcamento-
anual-de-2018#LD02018>.

44, "N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacbes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentdrias” (Brasil, 2000,
art. 9% § 22, grifo nosso).

45, Conforme a Lei n® 13.473/2017 (Brasil, 2017b; LDO/2018, anexo Ill). Fundos que “personificam” despesa obrigatdria disponiveis
em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2018/orcamento-anual-de-2018#.D02018>.
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Inicia-se com os fundos contdbeis. A primeira vista, todos executam despesas que
impactam o RP (RP = 0), submetendo-se, assim, ao processo de contingenciamento.
As ressalvas, no entanto, sao abundantes.” O FIN paga pessoal, que é uma despesa obrigatéria,
ou seja, ele detém alguma blindagem ao contingenciamento. O FNS, além de respeitar um
limite minimo de dispéndio (Brasil, 2016b, art. 110, I e II),”® opera com despesa obrigatéria
(pessoal, especificamente), fatos que garantem uma grande protegio ao corte de gasto.
O FAHFA também paga pessoal, o que garante uma certa protecio ao contingenciamento.
Além desses, hd 0 FNAS, que executa despesa obrigatéria, mas nao relacionada com pessoal
(ODC),” e 0o FCDE que “personifica’ uma despesa obrigatdria. Nesses casos, os fundos estao
protegidos parcialmente e totalmente (sem ressalvas) do corte fiscal.

Um breve adendo: os fundos especiais foram concebidos para agilizar a gestao e
garantir recursos publicos para dreas/setores especificos, sob a alegacio de serem estratégicos
aos interesses nacionais. Nessa condi¢io, faz pouco (ou nenhum) sentido um fundo titulado
especial executar gasto com pessoal ou gasto obrigatdrio alheio ao pessoal, uma vez que estes
estao associados ora ao custeio da “mdquina publica” ora a garantia constitucional/legal. Nao se
trata de maior ou menor nobreza, mas de alavanca, ou nio, para saltos qualitativos. O pais

do futuro (mais proficuo) para as geragoes futuras (mais proficuas) requer agoes mais ousadas.

Quanto aos fundos mistos, isto é, os que tanto executam despesas como praticam
financiamento, haveriaumablindagem parcial (com ressalvas) ao contingenciamento, tendoem
vista o cardter nao primdrio de algumas despesas (financiamento). Neste caso, destacam-se
o Funcafé, o FUNTTEL, o FMM, o FNC e o ENMC. Acrescenta-se, € 0 argumento ¢é
pontual, que o FAT, também um fundo misto, executa, além de financiamento, ODC de
cardter obrigatério,”® gerando uma imunidade adicional e particularizada ao corte de gasto.”!

46. Atenta-se para a questdo da RES, j& colocada anteriormente. Acrescenta-se também que alguns fundos contébeis (FNS,
FIN, FAHFA e FCDF) apresentam RP igual a zero (RP = 0), devido a execucdo de ODC, dessa forma enquadradas. A titulo de
informacéo, a despesa envolvida era de “contribuicao da Unido, de suas autarquias e fundacdes para o custeio do regime
de previdéncia dos servidores publicos federais” (LOA/2017, volume IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.
br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/2017/orcamento-anual-de-2017#L0A2017>.

47. A descricdo segundo o ordenamento dos fundos consta na tabela 2.

48. A Emenda Constitucional n® 95 desvinculou o gasto em salde da receita corrente liquida. Opera-se, a partir de entdo,
com o gasto praticado em 2017, corrigido pelo IPCA.

49, As ODC retinem 84 elementos de gasto (Toledo Junior, 2010). Destaca-se, em relacao ao fundo, o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC), que acolhe boa parte dos gastos.

50. Seguro-desemprego e abono salarial como carros-chefes.

51. O argumento do paragrafo anterior, qual seja, a (ndo) razoabilidade de um fundo especial operar com despesa
obrigatdria, é passivel de reproducdo.
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Concluindo, no que concerne aos fundos financeiros, tomando-se os
principios contibeis como baliza, inexistem razoes para se sujeitarem ao Processo
de contingenciamento. Alinhados aos fundos mistos (sua dimensdo financeira,
na verdade), excetuam despesas neutras quanto ao RP, neutralidade garantida (sem
ressalva), apenas em relacio aos fundos constitucionais (do Norte, Centro-Oeste e

Nordeste), por “personificarem” despesa obrigatéria. Nos demais casos (Banco da Terra,
FUNGETUR, FDA, FDNE e FDCO) nio se pode abrir mao da garantia com ressalva.

QUADRO 3
Fundos especiais: GNDs, impacto sobre o RP e blindagem as regras fiscais
Fundo Categoria GND RP Blindagem
Fundo Rotativo da Camara dos Deputados Contabil 0DC + INV 1,2 Néo
FIN Contabil PES + ODC + INV + RES 0;1;2 N&o (excluindo pessoal)
, . . Parcial (dimensao financeira
Funcafé Misto ODC + INV + IFI + RES 0;,1;2
com ressalva)
FNDCT Misto ODC + INV + IFI + RES 0,23 Parcial (dimens3o financeira
com ressalva)
FUST Contabil 0DC + RES 0;2 Nao
FUNTTEL Misto ODC + IFI + INV + RES 02 Parcial (dimensgo financeira
com ressalva)
Fundo Especial de Treinamento e Desenvolvimento | Contabil 0DC + INV 2 Nao
Fundo de Defesa de Direitos Difusos Contabil ODC + INV + RES 0;2 Néo
FUNPEN Contabil 0DC + INV 2,6 Néo
FNSP Contabil 0DC + INV 2,6;7 Néo
FNA Contabil 0DC + INV + RES 0;2;6 Néo
FNCA Contabil 0DC + RES 0;2 N&o
FNI Contabil 0DC + RES 0;2 Néo
FNS Contabil PES + ODC -+ INV-+ IFT 0;1;2,3;6,7 | Farcial (incuindo pessoal e
minimo constitucional)
MM Misto 0DC + INV +IFI 0:1:2 Parcial (dimensao financeira
com ressalva)
FNAC Contabil ODC + INV + IFI'+ RES 0;2;3;7 Néo
FAT Misto 0DC + INV + IFI 0;1:26 Pardial (incluindo ODC
obrigatérias)
FNC Misto 0DC + INV + IFl + RES 0,26 Parcial (dimensao financeira
com ressalva)
FNMA Contabil 0DC + INV + RES 0;2 Néo

