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VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

E com grande satisfag&o que apresentamos o Grupo de Trabalho e Pesquisa (GT) de artigos
denominado “DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I” do VII ENCONTRO VIRTUAL
DO CONPEDI cujo evento foi realizado entre os dias 24 e 28 de junho de 2024, de forma
telepresencial, com atematica“A pesquisa juridica na perspectiva da transdisciplinaridade’.

O Encontro foi promovido pelo Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-graduacdo em Direito
(CONPEDI), Sociedade Cientifica do Direito no Brasil, com patrocinio da Faculdade de
Direito de Franca e da Universidade UNIGRANRIO - Afya, e apoio do Portucalense Institute
For Legal Research - 1JP e da Faculdad de Derecho da Universidad de la Republica Uruguay.

Os artigos apresentados revelaram pesguisas com temas atuais e inéditos, com propostas
aptas e importantes para a contribuic¢éo do desenvolvimento do Direito no Brasil, em conex&o
com o tema central proposto para o evento.

Tivemos a honra de presenciar a exposi¢éo de trabalhos de discentes de graduacéo e pés-
graduacdo oriundos de diversas universidades brasileiras, tanto de instituigdes publicas
guanto privadas. Foram abordados temas dinamicos, os quais merecem a devida atencdo da
comunidade cientifica, 0 que atesta o elevado grau de qualidade dos eventos promovidos pelo
Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito.

Dessa forma, o Grupo de Trabalho recebeu quinze artigos que discorrem sobre diversos
aspectos do Direito Tributério e Financeiro. Cumpre-nos salientar que todos os trabal hos, de
maneira direta ou indireta, abordaram a qualidade da prestagéo jurisdicional, bem como os
avancos e desafios do Direito na contemporaneidade, tanto no contexto brasileiro quanto no
mundial, ressaltando sua natureza transdisciplinar.

Foram apresentados os seguintes artigos cientificos: A COFINS E O TEMA 67 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: DESAFIOS HERMENEUTICOS E
JURISPRUDENCIAIS SOBRE O TEMA ; A CONSENSUALIDADE NO AMBITO DA
TRANSAC}AO TRIBUTARIA: A INCIDENCIA DE IMPOSTO DE RENDA EM ABONOS
SALARIAIS CONCEDIDOS A SERVIDORES PUBLICOS; A REFORMA TRIBUTARIA
DA PEC N° 45/2019 COMO UM POSSIVEL INSTRUMENTO DE JUSTICA SOCIAL;
CONSIDERAQOES ACERCA DA INCONVENIENCIA DO IMPOSTO SOBRE



GRANDES FORTUNAS NO BRASIL; DEMOCRACIA DELIBERATIVA
HABERMASIANA: A CRIACAO/VALORIZACAO DE ESFERAS PUBLICAS PARA A
DISCUSSAO EM TORNO DE TRIBUTACAO E A JUSTICA FISCAL; DESAFIOS DO
FEDERALISMO COOPERATIVO NO AMBITO DO ESTADO DE MINAS GERAIS:
PERDAS COM A LEI KANDIR, RESPONSABILIDADE FISCAL E O PAPEL DA ACAO
POPULAR NA TUTELA DOS DIREITOS COLETIVOS; DIREITO DE DEFESA DO
CONTRIBUINTE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO: UM ESTUDO A
LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988; ENTRE O DESENVOLVIMENTO E A
SUSTENTABILIDADE: O FUTURO DA ZONA FRANCA DE MANAUS NA REFORMA
TRIBUTARIA; FINANCIAMENTO DE POLITICA PUBLICA DE EDUCACAOQO: DO
BRASIL COLONIA A PETROPOLIS, A CIDADE IMPERIAL; O CUSTO DOS
DIREITOS, A TRIBUTACAO E A INTERFERENCIA DO PODER JUDICIARIO NA
EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS; O IMPOSTO SOBRE GRANDES
FORTUNAS COMO POLITICA PUBLICA DE JUSTICA TRIBUTARIA E SOCIAL; OS
ROYALTIES MINERAIS COMO INSTRUMENTO DE MITIGACAO DAS MUDANCAS
CLIMATICAS; POLITICA DE HABITACAO X DEFICIT HABITACIONAL: COMO
ANDA A DESPESA PUBLICA EM HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM BELEM
DO PARA? UMA ANALISE DA REGULAMENTACAO DAS CRIPTOMOEDAS NO
BRASIL E NO MUNDO.

Os trabal hos apresentados suscitaram temas instigantes para os debates, e os textos reunidos
demonstram discursos interdisciplinares importantes e reflexos das pesguisas conduzidas por
estudiosos de vérias regides do Brasil. Importante acrescentar que o evento contou com a
participacéo de professores de outros paises como Portugal e Uruguai.

