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Resumo: O objetivo deste artigo é expor o significado juridico da expressdo “fundo publico’, bem como as bases
constitucionais para a instituicdo de tais fundos pela Administracdo Publica. Além disso, busca-se explicitar
a distincdo entre fundos publicos e outros tipos de fundos, tais como os fundos de investimento e fundos
patrimoniais. Ao final, examina-se a PEC n° 187/2019, que pretende reavaliar a existéncia de fundos publicos,
estabelecendo normas para ratificacdo ou extin¢do deles, bem como para destinacdo de recursos daqueles que
sejam eventualmente extintos.

Abstract: The aim of this article is to explain the legal meaning of the expression “public fund”, as well as the
constitutional foundations for the establishment of such funds by the Public Administration. It also seeks to explain
the distinction between public funds and other types of funds, such as investment funds and endowment funds.
Finally, PEC No 187/2019 is examined, which aims to reevaluate the existence of public funds, establishing rules for
their ratification or extinction, as well as for the allocation of resources of those that are eventually extinguished.
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1 INTRODUCAO

Por meio de pesquisa dogmatica, trabalhando com elementos internos do Direito, a partir da analise
de disposicdes da Constituicdo Federal, das leis vigentes e até mesmo de leis e decretos ndo vigentes,
neste caso para fins de investigagao histérica, busca-se revelar o sentido da expressao “fundo publico’,
organizando conceitos, fundamentos e caracteristicas. Empreende-se, ainda, um esfor¢o para identifi-
car quais sao os fundos publicos previstos no texto constitucional, bem como se efetivamente estdao em
funcionamento e com quais objetivos foram instituidos.

”

Como sera evidenciado, a expressao “fundo” pode traduzir multiplos significados. Dessa forma, “fundo
pode significar capital ou recursos financeiros de uma entidade ou empresa, fundo de investimento
regulado por normas de Direito Empresarial ou, ainda, fundo publico, instituido em decorréncia de dis-
posicao constitucional ou de lei especifica. Dada a ampla gama de significados possiveis, que, por vezes,
podem ser confundidos por agentes de mercado, agentes publicos e juristas, o presente artigo preten-
de elucidar o que sao, afinal, os fundos publicos, diferenciando-os de outros tipos de fundos.
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Ao final, faz-se uma andlise acerca da Proposta de Emenda Constitucional n° 187/2019, que tramita no
Senado Federal e pretende estabelecer um mecanismo de revisdo dos fundos publicos existentes, com
potencial extincao de diversos deles, liberando recursos oriundos de receitas atualmente vinculadas a
consecucao de determinados objetivos, para que sejam utilizados pelo poder publico de acordo com o
que vier a constar dos planos de governo e do orcamento publico.

2 0 USO DA EXPRESSAO “FUNDO” NO TEXTO CONSTITUCIONAL

Pelo exame da Constituicdo Federal (1988), observa-se que as normas que trazem a expressao “fundo’,
em geral, contém a previsao de vinculagao de receitas, que virdo a formar o “fundo’, a consecucao de
certos objetivos pelo poder publico. Ja no caso dos fundos de participacdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, a expressado é utilizada para referenciar um instrumento de reparticdo de ar-
recadacodes tributarias da Unido entre entes da federacéo.

Fazendo-se um levantamento, mediante a utilizacao da palavra-chave “fundo”, é possivel listar aqueles
aos quais o texto constitucional ou o Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias (ADCT) faz
mencdo direta ou que, indiretamente, sdo referenciados a partir dessas caracteristicas, quais sejam,
vinculacdo de receitas ou reparticdo de arrecadacao tributédria. Destacam-se, entdo, as informacodes
do Quadro 1:

Qaudro 1 - Fundos na Constituicao Federal

Fundo publico Fundamento constitucional . Fundan.lenfo
infraconstitucional
Fundo partidario Art. 17, 83° Lei n©9.096/1995

Fundo Constitucional do Distrito Federal ~ Art. 21, inciso XIV (redacdo
para manutencdo das policias (civil, penal pela Emenda Constitucional n® Lei n° 10.633/2002
e militar) e corpo de bombeiros (FCDF) 104/2019)

Fundo de Participacao dos Estados e do
Distrito Federal (FPE)

Lei Complementar

Art.159,1,a n°62/1989

Fundo de Participagao dos Municipios
(FPM)

Lei Complementar n°

Art. 159, 1,"b", “d", "e" e “f 62/1989

Fundos de Financiamento do Norte
(FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste Art. 159, 1, c Lei n©7.827/1989
(FCO)

Fundo Nacional de Assisténcia Social

i no
(FNAS) Art. 204 Lei n° 8.742/1993

Fundo de Manutencéo e

Desenvolvimento da Educacao Basica Art.212 e 212-A (redagdo da EC n°
e de Valorizacao dos Profissionais da 108/2020)

Educacao (Fundeb)

Lein°® 14.113/2020

Fundos especiais de fomento a cultura  Art. 216, §6° (redacdo pela
(podendo ser constituidos por estados  Emenda Constitucional n°
e DF) 42/2003)

Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) Art. 239 Lei n° 7.998/1990

(continua)
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(conclusao)

Fundo publico Fundamento constitucional . Fundan.ien?o
infraconstitucional
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Art. 68 da Lei
Social (FRGPS) Arts. 249 e 250 Complementar n° 101/2000
Fundo Nacional de Satde (FNS) ADCT, art. 77, §3° Decreto n° 3.964/2001

Fundos instituidos pelo Poder Judicidrio,
pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério
Publico, pelas Defensorias Publicas e
pelas Procuradorias-Gerais dos Estados e
do Distrito Federal

ADCT, art. 76-A, paragrafo unico,
incisoV

Fonte: elaborado pela autora.

Além dos mencionados no quadro’, a Constituicdo Federal e o ADCT citam outros fundos, como: (i) o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), constituido pelos saldos das contas vinculadas dos tra-
balhadores; (ii) o Fundo Social de Emergéncia, instituido para funcionar em certos periodos da década
de 1990; e (iii) o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, que foi instituido para vigorar até o ano
de 2010.2 Aqui, cabe esclarecer que esses trés fundos ndo foram inseridos na tabela em razao de parti-
cularidades que os afastam das caracteristicas explicitadas no primeiro paragrafo deste tépico, ou que,
de outro modo, justificam sua mencao apartada. Nesse sentido, pontua-se que os recursos do FGTS ndo
se originam de arrecadacao tributdria, tampouco integram o erario ou constituem receitas publicas. O
FGTS é um instrumento de poupanca compulséria de interesse trabalhista e social. Quanto aos outros
dois fundos, observa-se que seus respectivos tempos de funcionamento foram limitados e exauridos.

Ha que se destacar também que o art. 249 da Constituicao Federal prevé a possibilidade de instituicao
de fundos previdenciarios, pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios, com o objetivo de asse-
gurar recursos para o pagamento de proventos de aposentadoria e pensdes concedidas aos servidores
publicos e seus dependentes, mediante lei que disponha sobre sua natureza e administracdo. As regras
gerais para instituicdo desses fundos foram estabelecidas pela Lei n° 9.717/1998. Além deles, para as-
segurar a adicdo de beneficios, tanto para servidores publicos quanto para trabalhadores da iniciativa
privada em geral, existem os fundos de previdéncia complementar, conforme previsao dos artigos 40,
§14, e 202 da Constituicdo Federal.®* Atentando-se para as regula¢des especificas incidentes sobre esses
tipos de fundos, seja no ambito do regime basico de previdéncia social, seja no ambito dos regimes

1 Sobre o Fundo de Participacéo dos Estados e do Distrito Federal, o art. 159 da Constituicdo dispde: “A Unido entregara: | - do produto da
arrecadacdo dos impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza e sobre produtos industrializados, 50% (cinquenta por cento),
da seguinte forma: a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal; b) vinte
e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Municipios; c) trés por cento, para aplicagdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicoes financeiras de carater regional,
de acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados
aRegido, na forma que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio
do més de dezembro de cada ano; e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacao dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio
do més de julho de cada ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do
més de setembro de cada ano.” Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Uniao, Brasilia/DF,
secao 1, p. 1, 5 out. 1988 (Publicagao Original).

2 A Constituicdo Federal também estabelece, no paragrafo Unico do artigo 243, que bens de valor econémico apreendidos em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploragao de trabalho escravo devem ser confiscados e revertidos a fundo especial
com destinagao especifica, na forma da lei. Atualmente, bens apreendidos em razdo do trafico séo revertidos para o Fundo Nacional
Antidrogas - Funad (Lei n° 7.560/1986) e ha um projeto de lei federal, de n° 1.678/2021, que pretende estabelecer que bens apreendidos
em decorréncia da exploracdo de trabalho escravo sejam revertidos ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 701-702.
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complementares de previdéncia privada,* nao cabe, no escopo do presente estudo, detalhar normas
sobre eles aplicaveis. Por sua sujeicao a regimes juridicos préprios, esses fundos também se afastam dos
“fundos publicos” que se pretende analisar.

