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Resumo

Estudamos os fundos federais inicialmente com relagio aos conceitos e a legislagao vigente.
Verificamos as diversas classificagdes existentes e propusemos uma taxonomia dos fundos
visando a uma padronizagao futura. Delimitamos um universo de 83 fundos para estudo
com base em informacoes da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) e da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). Analisamos como os fundos se apresentam na Lei Or¢amentdria
Anual (LOA), no Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal
(Siafi) e em alguns relatérios de gestao. Os dados contdbeis utilizados foram os disponiveis
em janeiro/2011. Atualmente hd dividas acerca da legislagio que levam a uma falta de
padronizagao tanto na LOA quanto no Siafi.

Pesquisamos as demonstragoes contdbeis verificando a situagio patrimonial e comparando
os fundos publicos com os privados. Analisamos as possibilidades de movimentacio de
recursos dentro e fora da Conta Unica. Desfizemos vdrios mitos relacionados aos fundos
(vinculagao, fundos versus programas, contingenciamento e saldos do final do exercicio).
Verificamos os impactos dos fundos no resultado primério e criamos um roteiro para servir
de consulta em casos concretos.

Identificamos os tipos de riscos fiscais dos fundos sob a 6tica da Unido. Fizemos uma pro-
posta para acompanhamento com base em uma lista de riscos fiscais com mitigadores e de
Balancos (Grandes Nuimeros) para os quatro fundos mais relevantes em termos de patrimo-
nio bruto (FGTS, FAT, FCVS e PIS-Pasep). Vislumbramos um modelo de monitoramento
para os fundos publicos de financiamento com base no fluxo de caixa e nas provisoes de
devedores duvidosos, mas este esbarrou na falta de padronizacio dos lancamentos contébeis
no Siafi.

Evidenciamos como os principios de eficiéncia, eficicia e efetividade sdo importantes para
os fundos, analisando dentro desses principios as diferengas do paradigma burocrdtico e
gerencial. Vislumbramos uma uniformiza¢io para os indicadores de eficiéncia, eficicia
e efetividade como sugestdao para harmonizar os relatérios de gestao dos fundos. Com o
trabalho apresentado buscou-se criar uma visao gerencial sistémica dos fundos federais até
hoje inexistente.
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Fahfa
FAD

FAT

FADS

FAR
Funproger

Funcap

F. Comb. Erm.

FCVS
Funcafe

FDDD

Conta de Desenvolvimento Energético - Eletrobras
Fundo Aerondutico
Fundo Aerovidrio

Fundo Constitucional de Financiamento do
Centro-Oeste

Fundo Constitucional de Financiomento do Nordeste
Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
Fundo Constitucional do Distrito Federal

Fundo Contingente da Extinta RFFSA

Fundo da Marinha Mercante

Fundo da Secretaria Especial de Editoracdo e Publicacdo
- Senado

Fundo da Secretaria Especial de Informatica - Senado
Fundo de Administracdo do Hospital das Forcas Armadas

Fundo de Amortizacdo da Divida Publica MobiliGria
Federal

Fundo de Amparo ao Trabalhador

Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social

Fundo de Arrendamento Residencial

Fundo de Aval para a Gera¢do de Emprego e Renda
Fundo de Calamidades Publicas

Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
Fundo de Compensacdo e Variacdes Salariais

Fundo de Defesa da Economia Cafeeira

Fundo de Defesa de Direitos Difusos



FDEPM

FDA
FDNE
FDS
FESR

Fies

Fistel

FGPC

FGEE

FGE
FGTS
FGCN
Funin
Finam
Finor

Fundeb

FPE

FPM

Funres

Banco da Terra

Fust

Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional
Maritimo

Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia
Fundo de Desenvolvimento do Nordeste
Fundo de Desenvolvimento Social

Fundo de Estabilidade do Seguro Rural

Fundo de Financiamento ao Estudante do
Ensino Superior

Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacoes

Fundo de Garantia para a Promocdo da
Competitividade

Fundo de Garantia a Empreendimentos de
Energia Elétrica

Fundo de Garantia & Exportacdo

Fundo de Garantia do Tempo de Servico
Fundo de Garantia para a Constru¢cdo Naval
Fundo de Imprensa Nacional

Fundo de Investimento da Amazdnia

Fundo de Investimento do Nordeste

Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Bdsica e Valorizacdo dos Professores
da Educacdo

Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal

Fundo de Participacdo dos Municipios

Fundo de Recuperacdo Econdmica do Estado
do Espirito Santo

Fundo de Terras e da Reforma Agraria

Fundo de Universalizagcdo dos Servicos de
Telecomunicacoes



Funcegraf Fundo do Centro Grafico do Senado Federal - Senado

FEX Fundo do Exército

F. Min. Def. Fundo do Ministério da Defesa

FRGPS Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social

FSM Fundo do Servico Militar

Fundo Partidério Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos
Politicos

Fedaaf Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperf. das

Atividades de Fiscalizacdo
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FEDM Fundo Especial dos Direitos da Mulher
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FGS Fundo Garantia Safra

FGHab Fundo Garantidor da Habitacdo Popular

FGF Fundo Garantidor de Financiamento
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Fundo Nacional de Desestatizacdo

Fundo Nacional de Habitacdo de Inferesse Social
Fundo Nacional de Saude

Fundo Nacional de Seguranca e Educacdo no Transito
Fundo Nacional de Seguranca Publica

Fundo Nacional do Meio Ambiente
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Fundo Naval
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Fundo Penitencidrio Nacional
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Fundo Rotativo da Cadmara dos Deputados - Camara
Fundo Soberano do Brasil

Reserva Global de Reversdo - Eletrobras
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Concla  Comissdo Nacional de Classificacdes
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IFI

INV
JUR
LC
LOA
LQF
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NJ
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OFSS
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PPI
RP
Siafi
SOF
STN
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Inversdes Financeiras

Instru¢cdo Normativa

Investimentos

Juros + encargos da divida

Lei Complementar

Lei Orcamentaria Anual

Lei de Qualidade Fiscal (nova lei de financas publicas em discussdo)
Lei de Responsabilidade Fiscal; Lei Complementar n. 101/2000
Natureza Juridica

Outras despesas correntes

Orcamento Fiscal e da Seguridade Social

Pessoal + encargos sociais

Patrimdnio Liquido

Projeto Piloto de Investimentos

Resultado Primdrio ou Identificador de Resultado Primario

Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal
Secretaria de Orcamento Federal

Secretaria do Tesouro Nacional

Unidade Gestora

Unidade Orcamentaria
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1 INTRODUCAO

A gestao dos fundos federais publicos e privados como um todo é um desafio. A legis-
lacio muitas vezes nao ¢ clara nas definicoes. A literatura a respeito ¢ escassa ¢ os entendi-
mentos ndo sio pacificados em vérios pontos. Nossa ideia foi desenvolver um estudo com
base em:

levantamento da legislacao de finangas publicas pertinente a fundos;
pesquisa da doutrina sobre o assunto;
pesquisa dos fundos na Lei Orcamentdria Anual (LOA);

pesquisa dos fundos no Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo
Federal (Siafi) utilizando dados disponiveis em janeiro/2011;

pesquisa em alguns relatérios de gestao disponiveis em janeiro/2011, com dados de

2009;

informacoes da Secretaria de Orcamento Federal (SOF) da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN).

2 OBJETIVOS

Os objetivos deste trabalho sio:

sugerir padronizacio da nomenclatura e dos conceitos utilizados hoje em fundos por
meio de uma proposta de classificagio. Atualmente, em cada 6rgao da administracio
hd denominagoes diferentes sobre fundos, dada a dificuldade em se interpretar a
legislagdao. Uma vez definidos os conceitos, talvez seja facilitada a redagao de capitulo
especifico sobre fundos na nova lei de financas publicas em discussio no Congresso
Nacional, conhecida como Lei de Qualidade Fiscal (LQF), que substituird a Lei
n. 4.320/1964;

levantar a situagdo patrimonial dos 83 fundos selecionados na pesquisa, usando o
resultado para vislumbrar formas de acesso facilitado e transparente as contas dos
fundos federais; verificar como esses fundos se apresentam no Siafi e na LOA, tendo
em vista que existe uma suspeita de falta de padronizagao;

desmistificar questdes relacionadas a vinculagdo, a pertinéncia da existéncia dos
fundos (fundos x programas), ao contingenciamento de recursos e a utilizacdo dos
saldos ao final do exercicio, temas que podem ter significativos impactos na gestdo
dos fundos;

elaborar roteiro para verificacio dos impactos no resultado primdrio de diversas
operagoes realizadas nos fundos;

vislumbrar formas de acompanhamento dos fundos em geral e dos fundos publicos
de financiamento, com base em experiéncias de gestdo e nas informagées contdbeis
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mensais do Siafi. Atualmente, 0 acompanhamento dos fundos no ambito federal é
descentralizado e feito por meio de informagoes muito defasadas no tempo, embasa-
do somente nos relatérios de gestio;

e identificar os riscos fiscais dos fundos;

* propor uma padronizagao para os indicadores de eficiéncia, eficicia e efetividade nos
relatérios de gestdo dos fundos. Hoje, nao existe clareza sobre o significado desses
indicadores;

* finalmente, resumindo todos os objetivos citados: criar uma visio gerencial sistémica
dos fundos.

3 DEFINICOES COM BREVE HISTORICO

Segundo Paludo (2010, p. 150), o glossirio do Senado Federal define fundos como
instrumentos or¢amentdrios criados por lei para a vinculagio de recursos ou conjuntos de
recursos destinados & implementacio de programas, projetos ou atividades com objetivos
devidamente caracterizados — definicio com viés orcamentdrio.

De acordo com Bugarin (www2.mp.pr.gov.br/cpca/telas/ca_igualdade _10_2_1_1.
php), fundo pode ser definido como o patriménio de uma pessoa ou entidade atrelado
a uma finalidade especifica — definicio com viés de direito financeiro. O autor divide os
fundos em trés espécies: fundos de reserva das sociedades comerciais, fundos de pensio
para os empregados de determinadas entidades e fundos especiais de gestao, sem autonomia
juridica, encontrados na administracio puablica. Bugarin descreve ainda que o antigo Cédigo
de Contabilidade de 1922 j previa a institui¢ao de fundos especiais.

Segundo Reis (2004, p. 143), “as seguintes formas de gestao dos recursos existem nas
entidades juridicas governamentais: gestao por caixa tnica e por fundos especiais. Quando
convivem a gestao por caixa Unica e a gestdo por fundo especial regulamentado, diz-se que
ha gestao mista” — defini¢do com viés contdbil. Na administragio publica federal, os fundos
podem movimentar recursos na Conta Unica do Tesouro (denominada caixa tinica para os
outros entes), em contas bancirias ou simultaneamente nas duas modalidades.

Ainda segundo Reis (2004, p. 130), o primeiro exemplo de fundo especial vem da épo-
ca do Império, na cidade do Rio de Janeiro. O autor cita Azevedo (1979, p. 135), relatando
que em 1624 o governador instituiu um imposto sobre cada caneca de vinho importada. O
produto dessa renda seria destinado a construcido do Aqueduto da Carioca. Toda a arreca-
dagdo seria depositada em uma arca especial confiada & guarda dos jesuitas. A arca teria trés
fechaduras diferentes, ficando uma em poder da Cimara, outra nas maos do governador e a
terceira com o reitor dos jesuitas. O tributo nao pode ser cobrado, mas a ideia é bem diddtica
para ilustrar o que sdo os fundos e como operam até hoje.

A movimentagio dos recursos hoje ¢ feita por meio da Conta Unica do Tesouro Na-
cional ou por outras contas correntes bancdrias. As decisoes sobre a gestao dos recursos sio
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de um colegiado (no exemplo, formado pelos detentores das chaves: um representante da
Cémara, o governador ¢ o reitor dos Jesuitas). De qualquer maneira, esse tributo também
nao poderia ser cobrado hoje, pois a Constitui¢io veda a vinculagio de receita de impostos

a fundo (art. 167, inciso IV).

O Fundo Naval, instituido em 08/01/1932, é o fundo publico mais antigo ainda em
atividade no Brasil. Veremos em seguida o conceito de fundo publico.

4 COMENTARIOS SOBRE A LEGISLACAO

De acordo com a Lei n. 4.320/1964, artigo 71: “Constitui fundo especial o produto
das receitas especificadas que por lei se vinculam 2 realizagio de determinados objetivos ou
servicos, facultada a ado¢io de normas peculiares de aplica¢ao”. Essa norma foi recepcionada
pela Constitui¢io de 1988 com szatus de lei complementar.

O Decreto n. 93.872/1986, na época da criagio da Secretaria do Tesouro Nacional no
Ministério da Fazenda, tentou consolidar e regulamentar a questdo dos fundos:

Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contdbil ou financeira, para fins deste
decreto, a modalidade de gestdao de parcela de recursos do Tesouro Nacional, vincu-
lados por lei a realizagio de determinados objetivos de politica econdmica, 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° Sao Fundos Especiais de natureza ﬁmznceim, os constituidos mediante movimen-
tagdo 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.

Art. 72. A aplicacio de receitas vinculadas a fundos especiais farse-4 através de dotagio
consignada na Lei de Or¢amento ou em crédito adicional (Lei n. 4.320/1964, art. 72).

Art. 73. E vedado levar a crédito de qualquer fundo recursos orcamentdrios que nio
lhe forem especificamente destinados em or¢amento ou em crédito adicional (Decreto-

-Lei n. 1.754/1979, art. 59).

Art. 74. A aplicagio de recursos através de fundos especiais constard de programacio e
serd especificada em orcamento préprio, aprovado antes do inicio do exercicio finan-
ceiro a que se referir.

Art. 75. Somente poderd ser contemplado na programagcio financeira setorial o fundo
especial devidamente cadastrado pela Secretaria do Tesouro Nacional, mediante
encaminhamento da respectiva Secretaria de Controle Interno, ou érgao de atribuicoes
equivalentes.
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(‘ SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL — SOF

424

Art. 76. Salvo expressa disposi¢io de lei em contrério, aplicam-se & execugio or¢amen-
tdria de fundo especial as mesmas normas gerais que regem a execugio or¢amentdria

da Uniio.

Art. 77. Nao serd permitida a utilizagio de recursos vinculados a fundo especial para
despesas que nio se identifiquem diretamente com a realizacio de seus objetivos ou
servicos determinados.

Art. 78. A contabilizacio dos fundos especiais geridos na drea da administragio direta
serd feita pelo érgao de contabilidade do Sistema de Controle Interno, onde ficariao
arquivados os respectivos documentos para fins de acompanhamento e fiscalizacio.

Pardgrafo tnico. Quando a gestio do fundo for atribuida a estabelecimento oficial de
crédito, a este caberd sua contabilizagio e remeter os respectivos balangos acompa-
nhados de demonstragoes financeiras 4 Secretaria de Controle Interno, ou érgao de
atribuiges equivalentes, para fins da supervisio ministerial.

Art. 79. O saldo financeiro apurado em balango de fundo especial poderd ser utiliza-
do em exercicio subsequente, se incorporado ao seu orcamento (Lei n. 4.320/1964,

art. 73).
Art. 80. Extinguir-se-4 o fundo especial inativo por mais de dois exercicios financeiros.

Art. 81. E vedada a constitui¢io de fundo especial, ou sua manutengio, com recur-
sos origindrios de dotagoes orcamentdrias da Unido, em empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagoes, salvo quando se tratar de estabelecimento oficial de
crédito.” (Grifos nossos.)

Percebe-se que o decreto separa os fundos especiais da Lei n. 4.320/1964 em duas
categorias: de natureza contabil e de natureza financeira. Antes do decreto, observando as
leis que instituiram os fundos, os denominados contdbeis parecem corresponder aos que
eventualmente poderiam ser substituidos por programas/agées do Orcamento, pois tém a
funcio bésica de executar despesas, mais especificamente o que hoje se designa no Orga-
mento como o grupo de natureza de despesa “Outras Despesas Correntes”. Também antes
do decreto, os fundos designados financeiros assemelham-se aos que fazem empréstimos
ou financiamentos, geralmente subsidiados. Ou seja, o grupo de natureza de despesas exe-
cutadas basicamente seria hoje o de “Inversdes Financeiras” (financiamentos/empréstimos
concedidos) combinado com o de “Outras Despesas Correntes” (eventuais subsidios).