Neste ensgjo, os organizadores registram sua homenagem e agradecimento a todos que
contribuiram para esta louvavel iniciativa do Conselho Nacional de Pesguisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI), das instituices parceiras e, em especial, aos autores que
participaram desta coleténea, destacando-se pelo comprometimento e seriedade
demonstrados nas pesquisas realizadas e na elaboracdo de textos de exceléncia.

Convida-se a uma leitura dos artigos apresentados, que de forma dindmica e comprometida,
promovem a formac&o de um pensamento critico, possibilitando a construcdo de um Direito
voltado a concretizacdo dos preceitos inscul pidos no Estado Democrético de Direito.

05 de julho de 2024.

Professor Doutor José Antonio de Faria Martos - Faculdade de Direito de Franca;



Professora Doutora Liane Francisca Hining Pazinato — Universidade Federal do Rio Grande;

Professor Doutor Raymundo Juliano Feitosa -Universidade Catdlica de Pernambuco;

Professor Doutor Francisco Nicolau Domingos -Instituto Superior de Contabilidade e
Administracéo de Lisboa.



FINANCIAMENTO DE POLITICA PUBLICA DE EDUCACAO: DO BRASIL
COLONIA A PETROPOLIS, A CIDADE IMPERIAL.

EDUCATIONAL PUBLIC POLICY FINANCING: FROM BRAZIL ASA COLONY
TO PETROPOLIS, THE IMPERIAL CITY.

Raphael Campos Pereira

Resumo

Este artigo busca analisar o histérico da institui¢éo dos fundos publicos no Brasil, por meio
de uma breve digressao histérica e verificando o ordenamento juridico aplicavel ao tema para
tracar um panorama do financiamento de politica publica no Brasil. Ademais, pretende
apresentar a critica pela falta de técnica nas denominagdes administrativas e a classificacéo
gue aliteratura faz sobre os fundos publicos no direito brasileiro. Desta forma, o estudo passa
atracar a conceituacdo de fundo publico e suas principais caracteristicas, tendo como pano
de fundo o financiamento em politicas publicas de educagdo. Em sequéncia, passa a analisar
a realidade da gestédo municipal e a estrutura administrativa do Municipio de Petropolis, no
Estado do Rio de Janeiro, no tocante a utilizagdo de fundos para financiamento de suas
atividades. A pesguisa se debruca sobre os fundos existentes no “Cidade Imperia”, de acordo
com os dados albergados a consulta publica, como meio de transparéncia ativa, no Municipio.

Palavras-chave: Politica publica, Financiamento. educacéo. fundos, Orcamento publico

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to analyze the history of the establishment of public funds in Brazil, through
a brief historical digression and by examining the applicable legal framework to outline an
overview of public policy financing in Brazil. Additionally, it intends to present criticism for
the lack of technicality in administrative denominations and the classification that literature
provides on public funds in Brazilian law. Thus, the study proceeds to delineate the
conceptualization of public funds and their main characteristics, with a backdrop of financing
public education policies. Subsequently, it analyzes the reality of municipal management and
the administrative structure of the Municipality of Petrépolis, in the State of Rio de Janeiro,
regarding the use of funds for financing its activities. The research focuses on the existing
funds in the "Imperial City," based on data available for public consultation, as a means of
active transparency in the Municipality.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policy, Finance, Education, Funds, Public
budget
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INTRODUCAO

A Administragdo Publica brasileira ¢ naturalmente complexa dada a variegadas
multiplicidades — Brasil tem uma tendéncia ao superlativo. Seja em relacdo aos milhares
de Entes Federados, a extensdo territorial continental, a quantidade populacional —
relacionado na lista dos 10 paises mais populosos do Mundo -, aos inimeros normativos,
as milhares de estruturas com personalidades juridicas proprias etc.

A complexidade administrativa ¢ retratada e complementada pela barafunda de
institutos juridicos, como ¢ o caso da instituicdo de fundos publicos para fins
orcamentarios e financeiros.

Os fundos sdao instrumentos or¢amentarios ¢ financeiros utilizados tanto na
Administragdo Publica quanto na Privada. Na seara publica, os fundos ptblicos sdo tidos
como uma reserva monetaria ou nao que tenha uma finalidade de aplicagdo, de interesse
publico, determinada em lei. Damacena et. al. (2022) entende que “o fundo corresponde
a toda reserva em dinheiro, ou em patriménio liquido, bens e até mesmo agdes que sao
afetadas pelo Estado, em virtude de Lei e para determinado fim”.

Outro ponto que deve ser analisado, para além da destinag@o de recursos em areas
pouco estratégicas, a falta de transparéncia e o cometimento de ilicitos, verificam-se
incorregcdes técnicas na denominacdo de “fundos publicos” e um imbricamento
caracterizado pela sobreposicdo de destinagdo de receitas por meio de programas
orgamentarios.

De acordo com relatorio realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, diversas
disfungdes foram encontradas na gestao de fundos do orcamento da Unido, dentre eles a
“duplicacdo e sobreposi¢do da atividade estatal devido a defini¢do genérica de
objetivos™?.