Considerada a mencdo especifica a determinados fundos, a Constituicdo tratou de regular, de modo
mais amplo, no escopo das normas de finangas publicas, a instituicao de quaisquer outros fundos, con-
dicionando-a a prévia autorizacao legislativa. Dessa forma, in verbis:

Art. 165, §9° Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracao e a organizacéo
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentdria anual;

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administracao direta e indire-
ta bem como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos;

Il - dispor sobre critérios para a execucao equitativa, além de procedimentos que serdao
adotados quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar
e limitacdo das programacdes de carater obrigatério, para a realizacdo do disposto nos
§811 e 12 do art. 166.

Art. 167 Séao vedados:
()

IX - a institui¢do de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagéo legislativa.®

Ademais, com o advento da Emenda Constitucional n° 109 de 2021, passou a constar também do art.
167 da Constituicdo:

Art. 167. Sao vedados:
(.r)

XIV - a criagéo de fundo publico, quando seus objetivos puderem ser alcancados mediante a
vinculagéo de receitas orcamentdrias especificas ou mediante a execugado direta por progra-
macgdo or¢amentdria e financeira de érgdo ou entidade da administracdo publica.t

Para além das disposicdes constitucionais vigentes, a partir de perspectiva histérica, nota-se que os
fundos instituidos pela Administracdo Publica remontam a periodos anteriores a prépria Constituicao
de 1988. Osvaldo Maldonado Sanches expde:

No plano constitucional, a perspectiva de vincular receitas a fins determinados e de criar fun-
dos para realizar a gestao de tais vinculagées foi tratada, pela primeira vez, na Constitui¢do de
1934, cujos artigos 141, 157 e 177, previram o emprego desses meios para os fins de ampa-
ro a maternidade e a infancia (art. 141), de desenvolvimento da educacao (art. 157, §§1° e
2°) e de defesa contra a seca nos Estados da Regido Norte (art. 177).”

Referido autor destaca, ainda, a relevante proliferacdo de fundos no periodo de 1967 a 1988 e alguns
efeitos negativos desse fendémeno, tais como, sinteticamente: a perda de flexibilidade para a programa-
¢do governamental; a necessidade de o Tesouro recorrer a empréstimos para suprir seu caixa, enquanto
recursos permaneciam represados em fundos; a falta de uniformidade para definir prioridades na apli-
cacao de recursos; o acréscimo de custos operacionais para manutencdo da contabilidade dos fundos;

4 CASTRO, Marina Grimaldi de. A tipicidade do contrato de previdéncia complementar aberta e o regime juridico conferido ao
patriménio formado com base nas contribuices realizadas pelos participantes. 2017. 474 f. Tese (Doutorado em Direito) — Programa
de P6s-Graduacao em Direito, Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2017. p. 60.

5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, op. cit., grifos meus.
6 Ibidem, grifos meus.

7 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Fundos federais: origens, evolugéo e situacdo atual na administracdo federal. Revista de Administracao
Publica (RAP), Rio de Janeiro, v. 36, n. 4, p. 627-670, jul./ago. 2002. p. 630, grifos do original.
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objetivos de alguns fundos fixados de modo demasiadamente amplo e dificuldades praticas para o
exercicio de fiscalizacdo e controle.®

Nesse contexto, com o advento da Constituicao de 1988, o art. 36 do ADCT previu que fundos até entao
existentes, salvo algumas excec¢des, seriam extintos caso nao fossem ratificados pelo Congresso Nacio-
nal dentro do prazo de dois anos, sinalizando um desejo do constituinte de que se realizasse uma ampla
revisao acerca da efetiva necessidade e adequabilidade dos fundos publicos existentes.’

Na pratica, porém, a previsdo do ADCT nao surtiu os efeitos esperados. Por exemplo, sem que se reali-
zasse uma revisao criteriosa, a Lei n® 8.173/1991, que disp6s sobre o Plano Plurianual (PPA) para o quin-
guénio 1991-1995, determinou que fossem recriados temporariamente todos os fundos constantes do
orcamento da Unido para 1990 e 1991, antes extintos em razao do art. 36 do ADCT."®

A despeito de recriar os fundos, a Lei do PPA também dispds que haveria de ser feita uma ratificacao
posterior pelo Congresso Nacional, em especial, quando editada a lei complementar de que trata o
art. 165, §9°, inciso I, da Constituicao Federal, anteriormente transcrito, que estabeleceria condi¢des
gerais para instituicao e funcionamento de fundos. Nessa linha, previu que, no prazo de trés meses da
publicacdo da lei complementar, o Poder Executivo encaminharia ao Congresso Nacional um projeto de
lei definindo todos os fundos a serem ratificados, todos os fundos a serem extintos e a destinacdo do
patrimonio e recursos remanescentes apds extingao.

Com o passar do tempo, sem que tenham sido empreendidos esforcos suficientes para a publicacdo de
uma nova lei complementar nos termos previstos na Lei n° 8.173/1991, a doutrina juridica especializada
passou a considerar que a Lei n° 4.320/1964, que instituiu normas gerais de Direito Financeiro para ela-
boracédo e controle dos orcamentos da Uniao, foi recepcionada pela Constituicao Federal de 1988 com
status de lei complementar, contendo disciplina acerca dos fundos publicos, qualificados como “fundos
especiais”

Nessa linha, vale ressaltar importante decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a temética, pro-
ferida na ADI n° 1.726-5 (DF). No caso, em sintese, o Partido Democratico Trabalhista (PDT) pedia, em
sede cautelar, que fosse declarada inconstitucional a Medida Proviséria n® 1.601/1997, que criava o Fun-
do de Garantia para Promocao da Competitividade (FGPC)."

Fundamentando seu pedido, o PDT afirmou que a medida proviséria ndo seria suficiente para contem-
plar o requisito de prévia autorizacdo legislativa. O partido defendeu, ainda, que faltava previsao do

8 Ibidem, p. 4-5.

9 Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). “Art. 36. Os fundos existentes na data da promulgagao da Constituicdo, excetuados
os resultantes de isencdes fiscais que passem a integrar patrimoénio privado e os que interessem a defesa nacional, extinguir-se-ao, se nao
forem ratificados pelo Congresso Nacional no prazo de dois anos.” Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, op. cit.

10 Lein°8.173/1991."Art. 6° Sdo recriados temporariamente, no periodo abrangido por esta lei, todos os fundos, constantes dos Orcamentos
da Unido para 1990 e 1991, extintos nos termos do art. 36 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, mantidas suas denominagées
e respectiva legislagdo em vigor na data de sua extingao. §1° Os fundos recriados nos termos deste artigo seréo extintos ao final do primeiro
exercicio financeiro subsequente a publicacdo da lei complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicao Federal, caso ndo tenham
sido ratificados pelo Congresso Nacional, através de lei, até o final do sexto més anterior ao prazo de extin¢do estabelecido neste paragrafo.
§2° No prazo de trés meses ap6s a publicagdo da lei complementar de que trata o art. 165, §9°, da Constituicdo Federal, o Poder Executivo
encaminhara ao Congresso Nacional projeto de lei para tramitacao em regime de urgéncia, definindo: 1 - todos os fundos a serem ratificados,
bem como as alteragbes que se fizerem necessarias em sua legislacao, tendo em vista a adequacdo a lei complementar de que trata este
artigo; Il - todos os fundos que serdo extintos nos termos deste artigo; Ill - a destinacdo do patriménio e dos recursos remanescentes dos
fundos apds sua extingdo!” Cf. BRASIL. Lei n° 8.173, de 30 de janeiro de 1991. Dispde sobre o Plano Plurianual para o quinquénio 1991/1995.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia/DF, secéo 1, p. 2169, 31 jan. 1991 (Publicacdo Original).

1

—_

Fundo de natureza contabil que teve como finalidade servir como garantia contra riscos de crédito de instituicdes financeiras em operagoes
de micro e pequenas empresas e médias empresas exportadoras que utilizassem linhas de financiamento do BNDES. Cf. BANCO NACIONAL
DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (BNDES). FGPC - Fundo de Garantia para a Promocédo da Competitividade. Portal do BNDES.
Disponivel em: www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/instituicoes-financeiras-credenciadas/fgpc-fundo-aval. Acesso em: 23 abr. 2025.
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fundo na lei orcamentdria’ e que a edicdo de lei complementar para regular a instituicdo de fundos,
cumprindo os ditames da Constituicdo, ainda estava pendente.

Em suas razdes, o ministro Mauricio Corréa, relator da ADI, destacou que o nucleo do pedido formu-
lado pelo PDT fundava-se na alegagao de que o inciso I, §9°, do art. 165 da Constituicdo exigiria que
condic¢des gerais para a instituicao de fundos estivessem definidas em lei complementar até entdo nao
votada pelo Poder Legislativo. Contudo, a Lei n° 4.320/1964 haveria de ser considerada suficiente, tendo
em vista sua recepcao pela Constituicdo com status de lei complementar. Na ocasido, por unanimidade,
o STF indeferiu o pedido cautelar formulado pelo PDT. Nas palavras do ministro relator:

5. Embora a Constituigdo ndo se refira a fundos especiais, contudo estdo eles disciplinados na
lein°4.320/64, que se aplica a espécie, e que foi recepcionada pela Carta Politica Federal vigen-
te, ao contrario do que alega o Requerente em sua inicial.

