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% SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador JOSE SERRA

PROJETO DE LEI DO SENADO N° ,DE 2020 - COMPLEMENTAR

Dispde sobre normas gerais para o funcionamento de
fundos publicos criados no &mbito da Unido, dos Estados
e dos municipios.

Art. 1° Esta lei complementar estabelece normas gerais para o funcionamento de
fundos publicos de qualquer natureza com amparo no art. 165, § 9°, da
Constituicao Federal.

Art. 2° Sao consideradas vinculacdes de receita para efeitos desta Lei
Complementar a destinagdo de recurso para atender propositos especificos,
instituidas pelas Constituigdes Federal e Estaduais, bem como aquelas previstas
nas Leis Organicas Municipais e do Distrito Federal, ou ainda em lei especifica.

Art. 3° Constitui fundo publico o conjunto de recursos, incluindo as obrigacdes a
ele relacionadas, que por lei se vincule a realizacao de finalidades especificas.

§ 1° A disponibilidade de caixa do fundo publico sujeita-se as normas financeiras
da administracdo publica, sem prejuizo de que o seu registro e controle se fagam
apartadamente da administracdo financeira centralizada.

§ 2° Ressalvada vedacao legislativa, em cada caso ouna lei de criagdo do fundo
publico, o saldo financeiro sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do
mesmo fundo.

§ 3° No caso de extingdo de fundo publico, o patriménio sera transferido ao
respectivo 6rgao ou entidade supervisora e para o respectivo Poder de cada ente
ao qual o fundo se vinculava, e o saldo financeiro serd apropriado pelo 6rgao
central de administracdo financeira do ente da Federacdo, sem vinculacao de
recursos arrecadados no exercicio e em exercicios anteriores a partir da data de
extingdo do fundo.
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§ 4° Poderdo ser estabelecidas, por lei ordinaria, normas adicionais para a
adequagdo dos fundos publicos existentes na data de promulgacdo desta Lei
Complementar.

Art. 4° A lei que instituir fundo publico dispord, no minimo, sobre:

I — seu nome;

I — o 6rgdo ou a entidade da administragdo publica no ambito da qual devera
funcionar;

IIT — seu objeto ou sua finalidade;

IV — a origem de seus recursos;

V — aresponsabilidade de seu gestor quanto a administragdo dos recursos;
VI — normas peculiares quanto a sua administra¢ao;

VII — modelo e procedimentos de deliberagao;

VIII — as condi¢des aplicaveis a prestacdo de contas;

IX — seu prazo de vigéncia, caso ndo seja indeterminado.

Art. 5° Para os efeitos desta Lei Complementar, os fundos sao:
I - de gestdo orcamentaria;

IT - de gestdo especial; e

T — de transferéncia de receitas.

§ 1° Constituem fundos de gestdo orgamentaria aqueles estabelecidos por
vinculacao de receita.

§ 2° Os fundos de que trata o § 1° deste artigo devem ter sua programagao
detalhada na lei orcamentaria anual ou em crédito adicional, e sua execug¢ao
or¢amentaria e financeira obedecera ao disposto nas leis que tratam da execugado
or¢amentaria e financeira no setor publico.
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§ 3° E vedada a constituigio de fundo de gestdo or¢amentiria quando sua
programagao possa ser executada diretamente pelo 6rgao ou entidade supervisora,
ou seus objetivos possam ser alcancados mediante vinculacdo de receitas
especificas, ressalvados os casos em que seja necessario um sistema especifico de
gestdo, observado neste caso os crit€rios previstos no art. 4° desta lei
complementar.

§ 4° Constituem fundos de gestao especial aqueles que forem:

a)  capitalizados por meio de dotagdo especifica na lei orgcamentaria anual ou
créditos adicionais;

b) caracterizados, sem prejuizo de outros, como fundos de investimentos,
seguros, aval, capitalizacdo, garantia ou financiamento;

§ 5° Os fundos de que trata o § 4° deste artigo ndo terdo sua programacgao detalhada
na lei or¢amentaria anual ou em crédito adicional, € sua execucdo financeira se
dara de acordo com a lei especifica que o instituir nos termos do art. 4° desta lei
complementar.

§ 6° Os fundos de transferéncias de receitas sdo aqueles destinados a
operacionalizar as  transferéncias  decorrentes de compartilhamento
intergovernamental de receitas com previsao nas Constituicoes e Leis Organicas
de cada ente federativo, inclusive no Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias.

Art. 6° A conveniéncia da manutengdo de recursos em fundos publicos, bem
como das vinculagdes previstas no art. 2° desta lei complementar, sera
periodicamente ratificada, no minimo a cada 4 (quatro) anos, pelos respectivos
poderes legislativos de cada Ente da Federagdo, observando-se as disposigoes
previstas nesta lei complementar.