(Continua)
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(Continuacéo)

Fundo Categoria GND RP Blindagem
FNMC Misto 0DC + INV+ Il 02 Eg:;'fls(ga"@:)”sao financeira
Fundo do Ministério da Defesa Contabil ODC + INV 2 Néo
FAHFA Contabil PES + ODC + INV 0;1;2;6 N&o (excluindo pessoal)
Fundo do Servico Militar Contabil ODC + INV + RES 0;2 Nao
Fundo Aeronautico Contabil ODC + INV + IFI+RES | 0;1;2 Néo
Fundo do Exército Contabil 0DC + INV + RES 0;1;2 N&o
Fundo Naval Contabil ODC + INV + RES 0:;1:2,6 Nao
E?gf‘?s‘;igize&z;ivtmme”t" do Ensino Contabil | ODC + INV + RES 02 Nao
FNAS Contabil | ODC + INV 1,26 g‘s:l’g(aetx;r';':)do ope
FUNSET Contabil ODC + INV + RES 0;2 Néo
FNHIS Contabil ODC + INV + RES 0;3;6;,7 Nao
FCDF Contabil PES + ODC + INV 0;1 Sim (sem ressalvas)
Banco da Terra Financeiro | IFI 0 Sim (com ressalvas)
FUNGETUR Financeiro | IFI 0 Sim (com ressalvas)
FNO Financeiro | IFI 0 Sim (sem ressalvas)
FCO Financeiro | IFl 0 Sim (sem ressalvas)
FNE Financeiro | IFI 0 Sim (sem ressalvas)
FDA Financeiro | IFl 0 Sim (com ressalvas)
FDNE Financeiro | IFI 0 Sim (com ressalvas)
FDCO Financeiro | IFl 0 Sim (com ressalvas)

Fonte: LOA/2017 (volumes Il e IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2017/orcamento-anual-de-2017#L0A2017>.
Elaboracdo do autor.
Notas: 'IFI ndo associadas a financiamento.

4.2.2 Fundos especiais e RES

Demonstrou-se que os fundos especiais se prestam a constituigido de RES. Isso nao
ocorre entre os fundos financeiros, mas a prdtica é recorrente em boa parte dos
fundos contdbeis e mistos. Esse fundo de reserva ou fundo emergencial contingencial

(Oliveira, 2015; Reis, 2002), destinado a cobertura de eventos nio previstos na lei
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orcamentdria,’* origina-se do Decreto-Lei n° 200/1967, ganhando maior relevincia com a

Lei Complementar n® 101/2000. Transcrevem-se, a seguir, pela ordem, as redagoes legais.

Sob a denominagio de reserva de contingéncia, o or¢amento anual poderd conter dotagio global
ndo especificamente destinada a determinado 6rgio, unidade orgamentdria, programa ou categoria
econdmica, cujos recursos serdo utilizados para abertura de créditos adicionais (redagao dada pelo

Decreto-Lei n® 1.763, de 1980) (Brasil, 1967, art. 91, grifo nosso).

O projeto de lei orcamentdria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com

a Lei de Diretrizes Orgamentdrias e com as normas desta lei complementar:

()

I — conterd reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacio e montante, definido com base na

receita corrente liquida, serdo estabelecidos na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, destinada ao:

(...)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos (Brasil, 2000,
art. 5 I, grifo nosso).

Das normas supracitadas, depreende-se que a constitui¢io da RES ¢é uma
obrigacio legal, voltada 4 abertura de créditos adicionais.>® Além disso, terd como base a
sua constitui¢ao uma fracio da receita corrente liquida, definida pela LDO. A remissao

a norma comentada direciona (a ela) a discussao. Transcreve-se a redagao legal:

Art. 12. A reserva de contingéncia, observado o inciso III do caput do art. 5° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, serd constituida, exclusivamente, de recursos do orcamento fiscal,
equivalendo, no projeto e na lei orcamentdria de 2018, a, no minimo, dois décimos por cento da

receita corrente liquida constante do referido projeto.

§ 1 Néo serdo consideradas, para os efeitos do caput, as eventuais reservas:

52. Que nao devem ser confundidos com eventos extraordinarios, estes alinhados, por exemplo, a cataclismos naturais.
Segundo Reis (2002, p. 3, grifo nosso), esses eventos imprevistos séo também conhecidos como “‘superveniéncias passivas’
[e podem decorrer] de agbes judiciais trabalhistas, civeis, previdenciérias, indenizacdes por desapropriacdo e outros que
poderdo causar perdas ou danos ao patriménio da entidade”.

53. 0 que é vago, ja que os créditos adicionais envolvem os suplementares, os especiais e 0s extraordinarios (Brasil, 1964, art. 41).
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1 — & conta de receitas proprias e vinculadas; e

IT — para atender programagio ou necessidade especifica (Brasil, 2017b, grifo nosso).

Identifica-se que sua constituigao apoiar-se-4 em recursos do or¢amento fiscal
(leia-se receitas nao vinculadas), em valor equivalente a 0,2% da receita corrente
liquida.>* Avangando, observa-se que nao serio considerados (no computo dessas

(43N » . /7 . . A . .
reservas) os recursos “a conta’ das receitas préprias e vinculadas, dando f6lego adicional

a investigagao. Desfaz-se o imbréglio recorrendo a Lei n° 13.587/2018.