6. Com efeito, esse diploma legal, utilizando a expresséo fundo especial (artigos 71 a 74), nada
mais fez do que defini-lo (art. 71), impondo as condi¢6es para a sua institui¢do e funcionamen-
to (artigos 72 a 74).

(..)

10. De igual forma acontece com relacdo ao artigo 167, IX da Carta Federal, que veda a
criacdo de fundos sem prévia autorizagao legislativa. No caso concretizou-se essa exigéncia
em virtude da edicdo de medida provisdria que tem, nos termos do artigo 62 da Consti-
tuicdo, forca de lei. Dir-se-a que a medida provisdria seria impropria para a instituicdo de
fundos, argumento que a meu ver, na hipétese, fica combalido com a sua conversdo em
lei, pois certa ou erradamente, o Congresso Nacional entendeu preenchidos os critérios da
relevancia e urgéncia, convertendo a medida proviséria em lei dentro do prazo de 30 dias.

11. Afirma, ainda, o Requerente, que ndo foi respeitado o disposto no artigo 165, §5°, | da
Carta Magna, tendo em vista que a Lei Orcamentéria da Unido para o exercicio de 1997 - Lei
n° 9.438, de 26 de fevereiro de 1997 — ndo previu o FGPC.

12. E ébvio que o preceito constitucional determinando que o Orcamento da Unido deverd
compreender os fundos, sé pode referir-se a fundos existentes, uma vez que a Mensagem
presidencial, contendo o Projeto de Lei Orcamentaria, é preenchida de levantamento de
dados concretos da Administracao Publica Federal, no ambito dos trés Poderes, por inter-
médio de seus drgdos técnicos. (...)"

Como se vé, a Lei n° 4.320/1964 assumiu papel relevante na regulacdo de fundos publicos, utilizando a
expressdo “fundo especial” para referir-se aqueles formados a partir da vinculacdo de receitas especifi-
cadas a realizacdo de determinados objetivos ou servicos.

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a
realiza¢do de determinados objetivos ou servicos, facultada a ado¢do de normas peculiares
de aplicagdo.™

Para Osvaldo Maldonado Sanches, contudo, o conceito de fundo especial, acima delimitado, ndo é
suficiente para abarcar todos os fundos publicos instituidos pela Administra¢do, havendo fundos “atipi-
cos” que nado caberiam no referencial da Lei n° 4.320/1964,” a exemplo dos Fundos de Participacdo

12 No caso, a Lei n°9.438/1997, que estimou a receita e fixou as despesas da Uniao para o exercicio financeiro de 1997.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1726 MC. Tribunal Pleno, Rel. Mauricio Corréa. Julgamento
16/09/1998. Publicagdo 30/04/2004. Grifos meus.

14 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e
balancos da Uniéo, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia/DF, secéo 1, p. 3921, 5 maio 1964.
Grifos meus.

15 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Fundos federais: origens, evolucdo e situacao atual na administracéo federal. Revista de Administracao
Publica (RAP), Rio de Janeiro, v. 36, n. 4, p. 627-670, jul./ago. 2002, p. 9.
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dos Estados, que constituem apenas um instrumento de reparticdo de arrecadacdo tributaria realiza-
da pela Uniao; do Fundo de Recuperacao Econémica do Espirito Santo (FUNRES), criado pelo Decreto
n° 880/1969, operacionalizado por instituicdes financeiras oficiais, tal como o Banco do Brasil S.A., com
recursos decorrentes de incentivos fiscais, ndo de dotacdes orcamentarias; e do Fundo Nacional de De-
senvolvimento da Educagdo (FNDE), que, de acordo com a Lei n° 5.537/1968 e Decreto-Lei n° 872/1969,
foi criado com personalidade juridica de autarquia, vinculada ao Ministério da Educacéo.

O que se observa, com base em exemplos prdticos de “fundos” ou “fundos publicos” para designar instru-
mentos de gestdo de recursos e planejamento para a execugédo de politicas publicas pela Administragdo é
que ndo hd rigor técnico no uso dessas expressdes. Dessa forma, pode-se estar diante de um instrumento
de reparticdo de receitas provenientes da arrecada¢ao da Unido entre entes da federacdo (ex.: fundos
de participacdo), com o intuito de promover equilibrio socioeconémico entre Unido, estados e muni-
cipios; de fundo especial sujeito as disposicdes da Lei n° 4.320/1964, com objetivos especificos delimi-
tados na lei instituidora do fundo; de entidade autarquica nomeada como “fundo”; entre outros casos.

Nesse ponto, cabe ressaltar: para que se apreenda com exatidao o significado de “fundo” ou “fundo
publico’, quando utilizado no ambito de instrumentos adotados pela Administracao Publica, devem ser
analisadas as disposicdes constantes da lei instituidora em questdo. A partir dai, buscam-se as demais nor-
mas aplicaveis.

Em todo caso, ha duas caracteristicas comuns aos fundos publicos que conferem um sentido técnico-
-juridico a essa expressao: (i) instituicdo do fundo mediante autorizacdo legislativa e (ii) a aplicacao do
regime juridico de Direito Administrativo ao seu funcionamento, em geral, com a necessaria observan-
cia de normas orcamentdrias e de finangas publicas.

Nao ha fundo publico que possa ser instituido sem prévia autorizacao legislativa ou da prépria Consti-
tuicdo Federal. Ora, em atengdo ao principio da legalidade estrita, que é fundamental para o regime juri-
dico administrativo, a Administracdo Publica somente pode fazer aquilo que a lei previamente permite,
distintamente dos particulares, que podem fazer tudo o que a lei ndo proibe.”” Ademais, os fundos
publicos, na medida em que se traduzem em instrumentos utilizados pela Administracdo, no ambito de
seu planejamento para fins de concretizacdo de politicas publicas, fazendo uso de receitas e, assim, do
orcamento publico, sujeitam-se as normas do Direito Financeiro. De igual forma, a gestao de recursos
que integram esses fundos esta vinculada a atuacdo de 6rgao da Administracéo, de acordo com as dis-
posicoes que constarem da lei instituidora.

Ainda que se tenha observado o uso frequentemente alegérico da expressao “fundo” para designar di-
ferentes instrumentos, cabe realcar a disciplina dos “fundos especiais’, uma vez que a Lei n° 4.320/1964
foi recepcionada inclusive para efeitos de preencher o contelido do ditame constitucional de que fos-
sem estabelecidas condicbes gerais para a instituicdo e funcionamento de fundos. E o que se pretende
analisar no tépico seguinte.

3 DISCIPLINA DOS FUNDOS PUBLICOS (FUNDOS ESPECIAIS)

Como realcado, segundo preconiza o art. 71 da Lei n° 4.320/1964, fundos especiais sdo constituidos
pelo produto de receitas especificadas, que por lei se vinculam a realizag¢do de determinados objetivos
ou servicos. Estabeleceu-se, ainda:

16 Ibidem, p. 9. O autor divide os fundos atipicos em cinco categorias, explicando e exemplificando cada uma delas: i) fundos de reparticao de
receitas, (i) fundos de redefinigao de fontes, (iii) fundos de instrumentalizagao de transferéncias, (iv) fundos de incentivos fiscais e (v) fundos
por designacao.

17 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 99, 105.
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Art. 72. A aplicagédo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a atra-
vés de dotagdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario 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,
prestagdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do
Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente.’®

Examinando os dispositivos acima, € possivel indicar as caracteristicas fundamentais dos fundos espe-
ciais (ou fundos publicos em sentido técnico): (i) a aplicagcao dos recursos do fundo vinculada a realiza-
¢ao de determinados objetivos ou servicos; (ii) a vinculacao das receitas aos fundos mediante dotacdo
orcamentaria ou créditos adicionais,' portanto presente a vinculacdo a érgao da Administracao Publica;
(iii) a contabilidade particularizada com destinagao do saldo positivo do fundo para ele préprio, no exer-
cicio seguinte; e (iv) a existéncia de uma lei instituidora, contendo regramento sobre o funcionamento
do fundo, inclusive podendo estabelecer normas peculiares de controle, prestacao e tomada de contas.

Cumpre ressalvar que nao se pode vincular receita de impostos aos fundos publicos, considerada a
expressa vedacao pela Constituicdo Federal. Segundo estatui o art. 167, inciso IV, é vedada a vinculagdo
de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, havendo apenas algumas excec¢bes: a reparticdo do
produto da arrecadacado dos impostos (por exemplo, por meio dos Fundos de Participacdo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios); a destinacdo de recursos para agdes e servigcos publicos de saude, para
manutencao e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administracdo tributéria,
como determinado pela Constituicdo; e a prestacao de garantias as operagdes de crédito por antecipa-
¢ao de receita, também previstas no texto constitucional.?°

Além da Lei n° 4.320/1964, que regulou a instituicdo e o funcionamento de fundos, bem como dispoés
sobre a gestdo de recursos publicos, é importante destacar algumas normas, editadas anteriormente a
Constituicdo de 1988, que indicaram rumos para a programacao financeira da Unido e categorizaram os
fundos em contabeis ou financeiros.