O financiamento de politicas publicas passa, invariavelmente, pela analise ex ante
da existéncia de recursos com destinagdo especifica ou que estejam a disposi¢do dos
atores relevantes na decisdo de implementacdo, de manutencdo ou de extingdo de uma

politica publica.

2 GRUPO | — CLASSE V — Plenario TC 033.311/2020-0 Natureza: Relatério de Levantamento.
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No campo da educagdo publica, o texto constitucional apresenta um conjunto
importante de normas que tratam do financiamento® — estipulando a aplicagdo dos 18%
da receita que cabe a Unido e dos 25% das receitas proprias que cabem aos demais entes.

Moraes (2022) ressalta as competéncias legislativas e administrativas
relacionadas a Educagdo, sendo que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
legislam concorrentemente sobre educacao e que aos Municipios coube a prestagdo doo
ensino infantil e médio e, aos Estado e Distrito Federal coube o ensino fundamental e
médio.

Da Silva Lima (2021) apresenta a complexidade normativa relativa ao tema,
informando que ndo sé a Constitui¢do Federal trata do tema, mas que outras legislagdes
esparsas, sobretudo federais de ambito nacional regulamentam a temaética.

Nao obstante, a utilizacdo dos fundos publicos, enquanto instrumento de
financiamento de politicas publicas nao ¢ exclusividade do Brasil.

Na Europa, especificamente nos paises que compdem a Unido Europeia, Portugal
¢ o Estado que mais depende dos fundos comunitarios para investimentos. De acordo com
Mendes (2021) cerca de 85% de todo o investimento publico em Portugal advém de
fundos comunitarios.

O instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (2015) analisou o direito de acesso a
agua como politica publica na América Latina, demonstrando que as grandes acdes de
investimento utilizam os recursos or¢amentarios de fundos publicos. No Chile, em 2021,
foi instituido o Fundo de Agua* com a participagdo do governo regional de Santiago,
Concessiondrias de servico de 4 locais e de Organiza¢des Nao-Governamentais.

Este artigo esté estruturado em 05 (cinco) sessoes. Inicialmente, apresentamos um
breve historico sobre a constituigdo de fundos publicos no Brasil. Em sequéncia,
apresentaremos uma classificagdo sobre os fundos or¢gamentarios, para entao, teceremos
criticas, na terceira sessdo, sobre o tratamento aos fundos na Administragao Publica. Em
seguida verificaremos os fundos orgamentdrios na area da educacdo. E, por fim,
apresentaremos as particularidades da Administragdo Municipal de Petropolis, por meio

de uma analise de dados contidos no portal de transparéncia do Municipio.

3 Art. 212, CRFB/1988: ”A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do ensino.”

4 https://www.fdasantiagomaipo.org/
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2. HISTORICO DA CONSTITUICAO DOS FUNDOS ORCAMENTARIOS
NO BRASIL

Um recorte historico desde que o Brasil ¢ Brasil, enquanto Estado independente,
para analisar a constituicdo dos fundos or¢amentarios demonstra a relevancia que os
fundos orgamentérios tém para o financiamento de atividades administrativas.

As relagdes humanas e institucionais dos povos indigenas originarios, ainda no
periodo Pré-Cabralino, eram marcadas pelo misticismo, ritos e saberes transmitidos por
geragdes dentro conceito de familia estendida (Bauer, 2020), em um complexo
engendramento social, enquanto a seara econdmica baseava-se em agricultura de
subsisténcia.

Com a chegada dos Portugueses as terras brasileiras, mas somente a partir de
1530, ¢ que o Império expansionista Portugués passaria a realizar investimentos na
Colonia. Fragoso (2012) explica que a dinamica econdmica nas coldnias portuguesas
estava umbilicalmente ligada ao sistema economico de Portugal, mas que, em certa
medida - mesmo que reduzida — o mercado interno possuia um engendramento proprio
que destoava da logica de exclusividade de Portugal.

Bauer (2020, p. 43) defende esta teoria afirmando que “América portuguesa, havia
um mercado interno, com acumulacdo de capitais e logica independente do mercado
externo, que também existia, mas com dindmicas proprias.”

Antes, enquanto o Brasil ainda era uma colonia de Portugal, tanto a economia,
quanto o financiamento de atividades administrativas e de politicas pubicas dependiam,
sobremaneira de investimentos Portugueses.

As politicas educacionais do Séc. XVI e XVII eram baseados em investimento da
Igreja Catdlica e da atuagdo dos Padres Jesuitas. Paiva (2015) ressalta a importancia desta
ordem de padres da Igreja Catolica tanto em numero quanto em investimentos financeiros
que eram realizados a partir de exploragdo de terras, rebanhos e uso de trabalho escravo.
Conceigdo (2015) afirma que os Jesuitas “introduziram, no periodo colonial, uma
concepcdo de educagdo que contribuiu para o fortalecimento das estruturas de poder
hierarquizadas e de privilégios para um pequeno grupo”.

