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Consulta formulada pela Secretaria do Tesouro

Nacional (STN), a indagar da natureza juridica de
fundos, com destaque para seus mais diversos tipos,
além da necessidade de que sejam inscritos no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ)

Por meio do Memorando n® 2/2011/SUCON/STN/MF-MF, de 31 de marco de
2011, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) submete ao exame da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) a Nota n® 243/2011/CCONF/SUCON/STN, de 25 de margo de 2011.
Trata-se de consulta a veicular dividas concernentes a Instrucdo Normativa RFB n° 1.005, de 8 de
fevereiro de 2010, que “dispde sobre Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ)”,

“determin[ando] a inscrigdo dos fundos publicos de natureza meramente contabil na condicdo de

A

matriz, mesmo status atribuido a Governos Estaduais e Prefeituras”
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2, Segundo esclarece a STN, “desde o més de janeiro de 2010, (...) tem sido
consultada para dirimir dividas sobre como se dard o funcionamento dos Fundos de Sande
estaduais e municipais”. O tema foi objeto de reuniGes. Sobre ele, debrugaram-se grupos técnicos,
representantes de entes politicos além de 6rglios de controle. Mas sem sucesso. Persistiram as
duvidas sobre a natureza juridica de fundos ¢ sobre a condigfo em que devem ser inscritos no
CNPJ. Assim, apés relato das dificuldades enfrentadas — notadamente por conta do laconismo a

caracterizar a legislagdo de regéncia —, a STN formula as seguintes perguntas:

a) Qual a natureza juridica dos Fundos Publicos? Ela diverge da natureza juridica do ente da
Federagio que o fundo integra?

b) Diante da complexidade de fundos existentes e da diversidade de mecanismos de
funcionamento destes fundos, e do fato de a legislagio vigente nfio definir o que sdo fundos
publicos de natureza meramente contdbil, a instituigio da obrigatoriedade de inscrigio no
CNPJ para todos os tipos de fundos cxistentes nfo exorbitaria os limites impostos pela
legislag@o em vigor?

¢) Caso a instituicao da obrigatoriedade de inscrigio no CNPJ ndo exorbite os limites impostos
pela legislagiio em vigor, todos os fundos, inclusive os privados, necessitam ser inscritos no
CNPI? Caso haja excecdes, como caracteriza-las?

d) Caso a institui¢io da obrigatoriedade de inscrigdo no CNPJ ndo exorbite os limites impostos
pela legislagio em vigor, os fundos publicos ndo poderiam ser inscritos como filial, tendo em
vista serem parie do ente? Caso haja exce¢es, como caracteriza-las?

¢) O CNPJ mairiz dard personalidade juridica para o fundo praticar atos juridicos, contratar
pessoal, realizar contratos, empréstimos e licitacSes de forma independente?

3 Consignada essa breve exposigdo, passo ao exame das perguntas.
1
4. Fundo. O que é um fundo? Pelo menos e inicialmente, é uma palavra. Um

vocabulo cuja origem etimologica deita raizes sobre os idiomas latino, grego ¢ germénico.
Dicionéarios lecionam que a palavra fondo derivaria do latim fund-us, termo contiguo ao grego
puth-mén, que significa fundo, mas também raiz ou mergulho; é vizinho do aleméo bond-em e do

. n . . . . 1
inglés bottom, os quais designain aquilo que se encontra embaixo, no solo ou no fundo.

' NUNES, Cleucio Santos. fn: Orgamentos piiblicos: a Lei 4.320/1964 comentada / organizador José Mauricio Conti 22
ed. Sdo Paulo Revistas dos Tribunais, 2010, p. 235,
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5. Em sentido filosofico, a palavra “fundo” se reportaria a4 esséncia ou 4 natureza
intrinseca de algo. Opondo-se & forma, seria a alma, o espirito, o que prové vida propria ou

condigdo de existéncia. Equivaleria a consisténcia da coisa.”

6. Juridicamente, o significado de fundo & um tanto diverso do que sugerem a origem
ctimoldgica de seu significante ou sua no¢do filoséfica. Nada tem a ver com raiz, mergutho ou
qualquer outro elemento subterrdneo. A nog¢fio técnica de fundo se deve a influéneia do Direito
Candnico. Mais precisamente, 8 Lei romana n® 1402, de 19 de junho de 1873. Ao instituir o
“Fundo para o Culto”, essa norma distinguiu nitidamente a gestdo dos recursos da cidade dos
recursos do préprio fundo eclesidstico’. E a partir de entdo que se identificam os elementos
conceituais insuprimiveis para a defini¢do juridica de fundo: afetagdo de um conjunto de recursos

a determinada finalidade.