Assim, o Decreto-Lei n° 200/1967 determinou ao Ministério da Fazenda, a época, que implemen-
tasse a unificacdo dos recursos movimentados pelo Tesouro Nacional a fim de garantir economia
operacional.?’ Algumas décadas mais tarde, o Decreto n° 93.872/1986 estabeleceu regras para que
todas as disponibilidades do Tesouro fossem unificadas em Conta Unica centralizada, sendo o Banco
Central do Brasil o agente financeiro do Tesouro. Apesar das disposicdes existentes desde o Decreto

18 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, op. cit., grifos meus.
19 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. “Art. 165, §5° A lei orcamentéria compreendera: (...) lll - o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagées instituidos
e mantidos pelo Poder Publico.” Cf. BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, op. cit.
20 Constituicao da Republica Federativa do Brasil."Art. 167.Séo vedados: (...) IV —a vinculagao de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destina¢do de recursos para as agoes
e servigos publicos de salide, para manutencéo e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administracéo tributaria,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, §2°,212 e 37, XX, e a prestagao de garantias as operagdes de crédito por antecipagao
de receita, previstas no art. 165, §8°, bem como o disposto no §4° deste artigo.” Cf. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988, op. cit.
Decreto-Lei n° 200/1967. “Art. 92. Com o objetivo de obter maior economia operacional e racionalizar a execucdo da programagao
financeira de desembolso, o Ministério da Fazenda promovera a unificagdo de recursos movimentados pelo Tesouro Nacional através de
sua Caixa junto ao agente financeiro da Uniao.” Cf. BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacéo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia/DF,
secdo 1, suplemento, p. 4, 27 fev. 1967 (Publicagdo Original).
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n° 93.872/1986, a unificacdo das disponibilidades em Conta Unica somente se concretizou, integral-
mente, a partir da Constituicao de 1988.%

Além da relevancia de modernizar e racionalizar os procedimentos para gestao dos recursos financeiros
do Tesouro, o Decreto n° 93.872/1986 estabeleceu novas regulagdes acerca dos fundos especiais, cate-
gorizando-os em fundos de natureza “contébil” e fundos de natureza “financeira”. Os primeiros seriam
constituidos por disponibilidades financeiras evidenciadas nos registros contabeis do ente da Adminis-
tracao Publica e destinados a atender aos saques efetuados contra o Tesouro Nacional. J& os segundos
seriam constituidos mediante a movimentacao de recursos de caixa do Tesouro para depdsitos em es-
tabelecimentos oficiais de crédito, destinados a atender saques previstos em programacdo especifica.?®

No mesmo sentido do disposto na Lei n° 4.320/1964, o decreto fixou, entdo, que a aplicagdo de receitas
vinculadas a fundos especiais contabeis ou financeiros seja realizada por meio de dotagao consignada
na Lei de Orcamento ou em crédito adicional, ressaltando, ainda, que o saldo financeiro apurado em
balanco é passivel de utilizacdo por ocasido do préximo exercicio. Ademais, a programacéo para apli-
cacgao dos recursos dos fundos deve ser especificada no orcamento antes do inicio do novo exercicio
financeiro. Foi expressamente estabelecido que recursos dos fundos ndo podem ser utilizados para o
pagamento de despesas desvinculadas dos objetivos ou servigos fixados na lei instituidora.?*

Em mais um esforco de saneamento, consignou-se, no ambito do referido decreto, que todos os fundos
especiais deveriam ser cadastrados pela Secretaria do Tesouro Nacional para fins de sua contemplacao
na programacao financeira e que os fundos inativos por mais de dois exercicios financeiros deveriam ser
extintos.? Por fim, cabe mencionar que foi vedada a constituicao de fundos especiais, ou sua manuten-
¢do, com recursos origindrios de dota¢des orcamentarias da Unido, em empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagbes, salvo no caso de se tratar de estabelecimento oficial de crédito.?

22 BRASIL. Ministério da Fazenda. Gestdo da Conta Unica. Portal do Tesouro Nacional, 19 fev. 2020. Disponivel em: www.gov.br/
tesouronacional/pt-br/execucao-orcamentaria-e-financeira/programacao-financeira/gestao-da-conta-unica. Acesso em: 23 abr. 2025.

23 Decreto n° 93.872/1986. “Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contdbil ou financeira, para fins deste decreto, a modalidade
de gestdo de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizacdo de determinados objetivos de politica econémica, social ou
administrativa do Governo. §1° Sao Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos por disponibilidades financeiras evidenciadas
em registros contabeis, destinados a atender a saques a serem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional. §2° Sdo Fundos
Especiais de natureza financeira, os constituidos mediante movimentagao de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos
em estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma aprovado, destinados a atender aos saques previstos em programagao
especifica!” Cf. BRASIL. Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Dispde sobre a unificacéo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional,
atualiza e consolida a legislagao pertinente e dé outras providéncias. Colec¢ao de Leis do Brasil, v. 8, p. 761, 1986.

24 Decreto n° 93.872/1986. “Art. 72. A aplicacdo de receitas vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotagdo consignada na Lei
de Orcamento ou em crédito adicional. Art. 73. E vedado levar a crédito de qualquer fundo recursos orcamentarios que ndo lhe forem
especificamente destinados em orcamento ou em crédito adicional. Art.74. A aplicagdo de recursos através de fundos especiais constara
de programacao e sera especificada em orcamento préprio, aprovado antes do inicio do exercicio financeiro a que se referir” E, ainda: "Art.
77. Nao sera permitida a utilizagao de recursos vinculados a fundo especial para despesas que nao se identifiquem diretamente com a
realizagdo de seus objetivos ou servigos determinados.” Cf. BRASIL. Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, op. cit.

25 Nota-se que essa disposicao acerca da extingdo de fundos inativos também néo surtiu o efeito esperado, em razdo do que veio a constar
do art. 36 do ADCT e da recriagao de fundos pela Lei n° 8.173/1991.

26 Decreto n° 93.872/1986. “Art. 75. Somente podera ser contemplado na programacao financeira setorial o fundo especial devidamente
cadastrado pela Secretaria do Tesouro Nacional, mediante encaminhamento da respectiva Secretaria de Controle Interno, ou érgao de
atribuicdes equivalentes. Art. 76. Salvo expressa disposicao de lei em contrario, aplicam-se a execucao orcamentaria de fundo especial as
mesmas normas gerais que regem a execugao orcamentaria da Unido.” E, ainda: “Art. 78. A contabilizacédo dos fundos especiais geridos na
area da administracdo direta sera feita pelo érgao de contabilidade do Sistema de Controle Interno, onde ficardo arquivados os respectivos
documentos para fins de acompanhamento e fiscalizagao. Pardgrafo unico. Quando a gestao do fundo for atribuida a estabelecimento
oficial de crédito, a este cabera sua contabilizacdo e remeter os respectivos balan¢os acompanhados de demonstracoes financeiras a
Secretaria de Controle Interno, ou 6rgdo de atribuicdes equivalentes, para fins da supervisdo ministerial. Art. 79. O saldo financeiro apurado
em balanco de fundo especial podera ser utilizado em exercicio subsequente, se incorporado ao seu orcamento. Art. 80. Extinguir-se-a o
fundo especial inativo por mais de dois exercicios financeiros. Art. 81. E vedada a constituicio de fundo especial, ou sua manutencio, com
recursos originarios de dotagoes orcamentarias da Unido, em empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes, salvo quando
se tratar de estabelecimento oficial de crédito.” Cf. BRASIL. Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, op. cit.
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Permanecendo aplicaveis as disposi¢des sobre as categorias de fundos “contabeis” e “financeiros’, ve-
rifica-se que os primeiros sdo simples extensdes da Conta Unica do Tesouro, funcionando como uma
unidade orcamentaria destinada a consecucao de programa de governo, enquanto nos segundos os re-
cursos tém origem na Conta Unica do Tesouro, mas sdo transferidos para instituicées oficiais de crédito,
incumbidas da tarefa de operacionaliza-los, ainda que permanecam atrelados a administracao direta.?’