Com a vinda da Familia Real para as terras da Colonia, no inicio do séc. XIX,
grandes projetos do Estado Portugués, foram implementados em terras brasileiras, com a
utilizacao de recursos oriundos de fundos publicos da coroa, como o a construgdao do

Banco do Brasil, em 1808 e da Real Academia Militar, em 1810. Em 1808, por meio do
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Alvara n° 28, o Principe Regente ja regulamentava o Erario Régio, com a indicagdo da
formagao das contas de reservas da Coroa, por meio dos fundos publicos.

Com a criagdo da “Sociedade dos Seguros Mutuos Brazileiros”, o Decreto de 29
de abril de 1929, instituiu fundo publico especial para manutengao das atividades.

A engrenagem politica mundial sofria, neste momento historico, de grande
influéncia dos ideais liberais europeus. Bauer (2020) explica que a Coroa Portuguesa
passou a permitir que as Provincias cobrassem impostos destinando parcela das receitas
para a aplicacao em politicas publicas educacionais.

No final do séc. XIX, por meio da Lei n°® 581, de 20 de julho de 1899, o Governo
institui o Fundo especial para o resgate de papel-moeda

O Século XX foi marcado por importantes evolugdes na tematica, seja pela criagdo
de normativos que tratavam diretamente do tema de constituicdo e gestdo dos fundos
publicos, mas pela propria criacao de diversos fundos or¢amentarios.

Em 1902, ¢ criado o Fundo de Amortizagdo de Empréstimos Internos, voltado a
acumulacdo de recursos para amortizar a divida publica, por meio do Decreto n° 4.832,
de 8 de abril de 1902.

Em 1932, por meio do Decreto n°® 20.923, foi criado o Fundo Naval para
financiamento das atividades voltadas a reequipar embarca¢des da Marinha brasileira.

Durante o Brasil Republica, uma das caracteristicas para a criagdo dos fundos
federais eram as finalidades programaticas ou contabeis.

Ainda em 1932, como Decreto ° 21.335, temos a criacdo de fundos especiais
vinculados a programas especificos como o Fundo Especial de Educagdo e Satde.

O proprio texto constitucional de 1934 trouxe a previsao de receitas par o amparo
a maternidade e infancia. Inclusive, dentre os anos de 1934 e 1966, diversos fundos
publicos foram criados, como o Fundo Floresta, Fundo do Seguro Real, Fundo de
Turismo, Fundo de Reaparelhamento Penal e Fundo Marinha Mercante.

O periodo do Estado Novo voltou-se aos fundos setoriais e, até mesmo, para a
cria¢do de fundos de fundos.

A Lei Federal n°® 4.320/64 foi um importante marco nas regras juridicas do direito
or¢amentario e financeiro e tratou sobre os fundos, seja para classifica-los como especiais,

seja para definir a sua gestdo orcamentaria e financeira.
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Ainda na década de 60, mas ja em regime ditatorial® foi publicado do Decreto-Lei
200/67 que estipulava conceitos, classificagdes e natureza juridica sobre diversos
institutos que configuram, de per se, a Administragdo Publica, ou regem sua organizagao
e atividade.

Este periodo de grandes reformas administrativas, vivenciado em muitos paises
do Mundo, sobretudo pelo pds-segunda guerra mundial, foi pautado por revogacdo de
politicas remuneradas por fundos especificos como o de Amparo a Infincia e Juventude,
bem como aos fundos de amparo as secas na regiao norte.

No entanto, durante a década de 70 e 80, a Administracdo Federal, capitaneada
pelas Secretarias da Receita Federal desenvolveu diversas pesquisas e estudos acerca dos
fundos, o que levou ao recrudescimento das normas sobre a criagdo e desenvolvimento
de ferramentas de controle.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 trouxe regras
importantes sobre o federalismo fiscal, a reparti¢do de competéncias e, por meio do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, trouxe regra relevante sobre a criagdo e
permanéncia de fundos publicos em vigéncia no Brasil:

“‘Art. 36. Os fundos existentes na data da promulgacdo da
Constituigdo, excetuados os resultantes de isencgdes fiscais que
passem a integrar patriménio privado e os que interessem a defesa

nacional, extinguir-se-ao, se nao forem ratificados pelo Congresso
Nacional no prazo de dois anos.” (grifamos)

Outro ponto de destaque na CRFB/88 foi a criacdo do Fundo de Erradicacdo da
Pobreza, criado com natureza transitoria, por for¢a da Emenda Constitucional n® 31/2000,
mas que conta com prorrogacdo indeterminada, conforme Emenda Constitucional n°

67/2010, que acresceu o ADCT com o artigo 79 para dispor que:

“Art. 1° A Constituicdo Federal, no Ato das Disposi¢goes Constitucionais
Transitérias, é acrescida dos seguintes artigos:

‘Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de 2010, no Ambito do Poder
Executivo Federal, o Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza, a
ser regulado por lei complementar com o objetivo de viabilizar a todos
os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos
serdo aplicados em agdes suplementares de nutrigdo, habitagéo,
educagéao, saude, reforco de renda familiar e outros programas de
relevante interesse social voltados para melhoria da qualidade de vida.
Paragrafo unico. O Fundo previsto neste artigo tera Conselho
Consultivo e de Acompanhamento que conte com a participacao de
representantes da sociedade civil, nos termos da lei.”