7. E certo, porém, que dizer apenas isso é insuficiente. Deveras, hd muito que a
disciplina de regéncia de fundos se notabiliza por monossildbico laconismo, quando nio por
absoluta omissdo legislativa. Apesar da relativa vetustez e da infindavel diversidade adquirida por
esses instrumentos de gestdo financeira — a propria STN relaciona elenco numeroso de espécies de
fundos —, o Direito ainda ndo se ocupou de identificar cada qual, esclarecendo conclusivamente as
caracteristicas que distinguiriam, entre si, fundos especiais, financeiros, contabeis, rotativos,

fiscais, orcamentérios, de reserva, de participagio, de garantia...*

8. E a0 menos essa a conclusio extraida da leitura do Direito doméstico. Veja-se que
registros historicos sobre fundos criados ¢ administrados pelo Estado datam do final do século
XIX’. A mais remota noticia ao respeiio consta da Lei n® 581, de 20 de julho de 1899, que
instituiu dois fundos, um aplicdvel ao resgate, e outro para garantia do papel-moeda em

circulacdo.

I SH.VA, De Placido e. Vocabulario Juridico, 152 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 374
3 NUNES, Cleucio Santos. Ju: CONTI, José Mauricio (org }. Op. cit., p. 235

4 SANCHES Osvaldo Maldonado. Fundos Federais: origens, evolugiio e situaciio atual na Administracio Federal, pp. | ¢
2 Disponivel em: <http://www?2 camara.gov. br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniac/estudos/artigos/antes-

de-2005/Artigo130.pdf> Acesso em: 13 de junho de 2011
3 NUNES, Cleucio Santos. Ju: CONTI, José Mauricio {org). Op. eif., p. 229
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9, Durante mais de meio século depois, até o inicio da década de 70, outros tantos
fundos foram instituidos. A guisa de ilustragdo, talvez convenha mencionar alguns: Fundo de
Amortizagdo dos Empréstimos Internos, em 1902; Fundo Naval, em 1932; Fundo Especial de
Educacdo e Satde, em 1932; Fundo Florestal, em 1934; Fundo de Reaparelhamento Penal, em
1934; Fundo Aerondautico, em 1945; Fundo Agropecuario, em 1962; Fundo de Telecomunicagdes,
em 1962; Fundo de Compensacdo de Variacdes Salariais, em 1964; Fundo do Turismo, em 1966.°
narcado por legislagido hesitante. Embora o Codigo de

wiiaiy!

10, Egge infprrpgnn

=

Contabilidade Plblica, veiculado pelo Decreto n® 4.536, de 28 de janeiro de 1922, aludisse a
existéncia de fundos em pelo menos dois dispositivos’, o Decreto n2 23.150, de 15 de setembro de
1933, logo cuidou de proibir a criagio de fundos®. Mas a interdigio ndo durou muito. Foi
tacitamente revogada pela Constituicdo de 1934. A Constituicdo subseqiiente, de 1937, nio
vinculou receitas a finalidades especificas, e a Constituigio de 1946 foi omissa na previsdo de
fundos’. Porém, as Constitui¢des seguintes, de 1967 e 1969, contemplavam a matéria, dispondo
sobre Fundo de Participagdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Finalmente, a
Consﬁtuigéo de 1988, como sc sabe, atribuiu a lei complementar a tarefa de estabelecer as

condicdes para a institnigdo e funcionamento de fundos'®,

11. Essa lei a que se refere a Carta é a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964'". Disse o
Supremo Tribunal Federal que “a exigéncia de prévia lei complementar estabelecendo condicéoes
gerais para a instituicdo de fundos, como exige o art. 165, § 9% II, da Constitui¢do, esta suprida
pela Lei n® 4.320, de 17.03.64, recepcionada pela Constitui¢do com status de lei complementar;
embora a Constituicio ndo se refira aos fundos especiais, estdo eles discipiinados nos arts. 71 a

74 desta Lei, que se aplica a espécie”.”?

S SANCHES Osvaldo Maldonado. Op. ¢it., pp. 2,3 € 38

7 Art. 19, A receita especial abrangerd todas as rendas destinadas a fundos especiaes. { ) Art. 36. Os saldos ndo applicados
da receita destinada 4 constituigio de fundos especiaes serfio transferidos para depositos no fim de cada exercicio, emquanto
ndo conciuidos ou extinctos os servigos a que se referirem

8 Art. 24. Ficam proibidos a creagfio de fundos especiais e o regime de massas,
* NUNES, Cleucio Sanios. Irr: CONTI, José Mauricio (org.). Op. cit., pp. 230 e 231

0 Art, 165. (.} § 9® Cabe & lei complementar {..) 11 - estabelecer normas de gestio financeira e patrimonial da
administragfio direta e indireta bem como condigbes para a instituigio e funcionamento de fundos,

W wrotaiui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”

12 Supremo Tribunal Federal ADI-MC 1.726/DF, Rel Min. MAURICIO CORREA, j. 16 de setembro de 1998 /
gt
" PGFN/CAF
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12. De fato, é com o advento da Lei n* 4.320, de 1964, seguida pela edigdo dos
Decretos-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967", e n® 900, de 29 de setembro de 1969, além do
Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que se proporciona relativa densidade normativa
a regéncia da matéria. A doufrina, por exemplo, utilizou-se desses textos para ensaiar uma

taxionomia dos fundos.