Em suma, por suas finalidades, pode-se observar que os fundos contabeis sdo os de despesas, cus-
teios ou programas, enquanto os fundos financeiros visam a concessdo de financiamento ou emprés-
timos. Por mais que tenham sido categorizados em “fundos contabeis” e “fundos de financiamento’,
vale destacar a existéncia de fundos mistos, aqueles que tanto executam despesas como se destinam
a financiamentos.”®

Levando em conta as normas abordadas, bem como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Com-
plementar n° 101/2000), um grupo de trabalho vinculado a Secretaria de Tesouro Nacional, segundo
publicacéo realizada em 2011, apontou as principais caracteristicas dos fundos publicos, a saber: (i) as
normas gerais de instituicado dos fundos devem estar fixadas em lei complementar, destacando-se que
a Lei n°4.320/1964 foi assim recepcionada, inclusive para preencher o contetido dessa regulacao; (ii) a
instituicao de fundo publico depende de prévia autorizacéo legislativa; (iii) ha vedagdo da vinculagao de
receita de impostos a fundos; (iv) a programacao dos fundos deve estar contemplada em lei orcamenta-
ria ou em créditos adicionais; (v) as receitas vinculadas sdo especificadas; (vi) ha vinculacdo das receitas
a realizagdo de determinados objetivos e servicos definidos para os fundos; (vii) podem haver normas
peculiares de aplicagao, controle, prestacdo e tomada de contas; (viii) é possivel preservar o saldo positi-
vo dos fundos para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo; (ix) ha identificacdo individualizada
dos recursos; (x) as demonstracdes contabeis devem ser individualizadas, ainda que permanecam vin-
culadas a 6rgao da Administracao; (xi) deve-se obedecer as regras previstas na Lei de Responsabilidade
Fiscal e (xii) os fundos publicos ndo sao dotados de personalidade juridica.?®

Considerada a disciplina atualmente existente acerca dos fundos publicos e suas caracteristicas, ex-
plicitadas ao longo deste tépico, também é importante noticiar que passou a tramitar no Congresso
Nacional o Projeto de Lei Complementar n® 295/2016, cujo contetido abrange normas gerais sobre pla-
nejamento, orcamento, fundos, contabilidade, controle e avaliacdo na administragcao publica, inclusive
alterando a Lei de Responsabilidade Fiscal e revogando a Lei n°4.320/1964. Outros projetos sobre a mes-
ma tematica foram apresentados desde entao, culminando com o apensamento do PLP n°295/2016 e
diversos outros ao Projeto de Lei Complementar n° 25/2022. Nos termos deste:

Titulo VI - Dos Fundos Publicos

Art. 48. Constitui fundo publico o instrumento criado por lei, sem personalidade juridica, cujo
objetivo é estabelecer a vinculagdo de um conjunto de recursos a realizagdo de finalidades es-
pecificas.

§1°Os fundos publicos sdo constituidos por seus bens, direitos e obrigagdes, sujeitando-se
as normas de direito financeiro da Administracdo Publica.

§2° Pertence ao érgdo central de administracao financeira do respetivo ente a disponibili-
dade de caixa liquida dos fundos publicos, exceto a referente aos fundos instituidos cons-
titucionalmente ou relativos a regimes de previdéncia.

27 BASSI, Camilo de Moraes. Fundos especiais e politicas publicas: uma discussao sobre a fragilizagdo do mecanismo de financiamento.
Texto para discussdo/ Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - Brasilia. Rio de Janeiro: Ipea, 2019. p. 15-16.

28 COSTA, Leonardo da Silva Guimaraes Martins. Fundos federais. Abordagem transdisciplinar diante do Projeto da Lei de Financas
Publicas. Brasilia: Tesouro Nacional, 2017. p. 17. (Textos para Discussao n° 29).

29 COSTA, Fundos federais, op. cit., p. 10.
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§3° No caso de extin¢do de fundo publico, o seu patrimonio sera transferido ao 6érgéo ou
entidade da Administracdo Publica responsavel pela sua supervisdo, exceto o saldo finan-
ceiro disponivel, que serd apropriado pelo 6rgdo central de administracdo financeira do
ente da Federacéo, sem vinculagao especifica.

Art. 57. A lei que instituir fundo publico dispora, no minimo, sobre:

| — a sua denominacéo;

Il - os érgdos ou entidades da Administragdo Publica responsdveis pela sua gestdo e supervi-
sdo;

Ill - o seu objetivo;

IV - a origem de seus recursos;

V — as competéncias, as atribuicdes e as regras de governanga quanto a gestdo e adminis-
tracdo dos recursos; e

VI - o seu prazo de vigéncia.

§1° A execugdo orcamentaria e financeira das receitas e despesas de fundo publico devera
ser realizada no sistema integrado de administracdo financeira e controle do respectivo
ente.

§2° A gestao de disponibilidade de caixa de fundo publico criado apds a publicacdo desta
Lei Complementar deve ser centralizada, observado o principio de unidade de tesouraria
disposto no seu art. 26, §1°, desta Lei Complementar.

§3° E vedada a criacao de fundo publico quando seus objetivos puderem ser alcancados
mediante a vinculacdo de receitas orcamentarias especificas ou executados diretamente
por programacdo orcamentdria e financeira de 6rgédo ou entidade da Administracédo
Publica.

§4° A definicdo dos agentes operadores e financeiros dos fundos publicos, se houver, e as
respectivas remuneragdes serao norteadas pelo principio da economicidade, objetivando
obter a proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica.

Art. 50. O fundo publico serd objeto de avalia¢do periédica quanto a viabilidade de sua manu-
tengdo ou extingdo, considerando o disposto no art. 49, §3°, desta Lei Complementar.

§1° Até o terceiro trimestre do primeiro ano do mandato do chefe do Poder Executivo,
0 6rgéo ou entidade da Administracdo Publica responsavel pela gestdo de fundo devera
elaborar relatério com a avaliacdo mencionada no caput deste artigo.

§2° Até seis meses apds o prazo mencionado no §1° deste artigo, caberd a cada Poder ou
orgao a que se refere o art. 1°, §3°, inciso |, alinea“a’; da Lei Complementar n° 101, de 2000,
elaborar e divulgar relatério consolidado, concluindo pela necessidade de se manter ou
extinguir cada um dos fundos publicos sob sua responsabilidade.

§3° Os relatérios mencionados no §2° deste artigo deverdo ser submetidos a deliberacéo
do respectivo chefe de Poder ou 6rgéo.

§4°Na hipétese de a deliberacdo mencionada no §3°deste artigo concluir pela necessidade
de extingao de fundo, os chefes dos demais Poderes ou érgdo apresentardo propostas, no
prazo de trinta dias, ao chefe do Poder Executivo, que consolidara e encaminhara projeto
de lei com essa finalidade, para tramitagdo em regime de urgéncia.*

Como se vé, em caso de aprovacdo do PLP n° 25/2022, serdo criados mecanismos periddicos de avalia-
¢do e decisdo pela manutencao ou nao dos fundos. Quanto aos aspectos gerais de caracterizacao, ndo
haverd significativa alteracdo, mas restara resolvida a celeuma em torno do uso da expressao fundo

30 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 25/2022. Estabelece normas gerais de financas publicas voltadas para a
elaboracao de planos e orgamento, gestao e controle orcamentario, financeiro e patrimonial e criacao e funcionamento de fundos da
Administragdo Publica, altera dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a fim de fortalecer a gestdo fiscal responsavel
e da outras providéncias. Brasilia: Senado Federal, 2022. Grifos meus.
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publico, uma vez que o projeto deixa de utilizar o termo “especial’, contido na Lei n° 4.320/1964, substi-
tuindo-o por “publico”.

4 DISTINCAO ENTRE FUNDOS PUBLICOS, FUNDOS DE INVESTIMENTO E
FUNDOS PATRIMONIAIS

Com regime juridico préprio, distinto daquele aplicavel aos fundos publicos, cumpre esclarecer o que
sdo os fundos de investimento. De acordo com o Cédigo Civil*!, o fundo de investimento é comunhao
de recursos, sob a forma de condominio de natureza especial, destinado a aplicacdo em ativos financei-
ros, bens e direitos. Normas sobre constituicao e funcionamento de fundos constam, além das disposi-
¢6es gerais acrescentadas ao Codigo Civil, de resolu¢des editadas pela Comissdo de Valores Mobilidrios
(CVM) — em especial, a Resolugdo CVM n° 175/2022 - e em leis especificas e normas editadas pelo Con-
selho Monetario Nacional e pelo Banco Central do Brasil.??

Tendo em vista a natureza de condominio especial e a expressa disposicdo legal a respeito, os fundos
de investimento nao tém personalidade juridica e estao sujeitos a um regime juridico de Direito Empre-
sarial que é delimitado a partir da Lei n° 6.385/1976. Essa lei, além de estabelecer as competéncias da
CVM, define certos titulos e contratos como valores mobiliarios, a exemplo das cotas de fundos, disci-
plinando sua emissao, distribuicdo publica e negociacdo no mercado, bem como a atuagdo de agentes
envolvidos nesses negécios.

Do ponto de vista formal, o fundo é constituido por prestadores de servicos essenciais — pessoa juridica
que atuara como sua administradora e pessoa fisica ou juridica que atuara como gestora da carteira de
ativos —, ambos responsdveis pela obtencao de registro perante a CYM* e pela elaboracéo de regula-
mento, contendo regras essenciais ao funcionamento do fundo.?* Uma vez constituido, a administra-
dora devera, em regra, contratar, em nome dele, servicos de tesouraria, controle e processamento de
ativos, escrituracao de cotas e auditoria independente.?> Administradora e gestor praticarao, entdo, con-
forme as fungdes de cada um, os atos necessarios a distribuicdo de cotas, ao funcionamento do fundo e
a concretizacdo de sua politica de investimentos.

Em sua dimenséo objetiva, o fundo é o proprio patrimonio formado a partir do conjunto de contri-
buicdes dos investidores cotistas, que aportam seus recursos a fim de vé-los geridos por agentes pro-
fissionais, com desejada expertise para realizar operagdes no mercado, sendo tais operacoes variaveis

31 Cf. arts. 1.368-C ao 1.368-F, acrescentados pela Lei n° 13.874/2019, conhecida como “Declaragdo de Direitos de Liberdade Econdémica”
“Art. 1.368-C, caput. O fundo de investimento é uma comunhé&o de recursos, constituido sob a forma de condominio de natureza especial,
destinado a aplicagao em ativos financeiros, bens e direitos de qualquer natureza.” Cf. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui
o Cédigo Civil. Diario Oficial da Uniao, Brasilia/DF, secéo 1, p. 1, 11 jan. 2002.