De acordo com o decreto, entende-se que os fundos de natureza contdbil movimentam
recursos somente na Conta Unica, enquanto os fundos de natureza financeira movimentam
recursos em outras contas correntes bancarias.

Cabe ainda observar que alguns autores e servidores do Executivo chamam de fundos
“meramente contdbeis” aqueles que simplesmente transferem recursos, sem nenhuma espécie
de gestio sobre a despesa. E o caso do Fundo de Participagio dos Estados (FPE), do Fundo
de Participa¢do dos Municipios (FPM), do Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da
Educagao Bésica e Valoriza¢io dos Professores da Educagio (Fundeb) e do Fundo Partiddrio,
todos previstos na Constituicio. O ADCT da Constitui¢do, art. 60, inciso I, considera o
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Fundeb de natureza contdbil. Portanto, entendemos que os fundos de transferéncia sejam
fundos especiais de natureza contdbil, de acordo com o Decreto n. 93.872/1986.

Outro ponto interessante no decreto é o artigo 80, que determina a extingio de fundos
inativos por mais de dois exercicios financeiros. Isso vai ao encontro do principio da eficién-
cia, com a eliminagio de registros e informagoes desnecessdrios. No entanto, a Constitui¢ao
retirou o efeito desse dispositivo, uma vez que o ADCT previu, no art. 36, a faculdade de o
Congresso ratificar todos os fundos no prazo de dois anos da promulgagio da Constituigio,
o0 que ocorreu por meio de lei. Assim, hoje hd vérios fundos inativos que nio foram extintos.

Levando em conta a Lei n. 4.320/1964, a Constitui¢do e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000), verificamos com técnicos da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) uma sintese das principais caracteristicas legais dos fundos, em nivel de
grupo de trabalho informal:

* regras fixadas em lei complementar — as regras para a instituigio e o funcionamento
dos fundos deverio ser fixadas em lei complementar; (CF/1988, art. 165, § 99)

*  prévia autorizagio legislativa — a criagio de fundos dependerd de prévia autorizacao
legislativa; (CF/1988, art. 167, IX)

* wvedagdo a vinculagio de receita de impostos — nao poderd ocorrer a vinculacio de recei-
ta de impostos aos fundos criados, ressalvadas as excegoes enumeradas pela prépria

Constituicao Federal; (CF/1988, art. 167, IV)

* programagio em lei or¢amentdria anual — a aplicagdo das receitas que constituem os
fundos puablicos deve ser efetuada por meio de dotagdes consignadas na lei orga-
mentiria ou em créditos adicionais; (CF/1988, art. 165, § 5° e Lei n. 4.320, art. 72)

* receitas especificadas — devem ser constituidos de receitas especificadas, préprias ou
transferidas; (Lei n. 4.320, art. 71)

* vinculagio & realizacio de determinados objetivos e servigos — a aplicagio das receitas
deve vincular-se 4 realizacio de programas de trabalho relacionados aos objetivos
definidos na criacio dos fundos; (Lei n. 4.320, art. 71)

* normas peculiares de aplicacdo, controle, prestagio e tomada de contas — a lei que insti-
tuir o fundo poderd estabelecer normas adicionais de aplicagio, controle, prestacio
e tomada de contas, ressalvadas as normas que tratam dos assuntos e a competéncia
especifica dos Tribunais de Contas; (Lei n. 4.320, arts. 71 e 74)

* preservagio do saldo patrimonial do exercicio — salvo se a lei instituidora estabelecer o
contrério, o saldo apurado em balango patrimonial do fundo serd transferido para
o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo; (Lei n. 4.320, art. 73 ¢ LC n. 101,
art. 82, § dnico)

* identificacio individualizada dos recursos — na escrituragdo das contas publicas a dis-
ponibilidade de caixa deverd constar de registro préprio, de modo que os recursos
vinculados a érgao, fundo ou despesa obrigatdria fiquem identificados e escritura-
dos de forma individualizada; (LC n. 101, art. 50, I)
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* demonstracées contdbeis individualizadas — as demonstragoes contdbeis dos entes
devem apresentar, isolada e conjuntamente, as transagoes e operagdes de cada 6r-
gao, fundo ou entidade da administragio direta, autdrquica e fundacional, inclusive
empresa estatal dependente; (LC n. 101, art. 50, III)

* obediéncia as regras previstas na LRF — as disposi¢des da LRF obrigam a Uniao, os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, abrangendo os fundos a eles pertencen-
tes; (LC n. 101, art. 12, § 3%, 1, b)

* inexisténcia de personalidade juridica — apesar de possuirem natureza juridica, os
fundos nao possuem personalidade juridica e estao vinculados a um érgio da admi-
nistragdo direta ou indireta.

Devemos lembrar que tanto a Constituicdo Federal quanto a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal fazem referéncia somente a fundos, e nao a fundos especiais, como a Lei
n. 4.320/1964. Entretanto, o sentido é o mesmo em todas essas normas: o de fundo publico,
como veremos nos c6digos de natureza juridica da Concla na préxima se¢ao. De acordo com
a classificagio proposta na segao 7, esses seriam os fundos piblicos meramente contébeis e
os publicos de gestao.

5 DIVERSAS CLASSIFICACOES

Nio existe consenso sobre a classificacio dos fundos. Kohama (2009, p. 203) divide
os fundos em:

* fundos especiais de despesa — aqueles cujas receitas se vinculam 2 realizagio de
objetivos ou servigos de diversos 6rgaos ou unidades administrativas, nao possuindo
personalidade juridica;

* fundos especiais de financiamento (rotativos) — aqueles cujas receitas se vinculam 2
execugdo de programas de empréstimos e financiamento a entidades publicas ou
privadas, sem personalidade juridica; geralmente devem ser administrados por uma
instituigio financeira oficial ou vinculada & administragao publica;

* fundos de natureza contdbil — constituidos pelo recolhimento, pela movimentacio e
pelo controle de receitas e sua distribuigao para a realizagao de objetivos ou servigos
especificos, atendidas as normas de captagio e utilizacio dos recursos que forem
estabelecidas na lei de instituicio do fundo.

Sanches (2002, p. 37) considera seis tipos de fundos. Cinco deles sdo importantes em
nossa conjuntura atual:

e fundos programiticos — destinados a execugao de programas especiais de trabalho (bem
similares aos fundos especiais de despesa de Kohama);

* fundos contabeis — destinados exclusivamente a realizagdo de inversdes financeiras,
operando sempre por intermédio de institui¢des financeiras oficiais (corresponden-
tes aos fundos especiais de financiamento de Kohama);
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* fundos de transferéncias legais — destinados a sistematizar as transferéncias derivadas do
compartilhamento de receitas e a0 cumprimento de encargos impostos por deter-
minacoes legais (similares aos fundos contdbeis de Kohama);

* fundos de garantia — destinados apenas a propiciar garantias a determinadas opera-
¢oes, definidas em lei, de interesse do pafs, operando por intermédio de instituicoes
financeiras oficiais e com base em ativos reais caracterizados como compondo seu
patrimonio;

* fundos de incentivos fiscais — destinados a sistematizar os recursos mobilizados em cada
exercicio com base em incentivos fiscais especificos e nos retornos das aplicagoes
em exercicios anteriores.

O autor sugere ainda a proibi¢ao de se instituirem fundos programdticos subordina-
dos 4 administragio indireta. Isso parece razodvel se o fundo for somente de custeio, para
despesas da entidade. No entanto, pode haver particularidades, necessidades operacionais
ou de segregacio que prescrevam eventualmente a existéncia desses fundos. Na Eletrobras
h4 dois fundos listados em nosso trabalho: CDE e RGR. Terfamos de testar suas atribuicoes
e necessidades, em nivel de gestdo, para entender se tal proibigio criaria dificuldades para
a administragao. Entretanto, esse nio é o escopo deste trabalho. Nosso intuito é mostrar
que toda andlise deve ser feita considerando aspectos de gestdo “na ponta”, nio apenas os
orcamentdrios, contdbeis e legais, que envolvem formalismos em sua maior parte. O gestor
conhece os problemas corriqueiros a serem vencidos e as limitagoes burocrdticas que podem
inviabilizar ou “engessar” a operacio de um fundo, de forma andloga a de um administrador
de empresas.

Voltando as classificagoes, analisando o Decreto n. 93.872/1986 (fundos especiais de
natureza contdbil e/ou financeira) e o ja citado jargao dos fundos “meramente contdbeis”, que
Kohama chama de fundos contibeis e Sanches de fundos de transferéncias legais, percebe-se
uma confusio generalizada. O mesmo ocorre com os fundos financeiros. Os conceitos de
fundos contédbeis e financeiros precisam ser pacificados de forma que os érgios da adminis-
tracdo publica possam se entender antes de fazer qualquer proposta de projetos de lei ou de
soluges para gestao dos fundos.

Atualmente hd pelo menos um normativo balizador para alguns érgaos da administra-
¢i0: a Comissio Nacional de Classificagoes (Concla) aprovou a Tabela de Natureza Juridica
(N]) do IBGE, com vigéncia desde 1° de mar¢o de 2009. Segundo informagoes checadas
com técnicos da STN, a Receita Federal do Brasil, assim como outros 6rgaos publicos fe-
derais, estaduais e municipais, ¢ usudria da dessa tabela, que inclui dois cédigos de natureza
juridica: fundo publico (120-1) e fundo privado (324-7), com as respectivas descrigoes:

Os fundos publicos compreendem: os fundos especiais de natureza contdbil e/ou
financeira, ndo dotados de personalidade juridica, previstos nos artigos 71 a 74 da Lei
n. 4.320, de 17/03/1964, criados no ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, bem assim dos Ministérios Pablicos e
dos Tribunais de Contas;
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Os fundos privados compreendem: os fundos garantidores de parcerias pablico-priva-
das (FGP) da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, previstos na
Lei n. 11.079, de 30/12/2004; os fundos de avais privados.

Pela leitura fica claro que todos os fundos especiais sio publicos. Nas leis que os ins-
tituem j4 apareciam como fundos especiais de natureza contdbil e/ou financeira, na forma
do Decreto n. 93.872/1986. Sao diferentes dos fundos privados, que apareciam nas leis que
autorizam sua criagio como fundos de natureza privada, alguns regidos pelas normas da
CVM. H4 fundos de financiamento de natureza privada, como o FAR ¢ o FDS. A Concla
nao os definiu expressamente como fundos privados, assim como os fundos garantidores
em geral e os fundos de investimento, definiu apenas um c6digo de natureza juridica para
os fundos investimento (222-4 — clube/fundo de investimento), sem fazer uma conexio
expressa com os fundos privados.

Tudo isso posto, propomos uma defini¢iao abrangente: fundo é uma segregacio de
recursos, sem personalidade juridica, criado por lei para a execugio de uma finalidade espe-
cifica, podendo fazer gestio de recursos ou nao.

Cabe ressaltar que personalidade juridica é a aptidao para adquirir direitos e contrair
obrigacées, diferente da natureza juridica (N]) da tabela da Concla. H4 vérias naturezas
sem personalidade. Como a Receita Federal exige inscri¢io no CNPJ de todas as naturezas
juridicas, muitos confundem a natureza juridica com a prépria personalidade juridica. Toda
pessoa juridica tem cédigo de natureza juridica, mas nem toda natureza juridica, como os
6rgaos da administragio direta, tem personalidade juridica. No ambito da administragao
publica, os entes da Federagao (Unido, estados e municipios) e as entidades da administragao
indireta (autarquias, fundagées e empresas estatais) possuem personalidade juridica.

6 A LEl ORCAMENTARIA ANUAL 2010 E OS FUNDOS

6.1 Conceitos bdsicos

Antes da nossa proposta de classificagdao, vamos resumir alguns conceitos importantes
para melhor compreensao. A LOA ¢ dividida entre o Orgamento Fiscal e da Seguridade
Social (OFSS) e o Or¢amento de Investimento nas Estatais. O Orgamento da Seguridade
Social e o de Investimento nas Estatais nao contemplam fundos de forma explicita no exer-
cicio de 2010.

Uma Unidade Orgamentdria (UO) serve para concentrar or¢amento para determinada
finalidade e descentralizar recursos para as Unidades Gestoras (UGs) do Siafi. Pode conter
um ou mais programas e ser detalhada em programas ou acoes. Suas despesas sao detalhadas.

Um programa na LOA é um conjunto de A¢des mensurado por indicadores do Plano
Plurianual (PPA). Uma Agdo é uma operacio da qual resultam produtos para atender os
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objetivos dos programas. Aparecem sempre como uma simples dotagdo, ou seja, um sé item

de despesa.

6.2 Categoria e grupo de despesas

A categoria econdmica de despesas e o grupo de natureza de despesas sao importantes
para estabelecermos uma conexio entre a finalidade do fundo e o tipo de despesa que exe-
cuta, bem como para entender as diferengas entre a contabilidade dos fundos publicos e a
dos privados.

TABELA 1

Grupo de natureza de despesa e categoria econémica de despesa

Grupo de natureza de despesa Categoria econémica de despesa

1 PES — Pessoal + encargos sociais _
Despesas correntes: sao quase sempre fatos

JUR - Juros + encargos da divida modificativos diminutivos; nio produzem

acréscimo patrimonial no futuro.
ODC - outras despesas correntes P

Despesas de capital: sdo quase sempre fatos
IFI — Inversoes financeiras permutativos e podem produzir acréscimo

2
3
4 INV — Investimentos
5
6

AMT - Amortizacio da Divida Il
Exemplos nos fundos:

* despesas administrativas dos agentes operadores;
ODC ¢ execugio de garantias e avais dos fundos garantidores;
* equalizacio de taxa de juros, subsidios de financiamentos ou subsidios puros.

IFI  * concessio de empréstimos e de financiamentos

Fonte: elaboragio do autor

6.3 Origem das receitas dos fundos

1) Or¢camentdrias

a) Receitas préprias: Fonte 50 (primdrias) e Fonte 80 (financeiras);

b) Receitas do Tesouro: outras Fontes.

2) Extraorcamentdrias (exemplo: divida ativa).
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6.4 Forma de apresentacdo da LOA 2010

As informagdes detalhadas das despesas s6 temos para os fundos que aparecem como
UO ou Fonte. J4 outros fundos tém uma simples dotacdo, sem detalhamento das despesas.

Os fundos publicos aparecem de trés formas na LOA:

* como Fonte (discriciondria ou vinculada), distribuindo recursos para vérias UOs.
Sdo exemplos exaustivos o Fistel e o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza;

* como UO (despesas detalhadas); alguns destes fundos poderiam ser simplesmente
uma Acao;

* como Agao (simples dotagao); dentro da A¢io hd uma subclassificagao: dotagio na
UO — pensamos neste termo para denominar uma simples dotagao explicitada em
uma Unidade Or¢amentdria (casos que ocorrem nos volumes 3 e 4 da LOA 2010).
Toda dotacio na UO vai ser Acdo, mas nem toda A¢do vai ser dotacio na UQO.

A Fonte nio precisa de maiores explicagoes. Vamos explicar melhor as formas de UO,
Acio e dotagio na UQO, respectivamente. Os fundos que aparecem como UO sio em sua
maior parte programdticos; geralmente tém c6digo de UO XX9XX. Exemplos: FAT, Fundo
Aerondutico, FMM, etc. Os fundos FGEE, FGCN e FGHab aparecem como agio, mas
nesses casos as despesas referem-se a integralizacoes de cotas pela Uniao em 2010, uma vez que
sao fundos de natureza privada. Também aparecem como Agao trés fundos de transferéncia
(“meramente contdbeis”): FPM, FPE, Fundeb. Um exemplo de dotagio na UO ¢é o Fundo
Garantia Safra, que aparece como um item de despesa da UO 49101, no volume 4 da LOA,
na forma de “Contribui¢ao ao Fundo Garantia-Safra’. Outros exemplos sao o FDS ¢ o
FAR, aparecendo na UO correspondente um item “transferéncia ao FDS” ou “transferéncia
ao FAR”.