13, Primeiramente
elas, a nogdo de que se trata de um instrumento de administragdo financeira, por meio do qual se

afetam recursos a finalidades especificas.

14. Assim, conforme leciona o professor REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, “ra precisa
definigdo de Hely Lopes Meirelles, ‘fundo financeiro é toda reserva de receita para a aplicagio
determinada em lei’. No dizer de Cretella Jiunior, ‘¢ a reserva, em dinheiro, ou o patriménio

liquido, constituido de dinheiro, bens ou agdes, afetado pelo Estado, a determinado fim ™.'°

15. CALDAS FURTADO, outro eminente professor, apenas faz ccoar a diccdo legal.
Segundo esclarece, “constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se

vinculam @ realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a ado¢do de normas

. . ~ 17
peculiares de aplicagdo”.

16. O financista LAFAYETE JOSUE PETTER sustenta que “os fundos publicos sdo
constituidos por um conjunto de recursos vinculados ou alocados a uma drea especifica (.. ) {sjdo
reservas de receitas para aplicagdo determinada, necessariamente instituidos por lei (...) [sldo
instrumentos de gestdo financeira que o Estado cria para a realizacdo de determinados objetivos

(...) [trata-se, enfim, de ter uma gestdo especializada (...)"."*

13 “Dispée sobre a organizaco da Administragio Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Adminisirative e da outras
providéncias.”
Y < 4ltera disposices do Decreto-lei ntimero 200, de 25 de fevereiro de 1967, e dé cutras providéncias.”

13 “Dispde sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida  legisiagdo pertinente e dd
outras providéncias ™

' OQLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 3* ed. Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 2010, p 311
17 CALDAS FURTADO, J. R. Elementos de Direito Financeiro. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p. 173
® PETTER, Lafayete Josué. Direito Financeiro. 5 ed Porto Alegre: Verbo Juridico, 2010, p. 214
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i7. Os consagrados professores HERALDO DA COSTA REIS e JOSE TEIXEIRA MACHADO
JR. sdo ainda mais enfiticos. Ao tempo em que conceituam fundos, destacam que sua propria

natureza patrimonial bastaria para distingui-los dos sujeitos competentes para geri-los. Conlfira-se:

Assim, chega-se a um conceito que deve estar presente: o fundo especial ndo ¢ detentor de
patriménio, porque é o proprio patrimdnio, ndo ¢ entidade juridica, nfo € érgdo ou unidade
orgamentéria, ou, ainda, nio € apenas uma conta mantida na Contabilidade, mas tdo somente
um tipo de gestio de recursos ou conjunto de recursos financeiros destinados aos pagamentos
de obrigaces por assungdo de encargos de varias naturezas, bem como por aquisiges de bens
& servigos a ser aplicados em projetos ou atividades vinculados a um programa de trabalho para
cumprimento de objetivos especificos em uma area de responsabilidade que a Contabilidade
tem por fungdio evidenciar, como é do seu proprio objetivo, através de contas proprias,
segregadas para tal fim. 1

18, Essa dltima licio — compreender a distingdo entre o plexo de recursos ¢ o
respectivo gestor — é bastante relevante. Pois como se observa, o primeiro nfio € sujeito de

direitos. Mas o segundo, o segundo ¢ diferente. Ele ¢ sujeito de direitos. Tem personalidade. E

pessoa, enfim.

19. O vocabulo “pessoa”, derivado do latim persona, exprime ou designa todo ser
capaz ou suscetivel de direitos e obrigacdes™. Em sintese, pessoa é o sujeito de direitos. E quem
titulariza relagdes juridicas; quem pode compor os pélos ativo ou passivo de relagdes juridicas.”’

20. O ordenamento contempla duas espécies de pessoas: a pessoal natural e a pessoa
juridica. A personalidade da primeira, ou seja, sua aptiddo genérica para titular relagdes juridicas,

decorre de sua propria natureza: a condi¢do humana®?. A personalidade da segunda, quem a

1% REIS, Heraldoe da Costa; MACHADO JR., José Teixeira. A Lei 4.320 comentada e a lei de responsabilidade fiscal. 33*
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 150,

2 gLV A, De Placido e. Op. cit., pp. 607 e 608.

21 FARIAS, Cristiano Chaves de, ¢ ROSENVALD, Nelson. Direito Civil: Teoria Geral. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p 96.