32 Exemplos: Lei n° 8.668/1993, que regula os Fundos de Investimento Imobiliarios (Fll) e os Fundos de Investimento nas Cadeias Produtivas
Agroindustriais (Fiagro); e Lei n° 11.478/2007, que regula os Fundos de Investimento em Participagdes em Infraestrutura e os Fundos de
Investimento em Participacdo na Producdo Econémica Intensiva (FIP-IE) em Pesquisa, Desenvolvimento e Inovacédo (FIP — P&D).

33 Resolugado CVM n° 21/2021."Art. 1°, §1° o registro de administrador de carteiras de valores mobilidrios pode ser requerido em ambas ou em
uma das seguintes categorias: | - administrador fiduciario; Il — gestor de recursos.” Cf. BRASIL. Comissao de Valores Mobilidrios. Resolugao
n° 21, de 25 de fevereiro de 2021. Dispde sobre o exercicio profissional de administracdo de carteiras de valores mobilidrios. Diario Oficial
das Uniao, Brasilia/DF, secéo 1, p. 61-68, 26 fev. 2021.

34 Resolugdo CVM ne 175/2022. “Art. 3°, XXX — prestadores de servigos essenciais: administrador e gestor do fundo. Art. 7° O fundo de
investimento deve ser constituido por deliberagdo conjunta dos prestadores de servicos essenciais, a quem incumbe aprovar, no mesmo
ato, o seu regulamento!” Cf. BRASIL. Comisséo de Valores Mobiliarios. Resolucéo ne 175, de 23 de dezembro de 2022. Dispde sobre a
constituicdo, o funcionamento e a divulgacdo de informacdes dos fundos de investimento, bem como sobre a prestacao de servicos para
os fundos, e revoga as normas que especifica. Diario Oficial da Uniao, Brasilia/DF, n. 244, secéo 1, p. 57-84, 28 dez. 2022.

35 Cf. art. 83 da Resolugdo CVM n° 175/2022.

36 A administradora é remunerada mediante taxa de administracdo estabelecida em regulamento. Cf. art. 97 e seguintes da Resolu¢ao CVM
n° 175/2022. Cabe esclarecer que, como parte do processo de constituicdo, a administradora deve providenciar a inscricdo do fundo
no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), pois, ainda que fundos ndo tenham personalidade juridica, o cadastro interessa a
administracao tributaria dos entes da federacao. Cf. art. 2° e 4° da Instru¢do Normativa da RFB n° 1.863/2018.
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conforme a categoria de fundo e a politica de investimentos prevista.’” Ademais, dentro do fundo pode
haver segregacdo de patrimoénios, cada qual vinculado a uma especifica classe de cotas, com escritura-
¢ao contdbil prépria, como se funcionassem diversos “fundos” dentro de um s6.%

Nota-se, portanto, que ha uma dupla dimensdo nos fundos: subjetiva, na medida em que é tratado
como sujeito de direitos e deveres, e objetiva, abordando-se o “fundo” como o patriménio (ou patri-
monios, se houver segregacdo para diferentes classes de cotas) originado por meio da integralizacao
realizada pelos investidores.

Vale realcar que, nos fundos de investimento, a realizacdo dos investimentos de forma coletiva possibili-
ta a diluicao de riscos e despesas, além de contar com a atuacao de agentes de mercado especializados.
As operagdes podem ser realizadas com montante de recursos mais expressivo, comparativamente a
realizacdo de operacdes individuais por cada investidor. A comunhéao de recursos abre, portanto, espa-
¢o para novas possibilidades de retorno financeiro.

Partindo dessa breve introducao a respeito dos fundos de investimento, cabe destacar sua sujeicao
a um regime juridico préprio, que ndo se confunde ao regime juridico de Direito Administrativo ao
qual se sujeitam os fundos publicos, regulados pela Lei n° 4.320/1964. A propdsito, ainda que entes da
Administracdo Publica direta ou indireta venham a figurar como cotistas de fundos de investimento, isso,
por si sé, ndo os transmuta em fundos publicos.*°

Podem ser listadas algumas distingées fundamentais entre fundos de investimento e fundos publicos:*'

Quadro 2 - Distin¢ao entre fundos de investimento e fundos publicos*

Asp.ecto Fundo de investimento Fundo publico
analisado
E constituido por prestadores de servicos
essenciais, pessoa juridica autorizada pela CVM
Constituicdo a atuar como administradora do fundo e pessoa = E instituido por lei.
fisica ou juridica autorizada a atuar como
gestora da carteira de ativos.

Formado a partir do conjunto de contribuicbes  Formado por recursos do orcamento
Patrimonio dos investidores cotistas, que integralizam publico, a partir de receitas
cotas, valores mobilidrios emitidos pelo fundo. especificadas na lei instituidora.

De Direito Administrativo, observadas

Regime juridico | De Direito Empresarial. . o .
9 ) P também normas de Direito Financeiro.

(continua)

37 SANTOS, Estela Sucasas dos. Fundo de Investimento em Participacdes - FIP como instrumento de estimulo a inovagao. 2019. 171 f.
Dissertacao (Mestrado em Direito) - Programa de Pés-Graduagdo em Direito, Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais,
Belo Horizonte, 2019. p. 32.

38 Cf. art. 5° da Resolugdo CVM ne 175/2022.

39 Nem sempre ha efetiva comunhdo de recursos, dado que o fundo pode ser exclusivo de um Unico investidor cotista, observadas
determinadas regras estabelecidas pela CVM. Cf. art. 115 da Resolugdo CVM ne 175/2022.

40 As matérias que podem ser objeto de deliberagdo pelos cotistas de fundo, em Assembleias Gerais de Cotistas (AGC), sdo limitadas pela
propria regulagdo da CVM. Afinal, um dos principais propdsitos de constituir o fundo é exatamente destinar recursos a gestdo e aplicacao
por agentes profissionais de mercado. Eles é que serdo encarregados da administracao do fundo e de executar a politica de investimentos
definida em regulamento.

41 FARIA, Fulvio Machado Faria. Os fundos de investimento imobiliario (Flls) na Administracao Publica: aspectos orcamentarios e financeiros.
Revista Tributaria e de Finangas Publicas, p. 55-82, 2018. p. 66-67.

42 A Resolugdo CVM ne 175/2022 utiliza a expressao “exercicio social” para referir-se ao periodo de doze meses apds o qual devem ser
levantadas as demonstragées contabeis do fundo. Cf. art. 67 da Resolugdo CVM n° 175/2022.
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Aspecto
analisado

Objetivos

Vinculagao

Gestdo de
recursos

Contabilidade

Fiscalizacdo

Saldos do
exercicio (social
ou financeiro)

Fundo de investimento

Os objetivos sdo fixados em regulamento
elaborado pelos prestadores de servicos
essenciais. As aplicagdes realizadas pelo

fundo sdo definidas com base na politica de
investimentos prevista, consideradas a categoria
de fundo em questao e as normas especificas da
CVM aplicaveis.

Nao se aplica.

Realizada por profissionais que atuam em nome
do fundo, remunerados por taxa de gestao
prevista em regulamento.

Contabilidade propria, sob responsabilidade dos
prestadores de servicos essenciais, observada a
regulacdo imposta pela CVM.

A competéncia para fiscalizar a
operacionalizacdo do fundo de investimento
estd especialmente concentrada na CVM,
podendo haver, ainda, fiscalizacdo pelo CMN e
pelo BCB, por exemplo, quando a configuragao
envolve institui¢des financeiras como cotistas ou
como administradora do fundo.

Os saldos, rendimentos e montante de recursos
do fundo estao vinculados a consecucéo de seus
objetivos definidos em regulamento, conforme a
categoria de fundo e normas da CVM aplicaveis.

Fonte: elaborado pela autora.

(conclusao)

Fundo publico

Os objetivos para destinacao dos
recursos estao fixados na lei instituidora
e deve-se observar a previsdo
orcamentdria.

Estao vinculados a 6rgao da
Administracao Publica

Realizada pelo proéprio 6rgdo ao qual
o fundo estd vinculado ou conforme
estabelecer a lei instituidora.

Escrituragcdo contabil particularizada,
porém, como parte do 6rgao ao qual o
fundo esta vinculado.

Normas especiais de fiscalizacdo e
controle estao contidas na prépria

lei instituidora, além da sujeicédo a
fiscalizagdo exercida pelos Tribunais de
Contas competentes.

Saldos do exercicio sdo mantidos para a
consecucao de seus objetivos, definidos
na lei instituidora, no exercicio seguinte.