Convém observar que muitos fundos podem aparecer simultaneamente como Agao,
mesmo ji sendo uma UO. Na LOA 2010, 55 fundos aparecem como agio isoladamente,
agao e UO, ou agio e dotagio na UO, e seis fundos aparecem somente como UQ. Portan-
to, sao 61 previstos na LOA 2010, de um total de 83 fundos ativos que mapeamos neste

trabalho.

Pelos grupos de natureza de despesas mapeados, concluimos que se executam princi-
palmente ODC = 3 (despesas administrativas dos agentes operadores, execu¢do de garantias
e avais e subsidios financeiros ou crediticios) ¢ /FI = 5 (concessio de financiamentos ou
empréstimos, principalmente operagoes oficiais de crédito).
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/7 PROPOSTA DE CLASSIFICAQAO PARA EFEITO
DE PADRONIZACAO

Propomos uma taxonomia que nao envolva os conceitos de fundo contdbil, fundo
financeiro ou fundo especial de natureza contdbil e/ou financeira. Essas sio defini¢des obscu-
ras e nao pacificadas até hoje, apesar da natureza contdbil e financeira ser descrita no vigente
Decreto n. 93.872/1986, conforme jd expusemos na se¢do 4. Mesmo antes do decreto e
depois da Lei n. 4.320/1964, as leis que instituem os fundos falam em fundos contébeis e
fundos financeiros, o que nos faz induzir pelas suas finalidades que os fundos contédbeis sao
os de despesas, custeios ou programas, e que os fundos financeiros sio os que concedem
financiamentos ou empréstimos.

Nossa classificagio comega seguindo os dois codigos de naturezas juridicas principais
de fundo existentes na Tabela de Natureza Juridica Concla — IBGE 2009: 120-1 fundo
publico e 324-7 fundo privado.

Em seguida hd a separacio pela gestdo de recursos. Hd alguns fundos publicos que
nao fazem gestdo de recursos, sao os de transferéncia, que alguns chamam de “meramente
contdbeis”. Sao eles: Fundo Partiddrio, FPE, FPM e Fundeb. Quanto aos fundos privados,
todos fazem gestdo de recursos, pelos casos concretos que observamos.

Alguns fundos puablicos podem ser substituidos por programas de governo; devem ser
langados na LOA como uma UO com despesas detalhadas, fazendo empenho, liquidagio e
pagamento de despesas dentro do Or¢amento, movimentando recursos por meio da Conta
Unica do Tesouro como regra; estes precisam de créditos adicionais para utilizar o eventual
saldo do final de exercicio.

Outros fundos piblicos e todos os privados que contam com a participagao da Unido
executam despesas fora do Or¢amento, embora recebam uma simples dotagao na LOA (nao
necessariamente todo ano). Seus recursos geralmente saem da Conta Unica, e a execucao
das despesas do fundo se dd sem empenho, liquidacio e pagamento. Nao é necessdria a
aprovagao de créditos adicionais para que o eventual saldo existente ao final de exercicio seja
utilizado.

Todos os fundos privados recebem a simples dotagao de duas formas na LOA: ou por
transferéncia (caso dos fundos de financiamento: FDS e FAR) ou por integralizagao de cotas
da Uniao (como nos fundos garantidores).

Percebem-se atualmente alguns fundos lancados na LOA como UO, com despesas
detalhadas, quando poderiam ter uma simples dota¢io. Sao exemplos o Fundo Partiddrio
e alguns fundos de financiamento, que sio UO com despesas detalhadas mas recebem os
recursos todos de uma vez na Conta Unica, o que na pratica funciona como uma simples
dotagao. Portanto, estes fundos executam “de fato” suas despesas fora do Orgcamento e da
Conta Unica. O empenho, a liquidagio e o0 pagamento servem apenas para cumprir uma
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formalidade, mas essas fases da despesa orcamentdria nada tém a ver com as operagdes do
fundo. Mas nao podemos generalizar que toda simples dotagio para fundos implica movimen-
tacao fora da Conta Unica. Um exemplo é o FDNE, fundo de financiamento piblico. Mesmo
com uma simples dotagio, a movimentagio é dentro da Conta Unica.

Complementando a classificaio, elaboramos uma baseada na finalidade, subsidiada por
informagoes da STN e da SOF e por levantamentos que fizemos no Siafi 2010 e na LOA 2010.
Juntaremos a essa classificagdo a separagio de “ptiblico/privado” e de “gestdo de recursos”.

1) Funpos rUBLICOS

a) fundos de transferéncia — nao fazem gestao de recursos como os outros e por isso sao
conhecidos também como “meramente contdbeis” no jargio.

b) fundos programiticos — sao os que em tese poderiam ser substituidos por programas
de orcamento, pois servem muitas vezes para custear certos projetos ou atividades
do 6rgio a que estao subordinados;

) fundos de financiamento — sio os que concedem financiamentos e empréstimos,
muitas vezes com subsidios;

d) fundos garantidores — sao os que garantem determinadas operagoes com base em
ativos reais de seu patrimonio;

e) fundos de formagio de poupanca piiblica — sao os fundos soberanos.

2) FuNDOS PRIVADOS
a) fundos de financiamento — mesma defini¢ao dos fundos publicos de financiamento;
b) fundos garantidores — mesma definicao dos fundos publicos garantidores;

) fundos parafiscais de poupanca compulséria — sio os que, embora nao integrem o
patrimoénio do setor publico, se vinculam ao atendimento de finalidades especificas
que a administragdo publica tem interesse em tutelar.

d) fundos de investimento — sao condominios, na forma da Instrucao n. 409/2004

da CVM.

Considerando a forma da LOA, os fundos publicos programdticos poderdo aparecer
como UO ou Fonte; os outros fundos publicos poderao ser UO ou aparecer como uma Ago.
Os fundos privados aparecem sempre na forma de Agao, ou seja, como uma simples dotagio.

A Figura 1 mostra nossa classificagio proposta, partindo dos fundos publicos/privados,
em seguida filtrando os fundos publicos por gestao de recursos. Todos os fundos privados
j& fazem gestao de recursos, desse modo nao precisam dessa separagdo. Finalmente, usa-
mos o critério de finalidade que entendemos ser o essencial (de transferéncia, programitico,
de financiamento, garantidor, de poupanca, de poupanga compulséria e de investimento).
Mas o critério de finalidade pura e simples ndo ¢é suficiente para enxergarmos os fundos de
forma sistémica no Or¢amento, na administragio financeira e na parte juridica.
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FIGURA 1

Classificacao dos fundos ptiblicos e privados

de TRANSFERENCIA
(AGAO na LOA)
FPE, FPM, Fundeb
e Fundo Partidario

FUNDOS
PUBLICOS QUE FAZEM
GESTAO
DE RECURSOS
Alguns podem
se enquadrar
em mais de uma

classificacao

PROPOSTA DE TAXONOMIA DOS FUNDOS PUBLICOS

\

~
PROGRAMATICOS:
UO: FNS, FAT, Fundo Naval, F. Aerondutico, etc.

Fonte: Fistel e F. de Combate e Err. da Pobreza
J

s

Finor, FNHIS, Banco da Terra, Fungetur, FAT, etc.

de FINANCIAMENTO (ACAO)
FDA, FDNE, FNO, FCO, FNE, FMM, Fies, Finam,

( GARANTIDORES (ACAO) h
FGE, FGS, Funproger,
Funcap, FGPC, Fesr, etc. )
de POUPANCA (ACAOQ)
Fundo Soberano do Brasil

PROPOSTA DE TAXONOMIA DOS FUNDOS PRIVADOS
\\
v

FUNDOS PRIVADOS
(AGAO na LOA)

Fonte: elaboragio do autor

Dos 11 fundos privados listados, sete sao fundos garantidores. Os fundos garantidores
de natureza privada tém a vantagem de minimizar em tese os riscos para a Unido, pois a
responsabilidade da garantia ¢ limitada ao valor das cotas. Além disso, apenas os recursos
destinados a aquisi¢do de cotas podem ser contingenciados pelo Or¢amento. Caso fossem
publicos, o possivel contingenciamento da execucdo de despesas poderia comprometer
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a garantia do fundo, sua finalidade, criando problemas de confianca nos parceiros privados
que fariam investimentos produtivos de longo prazo contando com essas garantias contra
eventuais sinistros. Pela Instru¢io CVM n. 409/2004, investidores qualificados (pessoas fisi-
cas e juridicas com investimento superior a R$ 300.000,00, dentre outros) podem criar um
fundo de investimento privado exclusivo (com um tnico cotista).

O Fundo Soberano (fundo publico de poupanga) adotou esta estratégia para investir
em fundo de investimentos privado, mas estd amparado especificamente na lei que o ins-
tituiu, nao na CVM. Além dos fundos garantidores, ha o FDS e o FAR com a fungio de
financiar e subsidiar.

O FGTS e o PIS-Pasep sio considerados fundos de poupanca compulséria, que, embo-
ra ndo integrem o patrimonio do setor publico, se vinculam ao atendimento de finalidades
especificas que a administragio publica tem interesse em tutelar. No caso, sio contas vincu-
ladas e cotas dos trabalhadores, respectivamente.

Adicionalmente propomos um diagrama conceitual para ajudar a classificar melhor os
fundos. H4 virias entidades publicas e privadas com nome de fundo que na verdade tém
denominagio inapropriada pelo fato de terem personalidade juridica.

FIGURA 2

Diagrama conceitual de fundos

COMO CLASSIFICAR UM FUNDO?

S e

Néo é fundo, mas entidade da administragao indireta.

<
o _ 2 FNDE e FND séo autarquias.
personalidade ;; O fundo é publico? Ns.
juridica prépria? Q‘ Néo é fundo, é entidade fechada de previdéncia complementar
patrocinada por empresa estatal - LC 109/2001
Nio (informalmente denominada “fundo de pensao”).
v
Nio O fundo executa Serad um fundo garantidor (a responsabilidade do ente é
O fundo é publico? i despesas fora & limitada ao valor integralizado das cotas), um fundo de
do Orcamento e investimento (Inst. 409/2004 da CVM), ou o fundo PIS-Pasep.
da Conta Unica. W3,
i E d'V'd'd(; por Serd um fundo de financiamento recebendo transferéncias
1§ CEEE da Uniao (FAR e FDS) ou de conta vinculada (o FGTS).
O fundo faz gestao a0 > E um fundo de transferéncia
de recursos? it o a Lot
(alguns chamam essa categoria de “meramente contébil”).
Sim 1
E fundo programatico.
Executa precipuamente Sim Executa geralmente despesas dentro do Orcamento
programas finalisticos de e da Conta Unica.

governo, podendo,

como aIFerr’watlva, \ Podem ser de financiamento, garantidores ou de poupancga.
ser substituido por N3

5 e do Executam despesas dentro ou fora do Orcamento e dentro ou
rograma na ! fora da Conta Unica.

Fonte: elaboragio do autor
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A compreensao das Figuras 1 e 2 pode eventualmente ser interessante para subsidiar
a discussdo acerca da regulamentagio de fundos constante da nova lei de finangas publicas
em discussdo no Congresso, conhecida como Lei de Qualidade Fiscal (LQF), que substituird

a Lei n. 4.320/1964.

8 FUNDOS NO SIAFI 2009 E 2010

No intuito de visualizar melhor o funcionamento dos fundos, procuramos entender
como estes estio no Siafi. Os fundos podem aparecer de trés formas: como Orgio, como
UO e como UG. H4 virios fundos fora do monitoramento do Siafi, tendo sido localizados
52 fundos publicos como Orgaos. Estes devem ter CNPJ préprio como condigio para serem
Orgio Siafi. Convém observar que a nomenclatura Orgdo nesse caso nada tem a ver com
6rgao da administragao publica. O sentido é o de uma divisao maior dentro de um sistema,
de um organograma. Os fundos publicos que aparecem como Orgio sio os mais impor-
tantes para a administracio publica. Os fundos privados nunca se mostram assim. As vezes
aparecem como UG, como forma de receber algum recurso publico, seja por transferéncia
seja por integralizacio de cotas. As vezes estio fora do Siafi. A seguir vemos um diagrama de
conjuntos mostrando as trés formas como os fundos aparecem no Siafi.

FIGURA 3

Diagrama de funcionamento do Siafi

SIAFI

Descentralizagcao

UG1
Dotacao
G2
uG uo u
UG3

Fonte: elaboracao do autor

Se um fundo é um Orgéo, ele deve ter uma UO correspondente, mas sempre tem uma
ou mais UGs, para onde descentraliza os recursos. O fundo pode ser somente uma UO,
com uma ou mais UGs correspondentes, mesmo nio sendo Orgéo. Finalmente, o fundo
pode ser somente uma UG. O Siafi contém uma infinidade de fundos menos representativos
aparecendo como UGs. Os que aparecem como Orgaos tém seus demonstrativos contdbeis
facilmente extraidos, se disponiveis.
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8.1 Resumo da pesquisa de Orgdo, UO, UG
e Conta Unica no Siafi

Dos 83 fundos pesquisados, 16 estao fora do Siafi, 52 sio Orgaos, oito sio UOs sem
ser Orgao e sete sao somente UGs. Alguns fundos privados sao UGs, para poderem receber
recursos da Unido. Outros fundos privados estao fora do Siafi.

8.2 Demonstracdes contabeis - Orgdo

Podem ser acessadas pelo comando >balansint (somente para os Orgaos com Adminis-
tracdo 07 — fundos), gerando as seguintes opgodes, dentre outras:

* 01 - Balango Financeiro;

* 02 — Balango Patrimonial;

* 03 — Demonstra¢io de Variagoes Patrimoniais;

* 04 — Balan¢o Orgamentdrio (o comando F11 vai para o realizado/executado);

* 05 — Demonstragao das Disponibilidades Financeiras.

Dados que vamos extrair dos fundos como Orgao em nosso trabalho:

* Balango Orgamentdrio — receitas realizadas e despesas executadas (correntes e de
capital); movimentagoes financeiras, repasses e transferéncias;

* Balango Patrimonial — ativo real, passivo real, PL e resultado patrimonial;

* Demonstragio das Disponibilidades Financeiras — Conta Unica, outras contas cor-
rentes bancdrias, aplicacoes financeiras e créditos/obrigacdes em circulagdo. Pelos
estoques das disponibilidades poderemos inferir se o fundo estd movimentando
recursos somente na Conta Unica ou em outras contas.

8.3 Demonstracdes contdbeis - UG

A consulta de balangos por UG ¢ bem mais trabalhosa. O comando >conbalanug
pede cédigos da UG e da gestao. A gestao pode ser Tesouro (00001) ou diferenciada (vérias
outras). Para consultar o cédigo de gestao temos de consultar >condomban. Podem apare-
cer vérios tipos de gestao para uma mesma UG, o que dificulta a consulta por fundo. Além
disso, os balangos podem nao estar disponiveis; temos de testar todas as opgoes de balanco
(01 a 05). Portanto, nio ¢ pratico para o dia a dia este tipo de consulta. Nao o consideramos
em nosso estudo por ser muito complexo e envolver fundos de menor patriménio.

No Siafi 2010 conseguimos ter acesso ao Fies como UG, mas a contabilidade separada
desse fundo como UG somente se iniciou em 2010, tendo ficado fora de nossa anilise da
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Tabela 2, que contemplou somente os balangos de 2009. Na Tabela 8 apresentamos alguns
dados de 2010 do Fies. Posteriormente, descobrimos haver duas UGs distintas para o Fies, o
que gera divida sobre o patriménio do fundo. Nao fica claro se o fundo é o consolidado das
duas UGs ou nao. Esse ¢ um outro problema de padroniza¢io detectado no Siafi.