2 Chdigo Civil. () Art. 2 A personalidade civil da pessoa comega do nascimento com vida; mas a lei pde a salvo, desde a
concepgdo, os direitos do nascituro

André

PGFN/CAF
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confere é a lei*® — diretamente ou lhe condicionado o surgimento & inscricio de seus atos

constitutivos nos respectivo registro.”*

21, Nido é o caso dos fundos. A ndo ser, é claro, que a respectiva lei criadora
dispusesse contrariamente, conferindo personalidade juridica & sua criatura, o fundo nio tera
personalidade juridica. E mesmo que assim procedesse, i. e, se conferisse ao fundo esse
atributo, é certo que ao fazé-lo, a lei o moldaria em forma juridicamente conhecida — a exemplo de
uma autarquia -, ocasiio em que a prépria divida sobre sua i
sentido algum. Afinal, lei com semelhante conteddo teria, na verdade, criado pessoa juridica
dedicada exatamente 3 gestdo de recursos afetados a certa finalidade. Na realidade, ndo seriam
mais do que “fundos por designagdo”, isto &, “categoria constituida por FUNDOS QUE NAO S40
FUNDOS, ou seja, por entes da Administragdo que embora designados ou tomados por Tundos’

sdo, na realidade, entidades da administracdo indireta”

22. E por isso que fundo ndo confrata, nio se obriga, ndo titulariza obrigagGes
4
juridicas. Quem o faz é seu gestor. E por isso também que eventuais referéncias normativas que

parecam dispor contrariamente terdo, na verdade, incorrido em impropriedade, merecendo,

portanto, a devida interpreta¢do.

23 Conforme exemplificam HERALDO DA COSTA REIS ¢ JOSE TEIXEIRA MACHADO,
“equivoco que é cometido ¢ (..} a forma como se verifica no pardgrafo tmico do art. 1° da Lei n°
8.666, de 1993, que trata das licitacbes e contratos administrativos™. Ou scja, muito embora

expressamente referidos pelo art. 1%, § Unico, da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, fundos

23 EARIAS, Cristiano Chaves de, ¢ ROSENVALD, Nelson. Op. cit. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 248

* Cédigo Civil (...) Art. 40. As pessoas juridicas sfo de direito publico, interno ou externe, e de direito privado. Art. 41. Sdo
pessoas juridicas de direito piblico interno: I « a Unido; 1T - os Estados, o Distrito Federal ¢ os Territorios; III - o3
Municipios; IV - as autarquias, inclusive as associagbes pablicas; V - as demais entidades de caréter piblico criadas por lei.
Paragrafo tnico. Salvo disposi¢io em contrério, as pessoas juridicas de direito plblico, a que se tenha dado estrutura de
direito privado, regem-se, no que couber, quanto a0 seu funcionamento, pelas normas deste Codigo. {...) Art. 44. Sdo pessoas
juridicas de direito privado: I - as associagdes; II - as sociedades; HI - as fundagBes; 1V - as organizagdes religiosas; V - os
partidos politicos. (. )} Art. 45. Comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a inscri¢do do ato
constitutivo no respectivo registro, precedida, quando necessério, de autorizagio ou aprovagdo do Poder Executivo,
averbando-se no registro todas as alteragfes por que passar o ato constitutivo.

% GANCHES Osvaldo Maldonado. Op. ¢it., p. 11
 REIS, Heraldo da Costa; MACHADO IR, José Teixeira. Op. cit., pp. 150 ¢ 151

2 “Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagoes e contratos do Adminisiragdo
Piublica e dé outras providéncias” { ) Art.1® Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagles ¢ contrato

'GFN/CAF
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ndo podem ser contratantes. N&o sfo sujeitos de direitos. Nesse mesmo sentido, vejam-se as
seguintes cxplicagdes, muito mais esclarecedoras, de MARCAL JUSTEN FILHO, DIOGENES

GASPARINI, JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO ¢ CLEUCIO SANTOS NUNES:

A referéncia da Lei a *fundos especiais” deve ser tomada com cautela. Em principio, a
expressio indica certas rubricas orgamentdrias ou mera destinagio de verbas. O “findo” nio se
constitui em sujeito de direito autdnomo. Trata-se de um conjunto de bens e recursos, de
titularidade de um certo sujeito. Portanto, o funde & objeto de direito, ndo sujeito.
Eventualmente, podera atribuir-se personalidade juridica auténoma a um fundo. Nada impede
que se mantenha a expressio “fimdo” na denominagio atribuida ao nove sujeito Em tais
hipéteses, nfio serd possivel confundir “fundo-sufeito™ com “fundo-objeto”. Se o fundo vier a
ser personificado, adotard uma das formas juridicas conhecidas. Normalmente, correspondera a
uma gutarquiz, mas seria possivel cogitar de fundagiio ou empresa publica. Logo, néio caberia a
Lei aludir a contratos pactuados por fundos, eis que a terminologia nfo corresponde 4 methor

técnica.