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotagées fixadas
por esta lei, desde que compativeis com a obtencio da meta de resultado primdrio estabelecida
na Lei n® 13.473, de 8 de agosto de 2017, Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2018, ¢ os
limites de despesas primdrias de que tratam os arts. 107, 110 e 111 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, e que sejam observados o disposto no pardgrafo tinico do art. 8° da

Lei de Responsabilidade Fiscal e as seguintes condiges:
I — para suplementagio de despesas classificadas com “RP 0

a) destinadas A contribuicio da Unido, de suas autarquias e fundagoes para o custeio do Regime de

Previdéncia dos Servidores Publicos Federais, mediante a utilizagio de recursos provenientes de:

(..)

3. reserva de contingéncia, inclusive & conta de recursos prdprios e vinculados [inclusive fundos],

observado o disposto no § 2° do art. 12 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2018 (...).
b) relativas ao servio da divida, mediante a utilizagdo de recursos provenientes de:

(...)

3. reserva de contingéncia, inclusive & conta de recursos proprios e vinculados [inclusive fundos],
observado o disposto no § 2° do art. 12 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2018 (...).

54, Para o exercicio de 2018, o valor apurado foi de R$ 2.479.157.182. Em relacdo as fontes, tem-se: j) recursos ordinarios
(fonte 100), no montante de R$ 1.696.160.986; /i) compensaces financeiras pela exploracdo de petrdleo, gés natural
e outros hidrocarbonetos fluidos (fonte 142), no montante de R$ 966.613; e jii) recursos condicionados (fonte 900), no
montante de R$ 782.029.583 (Brasil, 2018a).
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I — para suplementagio de despesas classificadas com “RP 17 (...):

a) constante de item do referido quadro 9, exceto para suplementagio das despesas mencionadas

nas demais alineas deste inciso, mediante a utilizagio de recursos provenientes de:

(.0

3. reserva de contingéncia, inclusive & conta de recursos prdprios e vinculados [inclusive fundos],

observado o disposto no § 2° do art. 12 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2018 (...).
101 — para suplementagio de despesas classificadas com “RP 2™

(...)

e) que decorram de variagdo cambial, mediante a utilizagio de recursos provenientes de:

(..)

2. da reserva de contingéncia, inclusive & conta de recursos proprios e vinculados [inclusive fundos],
observado o disposto no § 2° do art. 12 da Lei de Diretrizes Orcamentdrias para 2018 (...).

IV — para atendimento de despesas classificadas com “RP 3™

(...)

¢) que decorram de variagio cambial, exceto para as situagdes previstas na alinea “d” deste inciso,

mediante a utilizagdo de recursos provenientes de:

()

2. da reserva de contingéncia, inclusive & conta de recursos proprios e vinculados [inclusive fundos],
observado o disposto no § 2¢ do art. 12 da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para 2018 (Brasil,
2018a, grifo nosso).

Constata-se que a RES, composta por recursos préprios e/ou vinculados

(inclusive os atrelados aos fundos especiais), presta-se a uma infinidade de despesas:

as que nao impactam o resultado primdrio (RP = 0) e as que impactam o resultado
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primério (RP =1, 2 e 3), dando uma ampla liberdade aos gastos. Diante do fato, ¢ licito
postular que a RES comporta-se como um mecanismo de flexibiliza¢do or¢camentdria
(via desvinculagdo) que caminha em paralelo 2 DRU (assunto tratado no item 4.2.3),
tonificando a capacidade de remanejar receitas. Em relacao aos valores envolvidos,
melhor dizendo, a base de cdlculo parAmetro a constitui¢io da RES, a norma nio faz
qualquer mencdo. Foge do escopo da investigagao uma andlise mais extensiva sobre a
lacuna legal, o que nao impede de apontar a baixa transparéncia da a¢io or¢amentdria,

que, a revelia de qualquer pardmetro, remaneja receitas de sua finalidade original.

De acordo com a tabela 1, a razdo reserva/dotagao inicial pode ser bem expressiva,
chegando em alguns casos a “desidratar” as receitas vinculadas. Entre os fundos contdbeis,
destacam-se o FUST (com 100%), o Fundo de Defesa de Direitos Difusos (99,40%),
o FUNSET (88,16%) e o FNMA (83,64%). Entre os fundos mistos, ressaltam-se o
FNAC (com 55,97%) e o FUNTTEL (55,38%).

TABELA 1
Fundos especiais (contabil e misto) e RES
Fundo Categoria Dotacdo inicial (R$) RES (R$) RES/dotagao (%)
FIN Contabil 332.228.247 107.968.869 32,49
Funcafé Misto 5.323.488.972 29.951.421 0,56
FNDCT Misto 3.598.346.047 1.416.356.263 39,36
FUST Contabil 1.186.588.593 1.186.487.593 100
FUNTTEL Misto 503.927.977 279.092.712 55,38
Fundo de Defesa de Direitos Difusos Contabil 569.835.538 566.435.538 99,40
FNA Contabil 146.349.923 3.128.590 2,13
FNCA Contabil 19.323.120 548.548 2,83
FNI Contabil 18.064.731 924.005 5,11
FNAC Contabil 5.219.647.256 2.921.647.256 55,97
FNC Misto 1.325.746.810 413.825.488 31,21
FNMA Contabil 24.477.776 20.474.133 83,64
Fundo do Servico Militar Contabil 11.596.620 3.975.273 34,27
Fundo Aeronautico Contabil 3.228.643.955 19.770.428 0,61
Fundo do Exército Contabil 1.372.179.899 51.070.275 3,72
Fundo Naval Contabil 873.039.465 106.065.019 12,14
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo Contabil 248.944.083 161.014.083 64,67
FUNSET Contabil 1.133.393.397 999.296.847 88,16
FNHIS Contabil 272.681.689 133.902.086 49,10
Total - 25.408.504.098 8.421.934.427 33,14