5 Vargas estava no poder
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Ao chegar o ano de 2010, estipulado como prazo para vigéncia do referido fundo,
houve a sua prorrogacdo por prazo indeterminado, conforme artigo ° da Emenda

Constitucional 67/2010 que assim dispds:

Art. 1° Prorrogam-se, por tempo indeterminado, o prazo de vigéncia do
Fundo de Combate e Erradicagao da Pobreza a que se refere o caput
do art. 79 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias €, igualmente,
0 prazo de vigéncia da Lei Complementar n° 111, de 6 de julho de 2001,
que "Dispde sobre o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, na
forma prevista nos arts. 79, 80 e 81 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias".

Em um panorama atual e de acordo com uma analise voltada a cada um dos Entes
Federados, temos uma multiplicidade de fundos publicos instituidos no Brasil, alguns
com finalidades idénticas, em clara sobreposigao.

Somente no Municipio de Petropolis, mais de 22 Fundos Publicos estdo em

vigéncia, no ano de 2023.

3. CLASSIFICACOES E ESPECIFICIDADES DOS FUNDOS PUBLICOS

Importante alertar que ndo existe consenso, unanimidade, qui¢d uma analise detida e
preocupada com as defini¢des, conceituagdes e classificagdes do que seriam os fundos
publicos.

Nao obstante, o ponto de partida para trazer as classificagdes ¢ o da norma. Até
porque no Brasil, um pais que sofreu uma influéncia juridico normativa da familia do
Civil Law, a importancia da norma escrita, descritiva, analitica demonstra que os atos
normativos sao fonte para as consultas necessarias.

Ao tratarmos de Brasil Republica, ja no estado Novo, podemos observar que, a
despeito da falta de normativo constitucional, o Cédigo de Contabilidade da Unido -
Decreto n. 4536/19326 - despontava, a nivel de normativo secundario, como uma linha
mestra da Administracao Publica.

Por suas definicdes, ¢ possivel enxergar que os fundos “especiaes” seriam

constituidos rendas que, em ultima ratio, seria o conjunto or¢amentario receita especial.

& Art. 36. Os saldos nao applicados da receita destinada a constituicdo de fundos especiaes
serao transferidos para depositos no fim de cada exercicio, emquanto nao concluidos ou
extinctos os servigos a que se referirem.
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Os fundos também deveriam ser registrados e escriturados no balango patrimonial
e, a cada final de ano, a Administragdo deveria analisar se os servicos que levaram a
constitui¢do do salto estavam concluidos e extintos, para definir a destinacdo dos saldos
nao aplicados.

O Decreto-Lei n° 200/67 também dispdoem sobre os fundos, permitindo a sua
instituicdo quando foi albergada autonomia administrativa e financeira a érgaos publicos
“incumbidos da execu¢do de atividades de pesquisa ou ensino ou de carater industrial,
comercial ou agricola”.

Uma das legislagdes mais importantes sobre a tematica ¢ a Lei Federal n° 4.320/64

que define os fundos especais, conforme artigo 71:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas
que por lei se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou
servicos, facultada a adogéo de normas peculiares de aplicagéo.”

Nao obstante, ¢ possivel observar em livros académicos, cartilhas e manuais uma
classificacdo dos fundos. De maneira basilar, verifica-se uma divisao da classificacao
entre fundos privados e fundos publicos.

Quanto a finalidade, classifica-se os fundos como:

Fundos especiais de despesa, como o Fundo de Manutenc¢ao e Desenvolvimento
da Educacao Basica, o Fundo de Participacao dos Estados, Fundo de Participacao dos
Municipios e os Fundos Partidarios

Fundos especiais de financiamento e de incentivos fiscais, como o Fundo de
Desenvolvimento da Amazonia, Fundo de Desenvolvimento do Nordeste, Fundo
Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste.

Fundo programatico ou de custeio, como o Fundo Nacional de Satde, Fundo
Naval, Fundo de Amparo ao Trabalhador, bem como,

Fundo garantidor, como Fundo de Garantia para a Promog¢ao da Competitividade,
Fundo Soberano do Estado do Rio de Janeiro, o Fundo de Garantia a Exportacao.

A despeito desta classificacdo, também ¢ possivel destacar que os fundos especiais
poderdo ter natureza meramente contabil ou financeira, estes para movimentagdo dos
recursos de caixa do tesouro para depositos em outros estabelecimentos, enquanto aqueles
sdo utilizados para saques do caixa do tesouro.