8.4 Decisdo sobre o tipo de consulta
em demonstracdoes contdabeis

Assim, entendemos ser vidvel apenas a consulta dos dados contdbeis referentes aos fun-
dos como Orgio, Administragio 07 (total de 52 fundos). Desses, conseguimos informagoes
contibeis de 43 fundos. Seriam em tese os fundos ptblicos mais relevantes. Os outros nove
fundos sem balangos disponiveis devem estar sem movimento ou simplesmente sem opgio
de consultas disponivel.

8.5 Demonstracdes contdbeis dos fundos

As demonstragoes contdbeis nos relatérios de gestao dos fundos privados, quando
administrados por instituigoes financeiras, utilizam o Cosif ou outro plano de contas,
sendo bem parecidas com as da contabilidade geral ou privada. Os fundos publicos seguem
a contabilidade publica no Siafi e tém seus demonstrativos obtidos com mais agilidade,
més a més.

1. Cosif e outras contabilidades privadas: demonstrativos para fundos:

Demonstracio de Resultado (DRE): representa fluxos.
RECEITAS — DESPESAS = RESULTADO
Balango Patrimonial: representa estoques.

ATIVO = PASSIVO + PL
Observagao 1: o Resultado do Exercicio se incorpora ao PL.

Observagio 2: temos de tomar certo cuidado quando analisarmos o balango no relatério
de gestao. Pode aparecer incorporado ao Balango o grupo Compensado, incorporado ao
ativo total e ao passivo total. Nesse caso, temos de subtrair o compensado para encontrar
o ativo/passivo. O compensado nio tem efeito patrimonial. Na contabilidade publica j4
¢ separado automaticamente no sistema compensado, nunca sendo parte do ativo real e
do passivo real.
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2. Sistema de contabilidade publica e seus demonstrativos

1) Orgamentirio: Balango Or¢amentdrio — representa fluxos
RECEITAS CORRENTES E DE CAPITAL
(—) DESPESAS CORRENTES E DE CAPITAL
(=) DEFICIT/SUPERAVIT

2) Financeiro: Balan¢o Financeiro — representa fluxos e estoques
SALDO ANTERIOR
(+) INGRESSOS
(-) DISPENDIOS
(=) SALDO ATUAL
3) Patrimonial:
3.1. Balango Patrimonial — representa estoques
ATIVO REAL = PASSIVO REAL + PL (SALDO PATRIMONIAL)
3.2. Demonstragao de Varia¢oes Patrimoniais (DVP): representa fluxos

VARIACOES ATIVAS — VARIACOES PASSIVAS = RESULTADO
PATRIMONIAL

(andloga 2 DRE do Cosif)

Observagio 1: o déficit/superdvit do Balanco Patrimonial contribui com parte do Resul-
tado Patrimonial.

Observagio 2: o Resultado Patrimonial do exercicio se incorpora ao PL.

4) Compensado: para fundos nio ¢ interessante analisar.

Cabe aqui um comentdrio: na contabilidade publica as despesas financeiras tém um
sentido diferente do da contabilidade privada. No setor privado sio consideradas despesas
financeiras apenas os juros, enquanto que na contabilidade publica considera-se também
o grupo de natureza da despesa “Amortizacoes”. As despesas financeiras nao sio primdrias.
Portanto, quando um fundo concede um financiamento ou empréstimo nio ha impacto no
primario. E o que confirmamos na LOA 2010 para os fundos putiblicos. Temos de tomar cer-
tas precau¢des para nio confundir os registros da contabilidade privada (Cosif), nos fundos
privados, com os da contabilidade ptblica, nos fundos ptblicos.
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8.6 Demonstracdoes do Cosif incorporadas & pesquisa

Em nossa pesquisa de 83 fundos, 11 sio de natureza privada. As demonstracoes con-
tibeis dos fundos privados seguem em sua maior parte o Cosif, 0 mesmo das institui¢oes
financeiras que os administram, seja como agente operador ou agente administrador. Os 72
fundos publicos pesquisados seguem a contabilidade publica.

Comparemos agora a forma das demonstracoes. A estrutura do Balango Patrimonial
¢ muito parecida, comparando-se a Lei n. 4.320/1964 com as normas Cosif e da contabili-
dade privada. Mas as despesas tém grandes diferencas nos conceitos. Limeira (2001, p. 6),
analisando a gestéo estratégica de custos empresariais, define:

* despesa — bem ou servico consumido direta ou indiretamente para a obtencio de
receitas;

* investimento — gasto ativado em funcio de sua vida ttil ou de beneficios atribuiveis
a futuros periodos.

Podemos deduzir que no setor privado os gastos se dividem, grosso modo, em despesas e
investimentos. O regime de competéncia nas despesas vale tanto para o setor publico quanto
para o privado, com algumas excegoes neste tltimo. A seguir, vamos comparar os conceitos
de despesa e de investimento privados com a estrutura de despesas na contabilidade publica,
a mesma utilizada na LOA e j4 analisada na sego 6.

TABELA 1

Grupo de natureza de despesa e categoria econdémica de despesa

Grupo de natureza de despesa Categoria econémica de despesa

1 PES — Pessoal + encargos sociais Despesas correntes: sio quase sempre fatos

JUR - Juros + encargos da divida modificativos diminutivos; nio produzem

ODC - Outras Despesas Correntes acréscimo patrimonial no futuro.

2

3

4 INV — Investimentos Despesas de capital: sao quase sempre fatos
5

IFI — Inversoes financeiras permutativos; podem produzir acréscimo

6  AMT — Amortizacao da Divida patrimonial no futuro.

Fonte: elaboragio do autor

Percebemos que o conceito de despesa no mundo corporativo se aproxima muito do
conceito de despesas correntes da contabilidade publica. Um bem ou servigo consumido é
registrado na contabilidade por um fato modificativo diminutivo. Por sua vez, o conceito de
investimento em empresas é muito parecido com o de despesas de capital da contabilidade
publica. Investimento é um gasto ativado, ou seja, uma permuta de recursos financeiros por
bens e direitos que se incorporam ao ativo, registrado por um fato permutativo.

FUNDOS FEDERAIS — UM DIAGNOSTICO e LEONARDO DA SILVA GUIMARAES MARTINS DA COSTA 439



(‘ SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL — SOF

440

Isso implica que as despesas executadas, registradas em um fundo publico, tendem a
ser maiores do que as despesas de fundo privado, assumindo que existem despesas de capital
executadas pelo fundo piblico. A seguir fazemos um esquema para melhor compreensao das
demonstragoes contdbeis nos fundos.

FIGURA 4

Demonstragoes contdbeis

| - DEMONSTRAGOES CONTABEIS DOS FUNDOS PRIVADOS (SEGUINDO AS NORMAS DO COSIF / BACEN)
Demonstracao de Resultado: ~ RECEITAS - DESPESAS = RESULTADO

Balanco Patrimonial: ATIVO = PASSIVO + PL Obs.: PL = PL do Exercicio Anterior + RESULTADO

1l - DEMONSTRATIVOS CONTABEIS DOS FUNDOS PUBLICOS NO SIAFI (SEGUINDO AS NORMAS DE CONTABILIDADE PUBLICA)

. - Inclui as Disponibilidades Financeiras:
Receitas Orcamentdrias

. Conta Unica
a) Receitas proprias . Outras Contas da Conta Unica
. Fonte 50 (primarias) . Aplicagoes Financeiras <
. Fonte 80 (financeiras) . Créditos em circulacdo de Outras Contas
b) Receitas do Tesouro (melhor consultar o Balango 05 no SIAFI)
Obs.: as

disponibilidades
financeiras séo o
saldo positivo
Balanco Patrimonial (02), apurado em balango,
transferido para o

Balanco
Orcamentario (04)

Ativo Real P i
i exercicio seguinte,
I?eg::;as(cco(?:r:g:p.) ) Passivo Real salvo deterng\inagéo
| (=) Déficit / Superavit IEE em contrério da lei
que instituiu o fundo
(art.73 da Lei
4320/64)
O Balango Orcamentério Executado pode Inclui as Receitas Extra-Orcamentarias i@ Rulizet (e

e h - . do Exercicio
indicar movimentagdes financeiras, repasses

ou transferéncias do fundo durante o exercicio.
Ha indicios de que sejam um instrumento de
gestdo para facilitar a operagao do fundo.

Fonte: elaboragio do autor

Como se pode observar, a contabilidade publica tem trés tipos de balangos. Vemos que
as informagoes do Balanco Orcamentdrio estido contidas no Balango Financeiro, que, por
sua vez, estd contido no Balango Patrimonial. O Cosif e a contabilidade privada sé tém o
Balango Patrimonial. O Balan¢o Or¢amentdrio existe na contabilidade publica para verificar
o equilibrio entre receitas e despesas, foco do setor publico. No setor privado e portanto
também no Cosif a finalidade ¢ o lucro (resultado). O Balan¢o Financeiro pode ser compa-
rado a demonstracio de fluxo de caixa do Cosif, quando aparecer nos relatérios de gestao
dos fundos privados.
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9 SITUACAO PATRIMONIAL:
SIAFI, RELATORIOS DE GESTAO E LOA 2011

Com base nas informagées obtidas na SOF e na STN, pesquisando também a LOA
e o Siafi, chegamos a uma relacio de 83 fundos que consideramos relevantes para a admi-
nistragio publica federal e que sio objeto deste trabalho. E importante destacar que nio
conseguimos os demonstrativos de todos esses fundos, universo de nossa pesquisa, o que
denota talvez uma necessidade de acesso mais facilitado s suas contas.

Aparentemente esse problema decorre da falta de padrao no Siafi e de um sitio para
facilitar o acesso aos relatérios de gestdo, que sio divulgados anualmente. Os fundos cujos
demonstrativos ndo conseguimos identificar tendem a ser os de menor patriménio, pois niao
sao C)rgéo Siafi ou talvez estejam inativos, sem patrimoénio.

Segue o resultado da pesquisa de demonstragdes contdbeis feita no Siafi e nos rela-
térios de gestao dos fundos privados, destacados em azul médio. Consideramos os dados
disponiveis em janeiro/2011. Nao foi possivel obter informacoes mais recentes do que as
de 31/12/2009 por causa da defasagem entre o fechamento do exercicio e a divulgacio dos
relatérios de gestao dos fundos privados. Se fossemos analisar somente os fundos publicos,
poderiamos obter os dados de novembro de 2010 no Siafi.

TABELA 2

Dados contdbeis extraidos do Siafi 2009 e dos relatdrios de gestio

Receitas Despesas
Correntes e | Correntes ¢ | Resultado Passivo Ativo Real
, de Capital | de Capital | Patrimonial Real (Siafi) Yo e
Titulo . . (Siafi)ou
resumid Realizadas | Executadas | (Siafi) ou ou Ativ
esumido (Siafi) ou (Siafi) ou Resultado Passivo C “_(;)
Receitas Despesas (Cosif) (Cosif) o8t
(Cosif) (Cosif)
1 CDE - - — — -
2 E Aeron. 1.805,88 — 410,66 2.670,87 42,41 2.713,28
3 E Aerov. - — 17,54 132,81 153,42 286,24
4 FCO - 1.485,58 1.289,76  11.513,20 — 11.513,20
5 FNE - 4.456,75 3.633,34 29.422,52 —  29.422,52
6 FNO = 1.485,58 1.204,99 10.146,07 26,22 10.172,29
7 FCDF 0,02 7.603,29 526,75 1.153,54 20,95 1.174,50
8 FC. EX. RFFSA 55,48 22,12 62,89 69,97 9,99 79,96
9 FMM 1.860,61 2.438,10 2.080,22 8.942,65 601,56 9.544,22
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11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35

Titulo

resumido

Funseep
Funsei
Fahfa
FAD
FAT
FADS
FAR
Funproger
Funcap
E Comb. Err. Pobreza
FCVS
Funcafe
FDDD
FDEPM
FDA
FDNE
FDS
Fesr

Fies
Fistel
FGPC
FGEE
FGE
FGTS
FGCN

Funin

Receitas Despesas
Correntes e | Correntes e
de Capital | de Capital
Realizadas | Executadas
(Siafi) ou (Siafi) ou
Receitas Despesas
(Cosif) (Cosif)
6,35 0,72
0,14 —
10.683,27  37.365,04
0,05 0,05
1.368,73 1.545,83
663,01 625,33
2.844,22 2.844,22
54,54 3,44
125,86 80,87
30,26 -
7,07 1.370,47
61,11 17,86
123,73 16,50
96,46 7,11
1.103,74 14,12
21.282,03  18.688,09
173,56 200,23
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Resultado Passivo
Patrimonial Real (Siafi)
(Siafi) ou ou
Resultado Passivo
(Cosif) (Cosif)
3,54 40,73 0,02
0,14 4,58 0,01

25.697,88 159.795,04 2.262,73
32,14 0,06 32,20
(177,10)  4.625,61 8.394,96

479,30 (74.986,35)  83.340,41

641,92 4.271,89 0,84
5,63 28,10 0,61
9,19 181,21 1,32

- 686,44 -

7,07 290,85 -
43,25 1.110,84 1,81

98,87 648,40 -

4.289,87  13.344,73 10,63
2.593,94  30.494,29 204.570,48

106,60 807,31 26,84

Ativo Real
(Siafi)ou
Ativo
(Cosif)

40,75
4,59

162.057,78
32,26
13.020,57

8.354,06
4.272,72
28,71
182,52
686,44
290,85
1.112,65
648,40

758,15
13.355,36
235.064,77

834,15
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Titulo

resumido

Finam

Finor

Fundeb

FPE

FPM

Funres

Banco da Terra
Fust
Funcegraf
FEX

E Min. Def.
FRGPS

ESM

Fundo partiddrio
Fedaaf

E. Esp. de Trein. e Des.
Funsen
FEDM
Fundase

FGF

FGHab

FGF

FGO

FGI

FGP

Fungetur

Receitas
Correntes e
de Capital
Realizadas
(Siafi) ou
Receitas

(Cosif)

75,42
1.436,34

797,93

4,95

31,12

114,97
110,53
273,32

23,02

Despesas
Correntes e
de Capital
Executadas

(Siafi) ou

Despesas

(Cosif)

447,26
0,79

784,78

4,45

4,05
2,68
216,89

21,89

Resultado
Patrimonial
(Siafi) ou
Resultado
(Cosif)

125,11

0,67

32,99

4,95

26,67

110,92
107,85
56,43
32,06
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2.421,70

30,92

202,68

16,36

0,25

710,43
688,16
5.332,05
285,61

Passivo
Real (Siafi)
ou
Passivo

(Cosif)

2.674,95

20,04

94,41

97,58
0,60
0,86

0,08

Ativo Real
(Siafi)ou
Ativo
(Cosif)

2.421,70

2.705,86

2207/2)

16,36

94,66

808,01
688,76
5.332,91
285,69
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62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79
80
81
82

83

Titulo

resumido

Funad
FNAS
FNC
FNDCT
FND
FNDF
FND
FNHIS
FNS
Funset
FNSP
FNMA
FNCA
E Naval
Funapol
Funttel
Funpen
Fiel
PIS—Pasep
E Rotativo da Cimara
FSB
RGR

Receitas

Despesas

Correntes e | Correntes e

de Capital | Patrimonial

de Capital

Realizadas
(Siafi) ou
RE T

(Cosif)
12,09
29,86

130,01
904,41
4.780,36

72,88
552,61
33,41
7,76
24,27
378,55
422,68
70,42
77,62
2.322,12
5,58

Executadas
(Siafi) ou
Despesas

(Cosif)
11,52
1.554,45
287,64
1.729,39
8,89
0,12
1.001,38
92,15
173,88
9,96
31,46
349,17
288,90
40,15
174,09
1.599,89
4,33

Resultado

(Siafi) ou
Resultado
(Cosif)

4,51
205,07
95,80

368,33

(0,60)
67,66
259,83
190,03
4,88
5,68
1,96
27,34
78,26
2,65
722,23
252,50

10,33
(134,39)
216,90
375,17
1.776,65
0,60
665,41
1.536,76
52,89
15,69
49,46
1.148,35
216,08
633,35
410,86
33.987,10
261,62

Passivo
Real (Siafi)
ou
Passivo

(Cosif)

0,46
298,99
51,95
661,00
6.186,41
0,15
5,34
476,27
2,67
0,03
1,09
109,18
12,05
95,58
321,96

1.639,16

Ativo Real
(Siafi)ou
Ativo
(Cosif)

10,79
164,60
268,86

1.036,17
7.963,06
0,75
670,74

2.013,03
55,56
15,73
50,55

1.257,52

228,13
728,93
732,82

35.626,26
261,62

Fonte: dados contdbeis extraidos do Siafi 2009 e dos relatérios de gestdao com fechamento em 31/12/2009, exceto PIS-Pasep
(30/06/2009) — valores em R$ milhoes

Nota: fundos marcados em azul médio ndo seguem a contabilidade pdblica (em sua maior parte adotam o Cosif do Banco
Central, com excecao do PIS-Pasep).
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A primeira coluna mostra as receitas do fundo; hd distor¢ées quando comparamos as
receitas no Siafi com as dos relatérios de gestdo, porque as primeiras seguem o regime de
caixa e hd receitas de capital ndo existentes na contabilidade privada.