Fonte: LOA/2017 (volumes Il e IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento- 1/orcamentos-anuais/2017/orcamento-anual-de-2017#L0A2017>.
Elaboracdo do autor.
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Acrescenta-se que, junto a baixa transparéncia, identifica-se um inequivoco desvio
de finalidade em relagao as receitas genuinas desses fundos especiais. Vdrios foram, na
realidade, desabilitados & execugao de politicas piblicas, servindo a construgio de um
questiondvel quadro fiscal. Diz-se pouco fidedigno levando em consideragao as manobras
executadas a conquista dos resultados disponibilizados. Em prol da transparéncia
orcamentdria, melhor seria destituir esses fundos de suas fung¢des originais (desvinculagio

de receitas), até porque em nada impactaria o pseudo-objetivo perseguido.

Em situagao oposta, colocam-se, entre os fundos contébeis, o Fundo Aerondutico
(0,61%), o FNA (2,13%), o FNCA (2,83%), o Fundo do Exército (3,72%), o FNI
(5,11%) e o Fundo Naval (12,14%), que em pouco se prestam a constituigao do fundo
de reserva. Como denominador comum, aponta-se que boa parte deles estd associada
a0 Ministério da Defesa.” Entre os fundos mistos, o valor é inexpressivo, apenas, em
relagao ao Funcafé (0,56%). Nos demais, seguem os valores: FNC (31,21%) e ENDCT

(39,36%). A razio quanto as disparidades, frisa-se, nao ¢ identificavel.

4.2.3 Fundos especiais e DRU

A excessiva vinculagio de receitas é vista como a principal causa da rigidez orgamentdria
(Azevedo, 2006; Guardia, 2016). Comprometer-se-ia (previamente) um volume de
recursos superior a real necessidade do setor beneficiado, inviabilizando (devido 2
afetacao) usos alternativos. Na verdade, poder-se-ia associar as limita¢des orcamentdrias

(também) a um equivocado processo de alocagao, passivel de ser remediado por meio

de uma DRU.

J4 instituida sob outras denominacoes,’® a DRU ampara-se atualmente na Emenda
Constitucional n® 93, de 8 de setembro de 2016. Extensiva a estados e municipios,”’

acolhe as receitas das contribuicoes sociais, contribuicoes sobre o dominio econdmico,

55. Na falta de um parametro a constituicdo da RES, foi a alternativa encontrada.

56. Fundo Social de Emergéncia (FSE), perdurando de 1994 a 1995; Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF), perdurando de
1996 a 1999; e DRU, perdurando de 2000 a 2015 (Suzart, 2015).

57. "Art. 76-A. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das
receitas dos estados e do Distrito Federal relativas a impostos, taxas e multas, j& instituidos ou que vierem a ser criados até
a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes. (...) Art. 76-B. Sao desvinculados
de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos municipios relativas
a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais, e outras receitas correntes” (Brasil, 2016a, grifo nosso).
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além das taxas a serem recolhidas, até o final de 2023. Permite, ademais, um “desconto”
de 30% sobre essas arrecadagoes, sem prejudicar o Regime Geral da Previdéncia Social.
Diz na redagio legal:

Art. 76. Sdo desvinculados de drgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (#rinta
por cento) da arrecadacio da Unido relativa as contribuigdes sociais, sem prejuizo do pagamento
das despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, s contribuigoes de intervencido no dominio
econdmico e as taxas, j4 instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data (Brasil, 2016a,

grifo nosso).

Depreende-se da norma supracitada que os fundos especiais também se sujeitam
a DRU. Mesmo nio significando uma perda efetiva (real) de receitas (Mendes, 2008),%®
nio se pode ignorar a exposi¢ao dos fundos a0 mecanismo de flexibilizacio. Na tabela 2,
identificam-se os fundos e suas receitas por fonte.”” Constata-se que a DRU pode
flexibilizar cerca de R$ 85 bilhoes.®® Entre os fundos contdbeis, os que contribuiriam,
de forma mais intensiva, seriam o FNS, totalizando pouco mais de R$ 42 bilhées, e o
FNAS, com R$ 22 bilhoes. Entre os mistos, colocar-se-ia o FAT, com aproximadamente
R$ 18 bilhoes. Em sintese,a DRU apoiar-se-ia praticamente nesses trés fundos (totalizando

cerca de R$ 82 bilhoes), cabendo aos demais participacio subsididria.

TABELA 2

Fundos especiais: efeitos potenciais da DRU (30%)
Fundo Categoria Fonte Dotagdo inicial (R$)  Receitas afetadas (R$) DRU (R$)
zz’s‘dD"eESESZ? da Camara Contabil 150; 163; 180 75.482.695 0 0
FIN Contabil 100; 150; 153 332.228.247 127.187.424 54.508.896
Funcafé Misto 150; 180 5.323.488.972 0 0
FNDCT Misto 134 1137; 11‘:31) 1&% 172, 3598.346.047 2.758.739.772 1.182.317.045
FUST Contabil 172,178 1.186.588.593 1.186.588.593 508.537.968
FUNTTEL Misto 166; 172; 280 503.927.974 345.475.016 148.060.721

(Continua)

58. "A moral da estdria é que a desvinculacdo de receitas da ao gestor maior flexibilidade para alocar recursos disponiveis
entre diversos itens de despesas, reduzindo a rigidez imposta pela vinculagdo. Mas ela ndo é um mecanismo que,
forcosamente, retira recursos de um grupo de despesas, alocando-o em favor de outro grupo de despesas. Sao as escolhas
[dos agentes publicos] que determinaréo a alocacdo final" (Mendes, 2008, p. 35, grifo nosso).