Assim, estes fundos sdo criados para a gestdo de recursos vinculados ndo

realizando as etapas de ordenagdo e execugao da despesa. Acabam sendo utilizados para
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recebimento de verbas e posterior destinagdo ao orgdo ou entidade incumbida de

realizacdo da despesa.

4. O QUE E OU NAO E UM FUNDO ORCAMENTARIO

Um dos desafios da pesquisa da administragdo Publica, além da complexidade
inerente a esta ciéncia, ¢ a falta de tratamento padronizado — ou a padronizagdo a olhos
vendados. Isto porque, existe um movimento de Municipios e Estados de copiar os passos
da Unido, mas sem uma analise detida dos porqués e das inten¢des do Ente maior.

Acerca dos fundos, temos que a legislacao sempre tratou no sentido de ndo haver
personificacdo, o que ¢, inclusive, umas das caracteristicas dos Fundos.

Os Fundos configuram, de acordo com Flavio Cruz (2001), uma forma de gestao
de recursos, com estruturacao administrativa e andlise financeira e que estao relacionados
a execucdo de programas especificos, definidos em normativos.

Paludo (2010) informa que fundos or¢amentarios sdo “instrumentos
or¢amentarios criados por lei para a vinculagdo de recursos ou conjuntos de recursos
destinados a implementacao de programas, projetos, ou atividades com objetivos
devidamente caracterizados.”

Diversas sdo as normas que tratam da atividade or¢amentaria e financeira do
Estado. A Lei Federal n° 4.320/1964 apresenta uma classificagdo sobre os fundos
or¢amentarios especiais em seu artigo 71:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas
especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servicos, facultada a adog¢ao de normas
peculiares de aplicacdo.”

Destarte, os fundos publicos ndo configuram entidade administrativa dotada de
personalidade juridica propria.

No entanto, uma breve pesquisa, superficial e embrionaria, por meio de qualquer
buscador de internet, pode-se enxergar que existem Autarquias e Fundagdes Publicas que,
enquanto integrantes da Administracdo Indireta e, portando, possuirem personalidade
juridica, sdo denominadas Fundos.

Algumas caracteristicas sao marcantes para a defini¢do do que ¢ um fundo

publico, como a existéncia de um regramento proprio que faga a sua a instituicao e
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determine as suas regras de funcionamento. Consoante a CRFB, o instrumento juridico
proprio € a Lei Complementar.

Assim, uma caracteristica importante que deve ser destacada ¢ a necessidade de
autorizagdo legislativa para a sua criagao.

No exercicio financeiro, uma regra de ouro deve ser levada em conta ao gerir os
recursos dos fundos publicos, as receitas sdo vinculadas a um fim especifico. Assim, um
fundo publico, instituido que receba recursos oriundos da Educacdo, deve,
obrigatoriamente, aplicar os recursos em Programas e A¢des voltados a Educagdo. Logo,
as receitas dos fundos devem possuir uma destinacdo especifica, seja para acimulo, seja
para aplicacdo em atividade finalistica.

Por seu turno, as despesas fixadas para os fundos publicos, durante o exercicio
financeiro devem estar escrituradas em lei orgamentaria anual. Desta forma, serd possivel,
ao término do exercicio, que os 6rgaos incumbidos da administragao do fundo apurem o
a existéncia de saldo em balanco patrimonial. Neste caso, quando da existéncia de saldo,
o valor ndo ¢ revertido para outra conta, permanecendo no orcamento do proprio fundo.

Por fim, como pode se observar, os fundos nao constituem pessoa juridica propria,
nao podendo ser confundidos com as entidades da administragao indireta, como

Autarquias, Fundagdes Publicas e Empresas Estatais.

5. FUNDOS PUBLICOS PARA O SETOR DE EDUCACAO

Existem algumas éreas que sdo naturalmente mais sensiveis aos Estados
Nacionais, dentre eles podemos citar a defesa nacional, a saude e a educagdo. Diante da
relevancia e importancia da tematica e das pressoes politicas e sociais que o estado pode
sofrer, algumas areas acabam tendo um olhar mais especifico e privilegiado - incluindo
na tematica de financiamento de politicas publicas -, como aquelas que configuram, de
per se, direitos sociais.

No entanto, AMERICANO DO BRASIL (2021) sustenta que a pesquisadores e
profissionais do sistema socioeducativo pouco exploram a tematica.

Acerca do financiamento destas politicas, a autora ainda afirma que nem toda acao
estatal terd visibilidade orcamentaria, j& que, além da edicdo de leis e normativos para
regulagdo do tema, ¢ importante que exista uma janela de oportunidade financeira para

inclusdo dos custos e despesas no orgamento publico.
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Apesar da preocupacao e da destinagdo especifica de recursos para as atividades
de educacdo em ambito nacional, regional e local, ja existir desde as atividades dos
jesuitas no Brasil Colonia, financiado com fundos publicos portugueses e da Igreja, o
periodo de maior incremento de politicas publicas educacionais com a instituicao de
fundos, se deu a partir de 1961. Neste ano, a Unido editou a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao no pais, definido a expansdo do ensino superior no Brasil.