Néao se deve confundir, ainda, os fundos publicos com os fundos patrimoniais disciplinados pela Lei
n° 13.800/2019. Estes podem ser constituidos com objetivo de arrecadar, gerir e destinar doagdes de
pessoas fisicas e juridicas de direito privado para programas, projetos e demais finalidades de interesse
publico.*®

Os fundos patrimoniais previstos na Lei n° 13.800/2019 nao tém natureza de condominio especial,
tal como os fundos regulados pela CVM, cujos investidores sao titulares de cotas emitidas pelo fun-
do, tampouco sdo fundos publicos (especiais) nos moldes da Lei n° 4.320/1964. No ambito da Lei
n° 13.800/2019, a expressao fundo é utilizada para designar o conjunto de ativos, formado a partir
de doagdes de pessoas fisicas e juridicas privadas, que passa a titularidade de organizacao gestora,
que deve ser pessoa juridica de direito privado organizada sob a forma de associa¢do ou fundacao.
Esse conjunto de ativos &, entao, destinado a projetos e programas de interesse publico, inclusive em
parceria com entes da Administracdo.*

43 Lein°13.800/2019."Art. 1°Esta Lei dispde sobre a constituicdo de fundos patrimoniais com o objetivo de arrecadar, gerir e destinar doagdes
de pessoas fisicas e juridicas privadas para programas, projetos e demais finalidades de interesse publico. Paragrafo tnico. Os fundos
patrimoniais constituidos nos termos desta Lei poderdo apoiar instituicdes relacionadas a educacao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa
e ainovagao, a cultura, a salide, ao meio ambiente, a assisténcia social, ao desporto, a seguranca publica, aos direitos humanos e demais
finalidades de interesse publico.” Cf. BRASIL, Lei n° 13.800, de 4 de janeiro de 2019. Autoriza a administracdo publica a firmar instrumentos
de parceria e termos de execucao de programas, projetos e demais finalidades de interesse publico com organiza¢oes gestoras de fundos
patrimoniais e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniéo, Brasilia/DF, se¢do 1, p. 1, 7 jan. 2019.

44 Lei n° 13.800/2019. “Art. 2° Para fins do disposto nesta Lei, consideram-se: (...) Il — organizacao gestora de fundo patrimonial: instituicao
privada sem fins lucrativos instituida na forma de associacdo ou de fundagéo privada com o intuito de atuar exclusivamente para um
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Conclui-se, portanto, que ndo se pode confundir o significado de fundo publico com os significados de
fundo de investimento ou, ainda, de fundo patrimonial, sobretudo tendo em vista o regime juridico de
Direito Administrativo ao qual se sujeitam os fundos publicos.

5 PEC N° 187/2019: MANUTENCAO E EXTINCAO DE FUNDOS

Estudados aspectos relevantes da regulagao incidente sobre fundos publicos e considerada sua distin-
¢ao relativamente a outros tipos de fundos, tratados no tépico anterior, retomando-se a avaliagcdo de
gue ha muito se discute um mecanismo de revisao sobre os fundos publicos existentes, vale destacar a
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 187, de 2019, chamada “PEC da Revisao dos Fundos’, em trami-
tacdo no Senado Federal.

Conforme consta de seu texto inicial, a proposta pretende instituir reserva de lei complementar
para a instituicdo de fundos publicos de qualquer natureza, bem como extinguir fundos que nao
forem ratificados até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a promulgacao da emen-
da constitucional.

Ainda, segundo a proposta, a ratificacdo dos fundos existentes pelos poderes legislativos da Uniéo, esta-
dos, Distrito Federal e municipios, conforme o caso, devera se dar mediante lei complementar especifica
para cada fundo, excetuando-se os fundos publicos previstos nas Constitui¢des e Leis Organicas de cada
ente federativo, inclusive no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias.

Abordando o destino dos recursos oriundos dos fundos eventualmente extintos, a proposta indica que
parte das receitas desvinculadas possa ser destinada a projetos e programas voltados para a erradica-
¢do da pobreza e para investimentos em infraestrutura, sem, contudo, fixar parametros para definicdo
dessa “parte”, tampouco estabelecer a obrigatoriedade de tal destinacdo, mencionando apenas uma
possibilidade. Criticamente, avalia-se que, nesse ponto, a proposta original é demasiadamente ampla e
poderia conter mecanismos mais especificos para garantir que ao menos parte das receitas desvincula-
das dos fundos sejam efetivamente destinadas a objetivos tdo caros a sociedade brasileira, tal como a
erradicacdo da pobreza e a realizagdo de investimentos em infraestrutura.

Ademais, durante o periodo existente entre a promulgacdo da emenda constitucional e a ratificacdo
dos fundos (no maximo até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a data da promulgacao
da emenda), a proposta contempla a utilizacdo do eventual superavit financeiro dos fundos publicos,
apurados ao final de cada exercicio, para amortizacdo da divida publica do respectivo ente ao qual o
fundo se vincula.”®

fundo na captacéo e na gestdo das doagdes oriundas de pessoas fisicas e juridicas e do patrimonio constituido; (...) IV — fundo patrimonial:
conjunto de ativos de natureza privada instituido, gerido e administrado pela organizacao gestora de fundo patrimonial com o intuito de
constituir fonte de recursos de longo prazo, a partir da preservacao do principal e da aplicacdo de seus rendimentos; (...). Art. 3°, caput. A
organizagao gestora do fundo patrimonial instituira fundo patrimonial com a finalidade de constituir fonte de recursos de longo prazo para
o fomento das institui¢es apoiadas e para a promocao de causas de interesse publico, por meio de instrumentos de parceria e de execugao
de programas, projetos e demais finalidades de interesse publico.” Cf. BRASIL, Lei n° 13.800, de 4 de janeiro de 2019, op. cit.

4

w

PEC n° 187/2019."Art. 3° Os fundos publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios existentes na data da promulgagao
desta Emenda Constitucional serdo extintos, se ndo forem ratificados pelos respectivos Poderes Legislativos, por meio de Lei Complementar
especifica para cada um dos fundos publicos, até o final do segundo exercicio financeiro subsequente a data da promulgagdo desta Emenda
Constitucional. §1° Néo se aplica o disposto no caput para os fundos publicos previstos nas Constituicdes e Leis Organicas de cada ente
federativo, inclusive no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias. §2° O patrimonio dos fundos publicos extintos em decorréncia do
disposto neste artigo sera transferido para o respectivo Poder de cada ente federado ao qual o fundo se vinculava. Art. 4° Os dispositivos
infraconstitucionais, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, existentes até a data de publicacdo desta
Emenda Constitucional que vinculem receitas publicas a fundos publicos serdo revogados ao final do exercicio financeiro em que ocorrer
a promulgacédo desta Emenda Constitucional. Paragrafo Unico. Parte das receitas publicas desvinculadas em decorréncia do disposto neste
artigo podera ser destinada a projetos e programas voltados a erradicacdo da pobreza e a investimentos em infraestrutura que visem
a reconstrucao nacional. Art. 5° Durante o periodo a que se refere o caput do art. 3°, o superavit financeiro das fontes de recursos dos
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Nas justificagdes, aponta-se a reavaliagdo dos fundos publicos existentes como relevante para a mo-
dernizacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de gestdao orcamentdria e financeira dos entes da
federacao. Nesse sentido, destaca-se o seguinte trecho:

Na verdade, procura-se, com essa Proposta de Emenda Constitucional, restaurar a capaci-
dade do Estado Brasileiro de definir e ter politicas publicas condizentes com a realidade
socioeconOmica atual, sem estar preso a prioridades definidas no passado distante, que
dada as dinamicas politicas, sociais, econémicas e demogréficas, podem ndo mais refletir
as necessidade [sic] e prioridades da sociedade brasileira no momento atual.*

Para a Uniédo, segundo as justificativas apresentadas, a PEC possibilitaria a extin¢ao de cerca de 248 fun-
dos, a maioria (165) foram instituidos antes da Constituicao de 1988. Com a medida, a Unido alcancaria a
desvinculacao imediata de um volume apurado como superavit financeiro da ordem de R$ 219 bilhées,
que poderiam ser utilizados na amortizacdo da divida publica.’

No decorrer da tramitacdo da proposta, ja foram apresentadas diversas emendas, destacando-se a
Emenda n° 57, que, avaliando as proposicdes de emendas anteriores, apresentou um substitutivo, apro-
vado em 4 de mar¢o de 2020. Segundo o substitutivo, fundos publicos criados até 31 de dezembro
de 2016 devem ser extintos, salvo ratificacdo por meio de lei complementar especifica, até o final do
segundo exercicio financeiro subsequente a data da promulgacdo da emenda constitucional. Excetu-
am-se, porém, os fundos publicos previstos nas Constituicdes, Leis Organicas e Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitérias; os criados para operacionalizar vinculagdes de receitas estabelecidas nas
Constituicdes e Leis Organicas de cada ente federativo; os destinados a prestacdo de garantias e avais;
ou os fundos previstos no art. 76-A, paragrafo Unico, inciso V, do ADCT e outros previstos no art. 3°, §1°,
do substitutivo.*®

Além disso, dispositivos infraconstitucionais existentes até a publicacdo da emenda constitucional que
vinculem receitas a fundos publicos que nao forem ratificados devem ser revogados no final do se-
gundo exercicio subsequente ao de promulgacdo da emenda, com as receitas desvinculadas sendo
destinadas para: projetos e programas de erradicacdo a pobreza; investimentos em infraestrutura que
visem a reconstrucdo nacional, prioritariamente para implantacdo de rodovias e ferrovias, além da in-
teriorizagcao de gds natural nacional; projetos e programas de seguranca nas fronteiras do Brasil; revita-
lizacdo da bacia hidrografica do Rio Sdo Francisco e projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico,
tecnolégico e inovagao.