Paragrafo tinico. Para efeito do caput, o Congresso Nacional devera manter em
permanente funcionamento a Comissao de Revisao de Despesas, Vinculagdes ¢
Fundos Publicos da administragdo publica federal, que devera avaliar
sistematicamente o custo e o beneficio das politicas publicas na 6tica econdmica,
fiscal e orcamentaria, com apoio técnico da Instituicdo Fiscal Independente do
Senado Federal.

Art. 7° A participagdo de Ente de Federagdo como cotista inico ou majoritario
em fundo de natureza privada, ainda que seu patrimonio seja separado ao
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patrimonio do cotista e que seja sujeito a direitos e obrigagcdes proprias, exige que
a constituicdo e o funcionamento do fundo obedecam a todas as normas e
condigdes previstas nesta Lei Complementar, inclusive para fins de integragao do
or¢amento e de consolidagdo das contas do respectivo Ente.

Art. 8° Lei federal dispora sobre a instituicdio de fundo nacional para
universalizacdo do saneamento basico com vigéncia garantida até que a
infraestrutura no setor seja adequadamente concluida.

Paragrafo unico. O fundo de que trata o caput serd formado por recursos
provenientes de contribuicoes das tarifas praticadas em todo territorio nacional,
excluido o consumidor beneficiado por politicas de subsidio social para populacdo
de baixa renda, além de outras fontes de receitas.

Art. 9° Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.

JUSTIFICACAO

Este projeto de lei complementar tem por objetivo estabelecer
normas gerais sobre funcionamento dos fundos publicos no ambito das trés esferas
de Governo — Unido, Estados e municipios. A proposi¢ao ganha relevancia com
a tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n° 187, de 2019, que
busca um processo de revisao dos fundos publicos pelos poderes legislativos de
todos os entes da nossa Federacdo. Nesse sentido, torna-se fundamental a
existéncia de um marco juridico de referéncia, compativel com as boas praticas
internacionais, para que eventual processo deracionalizagdo de fundos publicos e
vinculagdes de receitas desenvolva-se no ambito de um procedimento moderno
previsto em lei.

Os primeiros fundos publicos criados no pais, em 1899, tinham como
objetivo a operacionalizagdo da embrionaria politica monetaria a partir do resgate
e dagarantia do papel-moeda em circulagdo. Naquele tempo ndo havia uma norma
nacional estabelecendo um arcabougo de regras para orientar a gestdo fiscal e
or¢amentaria na nossa administragdo publica. Curiosamente, o Fundo de
Amortizagdo dos Empréstimos Internos e o Fundo Especial para Construgado e
Manutengao de Leprosarios foram instituidos em 1902 e 1921, respectivamente,
em um ambiente desprovido de regras gerais sobre o tema.
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Em 1922, o Decreto n° 4.536 organizou um sistema legal que
maugurou o Codigo de Contabilidade da Unido. Em seu artigo 19, surgiu o
conceito de receita especial para abrigar todas as rendas destinadas a fundos
especiais. Nota-se que naquele codigo ja se tinha a previsdao de uma sistematica
para cobrir situacdes em que as receitas especiais ndo fossem devidamente
aplicadas no final de um exercicio financeiro. O art. 36 do Decreto obrigava a
transferéncia dos saldos ndo aplicados até o final de cada exercicio para depositos
em contas especificas, que ld permaneciam aguardando a conclusdo ou a extingao
dos servigos a que se referiam. Ou seja, nascia no nosso arcabouco juridico o
conceito de receita vinculada, em uma dimensao plurianual.

Apesar desse avanco em matéria de contabilidade, foi somente em
1964 que passamos a contar com uma norma geral de direito financeiro para
orientar a elabora¢do ¢ o controle dos or¢amentos da Unido, dos Estados e dos
municipios. Estabelecendo conceitos modernos para a época, a Lei n° 4.320/64
introduziu no regime fiscal brasileiro o conceito de fundos especiais: o produto
de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de determinados
objetivos ou servigos.

A lei n° 4.320 consolida até hoje as regras do jogo do nosso sistema
or¢amentario, encontrando-se totalmente defasada em relagdo as boas praticas
internacionais. Na parte dos fundos publicos, tema que esse projeto envolve, a lei
mistura conceitos de vinculacdo de receitas e fundos publicos de maneira
equivocada. Por esta razdo, boa parte dos parlamentares acreditam na falsa tese
de que uma receita vinculada a implementagdo de uma politica publica
necessariamente exige a criagdo de um fundo publico. Mas ¢ importante
esclarecer que muitas politicas publicas - financiadas por receitas vinculadas e
implementadas pelos departamentos ministeriais - dispensam uma gestao por
meio de fundo. Assim, € preciso destacar o conceito de vinculagao de receita, de
forma que fundos publicos sejam utilizados, em casos especiais, como um
mstrumento de gestdo especifico orientado por regras de governanca especificas.