A CRFB/88 fixou marcos relevantes acerca da exigibilidade de agdes e
compromissos com a educagao nacional em nivel federal, estadual e municipal, definindo
um conjunto de competéncias e agdes conjuntas entre os entes para o fomento e
desenvolvimento da educacao brasileira.

Lima (2021, p. 38) rememora que a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Infantil
define os pilares da educagdo brasileira em trés eixos (educacao infantil, educagao
fundamental e ensino médio) e que “aproximadamente 83% das matriculas concentram-
se narede publica (federal, estadual, municipal), ficando a rede privada responsavel pelos
demais estudantes matriculados nesse nivel de ensino (17,4%), conforme dados do Censo
Escolar da Educag¢ao Basica de 2021.”

Para o suporte a esta necessidade de oferta de ensino e educagdo no Brasil, o
Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagdao dos
Profissionais de Educacdo (FUNDEB) — que substituiu o FUNDEF - exerce papel
fundamental.

Este fundo ¢ composto pela atuagdao conjunta e integrada dos Fundos estaduais e

do Distrito Federal que atuam na redistribui¢ao de recursos destinados a Educagdo Basica.

6. ANALISE DOS FUNDOS PUBLICOS E A DESTINACAO PARA O
SETOR DE EDUCACAO NO MUNICiPIO DE PETROPOLIS

Para ilustrar a andlise de escopo teoria da pesquisa, verificou-se, por meio do sitio
eletronico oficial’, a estrutura administrativa e a constituicdo de fundos puiblicos no
Municipio de Petrépolis, Rio de Janeiro.

Sede das residéncias oficiais da Familia Imperial, o Municipio sempre esteve nos
grandes palcos da histdria brasileira e, atualmente, ¢ um importante polo turistico da

Regido Serrana do Rio de Janeiro.

7 Disponivel em: https://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/
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A Administragdo Publica Municipal, no ambito do Poder Executivo ¢ constituida

pela Prefeitura Municipal e demais 6rgios e entidades administrativas®

Na Administragdo Publica Direta, temos 21 (vinte e um) 6rgdos com status de

Secretarias.

Estrutura com Status de Secretarias em Petropolis

Gabinete do Prefeito

Coordenadoria Especial de Articulacdo Institucional

Procuradoria Geral

Secretaria de Administragdo e de Recursos Humanos

Controladoria Geral

Secretaria de Fazenda

Secretaria Assisténcia Social

Secretaria de Protecao e Defesa Civil

Secretaria de Desenvolvimento Economico

Secretaria de Educagao

Secretaria de Obras

Secretaria de Servicos, Seguranca e Ordem Publica

Guarda Civil

Secretaria de Meio Ambiente

Secretaria de Saude

Coordenadoria de Planejamento e Gestdo Estratégica

Secretaria da Turispetro

Instituto Municipal de Cultura

Uy U [ Uy U U U U U Y
SIS IEN I N I I I A S R S A e R L

Coordenadoria de Comunicagao Social

N
<

PROCON - Petrdpolis

[ 8]
[y

PROCON - Itaipava

J4 a Administracdo Publica Indireta ¢ constituida por 05 (cinco) Entidades.

Administracdo Indireta em Petrépolis

Fundagdo de Cultura e Turismo de Petrépolis - FCTP

Funda¢ao Municipal de Saude de Petropolis

Inst de Prev Assist Soc Serv Publ do Munic Petropolis - INPAS

Companhia Municipal de Desenvolvimento de Petrépolis

N[ [W (N |—

Companhia Metropolitana de Transito e Transportes

Verificando a constituicdo de Fundos, temos a existéncia de 22 (vinte e dois)

fundos municipais, com as mais diversas areas finalisticas.

& Disponivel em “https://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/prefeitura/secretarias.html”
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Fundos Municipais em Petropolis
Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente - FUNCRIA

Fundo Municipal de Saude

Fundo Municipal de Cultura

Fundo Municipal de Educacao

Fundo Municipal de Assisténcia Social

Fundo Municipal de Desenvolvimento Agricola e Fundiario - FUNDAGRO

Fundo Municipal de Habitacdo

Fundo Municipal de Desenvolvimento Tecnoldgico - FUNTEC

Fundo Municipal de Esportes

Fundo Municipal de Interesse Do Consumidor

Fundo Municipal de Conservacdo Ambiental

Fundo Especial da Procuradoria

Fundo Petropolis

Fundo de Desenvolvimento Economico

Fundo de Aposentadoria Pensdo do Servidor - FAPES

Fundo de Assisténcia Social do Servidor Publico de Petropolis - FASSE

Fundo Municipal de Habitacao e Interesse Social

Fundo Municipal dos Direitos da Pessoa Idosa

Fundo Especial de Defesa e de Reparacdo de Interesse Difusos Lesados

Fundo Municipal de Protecao e Defesa Civil

DO | D | |t |t | [ k| k| [ k| k| ek
g P e N I N T N Y I Y IS A A S U e R L A L

Fundo Especial da Procuradoria

N
[

Fundo de Desenvolvimento ao Trabalhador no Municipio de Petropolis -

FUNTRAB

Chama atencdo a quantidade de fundos publicos, o que tendem a gerar uma
inconsisténcia na gestao do orcamento.