A segunda coluna mostra as despesas. Como jé comentamos, as despesas executadas
no Siafl tendem a ser maiores que as despesas nos relatérios de gestao (Cosif) por causa das
despesas de capital ndo existentes no Cosif. Nessa andlise, consideramos que as despesas
extraorgamentdrias dos fundos putblicos sao de montante desprezivel.

Na quarta coluna, completando trés informagoes contdbeis de fluxo, aparece o resul-
tado patrimonial. Convém lembrar que o resultado patrimonial na contabilidade publica é
somente em parte formado pelo déficit/superdvit do Balango Or¢amentério.

As trés informagoes contdbeis de estoque (PL, passivo e ativo) sdo mostradas nas tlti-
mas colunas. Lembramos que na contabilidade publica o passivo corresponde ao passivo real
e o ativo, ao ativo real.

Dos 72 fundos publicos selecionados, 52 apresentam-se como Orgao Siafi (Adminis-
tragdo 07 — fundos). Destes conseguimos extrair demonstrativos contdbeis de 43. Outros
aparecem apenas como UO, UG ou simplesmente ndo sio monitorados pelo Siafi. Destes
nao extraimos os demonstrativos, dada a dificuldade em se obterem demonstrativos de uma
UG sem conhecimento do cédigo da gestao, além de nio sabermos quantas UGs existem

por fundo.

Em alguns fundos com demonstrativos contdbeis no Siafi verificamos movimentagoes
financeiras, repasses ou transferéncias feitas durante o exercicio financeiro, as vezes para o
préprio ministério ao qual o fundo estd subordinado.

Os seguintes fundos transferiram recursos em 2009: Fundo Aerondutico, Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos, FDEPM, FUST (instituido em 17/08/2000), Funad, Funset,
FNMA e Funapol. O caso mais relevante ¢ o do Fundo Aerondutico, que transferiu em 2009
mais de R$ 1 bilhao. Pelo que pudemos constatar, a finalidade do fundo é simplesmente
concentrar receitas préprias da Aerondutica. A execugio de despesas acontece fora do fundo,
no Ministério da Defesa.

9.1 Receitas proprias

Cabe agora a defini¢io de receita propria. Sao as receitas diferentes das receitas do
Tesouro. Sao de Fonte 50 (primdrias) e de Fonte 80 (financeiras). As receitas préprias nor-
malmente sdo gastas no préprio fundo.

9.2 Despesas

A maioria das despesas correntes executadas pelos fundos publicos pertence ao grupo
de natureza de despesas ODC — Outras Despesas Correntes. Exemplos mais frequentes:
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despesas administrativas dos agentes operadores, execugdo de garantia e avais, equalizacio de
taxa de juros e outros subsidios crediticios.

As despesas de capital executadas sdo principalmente do grupo de natureza IFI — Inver-
soes Financeiras. Sao financiamentos e empréstimos concedidos pelo FDA, FDNE, FAT,
Funcafé, FND, FMM, FuntteL, Banco da Terra, Fungetur, FNDCT, FNC, FNO, FCO,
ENE, além de outros que néo se apresentem na LOA 2010.

9.3 Critério de comparacdo das situacoes
patrimoniais

Estabelecemos o seguinte critério para ordenar os fundos publicos e privados: patrimé-
nio bruto no final do exercicio financeiro que termina em 2009, igual ao ativo, se o PL for
positivo, ou ao passivo, se o PL for negativo.

E importante observar que para determinados fundos o exercicio financeiro nem sem-
pre coincide com o ano-calenddrio (exemplo: o PIS-Pasep tem Balango Patrimonial com

data de 30 de junho).

O patriménio bruto nos dd uma dimensio dos valores a serem geridos. Muitas cor-
retoras de valores cobram a taxa de administracdo em fundos de investimento privado em
funcido do valor do ativo, ou seja, do estoque aplicado no fundo. Pelo patriménio bruto, sao
os dez maiores fundos:

TABELA 3

Patrimoénio bruto e liquido dos dez fundos mais relevantes

Patriménio bruto em Patriménio liquido em | Contabilidade: ptblica,
Fundo 31/12/2009 31/12/2009 Cosif ou
(R$ bilhoes) (R$ bilhoes) outra — privada
1 FGTS 235,06 30,49 Cosif
2 FAT 162,06 159,80 Publica
3 FCVS 92,49 (84,52) Cosif
4 PIS-Pasep 35,63 33,99 Outra — privada
5 FNE 29,42 29,42 Publica
6 FGE 13,36 13,34 Pablica
7 FAR 13,02 4,63 Cosif
8 FCO 11,51 11,51 Pablica
9 FNO 10,17 10,15 Publica
10 FMM 9,54 8,94 Publica

Fonte: elaboracao do autor
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Cabe destacar que, embora seja um fundo publico, o FCVS tem como administradora
a Caixa Econémica Federal, que apresenta a prestacio de contas de acordo com as normas
do Cosif. No FCVS temos portanto dois tipos de demonstrativos disponiveis. Como seu pa-
triménio bruto (ativo + passivo a descoberto) foi maior pelo Cosif que pelo Siafi (comparar
com os dados do FCVS no Siaf, Tabela 2), usamos o principio da prudéncia e consideramos
o0 patriménio com maior passivo a descoberto.

H4 21 fundos com patriménio bruto acima de R$ 1 bilhdo no exercicio de 2009.
Somente dois fundos tém passivo a descoberto, como se pode observar na lista da pesquisa
(FCVS e FNAS). Nos fundos em que hd patriménio liquido, o patriménio bruto serd o
passivo + patriménio liquido.

Tentamos utilizar também as despesas como critério, uma vez que as politicas publicas
se concretizam por meio da execugio delas. Mas, infelizmente, ndo pudemos comparar os
fundos de natureza publica com os de natureza privada, pois as formas de contabilizagao
das despesas sao diferentes, conforme j4 analisamos. Além disso, as finalidades distintas dos
fundos complicam ainda mais os termos de comparagio.

9.4 Dotacoes na LOA 2011

Para completar um panorama da situagio patrimonial dos fundos fizemos uma pes-
quisa na LOA 2011 em janeiro/2011 sobre as dotacoes e chegamos aos seguintes resultados:

* R$1.285.878 milhées ¢ o total de despesas da LOA sem contar os refinanciamentos;

* deste total, R$ 155.390 milhées (12,08%) sio para os fundos publicos progra-
miticos, R$ 133.170 milhoes (10,36%) para os fundos publicos de transferéncias
e somente R$ 38.856 milhoes (3,02%) para todos os outros fundos (publicos e
privados). Desse modo, os fundos representam 25,46% do Or¢amento sem os refi-
nanciamentos.

@.5 Situacdo patrimonial x acompanhamento
pela STN

E interessante observar que, pelo critério de patrimonio bruto, verificamos que todos
os dez maiores fundos sdo acompanhados pela STN por meio de:

* secretaria-executiva, em que a STN executa atividades técnico-administrativas de
apoio ao colegiado que faz deliberagdes no fundo;

* participa¢do do Ministério da Fazenda nos colegiados que fazem deliberagdes nos
fundos; ou

* simples monitoramento e manifestacdo em notas técnicas, quando hd propostas de
mudanca na legislacdo pertinente.
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10 CONTA UNICA E A NECESSIDADE DE ORGANIZACAO

10.1 Literatura e normativos existentes

Paludo (2010, p. 273) descreve as seguintes excegoes a obrigatoriedade de utilizacio
da Conta Unica: as contas de Unidades Gestoras situadas em locais onde nio é possivel
utilizar o Siafi (unidades off-/ine); as contas em moedas estrangeiras; as contas para situacoes
especiais, mediante autorizacio especifica do Ministério da Fazenda; e as contas das empresas
estatais independentes, que integram apenas o Orcamento de Investimento das Estatais.

Segundo Feijé et al. (2008, p. 496), a utilizagio da Conta Unica possui as seguintes
excecoes de obrigatoriedade: as contas de Unidades Gestoras localizadas onde nao se dispoe
de recursos técnicos para utilizacio do Siafi, ou seja, as unidades off-/ine; as contas em moe-
das estrangeiras (em bancos fora do pais) e contas destinadas a atendimento de situagoes
especiais, mediante autorizagdo especifica da STN, na forma regulamentada pela Instrugao

Normativa STN n. 4, de 30/08/2004.

Os fundos que movimentam recursos fora da Conta Unica sao excegdes. Normalmente
sdo situagdes em que a operagao do fundo ficaria inviabilizada se nao houvesse movimenta-
¢do de recursos em outras contas correntes bancdrias, nesses casos a STN autoriza. O amparo

legal, além da IN STN n. 4, de 30/08/2004, estd na Medida Proviséria n. 2.170-36, de 2001:

Art. 1° Os recursos financeiros de todas as fontes de receitas da Unido e de suas autar-
quias e fundagées publicas, inclusive fundos por elas administrados, serdo depositados
e movimentados exclusivamente por intermédio dos mecanismos da Conta Unica do
Tesouro Nacional, na forma regulamentada pelo Poder Executivo.

Pardgrafo tinico. Nos casos em que caracteristicas operacionais especificas ndo permi-
tam a movimentagio financeira pelo sistema de Caixa Unico do Tesouro Nacional, os
recursos poderio, excepcionalmente, a critério do Ministro de Estado da Fazenda, ser
depositados no Banco do Brasil S.A. ou na Caixa Econémica Federal.

Autores focados no paradigma burocrético e de controle tendem normalmente a pres-
crever restrigoes 3 movimentagio de recursos fora da Conta Unica. Segundo Torres (www.
abmp.org.br/textos/228.htm), comentando a natureza juridica no enfoque de direito finan-
ceiro, os fundos especiais mantidos fora do “caixa tinico” do governo ficam sob certa suspeita
de serem prejudiciais & administragao financeira em razio da pulverizagio dos recursos que
provocam e pela manutengio de contas bancirias 2 margem da Conta Unica.

Nosso entendimento é que os fundos devem ficar na Conta Unica por questées de
administragdo financeira da Unido, executada por meio da STN. Entretanto, os fundos que
movimentam recursos fora da Conta Unica tém maior agilidade e flexibilidade em sua gestdo
de recursos. Existe portanto um trade-off a STN precisa ter o controle do caixa (inclusive
para cumprir a meta de resultado primdrio), enquanto alguns fundos querem maior autono-
mia para operar de forma eficiente.
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10.2 Construcdo de procedimento
para deferminar se o fundo opera
na Conta Unica e/ou em Outras Contas

Consultando o Siafi, se houver disponibilidade somente na Conta Unica, entio o fun-
do muito provavelmente s6 movimenta na Conta Unica. Se houver disponibilidade apenas
em Outras Contas, o fundo certamente estd fora da Conta Unica. Havendo uma combina-
¢ao das duas situagoes, entdo o fundo possivelmente movimenta recursos dentro e fora da
Conta Unica.

Sendo as disponibilidades somente Aplicagdes Financeiras, temos de verificar as contas
nas quais os recursos esto aplicados (as aplicagoes podem ser tanto na Conta Unica quanto
em Outras Contas: dos 7 fundos com Aplica¢des Financeiras, 6 tinham aplicages em Ou-
tras Contas e 1 tinha aplicagio na Conta Unica.

10.3 Resultados da pesquisa sobre Conta Unica

Fazendo uma anilise dos resultados quanto a Conta Unica, dos 72 fundos publicos,
45 tiveram suas disponibilidades financeiras passiveis de consulta. Destas, 15 fundos tinham
disponibilidades somente na Conta Unica, mas seis deles tinham Outras Contas Correntes
Bancdrias para movimentagao; 15 s tinham créditos, dos quais quatro tinham Outras Con-
tas Correntes Bancdrias (cujo movimento desconhecemos). Onze fundos tém disponibili-
dades somente em Outras Contas, forte indicio de que movimentam recursos somente fora
da Conta Unica. Finalmente, quatro fundos tém disponibilidades dentro e fora da Conta
Unica, simultaneamente.

Pelo resultado descrito, de 45 fundos publicos com registros encontrados hd fortes
indicios de que pelo menos 11 fundos piblicos movimentam recursos somente fora da
Conta Unica. Os 11 fundos privados por definigio j& movimentam recursos em Outras
Contas. Portanto, concluimos que 22 fundos estio movimentando recursos para suas despe-
sas somente fora da Conta Unica, considerando o universo de 56 fundos possiveis de serem
pesquisados (45 publicos mais 11 privados).

Os servidores publicos intuitivamente tendem a pensar que todos os fundos com
despesas detalhadas no Orcamento estio movimentando recursos somente na Conta Unica
para pagar suas despesas (fazendo empenho, liquidagio e pagamento) e que somente os
outros movimentam fora da Conta Unica. Com relagio 4 primeira, constatamos que varios
fundos previstos no Orgamento com despesas detalhadas movimentam recursos em outras
contas bancdrias.

Pelo cruzamento das tabelas Siafi e LOA podemos concluir que nove fundos publicos,
todos aparecendo como UO na LOA e como Orgao Siafi, movimentam recursos somente
fora da Conta Unica, ou seja, em contas bancdrias. Devem estar amparados pela IN n. 4 da
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STN, como vimos anteriormente. Concluimos, portanto, que o fato de as despesas do fundo
estarem detalhadas no Or¢amento nio assegura a movimentagao exclusiva pela Conta Unica.

H4 também casos de simples dotagio com movimento dentro da Conta Unica, como o
do FDNE. Intuitivamente pode-se pensar de forma equivocada que a simples dotacio, tipica
dos fundos privados, implica necessariamente a mesma caracteristica de movimentagao fora
da Conta Unica nos fundos publicos. O que vai determinar se um fundo publico movimenta
recursos fora da Conta Unica ¢ a lei que o institui ou a autoriza¢io da STN, de acordo com
a necessidade operacional do fundo.

Hoje ocorrem situagdes de fundos com despesas detalhadas na LOA que na prética nio
precisariam estar assim. O empenho, a liquida¢do e o pagamento sio feitos de uma vez para
todas as despesas, transferindo-se os recursos na pritica como se a execugao da despesa fosse
fora do Or¢amento. Imaginamos que talvez possa ser essa a situagao de alguns fundos que
movimentam recursos em outras contas bancdrias com autorizagao especial da STN.