59. Informacdes sobre os cddigos numéricos podem ser encontradas no quadro A.1 do apéndice.

60. Na mensuracdo dos efeitos da DRU, parte-se do pressuposto de que as receitas afetadas (em negrito na tabela 2)
poderiam estar descontadas em 30%.
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(Continuacéo)

Fundo Categoria Fonte Dotacdo inicial (R$)  Receitas afetadas (R$) DRU (R$)

Z“Sggﬁjgiﬁ:i'egfoﬁei”amemo Contabil 100; 150 31.416.865 0 0
Fundo de Defesa de Direitos Difusos Contabil 118; 150; 174; 180 569.835.538 565.572.235 242.388.101
FUNPEN Contabil 118; 150; 174; 180; 188 690.920.082 13.439.815 5.759.921
FNSP Contabil 100; 186; 900 1.065.160.181 0 0
FNA Contabil 100; 139; 150; 174; 188 146.349.923 7.619.363 3.265.441
FNCA Contabil 118; 180; 196 19.323.120 0 0
FNI Contabil 180; 196 18.064.731 0 0

100; 118; 142; 150; 151;
FNS Contabil 153; 156; 169; 180; 116.506.661.720 99.111.625.618 42.476.410.979
186; 188

FMM Misto 135; 180 4.892.538.025 0 0
FNAC Misto 100; 129; 186; 188; 280 5.219.647.256 0 0

100; 140; 144; 150; 153;

FAT Misto 163174176, 186,185 14629252641 41.925.725.843 17.968.168.218
. 100; 118; 130; 150; 178;

FNC Misto 180: 186 188 1.325.746.810 37.781.071 16.191.888

FNMA Contabil 174 24.477.776 24.477.776 10.490.475

FNMC Misto 280; 296 40.780.000 0 0

Fundo do Ministério da Defesa Contabil 250; 280 3.872.024 0 0
» 100; 150; 156; 169;

FAHFA Contabil 180; 188 266.462.611 0 0

Fundo do Servico Militar Contabil 174;175; 180 11.596.620 10.132.393 4.342.454

Fundo Aeronautico Contabil 100; 1223 ;Z? 263; 3.228.643.955 5.732.235 2.456.672

Fundo do Exército Contabil  174; 250; 263; 280; 286 1.372.179.899 19.739.545 8.459.805
» 135: 174; 175; 188;

Fundo Naval Contébil 5036 260, 251: 206 873.039.465 5.456.711 2.338.590

Fundo de Desenvolvimento do Contabil 135; 176; 250; 280 248.944.083 113.639.819 48.702.780

Ensino Profissional Maritimo
100; 118; 139; 150; 151;

FNAS Contabil 153 188 53.085.051.206 51.774.364.552  22.189.013.379
FUNSET Contabil  100; 150; 174; 180; 186 1.133.393.397 475.180.245 203.648.676
FNHIS Contabil 100; 180; 188 272.681.689 0 0
FCDF Contabil 100;106; 123; 136, 13.189.779.861 186.242.954 79.818.408
169; 900
Banco da Terra Financeiro 144; 180 300.000.000 0 0
FUNGETUR Financeiro 250; 280 66.762.990 0 0
FNO Financeiro 101; 901 2.430.376.978 0 0
FCO Financeiro 101; 901 2.430.376.978 0 0
FNE Financeiro 101; 901 7.291.130.936 0 0
FDA Financeiro 144; 280 1.116.929.404 0 0
FDNE Financeiro 144; 166; 250; 280 1.502.692.430 0 0
FDCO Financeiro 144; 188; 250; 280 824.695.954 0 0
Total - - 305.848.847.676  198.694.720.980  85.154.880.417

Fonte: LOA/2017 (volumes Il e IV). Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/2017/orcamento-anual-de-2017#L0A2017>.
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. As receitas que se sujeitam a DRU estdo em negrito.

2. Excluem-se, conforme a prescricdo legal, as fontes associadas a previdéncia social (Regime Proprio do Servidor Publico, especificamente), quais sejam, 156 e 169.
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Um breve adendo: conforme relatado, os fundos sobreditos executam despesas
obrigatérias.”’ No caso do FNS, este cumpre também um limite minimo de gasto,
constitucionalmente definido (Brasil, 2016b, art. 110, I e II). Nessas circunstincias, associar
o mecanismo de flexibilizagio a perda de recurso faz pouco sentido.” De fato, as perdas
podem ocorrer quando as vinculagbes se associam a despesas discriciondrias (ou seja, em boa

parte dos demais fundos), sempre obedecendo ao critério de selegio do gestor publico.
Algumas informagoes ainda relevantes:

* todos os fundos financeiros nao se sujeitam ao mecanismo de flexibilizacio;

* os fundos dependentes das contribuigdes econémicas, das taxas e do FISTEL® sao
bastante sensiveis ao remanejamento de receita. Ressalta-se, de inicio, os voltados ao

financiamento da ciéncia e tecnologia, isto é, 0 FNDCT, o FUST e o FUNTTEL; e

* entre os demais fundos, sensiveis ao remanejamento de receitas pelas razoes jd
elencadas, destacam-se o Fundo de Defesa de Direitos Difusos, o FNMA e o
Fundo do Servico Militar.

5 FUNDOS ESPECIAIS: EXECUCAO ORCAMENTARIA

Nesta secdo, apresenta-se a execucio orcamentdria dos fundos especiais. A proposta é
identificar como, na pritica, o contingenciamento de despesas e a RES se manifestam.
De fato, em relagio ao primeiro, pode-se apenas supor que tenha interferido na
execu¢io or¢amentdria do fundo, uma vez que nio se dispde de informagoes sobre o
processo de eleicio das despesas (Almeida, 2012),% ou seja, aquelas que se sujeitaram,

ou ndo, ao corte de gastos. O que se tem, por meio de decreto presidencial, sao os

61. Que ndo se sujeitam a limitacdo de empenho, conforme Lei n® 13.473/2017 (Brasil, 2017b).

62. 0 mesmo ocorrendo, a despeito da pouca representatividade, em relacdo a FIN, FAHFA e FCDF, uma vez que todos
executam ou “personificam” despesa obrigatoria.