Durante o periodo entre a promulgacdo da emenda constitucional e o limite para ratificacdo ou nao
dos fundos existentes e criados até 31 de dezembro de 2016, o superdvit financeiro das fontes de re-
cursos desses fundos do Poder Executivo, apurados ao final de cada exercicio, podera ser destinado a
amortizacao da divida publica do respectivo ente, excetuando-se dessa aplicacao os fundos publicos de
fomento e desenvolvimento regionais, operados por instituicdes financeiras regionais.

fundos publicos, apurados ao final de cada exercicio, sera destinado a amortizacao da divida publica do respectivo ente!” Cf. BRASIL. Senado
Federal. Projeto de Emenda a Constituicdo n° 187, de 2019, op. cit.

46 Ibidem.

47 Ibidem, justificacdo da proposta.

48 Substitutivo da PEC n° 187/2019. “Art. 3°, §1° Nao se aplica o disposto no caput para os fundos publicos: | - previstos nas Constituicdes
e Leis Organicas de cada ente federativo, inclusive no Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitdrias; Il — criados para operacionalizar
vinculagbes de receitas estabelecidas nas Constituicdes e Leis Organicas de cada ente federativo; lll - destinados a prestacdao de garantias
e avais; IV - previstos no art. 76-A, paragrafo Unico, inciso V, dos Atos das Disposi¢es Constitucionais Transitorias; V — Fundo Nacional
de Seguranca Publica (FNSP), Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) e Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD); VI — Fundo Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT); e VIl - Fundo de Defesa da Economia Cafeeira (FUNCAFE).” Cf. BRASIL. Senado Federal.
Projeto de Emenda a Constitui¢do n° 187, de 2019, op. cit.
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Veja-se que, a partir das emendas apresentadas durante a discussdo da proposta e do substitutivo
aprovado, ja foram acrescentadas diversas disposi¢cdes que excetuam determinados fundos da regra de
extingdo e, ainda, estabelecem normas mais especificas para a destinacao de recursos desvinculados.
Atualmente, outras 19 emendas a PEC estao pendentes de analise e votacao.

Fazendo-se um levantamento acerca das criticas tecidas ao uso dos fundos como instrumento de ges-
tdo de recursos e planejamento para concretizacdo de politicas publicas, para defensores da PEC, os
fundos publicos trariam rigidez excessiva a gestao dos recursos, justificando assim a necessidade de re-
forma.* A vinculacdo de receitas dificultaria uma melhor alocacdo de recursos conforme necessidades
atuais, preferéncias regionais e mudancas que ocorrem com o tempo e, ainda, “a rigidez orcamentaria
reduz a probabilidade de ajustes fiscais bem sucedidos, o que pode contribuir para colocar o pais em
dificuldades fiscais”*

Por outro lado, para os criticos da PEC, poderiam ser realizadas melhorias no funcionamento e regu-
lacdo dos fundos, mas nao partindo de uma proposta de extin¢ao, afinal, o modelo teria trazido bons
resultados ao longo de muitos anos.>” Um dos importantes méritos da vinculagao de receitas aos fundos
com definicao de seus objetivos é abrir caminho para a formulacdo de politicas publicas de longo pra-
zo, sobretudo considerando a possivel manutencao dos saldos positivos para utilizacao em exercicios
seguintes.>

Além disso, diversos fundos infraconstitucionais, apesar de instituidos ha muito tempo, teriam objetivos
gue permanecem atuais.>® Haveria, ademais, um risco de eliminacdo dos fundos publicos como ferra-
menta de gestdo, ocasionando reconfiguragdes na disputa por recursos do orcamento, entre entes da
federacgao, parlamentares, atores sociais e de mercado, com potenciais prejuizos para a continuidade de
politicas publicas atualmente mantidas pela vinculacdo de receitas aos objetivos fixados para determi-
nados fundos.>*

Do mesmo modo que a questdo acima pode ser alvo de preocupacdo, em razao do incremento da dis-
puta por recursos do orcamento, por outro lado, haveria um fortalecimento do papel da Camara dos
Deputados e Senado Federal e dos préprios mecanismos periédicos de previsdo orcamentaria institui-
dos pela Constituicdao Federal.

Por fim, vale notar que a PEC n° 187/2019 foi, de certo modo, “desidratada” pela Emenda Constitucional
n° 109/2021, que, acrescentando o inciso XIV ao art. 167 da Constituicdo, vedou a criacdo de novos fun-
dos se seus objetivos puderem ser atingidos por outros meios, bem como permitiu o uso de superavit
financeiro de fundos para outros fins, em especial nos exercicios de 2022 e 2023, periodo marcado pela
calamidade publica ocasionada pela pandemia de Covid-19.5°

49 SILVA, Glauco Fonteles Oliveira. Proposta de Emenda Constitucional n° 187/2019 - A PEC dos Fundos: rigidez orcamentaria, vinculagdo de
receita, despesas obrigatdrias e divida publica. Revista Debates em Economia Aplicada, n. 2, 15 dez. 2021.p. 7.

50 Ibidem, p. 27.

51 Ibidem, p.7.

52 Ibidem, p. 12.

53 ABOUCHEDID, Saulo Cabello; RAIMUNDO, Licio da Costa. “Plano Mais Brasil” do Governo Federal. Analise da PEC 187/2019. Extingao dos
fundos publicos: desorganizacdo do Estado e fragilizagdo das politicas publicas. Fonacate — Forum Nacional Permanente de Carreiras
Tipicas de Estado. Brasilia, 2020, p. 10.

54 Ibidem, p. 33

55 MENDES, Marcos. Emenda Constitucional n° 109 (PEC Emergencial): a fragilidade e a incerteza fiscal permanecem. 2021, p. 20. Disponivel
em: https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2021/03/PEC-Emergencial_Marcos-Mende_mar2021.pdf. Acesso em: 24 abr. 2025.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Por meio da pesquisa realizada, observa-se que a expressao “fundo” ou “fundo publico” nem sempre é
utilizada, mesmo pela Constituicdo Federal e por normas infraconstitucionais, com rigor técnico juri-
dico. Assim, recomenda-se a andlise estrita da lei ou da norma constitucional que dispde a respeito ou
institui o respectivo fundo para apreender qual o regime juridico efetivamente aplicavel. Por outro lado,
o melhor sentido técnico juridico da expressao “fundo publico” parece atrelado ao significado delinea-
do a partir da Lei n° 4.320/1964, que, tendo sido recepcionada com status de lei complementar pela
Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu regras gerais para a instituicdo e funcionamento de “fundos
especiais” Na mesma linha das disposicdes contidas na Lei n° 4.320/1964, h3, inclusive, um projeto de
lei complementar que, revogando a primeira, pretende fixar o significado de fundo publico, em substi-
tuicdo a expressao “fundo especial”.

Cabe salientar a necessaria distincao entre fundos publicos, obrigatoriamente instituidos por lei e sujei-
tos a regime juridico de Direito Administrativo, também com observancia de normas de Direito Finan-
ceiro, e fundos de investimento, regulados com base em regime juridico préprio de Direito Empresarial
e, ainda, fundos patrimoniais, disciplinados pela Lei n° 13.800/2019.

Considerando, historicamente, a instituicao de diversos fundos publicos, com a vinculagao de receitas
especificadas a persecucdo de objetivos determinados no ambito de cada um deles, nota-se uma fre-
guente andlise critica e intencao do Poder Legislativo brasileiro de empreender uma revisao acerca dos
fundos publicos existentes, dimensionando sua real necessidade, adequabilidade e eficiéncia para fins
de planejamento e sua utilizacdo como instrumento de gestao de recursos publicos pela Administracao.

Nesse sentido, destaca-se como uma das mais atuais iniciativas revisionais a PEC n° 187/2019, que tra-
mita no Senado Federal e pretende estabelecer reserva de lei complementar especifica para a institui-
¢ao de cada novo fundo publico, bem como extinguir fundos que nao forem ratificados segundo regras
que estabelece. Ademais, prevé mecanismos para que, temporariamente, o superavit de fundos possa
ser utilizado para amortizacao de divida publica de ente da federacao ao qual o respectivo fundo esteja
vinculado.

Do ponto de vista critico, nota-se que a revisdo e eventual extingdo de fundos publicos infraconsti-
tucionais pode ser, de fato, uma medida adequada quando o uso desses fundos representa perda de
eficiéncia na gestao de recursos publicos e demasiada rigidez no processo de definicdo dos programas
governamentais, em detrimento das necessidades econdémico-sociais mais atuais. Por outro lado, ha
fundos cujos objetivos sdo tao relevantes que se justifica a rigidez e a vinculacdo de receitas, mesmo
com a adicdo de custos referentes a gestdo e contabilidade, notadamente quando estdo atrelados a
consecucao de politicas publicas no longo prazo, dado que o saldo positivo dos fundos publicos é, em
geral, creditado ao préprio fundo no exercicio seguinte.
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