Se o fundo no for personificado, atribuir-lhe a condigdo de parte em um contrato € incorreto
Devera considerar-se que a verdadeira parte ¢ o syjeito encarregado de gerir o fundo. =

Feje

Nos contratos administrativos s3o partes, de um lado, a Administragiio (..) e, de outro, o
particular (..) A Administragio Publica, como contratante, tanto pode ser uma das entidades
da Administragio direta (Unifio, Estado-Menibro, Distrito Federal, Municipio), como uma de
suas autarquias ou qualquer uma de suas entidades governamentais (sociedade de economia
mista, empresa plblica, fundag3es), desde que prestadoras de servigo publico. O particular,
como contratado, pode ser pessoa fisica ou juridica (...). Deve-se, pois, estar atento para ndo
celebrar esse ajuste com 6rglos publicos (Secretaria da Industria ¢ Comércio, Departamento de
Obras), como temos visto, pois nfo sfo pessoas. Também néo se deve, embora muito comum,
mas errado, celebrar contrato com a Prefeitura, que é apenas a sede do Executivo municipal. O
contrato, portanto, deve ser firmado com o Municipio, que € pessoa juridica de Direito Publico

interno (art. 41, I, do CC).¥

sk

administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes e locagGes no émbito dos Poderes
da Unido, dos Fstados, do Distrito Federal e dos Municipios. Pardgraio inico. Subordinam-se ao regime desta Lei além
dos 6rgfos da administragdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagGes puablicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pefa Unidio, Estados, Distrito Federal e

Municipios. (destaquei).

¥ JUSTEN FILHO, Margal Comentdrios 4 lei de licitagbes e contratos administrativos. 112 ed. S3o Paulor Dialética,
2005, p. 30

2 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 8% ed Sio Paulo: Saraiva, 2003, pp. 537 ¢ 538.

André
PGFN/CAF
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Como ja vimos, exige-se que num dos poélos da relagdo contratual esteja uma pessoa
administrativa, seja um ente federativo, sgjam outras entidades sob seu controle direto ou
indireto. Ha, por conseguinte, um sujeito administrativo na relagdo juridica.™®

Hkk

Os fundos sdo instrumentos de gestiio financeira do Estado, que podem estar inseridos nos fins
de uma entidade de Administraciio indireta e, neste caso, esse ente pode ter por insignia o titulo
de “finde”, como é o caso do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagiio -~ FNDE. O
ENDE, por exemplo, é uma autarquia da Unido com a fungdo de gerenciar recursos destinados
aos programas sociais de educag@o. A pessoa juridica, neste caso, nfo se mistura a sua

ma o, %

finalidade institucional. Tanto assim que as fungdes do FNDE poderiam ser executadas por
outro ente administrativo, Por razdes de eficiéncia administrativa, compete a autarquia o
desenvolvimento das tarefas educacionais que a lei the atribuiu. O “fundo especial”, na dicgdo
do art. 71 da Lei 4.320/1964 ¢ instrumento de administragfio financeira que pode ser
operacionalizado no imbito das Administragdes direta e indireta. Isso nfio impedira, entretanto,
que o fundo especial, na qualidade de érgdo piblico despersonalizado, possa ter capacidade
processual, como ocorre com as chamadas “universalidades juridicas” 3

24 Definido o conceito de fundos, distinguindo-o do ente ou entidade que os
administra, a doutrina logo tomou os passos seguintes na taxionomia que lhes dedicava.
Resumidamente, seriam classificados em fundos especiais — denominados fundos tipicos, os
quais se dividem entre contdbeis ¢ financeiros —~ ¢ fundos atipicos, dos quais sdo excmplos
fundos de repartigéo de receitas; fundos de redefinigdo de fontes, fundos de instrumentalizagdo de

transferéncias, fundos de incentivos fiscais € os j4 mencionados fundos por designacio.”

25. Essa classificagdo ¢ relevante porque, em principio, a Instrugdo Normativa RFB
n° 1.005, de 2010, se reportaria apenas a fundos privados e fundos especiais contibeis, excluindo
de seu alcance todos os demais. Sendo assim, convém, por ora, avancar um pouco no conceito de
fundos especiais contabeis, a fim de que, mais adiante, seja possivel avaliar que se a dicgdo da IN

condiz com seu verdadeiro intento.

26. Pois bem. Diferentemente dos demais tipos de fundos, os fundos especiais
possuem caracteristicas razoavelmente definidas no ordenamento. Em sintese, poderiam ser

conceituados como “o produto de receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagdo de

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 142 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
152

* NUNES, Cleucio Santos. fa: CONTI, José Maurfcio (org.) Op. ¢it., p. 234,

*2 of NUNES, Cleucio Santos. fn: CONTI, José Mauricio (org.). Op. eit., pp. 236-242; SANCHES. Osvaldo Maldonado. Op.
cit., pp. 9-19

A
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determinados objetivos ou servicos, mediante dotacées consignadas na Lei do Orgamento,
facultada a adog¢do de normas peculiares de aplicagdo, controle, prestacdo e tomada de

contas” >’

27, A parte isso, alguns atributos desses fundos sdo enumerados pela doutrina a fim de

que se os possam identificar™®. Assim, fundos especiais possuiriam as seguintes caracteristicas:

i) receitas especificadas (Lei n® 4 320, de 1964, art. 71);
fi) recursos vinculados a realizaciio de determinados objetivos (Lei n® 4,320, de 1964, art. 71);
iif) vinculagio a 6rgfo da administragio direta;

iv) aplicagio dos recursos por meio de dotagGes consignadas na Lei Orgamentéaria (CF, art.
165, § 5% Lei n® 4.320, de 1964, art. 72);

v) utilizac#io de contabilidade particularizada no 4mbito do sistema contabil setorial {LRF, art.
50, D),

vi) normas peculiares de aplicagdo (Lei n° 4.320, de 1964, arts. 71 ¢ 74);
vii) emprego de meios adicionais de controle; e

viii) preservacgio dos saldos do exercicio (Lei n® 4.320, de 1964, art. 73; LRF, art. 82, § unico)