63. Pela ordem da narrativa: fonte 172; fontes 174 e 175; e fonte 178.

64. Segundo o Decreto n¢ 9.276, de 2 de fevereiro de 2018: “Art. 12 Os drgdos, os fundos e as entidades do Poder Executivo
federal, integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido, observadas as dotacdes orcamentdrias aprovadas
na Lein 13.587, de 2 de janeiro de 2018, poderdo empenhar despesas até os limites estabelecidos no anexo /. (...) § 6° Os drgéos,
os fundos e as entidades referidos no caput informardo a Secretaria de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, por meio do Siop [Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento], no prazo de dez dias dteis,
contado da data de publicacéo deste decreto e dos decretos editados em atendimento ao disposto no art. 56, § 3% § 52 ou § 12,
da Lei n° 13.473, de 2017, as dotagdes orcamentdrias que excederem os limites de movimentacdo e empenho disponibilizados
na forma deste decreto e de suas alteragdes, as quais serdo bloqueadas no Siafi” (Brasil, 2018b, grifo nosso).
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limites de empenho ou as autorizagdes de gasto, cabendo ao gestor publico informar
(e ndo se dispoe dessas informagdes) o quao aquém ficou a dota¢io inicial do limite ou
autoriza¢io ora tratados.® Ressalta-se ainda que a DRU nio participa da empreitada, ji

que significa (conforme mencionado) uma possibilidade de remanejamento de receitas.

Outras consideragdes prévias: as informagoes advém do SIAFI/STN e referem-se
ao exercicio fiscal de 2017.% Os fundos listados apresentam-se como UQO.% Os fundos
mistos executam seus orgamentos por duas UOs:*® uma operando com despesas primdrias
(nio financeiras)® e a outra com despesas financeiras (financiamento).”’ Na leitura
das execugoes, respeitar-se-4 o crivo, bifurcando a andlise em duas categorias, contabil
e financeiro. Chama-se a atengio para o fato de que os fundos financeiros também
aparecem como UO,”" o que nio significa que permanecam alojados na administracio
direta. Cumprido o ordenamento de despesa (quando cumprido, na verdade), passam

a ser geridos pelos estabelecimentos oficiais de crédito.

Além disso, a RES e o impacto sobre o RP das despesas executados também
sao disponibilizados. Em relacao & RES, o argumento é pontual: assinala-se que
ela se alojava invariavelmente na dimensio contdbil dos fundos mistos. Quanto
ao RP, destaca-se, primeiro, que a (nio) influéncia da RES sobre ele (RP = 0)
(quadro 2) nao mais se faz presente, haja vista a declaracao dos valores envolvidos.
Segundo, em alguns fundos contdbeis,”? ¢ na dimensao financeira de alguns fundos
mistos,”® encontra-se RP igual a zero (RP = 0). Isso nao significa que haja despesas
de financiamento (IFI), mas ODC que nao exercem impacto no RP. Sendo assim, o
norte (pelo menos a principio) ao processo de contingenciamento continua sendo
um RP diferente de zero (RP = 0).

65. 0 orcamento é executado por meio de decretos presidenciais. Neles, identifica-se apenas o limite de empenho, e ndo
as despesas eleitas ao contingenciamento.

66. Conforme mencionado, a “execugdo chegada” mais atual possivel.

67. O Fistel, como "fundo fonte”, ndo se faz assim presente.

68. FAT como excecao, pois opera por meio de uma Unica UO.

69. A dimens&o contabil, associada a 6rgdo da administracdo direta.

70. A dimensé&o financeira, associada ao 6rgéo Operacdes Oficiais de Crédito (UO 74.000), gerenciado por estabelecimento
oficial de crédito.

71. Também associada ao 6rgdo Operacdes Oficiais de Crédito (UO 74.000).

72. FNS, FAT, FAHFA e FCDF.

73. Funcafé e Fundo Nacional da Cultura.
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Prossegue-se aos dados da execu¢do orgamentdria. Ressalta-se inicialmente
que, quando a RES se faz presente, a execugdo orcamentdria do fundo fica a ela
subordinada. O argumento ¢ de ficil constatagio. De acordo com a tabela 3, a
razao entre despesa empenhada e dotagio atualizada’™ representa invariavelmente o
conjunto complementar da razio entre RES e dotagio atualizada.” As execugdes,
de fato, oscilam, mas sempre acordadas com a intensidade da RES. Destacam-se,
entre os fundos contdbeis, o FIN (RES de 33%), o FUST (100%), o Fundo de
Defesa de Direitos Difusos (99%), o FNAC (49%), o FNMA (84%), o Fundo
do Servigo Militar (34%), o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional
Maritimo (67%), o FUNSET (87%) e o FNHIS (66%). Entre os fundos mistos
(na dimensdo contdbil, importante frisar), realcam-se o Funcafé (RES de 79%), o
FNDCT (54%), o FUNTTEL (91%) e o FNC (35%). Em sintese, esses fundos
foram desabilitados (em grau distinto, é fato) a execugdo de politicas publicas, de
forma pouco transparente, e sem um parimetro “robusto” a essa destituicio, servindo

a constru¢io de um “questiondvel” quadro fiscal.”®

Discorre-se ainda sobre os demais fundos que nao se prestam a constitui¢ao da
RES. Primeiro os fundos contdbeis, todos ordenando despesas que exercem impacto
sobre o RP (RP = 0). Sao vérios os que apresentam uma baixa execu¢io orcamentdria,”’
variados também os fins perseguidos. Destaca-se o Fundo Rotativo da Cimara dos
Deputados (razio entre despesa paga e dotagio atualizada de 8%), o FNSP (26%),
o FNA (8%), o FNCA (3%) ¢ o ENI (26%), com execugdes proximas a irrelevincia.
Na realidade, esses fundos nao financiam politicas publicas. Sao dotados de recursos na
lei orcamentdria, mas os desembolsos nao ocorrem. O contingenciamento é a explicacio

mais plausivel, comprovar o fato (por razao ji elencada) é uma outra questao.”