11 SITUACAO LOA X SIAFI: NECESSIDADE
DE SISTEMATIZACAO E PADRONIZACAO

Verificamos a situagio existente dos fundos na LOA 2010 em comparagio com o Siafi
2010. As UOs sdo as mesmas tanto para a LOA quanto para o Siafi. Quanto aos Orggos,
hd algumas diferencas, conforme o diagrama abaixo. As UGs sé existem no Siafi, nao apa-
recendo na LOA.

FIGURA 5
Orgio, UO e UG (Siafi x LOA)

Siafi

uo UG
(LOA e Siafi Siafi

Orgao Siafi tem CNPJ e ordenardor pp.
Siafi: como os fundos aparecem
Alguns 6rgaos na LOA que nao aparecem no Siafi:

R . - Item  Forma Cédigo

47000 - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao .
71000 - Encargos Financeiros da Unido 1 Orgdo subord.  XX9XX
73000 - Transferéncias a estados, Distrito Federal e municipios 2 uo XXXXX
74000 - Operacdes oficiais de crédito 3 UG XXXXXX
4 Fora -

As Unidades Orcamentarias (UOs) listadas como parte desses 6rgaos na LOA estdo no Siafi.

Fonte: elaboragio do autor
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Relembrando a secio 8, os fundos podem aparecer de trés formas no Siafi: como Orgéa,
como UO ou somente como UG. Rememorando a se¢io 6, na LOA os fundos podem
aparecer também de trés formas: como Fonte, como UO ou como A¢do, podendo haver nesta
tltima o caso particular de doragio na UO.

Fizemos um cruzamento das formas com que os 83 fundos, objeto deste trabalho,
aparecem na LOA e no Siafi. O resultado é mostrado na Figura 6.

FIGURA 6
Diagrama dos fundos na LOA e no Siafi

6 fundos

UO ¢/ desp. detalhadas na LOA 2010

Forado
Siafi

11
fundos

Orgao Siafi — administracdo fundos
4 fundos

2 fundos (FDA e FDN)

Funproger
Funres
Fundase
FNDF
FGCN FAD
FGHab FGEE
PIS/Pasep FGTS
FGP FGI
LEGENDA: Também fora do Siafi Fies EgFo
UO Siafi Fundos "meramente contébeis" Funcap
YO Siafi FPM, FPE, FUNDEB e -
Orgéo Siafi ) . F. Comb. Err. Pobreza
LOA: a) UO; b) Dotacao na UQ; c) Agdo 4 fundos

TOTAL = 83 fundos

Dotacdo na UO: LOA 2010
2 fundos (FDS e FAR)

Fonte: elaboragio do autor

Em tese, pelo diagrama, 41 fundos piblicos seriam os mais importantes (nio levando
em conta os privados). Sao publicos porque sio simultaneamente UO na LOA e Orgio Siafi,
no centro do diagrama. Tentamos identificar os fundos figurando na periferia do diagrama,
em menor quantidade, ou seja, saio UG no Siafi ou estdo fora do Siafi (ndo sendo Orgéo ou
UO) e sao somente A¢oes na LOA (nio sendo UO ou dotagio) ou nio estao na LOA.

Verificamos que a maior parte desses fundos da periferia sio privados, inclusive os
parafiscais de poupanca compulséria (FGTS e PIS-Pasep). Os fundos privados aparecem
como UG no Siafi apenas para receber recursos, ou simplesmente nao aparecem no Siafl.
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Independentemente de serem monitorados pelo Siafi ou nio, a forma de aporte de recursos
verificada na LOA ¢ por transferéncia (FDS e FAR em 2010) ou integralizacio de cotas
(FGHab, FGCN e FGEE em 2010). Também sdo fundos da periferia os de transferéncia,
“meramente contdbeis” (FPE, FPM e Fundeb). Sao meras A¢oes na LOA e nao aparecem
monitorados pelo Siafi, exceto o Fundo Partiddrio, que ¢ UO na LOA.

Os fundos importantes para efeito do monitoramento Siafi e previsao na LOA sao os
publicos, aqueles que aparecem como Orgio Siafi e como UO na LOA, com detalhamento
de suas despesas. Pelas discussdes com técnicos da SOF, parece que muitos fundos sao UO
com despesa detalhada sem necessidade. Alguns outros recebem recursos or¢amentdrios
sendo uma UG, enquanto outros nio sio UG mesmo recebendo recursos or¢amentérios.
Concluimos entdo que hd realmente necessidade de uniformizagio dos fundos tanto no Siaf

quanto na LOA.

Fica a impressdo de que os fundos foram criados pelos érgaos setoriais na adminis-
tracdo publica sem centralizaco ou diretriz, principalmente devido a legislagao obscura,
resultando nessa diversidade de formas tanto na LOA quanto no Siafi, sem levar em conta
a finalidade e a funcionalidade do fundo. Uma consequéncia dessas diversas formas ¢ a falta
de padronizagio na obtengio dos demonstrativos contdbeis. Atualmente apenas parte dos
fundos publicos pode ter seus demonstrativos extraidos do Siafi de maneira fécil e rdpida,
sem depender de uma expertise em contabilidade publica. Estes sio os fundos que aparecem
como Orgéo Siafi. As vezes, mesmo com auxilio de um especialista em consultas Siafi ndo se
consegue obter demonstrativo de um fundo publico.

Além disso, os lancamentos feitos no Siafi também nao sao padronizados, o que torna
os dados intteis para efeito de comparagao entre fundos diferentes. Cada fundo faz lanca-
mentos de forma distinta. Na se¢ao 17 veremos um exemplo concreto desse problema.

Com relagio aos fundos privados, normalmente estes tém seus demonstrativos nos
relatérios de gestao dos seus agentes operadores, muitas vezes institui¢oes financeiras oficiais,
como Caixa, Banco do Brasil e BNDES. Eventualmente poderia ser estudada uma forma de
obtencio desses demonstrativos em algum sitio da internet sem a necessidade de consulta
especifica a cada agente operador. Esses demonstrativos tém uma defasagem muito grande se
comparados ao Siafi, onde os demonstrativos podem ser obtidos mensalmente. Desse modo,
seria interessante alguma sistematizagao para se ter uma visao gerencial dos fundos federais
com a obtenc¢do de demonstrativos de forma dgil e simples.
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12 MITOS: VINCULACAO, FUNDOS X PROGRAMAS,
CONTINGENCIAMENTO E SALDOS DO EXERCICIO

12.1 Vinculacdo de recursos

Um Programa ou A¢io do Or¢amento pode vincular os recursos sem usar necessaria-
mente um fundo. Portanto, cai o mito de que os fundos sio criados para vincular recursos,
no sentido de garanti-los, “carimbd-los” para determinados fins. Segundo informacoes de
técnicos da SOE esse mito era verdade no passado, antes da Constituigio de 1988, quando os
fundos estavam fora do Or¢amento. Mas parece que esse paradigma continua no imagindrio
dos gestores publicos. Atualmente o que predomina é a Fonte, vinculada ou nio. E indiferente
o uso de fundo ou programa se for considerada a vinculagio de recursos pela Fonte.

12.2 Fundos x programas

Em 2007, por ocasido da redacio da proposta da LQEF alguns técnicos da SOF e da
STN desejavam proibir a institui¢io de fundos publicos que pudessem ser substituidos
por programas do Orcamento, com a ideia de reduzir os custos e aumentar a eficiéncia da
administracio.

Em 2010 fizemos um levantamento completo da legislagio, da LOA 2010 e do Siafi
2010, juntando ainda informagoes colhidas com a SOF e a STN. Surgiram algumas questoes
envolvendo a gestao dos fundos, nao disponiveis em 2007 e nio consideradas no paradigma
anterior. Nossa visao atual é que alguns fundos, mesmo podendo ser substituidos por Agao
ou Programa do Orgamento, talvez sejam convenientes para a administrago.

O fundo produz um efeito psicoldgico ou politico de que os recursos ficam garantidos.
O paradigma anterior ao da Constitui¢do de 1988, quando os fundos estavam fora do
Orgamento, continua no imagindrio de politicos e gestores menos avisados. Atualmente o
que garante os recursos ¢ a Fonte do Orgamento (discriciondria ou vinculada).

Um fundo nao tem prazo para terminar, enquanto o programa dura no maximo quatro
anos, prazo do PPA. Vantagens dos fundos:

a) facilidade de controle: hd praticidade na extragiao dos demonstrativos no Siafi se o
fundo for Orgio ou UG com gestao definida;

b) indiferenca de custos: nio foram detectadas evidéncias de que os fundos tenham
custos fixos adicionais ou uma estrutura administrativa complementar, se compara-
dos aos programas. Um fundo nio pode contratar pessoal (ndo tem personalidade
juridica prépria), utiliza os préprios quadros da administra¢io. Em contrapartida, a
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lei que institui o fundo pode dar margem a serem atribuidos altos custos de admi-
nistragio para o agente operador, 0 que nao ocorre nos programas.

Portanto, excetuando questdes ligadas aos prazos de duragao indeterminada do fundo,
parece ser indiferente o uso de fundos ou programas para a gestdo de recursos na atual
estrutura orcamentdria.

12.3 Contingenciamento

Consultando a literatura, o contingenciamento é determinado pelo indicador de re-
sultado primdrio (as despesas financeiras e as despesas primdrias obrigatérias nio podem
ser contingenciadas: pessoal, juros, amortizagoes e inversdes na forma de empréstimos ou
financiamentos). Fundos raramente pagam pessoal e empréstimos (juros e amortizagoes). De
acordo com estudo que fizemos na STN, sio despesas contingencidveis, considerando-se a
classificagio da Tabelal, 3-ODC e 4-INV. Sendo assim, confirmamos pelo estudo que todas
as despesas primdrias, exceto as de pessoal, podem ser contingenciadas. E uma afirmagio
equivalente a da literatura que pesquisamos.

O contingenciamento or¢amentdrio (de empenho) é bimensal. O contingenciamento
financeiro (de pagamento) é mensal, coincidindo com a programacio financeira. H4 ainda
o efeito de os érgios (ministérios) recebendo as cotas mensais e fazendo a distribuicio dis-
criciondria dos valores.

Os fundos sao contingenciados em suas duas despesas se as executam dentro do Orga-
mento (com empenho, liquidagio e pagamento); os outros sao contingenciamento em sua
fonte de recursos.

As varidveis citadas demonstram que existe pouca diferenca em termos de contingen-
ciamento entre fundos que executam despesas dentro e fora do Or¢amento, sejam eles publi-
cos ou privados, porque as fontes de recursos podem ser contingenciadas de qualquer forma
se forem primdrias nao obrigatdrias.

12.4 Saldos no final do exercicio

Em conversas com técnicos da SOF, chegamos ao seguinte roteiro para verificar a des-
tinacio dos saldos:
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FIGURA 7

Destinagoes dos saldos no final do exercicio

VARIAVEIS IMPORTANTES DETECTADAS
D, — —
® SALDOS NO FINAL DO EXERCICIO (entendimento SOF)

FONTES VINCULADAS NA LOA

Aplica-se a LRF, art. 8, § Unico:
"Os recursos legalmente vinculados a finalidade O saldo no final do
especifica serao utilizados exclusivamente para m— exercicio continua
atender ao objeto de sua vinculacao, ainda que no fundo.
em exercicio diverso daquele em que ocorrer o
ingresso.”

FONTES 100, NAO VINCULADAS NA LOA Como regra, o saldo
(DISCRICIONARIAS) no final de exercicio
Aplica-se a Lei n. 4.320, art. 73: continua no fundo.
"Salvo determinagao em contrario da lei que o
instituiu, o saldo positivo do fundo especial

apurado em balanco serd transferido para o \ Alei pode

exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.”’ determlr"na.r "
contrario.

Fonte: elaboragio do autor

Na pritica, verificamos nas leis que instituem o fundo uma énfase na preservagao dos
saldos, buscando sempre garantir os recursos. Nao vimos nenhum caso concreto de lei que
determinasse outro destino para o saldo de final de exercicio.

13 IMPACTO NO RESULTADO PRIMARIO DOS FUNDOS

13.1 Despesas: identificador de resultado primario

Os cinco cddigos identificadores de resultado primdrio (RP) sdo importantes para en-
tendermos o impacto fiscal dos fundos, bem como para termos uma nogao bésica daquelas
despesas que podem ser contingenciadas:

¢ (0 — financeiras;

* 1 — primdrias obrigatérias;

* 2 — primdrias discriciondrias;

* 3 — PPL investimentos que nio tém impacto no resultado primdrio (despesas do

PAC);

* 4 — orgamento de investimento das estatais.
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Nio podem ser contingenciadas as despesas primdrias obrigatérias (RP = 1), desde que
a obrigacdo seja constitucional ou por lei complementar. Por sua vez, as despesas financeiras
(RP = 0) nunca entram no decreto de contingenciamento. As despesas que tém impacto no
resultado primdrio (RP) sdo as primdrias obrigatérias (1) e as primdrias discriciondrias (2).
Pesquisando os 83 fundos na LOA 2010 e no Siafi 2010, podemos concluir, relacionando
impacto no RP com o grupo de natureza da despesa:

* em geral, grupo de natureza de despesa de PES, ODC e INV tém impacto no
primdrio; IFI também, se ndo for despesa financeira;

* JUR e AMT nunca tém impacto no primdrio (sao despesas financeiras no critério

de classificagao de despesa por RP);
* ndo tém impacto no RP despesas de:
0 IFI — quando financiamentos e empréstimos concedidos (despesas financeiras);

¢ PES — contribuigao da Unido, de suas autarquias e fundagées para o Custeio do
Regime de Previdéncia dos Servidores Pablicos Federais;

¢ ODC - todas do FCVS (RP = 0); algumas do FNHIS tém RP = 3.

13.2 Consulta de impacto no resultado primdario
dos fundos no Siafi guando aparecem como
Acoes na LOA (volume 2)

Comando: >conindorc. Digitar o nimero do Programa e da A¢do. Na coluna INDI-
CADORES, verificar o pentltimo digito: este é o indicador de resultado primdrio (0, 1, 2,
3 ou 4). Esta consulta é necessdria quando o fundo nao é UO ou nio estd como dotagio de
UO na LOA. Caso contrdrio, o indicador de RP j4 aparece na LOA.

13.3 Resumindo os impactos

Despesas financeiras — nao tém impacto no RP: pagamento do servigo de alguma divida
(juros + amortizagdes — o0 que nao acorre normalmente nos fundos) ou concessio de em-
préstimos (caso tipico dos fundos de financiamento). Hé exce¢des em que a programacio
financeira considera determinados empréstimos dos fundos como de dificil recuperagio,
funcionando na prdtica como um subsidio. Portanto, determinadas concessoes de emprés-
timos na forma de inversoes financeiras na LOA podem ter impacto no RP pela posterior
mudanca de classificagio da SOF pela STN.
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Despesas primdrias:

1) primdria obrigatéria: por lei (sempre tém impacto);

2) primdria discriciondria: (sempre tém impacto);

3) despesas do PAC (tém impacto mas podem ser excluidas da meta);

4) orcamento de investimento das estatais (no vimos aplicagao dessas despesas em

fundos).

Para facilitar o entendimento dos impactos no resultado primdrio causados pelos fun-
dos, elaboramos um roteiro, que também serve para as empresas estatais.

FIGURA 8

Diagrama de impacto no resultado primdrio

COMO VERIFICAR O IMPACTO NO R. PRIMARIO (RP)?

s e .

fundo ou estatal N3o Nos fundos publicos e privados com execucao fora do Siafi e nas estatais também
executa despesas = com execucio fora do Siafi, as receitas e as despesas nao tém impacto no RP.

no Siafi/Orcamento? . %
Nesses casos, os impactos no RP * ocorrem:

a) nas integralizagbes de cotas, aportes de capital ou transferéncias da Uniao;
Sim l b) nos recebimentos de dividendos das estatais pela Unido;
) na extingao dos fundos ou das estatais, na reversao dos saldos para a Uniao.