28. Seguindo sempre o itinerario ja percorrido pela doutrina — ndo custa repetir 0
mencionado laconisme normativo — tem-se que fundos especiais contabeis — & parte
contemplarem também as caracteristicas declinadas supra — poderiam ser conceituados,
cotejando-se também os teores dos ja referidos Decreto n® 93.872, de 1986, e Decreto-lei n® 200,

de 1967 como fundos que “cperlam] com atives (moeda, titules, direitos e/ou assemelhados)
b } 1 d

3 SANCHES Osvaldo Maldonado. Op. cit., p. 12

3 ¢f NUNES, Cleucio Santos fa: CONTI, José Mauricio (org.). Op. cit., pp. 237 e 238; PETTER, Lafayete Josué. Op. cit.,
pp. 214 e 215; REIS, Heraldo da Costa; MACHADO JR., José Teixeira Op. cit., pp. 149 e 150; SANCHES. Osvaldo

Maldonado. Op. cit., p. 13

¥ Art. 71. Constitui Fundo Especial de natureza contébil ou financeira, para fins deste decreto, a modalidade de gestiio de
parcela de recursos do Tesouro Nacional, vinculados por lei a realizagfio de determinados objetivos de politica econémica,
social ou administrativa do Governo. § 1* Sie Fundes_ Especiais de natureza contabil, os constituides por
disponibilidades financeiras evidenciadas em registios contfbeis, destinados s atender a saques & serem efetuados
diretamente contra a caixa do Tesourc Nacional § 2* SHo Fundos Especiais de natureza financeira, os constituidos
mediante movimentacfio de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos em estabelecimentos oficiais de crédito,
segundo cronograma aprovado, destinados a atender a0s saques previstos em programagio especifica. (destaquef)

3% Art. 172. O Poder Executivo assegurard autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente aos servigos, institutos
¢ estabelecimentos incumbidos da execucio de atividades de pesquisa ou ensino ou de carter industrial, comercial ou
agricola, que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento, exijam tratamento diverso do aplicdvel acs demais
orgéios da administragiio direta, observada sempre a supervisdo ministerial § 1° Os 6rgios a que se refere este artigo terfio a

FGRN/CAR
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destacados das disponibilidades do caixa do Tesouro Nacional (embora possam até permanecer
custodiados neste) para a realizacio de agdes ou operagdes que representem essencialmente
imobilizagdes tempordrias (empréstimos, aquisi¢do de titulos e outras inversoes financeiras e/ou

prestagdo de garantias)”.”

29. Em sentido semelhante, malgrado sempre destaquem a precariedade do respectivo
arcabougo juridico a comprometer as proprias solucdes que formulam, outros professores também
ensaiam uma definicio de fundos especiais conidbeis, distinguindo-os de fundos especiais

financeiros. Veja-se:

Assim, tanto um quanio outro sdo sacados contra o Tesouro Nacional. A diferenga que se
percebe repousa no campo da aplicagdo dos recursos do fundo, ja que, no primeiro caso, ©
decreto nio especifica o beneficiario dos recursos do fundo; no segundo, a receita do fundo tem
enderego certo, isto &, estabelecimentos oficiais de crédito.

Dai porque, na administragio federal, pode-se considerar que os fundos contébeis, apesar de
causarem o mesmo efeito financeiro nas contas piiblicas, isto &, sfio sacados contra a mesma
fonte, possuem abrangéncias distintas, Os fundos contdbeis poderfio se destinar a qualquer
programa governamental de apoio a politicas publicas sociais ou de interesse econdmico. Os
fundos financeiros, por sua vez, atrelam-se aos depdsitos feitos em instituigdes financeiras

. .3
oficiais.*®

30, Retomando raciocinio anunciado alguns paragrafos atras, recorde-se que se
admitiu a impressdo inicial de que a Instrugdo Normativa RFB n2 1.005, de 2010, se reportaria
apenas a fundos privados ¢ fundos especiais contabeis. Pois bem. E possivel que a norma esteja a
merecer interpretaciio. Aqui, suspeita-se que lex minus dixit quam voluit. Ao pretender distinguir
os fundos dos “fundos que ndo sdo fundos™ — esses ltimos, fundos por mera designacao, que na

verdade sdo pessoas juridicas —, & provavel que a IN tenha incorrido em certa impropriedade.