74. Primeiro estagio do processo de ordenamento da despesa.

75. O pagamento pode ficar aquém da execucdo, mas a RES comporta-se como um primeiro filtro: esta é a ideia que se
pretende transmitir.

76. Rememorando: pouco fidedigno, considerando as manobras executadas a conquista dos resultados disponibilizados.
77. Como baliza, a razdo despesa paga/dotacdo atualizada.

78. Foge do escopo da andlise levantar (outras) hipdteses sobre a baixa execucdo orcamentaria dos fundos. Entretanto,
pode-se postular que, no limite, as despesas ndo foram empenhadas, ndo por uma limitagdo do gasto, mas por um
planejamento inadequado do gasto.
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Entre os que apresentam alta execugio orgamentdria,”” também contdbeis,
e ordenando despesas que exercem impacto sobre o RP (RP = 0), um ponto trivial
em comum: invariavelmente realizam ou “personificam” despesa obrigatéria — quais
sejam, o FNS (razao entre despesa paga e dotagao atualizada de 87%),* o FAHFA
(90%), o FNAS (97%) e o FCDF (97%). Em posicao intermedidria, nao executando
despesas obrigatdrias, encontram-se os fundos contédveis, alocados (coincidentemente)
no Ministério da Defesa: o Fundo Aerondutico (53%), o Fundo do Exército (82%)
e o Fundo Naval (62%). Nesses casos, financiam-se politicas pablicas (boa parte de
cardter obrigatério, inegdvel), provocando questionamentos (nos demais casos) sobre
a razoabilidade do processo eletivo, o nexo desse crivo financeiro que, a primeira vista,

demonstra-se inexistente.

Quanto aos fundos mistos, debate-se primeiro a dimensio contébil (que ordena
despesas com RP = 0), desconsiderando os que se prestam a constitui¢ao de RES, ji
comentados anteriormente. Dois fazem-se presentes, com nivel de execu¢io mediana:
o FMM (61%) e o FNMC (49%). Nada muito a comentar, a despeito de ainda haver

disparidade e pouco fundamentada — contingenciamento a revelia, talvez, seja o caso.

Sobre a dimensdo financeira dos fundos mistos, ou seja, a que ordena despesas
(financiamento) que nio exercem impacto sobre o RP (RP = 0), antecipa-se que essa
neutralidade, em relacio as regras fiscais vigentes, nao se constitui em um parimetro
fidedigno ao processo de contingenciamento. Os exemplos mais eloquentes sao:
o FNC,* executando 0% de sua dotacio atualizada; o FMM, executando 49%; e o
Funcafé,® executando 62%. Alinhados, por sua vez (a comentada neutralidade, de
forma até surpreendente), encontram-se FUNTTEL, executando 100% de sua dotagio
atualizada, FNDCT (100%) ¢ FNMC (100%). Reitera-se (a despeito de magante) o

interesse sobre as razoes das execugdes dispares.

79. Reconhece-se o carater discricionario do corte alta/baixa execucdo, mas a proposta é operar com posi¢oes extremas.
80. Além das despesas obrigatdrias, cumpre um limite minimo de gasto, constitucionalmente definido (Brasil, 2016b, art.
110, le ll).

81. Registra-se que a despesa com indicador de RP igual a dois (RP = 2) equivale a taxa de administracdo da carteira de
financiamento, devida ao agente financeiro. Uma despesa obrigatdria, porém ndo paga, uma vez que o repasse nao ocorreu.
82.A despesa com indicador de RP igual a um (RP = 1) equivale a equalizagdo das taxas de juros, uma despesa obrigatéria.
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Por fim, o FAT, dnico fundo misto, alocado em uma tnica UO, também
apresenta alta execucio orgamentdria (90%). Ressurge, mais uma vez, a trivialidade jd

apresentada: entre os fundos mistos, é o Unico que realiza despesa obrigatéria.®

Finalizando, quanto aos fundos financeiros, salienta-se, ordenadores de despesas
(financiamento) que nio exercem impacto sobre o RP (RP = 0), a mencionada
neutralidade fiscal continua nao se constituindo em um pardmetro fidedigno ao processo
de contingenciamento. Os exemplos mais eloquentes sio FDA, FDNE e FDCO, todos
executando 0% de sua dotagio atualizada.*® Alinhados, por sua vez, a neutralidade
sobredita (mas nao sé por isso), encontram-se 0 FUNGETUR, executando 100% de
sua dotacio atualizada, e 0 FNO, o FCO e o FNE, estes trés executando 93%. Quanto a
ressalva feita (mas nao sé por isso), ancora-se no fato de os trés fundos constitucionais
(ENO, FCO e FNE) “personificarem” despesa obrigatéria. Ou seja, nesses casos,

identifica-se algum fundamento a superior execugio or¢amentdria.