As receitas/despesas

do fundo ou estatal Sim L
< . Nao ha impacto no RP
sao financeiras? \ . . )
(ex. inversoes financeiras nos
= l fundos de financiamento).
Nao

NOTA

* Sendo as despesas primarias de Indicador de
RP = 3 (PAC: custeio + investimento), bem com
o retorno delas, pode haver deducao para efeito
da meta fiscal, a critério da administracao.

As receitas/despesas sdo primarias.
Nos fundos publicos com execucéo no Siafi
e nas estatais executando despesas no Siafi

ha impacto no RP .*

Fonte: elaboracao do autor

14 PROPOSTA PARA ACOMPANHAMENTO
DOS FUNDOS EM GERAL

Desenvolvemos uma proposta de boletim periédico resumido para acompanhamento
de cada fundo. Este boletim esbarra atualmente na defasagem de acesso as contas dos fundos
privados e na falta de padronizagao dos langamentos contdbeis dos fundos publicos no Siafl.
O boletim para cada fundo consistiria em:
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I) IDENTIFICACAO: nome, gestor, operador, classificagio, legislagao e descrigao do
fundo com sua finalidade;

II) INFORMACOES CONTABEIS: apresentadas em duas formas alternativas, de
acordo com a natureza do fundo: publico de financiamento, privado garantidor
ou outros:

a) Fundos em geral — serd apresentado Balanco (Grandes Nimeros) resumindo as
principais caracteristicas dos fundos mais relevantes em termos de patrimonio,
com base no Balan¢o Patrimonial. Esses balangos nao aparecem normalmente
nos relatérios de gestdo, sendo uma forma de ajuda para entender as principais
operagoes do fundo. Os balangos serdo apresentados na se¢ao 16 para os quatro
fundos de maior patriménio bruto. Para os outros fundos, pode-se apresentar,
de forma simplificada, seis valores: Ativo, Passivo, PL, Resultado, Receitas e
Despesas, como ja demonstrado na Tabela 2.

b) Fundos piiblicos de financiamento:

b1) Fluxo de Caixa Simplificado: saldo anterior, amortiza¢oes, inversoes finan-
ceiras executadas e saldo atual;

b2) Taxa de Administragio do Agente Financeiro (calculada com base no PL
extraido do Balan¢o Patrimonial);

b3) Del Credere;

b4) Inadimpléncia (verificada de forma indireta por meio das provisoes para
perdas provéveis e/ou para devedores duvidosos do Balango Patrimonial).

III) TIPO DE RISCOS E MITIGADORES: seis tipos sdo identificados, com propos-
tas de mitigadores quando vislumbradas.

15 RISCOS FISCAIS DOS FUNDOS SOB A OTICA
DA UNIAO

Com relagao ao item III do boletim proposto na se¢io anterior, existem diversos pon-
tos de interesse da Unido no monitoramento da situagao patrimonial, dos fluxos financeiros
e das disponibilidades de recursos a busca da eficiéncia na aplicagao dos recursos publicos.
Um aspecto de particular interesse diz respeito a prevencio de situacoes que oferecam risco a
Uniao. A literatura define quatro tipos bésicos de riscos: de mercado, de crédito, operacional

e legal (DUARTE et al.).

Neste trabalho foram considerados seis tipos de risco, em funcio das realidades dos
fundos na administragao federal. Na literatura, os riscos de garantias e avais sdo considerados
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parte dos riscos de crédito e os riscos de a¢oes judiciais poderiam eventualmente ser conside-
rados um item dos riscos legais. Com enfoque nos casos concretos de fundos e restringindo
um pouco as defini¢des da doutrina, poderfamos conceituar:

Risco operacional — processos, rotinas ou procedimentos na gestio do fundo que possam
causar prejuizo se nao forem revistos. Como exemplos de riscos operacionais relevantes po-
demos citar: possibilidade de fraudes pela apresentacio de documentos falsos pelos supostos
beneficidrios dos fundos; informagées insuficientes prestadas pelos administradores do fun-
do, induzindo o gestor ao erro; anélise de mérito de documentacio inadequada; documentos
nio refletindo a realidade por conta de erro, impropriedade ou falta de comunicagio. Tudo
isso induz a equivocos nao detectados pelos procedimentos-padrio nos fundos. Esse proble-
ma pode acontecer especificamente em fundos de financiamento da habitagao: obras objeto
de financiamento em lugares inadequados ou com problemas de responsabilidade da esfera
municipal, o que encarece o custo total e portanto o valor financiado;

Risco legal — superveniéncia ou perda de efeito de norma, podendo impactar o patri-
monio dos fundos, ou ampliagio do objetivo e do publico a que os fundos se destinam.
Exemplos de riscos legais: em vérias oportunidades surgem projetos de lei no Congresso que,
se aprovados, podem perdoar dividas de mutudrios nos fundos de financiamento; aumentar
a cobertura de fundos garantidores; permitir saques dos trabalhadores em situagoes nao
previstas e alterar a corre¢io das cotas ou das contas vinculadas dos fundos parafiscais.

Risco de crédito — eventuais inadimplementos nos financiamentos e nos empréstimos
concedidos. Vao depender do percentual assumido pelo AF em troca da taxa de Del Credere
(no FMM, por exemplo, 100% do risco é do AF, nao havendo risco para a Unido).

Risco de garantias e avais — inerente 2 prépria finalidade dos fundos garantidores; nos
fundos privados, os riscos para a Unido sdo, em tese, minimizados, uma vez que a respon-
sabilidade ¢ limitada ao valor das cotas integralizadas. Os riscos de garantias e avais nio
precisam ser exemplificados, pois envolvem a possibilidade de sinistros e se aproximam dos
riscos de um seguro, com um teto de cobertura.

Risco de agoes judiciais — possibilidade de novas agoes judiciais com potencial de gerar
despesas para o fundo; possibilidade de ganho de causa nas acoes em andamento. Exemplos
de riscos de agoes judiciais: baseadas na interpretagao de legislacao existente, algumas agoes
demandam coberturas nio previstas em alguns fundos garantidores.

Risco de mercado — alteragio no valor do patriménio do fundo devido a alteragdes que
impactem o mercado, tais como oscilagoes das taxas de juros, dos indices de precos, da taxa
de cAmbio ou dos pregos de agoes. Os riscos de mercado envolvem questdes macroeconé-
micas ndo inerentes ao proprio fundo. Um mitigador cldssico para esse tipo de risco é a
diversificacdo de aplicacoes para suavizar as eventuais oscilagdes dos precos dos ativos.
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16 BALANCO (GRANDES NUMEROS):
PIS-PASEP, FAT, FGTS E FCVS

Com relagao ao item II a) do boletim proposto no capitulo 15, a ideia do Balango
Grandes Nameros ¢ apresentar os nimeros do fundo de forma resumida, de maneira que se
tenha uma visao sistémica, muito util tanto para os conselheiros que comecam a se familiari-
zar com o fundo quanto para aqueles que estao de fora da gestdo. Dessa maneira nio se perde
tempo com detalhes excessivos, proprios da contabilidade. Os valores com menos algarismos
significativos e o menor nimero de saldos de contas nos modelos propostos facilitam essa
visao mais global. A finalidade do fundo ¢ enfatizada por meio da listagem apenas dos saldos
mais importantes neste modelo de balanco resumido, ficando os restantes em um grupo
denominado “Outros”.

Apresentamos a seguir os balangos dos quatro fundos mais relevantes em termos de
patrimonio, de acordo com a Tabela 3. O fundo PIS-Pasep usa a contabilidade privada com
plano de contas préprio; o FAT utiliza a contabilidade publica, sendo seus dados lancados
no Siafi; o0 FGTS e o FCVS utilizam o Cosif, outro tipo de contabilidade privada. Uma
particularidade do FCVS ¢é que também ¢ lan¢ado no Siafi, na contabilidade publica, mas
vemos isso como um problema, uma vez que hd uma diferenca de quase R$ 9 bi entre o
Ativo/Passivo nas duas formas, podendo provocar dividas em quem nio conhece o fundo.
Utilizamos entdo a forma do Cosif para o FCVS, que ¢ a adotada no relatério de gestdo e

na prestagao de contas. Lembramos que consideramos os dados contdbeis disponiveis em
janeiro/2011.

E importante observar que no PIS-Pasep e no FAT hd dados de 2009 e de 2010, en-
quanto no FGTS e no FCVS s6 conseguimos dados de 2008 e de 2009, porque o relatério
de gestao ¢ emitido quase no final do primeiro semestre do exercicio seguinte. De qualquer
forma, os dados de 2009 podem ser comparados entre os quatro fundos, mas deve-se con-
siderar que hd uma defasagem de seis meses no fundo PIS-Pasep, cujo exercicio é encerrado
em 30 de junho.
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TABELA 4

Balanco (Grandes Ntumeros):

PIS-Pasep (saldos em 30/06/2010 e 30/06/2009; valores em R$ milhdes)

ATIVO

CIRCULANTE
DISPONIBILIDADES

EMPRESTIMOS

FINANCIAMENTOS

FUNDO DE PARTICIPACAO SOCIAL — FPS
OUTROS CREDITOS

REALIZAVEL A LONGO PRAZO
FINANCIAMENTOS

TITULOS DO TESOURO NACIONAL
OUTROS CREDITOS

TOTAL

Fonte: elaboracao do autor

TABELA 5

Balanco (Grandes Ntmeros):

SALDOS

2010 | 2009

6.205
1.257
2.778)
1.119
1.587
13
29.766
29.624
137

5
35.971

7.014
1.430
2.140
1.840
1.587
17
28.580
28.444

130

35.594

SALDOS
PASSIVO
CIRCULANTE 5 7
EXIGIVEL A LONGO PRAZO - 1.600
PATRIMONIO LIQUIDO 35.966 33.987
COTISTAS DO PASEP 6.980 6.767
COTISTAS DO PIS 25.631 24.664
RESERVAS E RETENCOES 3.355  2.556
TOTAL 35.971 35.594

FAT (saldos em 30/11/2010 e 31/12/2009; valores em R$ milhées)

ATIVO
CIRCULANTE 60.389
DISPONIVEL 23.750
DEPOSITOS ESPECIAIS DO FAT 36.482
OUTROS 157
NAO FINANCEIRO 110.318
EMPRESTIMOS E FINANCIAMENTOS ~ 2.470

DE CURTO PRAZO

EMPRESTIMOS E FINANCIAMENTOS 1
DE LONGO PRAZO

OUTROS
TOTAL

Fonte: elaboragao do autor

07.099

749

170.707

SALDOS
2010 2009

62.091
19.603
41.148

1.340
99.967

2.723

96.803

441
162.058

PASSIVO
2010 2009

PASSIVO REAL 12 2.263
PATRIMONIO LIQUIDO  170.695 159.795
PATRIMONIO LIQUIDO  159.795 134.097
ANTERIOR

RESULTADO DO 10.900  25.698
PERIODO

TOTAL 170.707 162.058
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TABELA 6

Balanco (Grandes Ntumeros):
FGTS (saldos em 31/12/2009 e 31/12/2008)' valores em R$ milhoes)

SALDOS SALDOS
ATIVO PASSIVO
Disponibilidades e Aplicagoes 128.100 110.745  Dep. Vinculados Totais 174.830  159.696
Depésitos Bancdrios 4.321 4.550 Contas Ativas 170.005 154.431
Fundo de Liquidez 7.612 1.926 Contas Ativas LC 110 4.825 5.265
Titulos e valores mobilidrios 90.610 87.009
Aplicagio FI-FGTS 14.595 9.348 Contas Inativas — Res.Técnica 15.724 15.687
Créditos a novar no FCVS 5.578 5.773  Prov. Créd. Comp. LC 110 11.444 12.929
Outras Aplicagoes/Créditos 5.384 2.139
Financiamentos 90.063 83.047 Outras Obrigacoes 2.573 1.221
Habitagio 62.625 54.605
Saneamento 18.694 18.947 Patriménio Liquido 30.494 27.900
Infra-Estrutura 8.744 9.495 Fundo Conta Geral 27.900 22912
Empréstimos ao FAR 8.324 8.889  Resultado do Exercicio 2.594 4.988
Diferido-Créd. Comp. LC 110 8.578 14.752
TOTAL 235.065 217.433 TOTAL 235.065  217.433

Fonte: elaboragio do autor

TABELA 7

Balanco (Grandes Numeros):
FCVS (saldos em 31/12/2009 e 31/12/2008; valores em R$ milhoes)

SALDOS SALDOS

ATIVO PASSIVO

APLICAGOES + OUTROS CREDITOS ~ 6.763  6.314 DEFICIT SEG. HAB. A REPASSAR 1.664 816

OUTROS 1.203  1.248 CONTRATOS A NOVAR (Divida Remanescente) 87.579  84.244

CONTRATOS ATIVOS 4.159 5.996

NAO HABILITADOS 12911 13.283

PASSIVO A DESCOBERTO 84.521 5.773  HABILITADOS 12911 2.103

(Déficit Técnico no Atuarial) HOMOLOGADOS (Em Ressarcimento) 2.029 62.862

OUTROS 3.244 2.693

TOTAL 92.487 87.753 TOTAL 92.487  87.753
DADOS FORA DO BALANGCO GRANDES NUMEROS 2009 2008

(FAZEM PARTE DA DIVIDA PUBLICA) Saldo de valores jd novados (Divida quitada em R$ milhGes) 82.721 77.739
NUMERO DE CONTRATOS : 2009 2008

jd novados:  1.217.845 1.215.619
anovar: 2.372.810 2.380.221
TOTAL 3.590.655 3.595.840

Fonte: elaboragio do autor
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17 INFORMAGCOES CONTABEIS DOS
FUNDOS PUBLICOS DE FINANCIAMENTO

Considerando ainda os boletins periédicos para cada fundo, com referéncia ao
item II b da se¢do 14, temos como fazer uma proposta de acompanhamento efetiva usando
as informagées mensais existentes no Siafi (considerando que estas vao ser padronizadas no
futuro, ao contrdrio do que constatamos hoje).

Um fundo de financiamento deve, em tese, otimizar as aplicagbes de recursos em
financiamentos ou empréstimos concedidos (inversdes financeiras) e tentar manter o
menor estoque de disponibilidades possivel. Logicamente existe uma reserva técnica de
seguranca, calculada estatisticamente, para suprir contingéncias. A forma que encontramos
para mostrar o fundo sob esse paradigma foi um fluxo de caixa simplificado (item 1 da
Tabela 8), elaborado com base no Balango Financeiro do Siafi. Isolamos a Disponibilidade
Anterior (em 31/12/2009) e a Disponibilidade Final (em 30/10/2010), j& presentes no
Balango Financeiro. Extraimos ainda o valor de Amortizagées do periodo analisado,
tentando visualizar o quanto de empréstimos e financiamentos foi pago. Os Juros deveriam
entrar também, mas ndo vimos essa receita corrente representada em nenhum dos Balancos
Financeiros que analisamos. Suspeitamos que os Juros foram langados junto da Amortizacio
em todos esses fundos. As Inversoes Financeiras, que representam os valores de empréstimos
e financiamentos concedidos no periodo, completam a andlise. Para as contas do Balango
Financeiro fecharem, denominamos Outros Fluxos Orgcamentdrios e Extraorcamentdrios os
outros ingressos e dispéndios, or¢amentdrios e extraorcamentdrios, que nio precisam ser
separados para efeito de nossa andlise.
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TABELA 8

Controle dos fundos puablicos de financiamento (valores em R$ milhoes)

Esclarecimentos sobre langamentos de contabilidade

Comando Siafi: > balansint — érgao MEC FNDE 53204
Comando Siafi: > conbalanug — UG 155002 151714
Gestdo 00001 15253
Descricao\ Fundo Fies FDA

1. Fluxo de caixa (Balango Financeiro)

Disponibilidades em 31/12/2009 2.057,52 créditos

(+) Amortizacoes - 35,44

Amort. calculada indiretamente 597,25 575,90

(-) Inversoes financeiras executadas (573,24) (300,00) (1.013,65)

(+) Repasse recebido = —

(+) Outros fluxos orcament. e extraorgament. 1.022,48 -

(=) Disponibilidades em 31/12/2010 2.506,76 créditos

5,5% s/ a liberagio:

2. Taxa de administragao (anual) Nao localizado 3,5% Sudam e Sudene
+2% do AF

PL em 31/12/2010 7.806,89 27920 2.173,27

Repasse recebido até 31/12/2010 (Bal.Fin.) = =

Taxa de Administracio Calculada Nao local Nao local

3. Del credere (incide sobre o saldo devedor) Nao localizado 0,15% aa

Risco de crédito do AF Na3o localizado 2,50%

4. Inadimpléncia Nao localizado Nao local

Empréstimos e financiamentos (31/12/2010) 5.081,13 279,22 1.093,93

Provisées p/ perdas prov. e p/ dev. duvidosos - =
Provisoes / empréstimos e financiamentos = =

Empréstimos e financiamentos (31/12/2009) 5.105,14 656,18

Legenda: * calculada como operagoes em atraso/saldo da carteira em empréstimos
** calculada como operagdes em atraso / patrimoénio liquido
créditos — créditos em circulagio
ndo local. — nao localizado

Fonte: elaboragao do autor
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Temos no item 2 as taxas de administragio do agente operador, que variam para cada
fundo. Alguns fundos nio tém essa taxa, como o FMM. Nao conseguimos obter informagéoes
referentes a taxas do Fies, do FDA e do FDNE, nem sabemos se existem. No item 3 aparece
0 Del Credere, que em latim significa “do credor”. E uma taxa cobrada pelo agente financeiro
(AF) quando este assume parte ou totalmente os riscos de crédito do financiamento ou do
empréstimo. Finalmente, no item 4, a inadimpléncia pode ser verificada de forma indireta
pelas provisoes para perdas provéveis e/ou para devedores duvidosos no Balango Patrimonial

do Siafi.