31. Veja-se que, textualmente, a IN, ao se referir a fundos piblicos, dirige-se a

“fundos publicos (..) de natureza meramente contabil’®. Mais adiante, em seu Anexo 1V, ao

denominagio genérica de Orgios Autdnomos. § 2° Nos casos de concesséo de autonomia financeira, fica o Poder Executivo
autorizado a instituir fundos especiais de natureza contibil, a cujo_crédiio se levardo todos os recursos vinculados as
atividades do 6rgfio autbnomo, orcamentérios e extra-orcamentarios, inclusive a receita prépria. (destaquei)

3 SANCHES. Osvaldo Maldenado. Op. cit., pp. 15 € 16.
3 NUNES, Cleucio Santos, In: CONTI, José Mauricio (org) Op. cit., p. 239.

3 SANCHES Osvaldo Maldonada. Op. cit., p. 11.

% of art, 11, inciso X1, ‘%
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enumerar os documentos necessarios para cadastramento de fundos, uma vez mais se refere,
apenas e textualmente, aos fundos especiais, contemplados pelos arts. 71 a 74 da Lei n® 4.320, de
1964". logo, em principio, pareceria plenamente admissivel concluir que somente fundos
especiais contibeis estivessem sujeitos & regéncia da IN n® 1.005, de 2010. Essa conclusdo até
mesmo se reforgaria pela recente edigdo da Instru¢io Normativa RFB n® 1.143, de 1° de abril de
2010™, que também fala em “fundos ptiblicos, conceituados pelo art. 71 da Lei n® 4.320, de 17 de
marco de 19647.%

32, Mas nélo parece ter sido essa a intengdo da Instrugdo Normativa RFB n® 1.005, de
2010. Nao somente as dificuldades em distinguir entre si todos os tipos de fundos sugerem essa
conclusdo. Também a sugerem as consideragdes veiculadas pela Nota RFB/Suara/Codac n® 14, de
24 de maio de 2010, além do préprio teor da Tabela de Natureza Juridica editada pela Comissio

Nacional de Classificacio (Concla)* — érgdo dedicado & padronizagio de tabelas e classificagdes

* Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam & realizagéo de determinados
objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicagio. Art. 72. A aplicagfio das receitas orcamentarias
vinculadas a turnos especiais far-se-4 através de dotagio consignada na Lei de Orgamento ou ém créditos adicionais. Art. 73.
Salvo determinagiio em contririo da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em balango sera
transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo. Art. 74, A lei que instituir fundo especial poderd determinar
normas peculiares de controle, prestagio e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do

Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente.

2 «Dispée sobre os fundos pitblicos inscritos no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) como drgdos publicos ”

Bof art. 1°
4 120-1 - Fundeo Piblico

Esta Natureza Juridica compreende
- os fundos especiais de natureza contabil e/ou financeira, ndo dotados de personalidade juridica, previstos nos artigos 71 a 74
da Lei n.° 4.320, de 17/03/1964, eriados no dmbito de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, bem assim dos Ministérios Piblicos e dos Tribunais de Contas.

Esta Natureza Juridica compreende também
- os fundos de avais criados no ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,

bein assim dos Ministérios Pablicos e dos Tribunais de Contas,

FEsta Natureza Juridica néo compreende
- os fundos especiais dotados de personafidade juridica como, por exemplo, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educacio (FNDE) {no caso do FNDE, ver codigo 110-4);
- os fundos garantidores de parcerias piblico-privadas (FGP) da Unidio, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios,
previstos na Lei n.* 11 079 de 30/12/2004 (ver codigo 324-7);

- os tundos garantidores de créditos (FGC) {ver codigo 399-9);

- os fundos de investimento imobiliario {ver codigo 222-4);

- 0s fundos de investimento mobilidrio (ver ¢codigo 222-4),

- os fundos de pensdo (ver cidigos 306-9 ¢ 399-9),

- ag representagdes, no Brasil, do Fundo Monetério Internacional (FMI) (ver cddigo 5010

- as representagdes, no Brasil, do Fundo das Nages Unidas para a Inféncia (Unicef) (ver codigo 501-0);
- os fundos de formatura, de restauragio de igreja ete. (ver cddigo 399-9).
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utilizadas em cadastros ¢ registros da Administragdo Piblica®. Especificamente apds a leitura de
ambos documentos, fica a impressdo de que apenas se pretendia distinguir os fundos dos “findos
que ndo sdo fundos™™ E para tanto, associou-se ao conceito de fundos especiais contébeis a
condicdo de figura despersonalizada, como se a presenga dessa singular caracteristica lhes fosse

exclusiva e ja bastasse para a identificacio dos fundos sujeitos a inscrigdo no CNPJ.