Em suma, os fundos especiais ndo detém qualquer privilégio financeiro decorrente
da vinculagao de receitas. Submetem-se & DRU, a constitui¢io da RES, neste caso,
deslocando-se, de forma pouco transparente, da sua funcio genuina. Adicionalmente,
obedecem ao contingenciamento de despesas que sequer respeita a neutralidade fiscal
dos gastos envolvidos. Quando financiam politicas publicas, vale realcar, realizam
ou “personificam” despesa obrigatéria, tinico motivo realmente inteligivel sobre as

disparidades na execugao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Discutiu-se, no decorrer deste trabalho, a fragilizacgio dos fundos especiais como
mecanismo de financiamento das politicas publicas. Argumentou-se, inicialmente, que,
devido as inovagdes na gestao dos recursos ptblicos, os fundos tornaram-se desnecessarios
tanto a vinculacdo de receitas como a acumulagio dos saldos (superavit financeiro) ao
exercicio fiscal subsequente. Criou-se, por meios jd identificados, um canal direto entre

as receitas e a finalidade perseguida, dispensando a utilizagao de intermedidrios. Ou seja,

83. Seguro-desemprego e abono salarial, por exemplo.
84. 0 Banco da Terra executa 64% de sua dotacdo atualizada. Cita-se em separado para ndo romper com a légica da
neutralidade fiscal.
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neste caso, fragilizagao e dispensabilidade do veiculo financeiro comportam-se quase como
substitutos perfeitos, ocorréncia que, apesar de relevante do ponto de vista gerencial, nio

significa, per se, um obstdculo ao financiamento das politicas publicas.

Posteriormente, desconstruiu-se a ideia da vinculag¢io de receitas (mediada
pelos fundos especiais) como uma garantia de recursos as finalidades perseguidas.
Demonstrou-se que os fundos sio expostos a uma série de intervengoes fiscais, que
redundam, por vezes, em uma baixa execu¢io orcamentdria — essa ¢é a dimensao mais
visivel, além de critica, da fragilizagio do mecanismo de financiamento. De fato,
comentou-se que os fundos que ainda financiam politicas publicas o fazem (em boa
parte deles) mediante uma obrigacao legal, ocorréncia que embutiu novo ingrediente a
discussdo: a necessidade de um fundo titulado especial para exercer fungao destoante de
seu principio fundante, este alinhado a ideia de fomentar politicas pablicas estratégicas

ao desenvolvimento nacional.

O enfrentamento da situagio envolve decisdo colegiada e razao dialdgica, o
que suplanta os propésitos deste trabalho. Contenta-se aqui com o diagndstico dado
sobre os fundos especiais que (acredita-se) nao era de dominio puablico. Na verdade,
posiciona-se em mesmo patamar de contentamento a tarefa de organizar os fundos
especiais, categorizd-los e associd-los aos érgaos afins, além de outras contribuigoes.
Sem alarmismo, os fundos publicos constituem um universo cadtico, repleto de
atipicidades e falsos codinomes (fundos que nio sio fundos), que emperram uma
andlise critica, um diagnéstico confidvel do status quo. Neste aspecto, a investigagio ¢é

virtuosa, encurtando espago ao enfrentamento sobredito.
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APENDICE

QUADRO A.1
Receitas por fonte

1 = Recursos do Tesouro — exercicio corrente

2 — Recursos de outras fontes — exercicio corrente

3 — Recursos do Tesouro — exercicios anteriores

6 — Recursos de outras fontes — exercicios anteriores
9 — Recursos condicionados

(100): Recursos ordinarios

(106): Contribuicdo para o Fundo de Saude dos Policiais Militares e
Bombeiros Militares do Distrito Federal

(123): Contribuicdo para o custeio das pensdes militares

(130): Contribuicdo para o Desenvolvimento da IndUstria
Cinematogréfica Nacional (CONDECINE)

(135): Cota-parte do adicional ao frete para renovagéo da
Marinha Mercante

(140): Contribuicdes para o Programa de Integracdo Social (PIS)/Programa
de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP)

(142): Compensacdes financeiras pela exploracdo de petroleo ou
gés natural

(150): Recursos proprios nao financeiros
(153): Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
(163): Reforma patrimonial — privatizacoes

(169): Contribuicdo patronal para o Plano de Seguridade Social do
servidor publico

(174): Taxas e multas pelo exercicio do poder de policia e multas
provenientes de processos judiciais

(176): Outras contribuicdes sociais
(180): Recursos proprios financeiros

(196): DoagGes de pessoas fisicas e instituicdes publicas
e privadas nacionais

(250): Recursos proprios nao financeiros
(280): Recursos proprios financeiros

(901): Transferéncias de impostos sobre a renda e
produtos industrializados

(969): Contribuicdo patronal para o Plano de Seguridade Social
do servidor publico

(101): Transferéncias de impostos sobre a renda e
produtos industrializados

(118): Contribuicdes sobre concursos de progndsticos

(129): Recursos de concessdes e permisses

(134): Compensacdes financeiras pela utilizacdo de recursos hidricos
(139): Alienacao de bens apreendidos

(141): Compensacdes financeiras pela exploragao de recursos minerais
(144): Titulos de responsabilidade do Tesouro Nacional — outras aplicagdes

(151): Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) das
pessoas juridicas

(156): Contribuicao do servidor para o Plano de Seguridade Social
do servidor publico

(166): Contribuicdo Social para a Saude (CSS)

(172): Outras contribuicdes econdmicas

(175): Taxas por servicos publicos

(178): Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicaces (Fistel)
(186): Outras receitas vinculadas

(187): Alienacdo de titulos e valores mobiliarios

(188): Remuneracao das disponibilidades do Tesouro Nacional
(263): Reforma patrimonial — privatizacdes (alienacéo)

(281): Recursos de convénio

(296): Doagdes de pessoas fisicas e instituicdes publicas e
privadas nacionais

(956): Contribuicao do servidor para o Plano de Seguridade Social
do servidor pablico

Fonte: Portaria da Secretaria de Orcamento de Federal (SOF) n¢ 1, de 19 de fevereiro de 2001. Disponivel em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/

orcamento-2001/portarias-sof/Anexo_|_2001.pdf>.
Elaboracdo do autor.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producdo e disseminagdo de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.
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