Verificamos posteriormente com os ministérios gestores dos fundos um sério problema
de padronizagio dos lancamentos, o que inviabilizou a ado¢ao dessa tabela na prética:

* as Amortizagdes as vezes sdo langadas junto com os Juros, ou s vezes nem sao langa-
das como Amortizagao (isso fica claro quando vemos na tabela que 0 FNO, o FCO
e o FNE nio tém lancamentos de Amortizacoes, embora elas existam);

* as provisoes para devedores duvidosos sio langadas de formas diferentes ou nao sio
langadas (também fica claro pela tabela que as provisdes nio aparecem no Fies, no

FDA e no FNE).

Dessa forma, nao temos como comparar os fundos publicos de financiamento apenas
com os dados do Siafi. Na prdtica nao conseguimos identificar uma utilidade do controle no
Siafi para os fundos de financiamento, pois cada gestor faz lancamentos de formas distintas,
e as informagoes detalhadas s6 vao aparecer no relatério de gestao.

18 EFICIENCIA, EFICACIA E EFETIVIDADE NOS FUNDOS

Estes conceitos sao importantes para os fundos de gestao. Percebemos existir hoje uma
certa dificuldade em entender esses principios na administragio publica, talvez por falta
de regulamentacio ou de pacifica¢io de entendimentos. O principio da eficiéncia aparece
na Constitui¢ao no caput do art. 37. Eficiéncia e eficicia aparecem no art. 74, inciso II.
Contudo, nio se explicam os conceitos. Efetividade nem é mencionada na Constituigio.
Chiavenato (2006, p. 181) descreve:

Eficiéncia — a economia de meios, o menor consumo de recursos dado um determina-
do grau de eficdcia. Alguns autores associam o conceito de eficiéncia ao de economici-
dade, como sinénimos.

Eficdcia: — fazer a coisa certa (ndo necessariamente da maneira certa). Assim, estd rela-
cionada ao grau de atingimento do objetivo. Dessa forma, evidencia o cumprimento
da missdo, chegar ao resultado desejado.

Efetividade — ressalta o impacto, a medida em que o resultado almejado (e concretiza-
do) mudou determinado panorama, cendrio . H4 autores que defendem que a efeti-
vidade decorre do alcance da eficdcia e da eficiéncia, simultaneamente. [...] satisfacao
do usudrio.
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Percebe-se que a eficiéncia estd ligada a reducio de custo ou ao aumento de produ-
tividade. H4 trés principios que imaginamos estarem inseridos no conceito de eficiéncia:
economicidade (reducio de custo), produtividade (utilizagao eficiente dos recursos materiais
e humanos) e qualidade (reducio de falhas, de retrabalho). Nao devemos confundir qualida-
de, nesse sentido estrito, com “qualidade total”, técnica de gestdo que serd comentada mais a
frente, nem com qualidade do gasto, conceito mais amplo. Portanto, a eficiéncia estd ligada
a0 produto ou ao servigo a ser entregue.

A eficdcia vincula-se aos resultados alcangados em relagio as metas quantitativas estabe-
lecidas (90% da meta alcangada, por exemplo). Logo, a eficicia estd relacionada ao resultado.

A efetividade envolve os impactos no nivel macro dos resultados, seja na economia seja
na percep¢io da sociedade de que os resultados alcangados trouxeram melhorias efetivas.
Desse modo, a efetividade estd ligada aos impactos em nivel macro.

Entendemos serem essas defini¢oes ligadas ao paradigma gerencial da administracio
publica (ver Plano de Reforma do Aparelho do Estado, Presidéncia da Republica, 1995,
capitulo 2: As trés formas de administracio publica).

Em nossa percepgao, havendo certa discricionariedade do gestor, a eficicia é um prin-
cipio mais amplo que o da eficiéncia, pois em tese pode-se escolher entre “fazer a coisa
certa’ ou nio; podem-se estabelecer algumas metas. Mas, se considerarmos o paradigma
burocritico, as metas sdo vinculadas, o gestor nao tem quase nenhuma margem de manobra,
a nio ser pela redugao de custos e pela melhoria da produtividade; ele precisa cumprir os
resultados quantitativos estabelecidos. Nesse contexto, a eficiéncia tem um sentido mais
amplo que a eficdcia. Servidores com certa tendéncia ao controle vao usar essa referéncia.
Vamos exemplificar com conceitos que nos chegaram as maos, integrantes de uma proposta
de redagio da LQF em discussao no Congresso, mostrando um certo viés de controle:

Eficdcia — capacidade de atingir as metas fisicas planejadas.
Eficiéncia — capacidade de atingir as metas fisicas planejadas ao menor custo possivel.

Efetividade — capacidade de atingir os resultados planejados, expressos pela variagio de
indicadores que mensurem o impacto e os reais beneficios das a¢des.

Nio ¢ simples a discussio sobre qual paradigma deve ser utilizado na administracio
e em quais situagoes. Pensamos que nao devam ser excludentes os enfoques gerenciais e
burocrdticos — estes podem, e devem, conviver. Na conjuntura atual, muitos acreditam ser a
estrutura brasileira muito voltada para o controle burocritico.

Segundo Netto (2010, p. A2), o cendrio que se observa no Brasil, se comparado ao
de outros paises, ¢ de um imenso excesso burocrdtico, implicando um custo extremamente
elevado e travando o desenvolvimento econdmico. O autor justifica-se com estudo do Ins-
titute for Management Development (IMD). Percebemos ser o paradigma burocratico bem
objetivo, restringindo-se ao cumprimento de metas e indicadores em termos quantitativos.

FUNDOS FEDERAIS — UM DIAGNOSTICO e LEONARDO DA SILVA GUIMARAES MARTINS DA COSTA 467



(’ SECRETARIA DE ORCAMENTO FEDERAL — SOF

468

Mas o excessivo controle “engessa’, de certa forma, o gestor publico criativo, que tenta
executar as politicas ptblicas da melhor maneira possivel.

Em contrapartida, o paradigma gerencial tende a ser mais subjetivo (suscetivel a cor-
rup¢io e desmandos, segundo alguns), mas incentiva solugoes inovadoras.

Nos dois modelos, a efetividade parece ser o principio mais amplo, uma vez que, inde-
pendentemente do paradigma, os impactos em nivel macro serdo percebidos. Aqui cabe um
comentdrio: o planejamento de qualquer politica deve levar em conta a efetividade acima de
tudo. Ou seja, deve-se pensar antes na efetividade e depois na eficdcia e na eficiéncia. Faze-
mos essa observagao porque notamos vdrias situagdes em que se tenta adaptar uma realidade
a um modelo, quando o correto seria criar um modelo que mais se aproximasse da realidade.
Esse parece ser outro defeito do paradigma burocrédtico em sua forma pura: confundir os
meios com os fins, priorizando a “forma” ou o “modelo” em detrimento do problema ou da
realidade a ser enfrentada.

Podemos fazer uma comparagio em diagramas de conjuntos, para melhor visualizacio
dos trés principios nos dois paradigmas.

FIGURA 9

Paradigma burocritico x paradigma gerencial: eficiéncia, eficicia e efetividade

PARADIGMA GERENCIAL

EFETIVIDADE

PARADIGMA BUROCRATICO

EFETIVIDADE

Fonte: elaboragio do autor
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Assim, na administra¢do publica muitas vezes se d4 mais énfase a eficiéncia, em fazer
“certo” um determinado procedimento, do que fazer “a coisa certa’, ou seja, criar solugoes e
mecanismos que possibilitem melhorias na gestao.

A criagio de novas solucoes é mais dificil na administragao publica do que no setor
privado. Isso porque o desenho de novos processos muitas vezes esbarra na legislagio, na
vinculagio do administrador. A necessidade de maior controle em relagio ao setor privado é
inerente ao Estado e necessdria. E mais frequente vermos solugoes de otimizacio de processos
no setor publico (melhoria da eficiéncia) do que de mudangas radicais. As mudangas radicais
sdo conhecidas como “reengenharia” (CHIAVENATO, 2006, p. 336). Melhorias continuas
como solugbes de otimizagoes nos processos sao entendidas como “qualidade total”, base do
conhecido “choque de gestio” em Minas Gerais (ver mais detalhes de “qualidade total” em
Chiavenato, 2006, p. 331).

Além da vinculagio por lei de certos atos, a discricionariedade do administrador pabli-
co ¢é reconhecida no direito administrativo. Segundo Fiihrer (2006, p. 20), “[...] predomina
o entendimento de que ndo pode o juiz analisar o mérito do ato administrativo discricio-
ndrio”. Por mérito do ato entende-se conveniéncia e a oportunidade. Somente o gestor,
conhecedor dos problemas do dia a dia na execugio, tem condi¢des de resolver questoes
inerentes a realidade em que vive.

O instrumento usado pelos fundos para apresentar indicadores de eficiéncia, eficcia e
efetividade ¢ o relatdrio de gestao.

Naio temos visto indicadores de efetividade nos relatérios de gestao, mais dificeis de
mensurar. Ha relatérios que os mencionam, mas na verdade referem-se a eficiéncia ou a efi-
cdcia. Os fundos, além da sua taxonomia, tém uma segunda questio a ser pacificada por falta
de regramento: os principios de eficiéncia, eficcia e efetividade nos indicadores de gestao.

Segue na Tabela 9 nossa sugestio de modelo de indicadores para fundos. Vamos dar
o exemplo do FCVS no final do exercicio 2009, cujos indicadores no relatério de gestao
mostram certa sintonia com nossa visao.
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TABELA 9

Indicadores de eficiéncia, eficdcia e efetividade para os fundos

1. Eficiéncia Produto 1.1. Economicidade Custo Custo de andlise/
ou servico contrato
1.2. Produtividade Aproveitamento dos % de utilizagao dos
recursos materiais e recursos humanos

humanos; o oposto de
ociosidade produtiva

1.3. Qualidade Falhas, retrabalho % de retrabalho
na andlise dos contratos
2. Eficdcia Resultado, Nao ha Atingimento de metas Meta, a ser estudada, de
atendimento contratos a serem renovados
de metas por ano em fungio do

fluxo de processos do
administrador, mas < ao
espaco fiscal estabelecido

pela STN
3. Efetividade  Impactos em Nao ha Nio hd Em 31/12/2009, mais de
nivel macro 3,9 milhoes de familias

foram beneficiadas,
com valor médio de

R$ 10.700,00 cada uma

Fonte: elaboragio do autor

19 CONCLUSOES

A padronizagio é o primeiro passo na busca pela qualidade da gestdo, como conse-
quéncia também para a qualidade do gasto. Campos (1992, p. 1 e 81) cita J. M. Juran para
ilustrar a importancia dessa ferramenta de gestdo: “Nao existe controle sem padronizagao.
Sem um padrio néo existe uma base légica para tomar uma decisio e agir”.

Atendendo a um dos objetivos deste trabalho, nossa proposta de uniformizagao da no-
menclatura e dos conceitos utilizados em fundos pode eventualmente ajudar nas discussoes
acerca de capitulo especifico sobre fundos da LQE em discussao no Congresso Nacional.

Nao foi possivel obtermos os demonstrativos contébeis de todos os 83 fundos pesqui-
sados, tendo ficado faltando alguns. Aparentemente isso decorre da falta de padrio no Siafi
e de um sitio para facilitar o acesso aos relatérios de gestao, que sao divulgados anualmente.
Ademais, alguns fundos podem estar inativos e sem patriménio.

Com relagao a LOA, hd alguns fundos aparecendo como UO que poderiam receber
dotagao por meio de A¢do, como por exemplo o Fundo Partiddrio. Sao fundos que, embora
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na forma de UO, executam na prética despesas fora do Or¢amento, com empenho, liquida-
¢a0 e pagamento da despesa langados de uma s6 vez, movimentando recursos fora da Conta
Unica. Néo existe ainda uma racionalizacio na LOA em funcio da taxonomia e da finalidade
dos fundos.

Um problema parecido ocorre no Siafi — somente uma parte dos fundos publicos pode
ter seus demonstrativos extraidos com facilidade; mesmo assim niao hd uniformidade nos
lancamentos contédbeis, o que inviabiliza os termos de comparagio entre as contas para efeito
de gestao estratégica.

Dois exemplos de fundos publicos nos chamaram a atengao: o FCVS ¢ lancado simul-
taneamente no Siafi (contabilidade publica) e na contabilidade privada (Cosif), apresen-
tando divergéncias de valor nas contas patrimoniais; o Fies aparece em duas UGs Siafi, nao
ficando claro se o patriménio do fundo ¢ a soma das duas UGs. Com rela¢io aos fundos
privados, estes obviamente nio sio langados no Siafi, tendo suas contas apresentadas nos
relatérios de gestio com grande defasagem, sem um sitio que centralize essas informagoes
para facilitar o acesso.

As questdes relacionadas a vinculagio, aos fundos versus programas, ao contingencia-
mento de recursos e a utilizagio dos saldos no final do exercicio sio mais simples do que
pareciam. De certa forma, os mitos estdo desfeitos, e esses assuntos nio se mostraram tao
relevantes para a gestdao dos fundos quanto se pensava anteriormente. O roteiro elaborado
para averiguagao dos impactos no resultado primdrio em diversas situagées nos fundos pare-
ce ser muito util para verificacoes de casos concretos

A ideia de padronizagio para os indicadores de eficiéncia, eficicia e efetividade nos
relatérios de gestao dos fundos pode dar mais clareza aos agentes financeiros, aos operadores
e aos préprios gestores sobre seu significado. Em cada relatério de gestao hd um entendimen-
to, o que dificulta a visdo sistémica dos fundos federais.

Ademais, percebe-se que as informagoes referentes ao planejamento or¢amentdrio
(LOA) e a execugio financeira (Siafi) estdo de certa forma fragmentadas, talvez pelas dificul-
dades criadas pela legislacio dubia. Os fundos sio muitas vezes similares na forma de gestio,
portanto a integragio entre planejamento e execucio pode ser a chave para se criar uma boa
visao gerencial sistémica dos fundos federais.
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