Sobre esta questao, o Tribunal de Contas da Unido realizou estudos, contidos em
relatorio que indicam algumas disfungdes dos fundos:

“fundos seriam inadequados como mecanismos de gestdo
or¢amentaria e financeira devido as seguintes disfungdes: a)
alocagdo de recursos publicos em setores pouco estratégicos; b)
perda da capacidade do governo de definir prioridades e investir
em areas essenciais; ¢) duplicacdo e sobreposi¢do da atividade
estatal devido a definicdo genérica de objetivos; d)
enfraquecimento do poder decisério do governo, pois, 0s gestores
dos fundos seguiriam critérios proprios; €) endividamento do
governo enquanto haveria fundos com recursos ociosos; f) falta
de padronizagao na escrituracao das contas dos fundos; g) falta de
transparéncia; h) resisténcia ao controle; 1) existéncia de praticas
alocativas ‘criativas’ ou de legalidade duvidosa.” (TCU, processo
TC 033.311/2020-00).
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Outro ponto de destaque ¢ dificuldade em encontrar informacdes sobre a lei de
instituicdo, a vinculacdo de despesas, a atuagdo finalistica, o resultado da gestdo dos
fundos, dentre outras questdes relevantes sobre o tema.

Nao obstante, verificando a Lei Orcamentaria Anual do Municipio, observou-se
que Fundo Municipal de Educagdo recebe recursos oriundos do FUNDEB, com a

destinacdo de recursos ao “Programa Dinheiro Direto na Escola”.

7. CONCLUSAO

O orcamento da Unido para o ano de 2023 estipulou receitas e despesas na casa
dos R$ 3 trilhdes de reais. Para o Estado do Rio de Janeiro, foi projetada uma acumulagéo
de riquezas pelo Estado em mais de R$ 86 bilhdes. Para o Municipio de Petropolis, o
or¢amento anual em 2023 fixou despesas em torno de R$ 900 milhdes.

Independente da grandiosidade das cifras or¢amentarias, todos os entes federados
devem realizar despesas e desenvolver, implementar e executar politicas publicas, nas
suas respectivas areas de competéncia.

Para cumprir este desiderato e garantir o financiamento de politicas publicas, os
fundos publicos sdo uma importante fonte de recursos.

Nao obstante a inconsisténcia como o tema ¢ tratado pela academia e pela pratica
administrativa, os fundos publicos sdo importantes fontes para o financiamento de
politicas publicas em um pais com mais de 5.500 entes autdbnomos.

Apesar da notoriedade e relevancia dos fundos como veiculos de implementagao
de politicas publicas, existem lacunas normativas, tedricas e regulatorias sobre o tema.
Assim, um dos grandes problemas apresentados ¢ a falta de um marco regulatorio que
consolide as diversas informagdes sobre fundos publicos. E na confusio que o caos se
instala.

Decerto, nao serd na publicacdo de novos normativos nacionais, federais,
estaduais ou municipais que a Administracdo Publica trilhard o caminho para a correta
regulamentacdo da temadtica. Antes, ¢ necessaria uma consolidacdo de normativo com a
defini¢do de regramento que atenda as necessidades dos mais diversos, heterogéneos e
complexos grupos sociais no pais.

Outro ponto expressivo ¢ que apesar da abordagem técnica e académica sobre o

tema, hd uma lacuna significativa na literatura.
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Constatou-se também que nao héa informacdes abrangentes e sistematizadas sobre
a extensdo do financiamento de publico, tanto em nivel federal, quanto estadual e
municipal.

O Municipio de Petropolis, apesar de apresentar informacgdes especificas,
disponibilizadas em seu portal de transparéncia publica, a superficialidade impede uma
analise mais detida e profunda.

Outro ponto relevante, situa-se na dificuldade que a Administragdo Publica
brasileira apresenta em estabelecer programas intersetoriais inovadores, muito baseado
na fraqueza de algumas pautas politicas em cendrio de grande conflito de interesses e
apreco (ou ndo) por certos temas em politicas publicas.

Estes pontos configuram os grandes desafios da administragao, pautadas no querer
— implementar politica publica, no poder — ter instrumento habeis ao financiamento — e

saber — ter enraizado o conhecimento técnico e especializado sobre o tema.
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