Até a Constituicao de 1967, haviam sido criados no pais 81 fundos
publicos. Esse nimero mais do que triplicou nos anos seguintes devido a essa
ideia de que uma vinculacao de receita deve estar associada a um fundo publico.
E claro que atualmente muitos desses fundos estdo inativos, sem execugio
orcamentaria. Mesmo assim, vale destacar a forte vocagao das nossas autoridades
publicas de criar esse tipo de instrumento, muitas vezes desnecessariamente.

Além disso, a nossa legislacdo ndo observa praticas internacionais
adotadas pelo mundo avangado em matéria de governanca publica. Estudos
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técnicos do Fundo Monetério Internacional (FMI) mostram que cerca de 3% do
PIB em paises das economias avancadas correspondem a recursos que sao
administrados por fundos publicos cuja execugao financeira ocorre por fora das
regras tradicionais do sistema or¢camentario, como por exemplo a anualidade
or¢camentaria. E muitas vezes esses recursos ndo representam vinculagdes de
receitas, podendo estar associados a fontes de financiamento privadas. Nesse tipo
de gestao especial, o governo capitaliza o fundo via orgamento, mas esses recursos
sdo administrados sem as burocracias tradicionais do processo or¢amentario. Nao
se perde a transparéncia, especialmente em uma era da tecnologia em que a
prestacdo de contas de um sistema governamental pode ser bem elaborada e
efetivada.

O projeto de lei que apresento aperfeicoa a let n® 4.320 levando em
consideragdo esses aspectos que envolvem uma gestdao publica mais eficiente. Em
primeiro lugar, conceitua receita vinculada e fundo publico de maneira separada.
Também se propoe uma taxonomia que envolve trés tipos de fundos, tornado o
sistema mais simples do que o atual: o de gestdo orcamentdria, o de gestdo
especial e o de transferéncia legal.

E importante destacar que este projeto de lei pretende inaugurar uma
sistematica permanente de revisdo dos gastos, das vinculacdes e dos fundos. A
ideia ¢ institucionalizar um novo modelo de gestdo para ratificar esses
mstrumentos de politica fiscal a cada 4 anos, observando-se as normas gerais
previstas neste novo arcabougo juridico. Com o intuito de capacitar e fortalecer
ainda mais o poder legislativo, proponho a criacao de uma Comissao permanente
do Congresso Nacional dedicada a revisar vinculagdes e fundos com apoio da
Instituicdo Fiscal Independente do Senado Federal, que foi cristalizada na nossa
arquitetura institucional.

Por fim, quero me referir ao art. 9° deste projeto de lei. Buscamos
uma forma de regulamentar por lei federal a instituicdo de um fundo nacional para
promover a universalizacdo do saneamento basico. Sabemos que os indicadores
oficiais continuam a revelar uma situagao critica, onde a média nacional de
populagao atendida por coleta de esgoto ¢ de apenas 49,8% (dados de 2014). Ou
seja, mais da metade da populagao esta abandonada em matéria de saneamento.

Sabemos que o Congresso esta tratando da criacdo de em um novo
marco juridico que estimulard investimentos do setor privado no setor de
saneamento. Mas tenhamos claro que havera necessidade de se construir
instrumentos de gestdo para formar funding publico e privado em um nivel
suficiente para se concluir a ambiciosa missdo de universalizar a infraestrutura do
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setor adequadamente. Nesse sentido, devemos apostar em um fundo nacional
formado por recursos provenientes de contribuicdes das tarifas praticadas em todo
territério nacional, excluido o consumidor beneficiado por politicas de subsidio
social para populacdo de baixa renda.

Estou certo de que devemos apostar em uma reformulagdo das
normas gerais para o funcionamento dos fundos, prevendo um processo de
avaliacdo que permite a extingao daqueles que nao estdo dando certo. Temos de
ter presente que qualquer iniciativa de revisao de fundos publicos no pais deve se
iniciar em um novo ambiente institucional. Nessa perspectiva, a parte da lei n°
4320 dos anos 60 sobre fundos publicos, que até hoje ndo foi revista, precisa ser
modernizada combase nos avangos institucionais que tivemos no pais € no mundo
em matéria de orgamento.

Nesse sentido, conto com o apoio de todos os nobres senadores para
aprovacao deste projeto de lei para que avancemos na direcdo de uma
administracao publica mais eficiente.

Sala das Sessoes,

Senador JOSE SERRA
PSDB-SP
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