33 Intrigado por essa impressdo, entrei em contato com setores da Receita Federal do
Brasil (RFB) responsaveis pela matéria. A medida que conversavamos, aquela impressdo se
reforcava. A mens legislatoris parecia mesmo diferir da mens legis. Ao dizer fundos especiais

contabeis, a IN teria dito fundos a que se refere a Lei n® 4.320, de 1964

34, De todo medo, informaram-me que a RFB pretende em breve editar nova versio
da IN. O texto vindouro suprimiria a referéncia a fundos contabeis. Em vez disso, apenas fundos
conceituados pela Lei n® 4.320, de 1964, a exemplo do que jé consta da IN n° 1.143, de 2010. E

possivel que essa nova disciplina solucione algumas das dividas da STN, prejudicando parte da

* Decreto n® 7.063, de 13 de janeiro de 2010. “Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrative dos Cargos em
Comissdo e das Fungbes Gratificadas do Ministério do Plangiomento, Orcamento e Gestido, e dd outras providéncias” (. )
Art. 22 O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestfio tem a seguinte estrutura organizacional” ( } HI - 6rgdos
colegiados: { ) ¢) Comissdio Nacional de Classificagdo -CONCLA (..) Art. 47, A CONCLA cabe exercer as competéncias
estabelecidas no Decreto n® 3 500, de 9 de junho de 2000

Decreto n? 3.500, de 9 de junhe de 2000. “Dispde sobre a Comissdo Nacional de Classificagdo - CONCLA, e dé outras
providéncias®. {.) Art.1® Fica mantida, no &mbito do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a Comissdo
Nacional de Classificagdo - CONCLA, criada pelo Decreto n* 1.264, de 1 de outubro de 1994, a qual passa a reger-se pelas
disposiges deste Decreto. Art. 28 A CONCLA compete: (..) Il - examinar e aprovar as classificagdes; III - expedir ato
formalizando as classificages; 1V - atuar come curadora do Sistema de Classificagio. {. } Art, 82 Compete ac Ministro de
Estado do Plangjamento, Orgamento e Gestdo aprovar o regimento interno da Comissfio Nacional de Classtficagdo -

CONCLA, mediante proposta do Colegiado

Portaria n? 467, de 20 de novembro de 2002 O MINISTRO DE ESTADO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAQ (. ) resolve: Art. 12 Aprovar o Regimento Interno da Comissio Nacional de Classificagio - CONCLA, na forma
do Anexo a esta Portaria, {,..) ANEXO (..) Art. 1* Compete & Comissdo Nacional de Classificagio - CONCLA, o6rgio
colegiado diretamente subordinado ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gest3o, nos termos do Decreto n® 3.500, de
9 de junho de 2000, alterado pelo Decreto n® 3 634, de 18 de outubro de 2000: {...) II - examinar e aprovar as classificagbes,
[I1 - expedir ato formalizando as classificagbes; e IV - atuar como curadora do Sistema de Classificagio. () Art, 7* A
CONCLA, para consecugio de sua finalidade, deliberard sobre: 1 - a aprovagio de classificagSes e tabelas padronizadas para
uso no Sistema Estatistico Nacional e nos cadastros e registros da Administraglio Pablica; IT - a aprovacio de regras e
procedimentos necessérios & efetiva padronizagdo na aplicacio das classificagdes ¢ tabelas sob sua responsabilidade; () Art.
13. A Secretaria Executiva da CONCLA cabe: (...) IV - manter o sitio CONCLA/Classificagdes.

Esta pdgina disponibiliza as classificagdes estatisticas nacionais, para temas selecionados, usadas no sistema estatistico e nos
cadastros administrativos do Pais e as classificagles internacionais a elas associadas. (Disponivel em:
<http://www ibge.gov br/concla/default php> Acesso em: 27 de junho de 2011},

Os cadigos de natureza juridica tém por objetivo a identificagdio da constituiglo juridico-institucional das entidades publicas €
privadas nos cadastros da administrago piblica do Pais. (Disponivel em:
<http://www.ibge.gov br/concla/naturezajuridica/naturezajuridica. php?si=1> Acesso em: 27 de junho de 2011).

4 SANCHES. Osvaldo Maldonado. Op. cit.,p. 11. /Z,/
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consulta ora examinada. Outrossim, também me parece oportuno que os dois drgdos fazendarios,
RFB e STN, aproveitem a ocasido para dialogar a fim de que a norma resultante solucione

davidas pendentes e previna o surgimento de outras tantas.

35. De resto, no que se refere a dltima divida suscitada na consulta — saber se o
cadastramento dos fundos deve ser feito na condigéio de matriz ou de filial —, devo confessar que

ndo identifiquei norma com status superior & IN, cujo teor pudesse, eventualmente, limitar a

competéncia do Ministro de Estade da Fazenda® — delegavel 2 Receita Federal do Brasil (RFB)* —
para dispor sobre a condigdo em que se deve fazer o cadastramento dos mencionados fundos — se
como matriz ou filial. Ao contririo. Respeitada a padronizagdo de tabelas e classificagtes
utilizadas em cadastros e registros da Administracdo Publica, Sua Exceléncia possuiria campo
vastissimo de atuacdo. Afinal, trata-se de cadastro dedicado ao “interesse das administragoes
tributdrias”. Veja-se, ilustrativamente, que ndo somente érgaos publicos — por defini¢do, despidos
de personalidade juridica — encontram-se sujeitos & inscrigdo em registro dedicado ao cadastro de
pessoas juridicas®. Qutra categoria, cuja natureza juridica, 4 primeira vista, seria incompativel

com tal cadastramento, também se encontra sujeita a exata mesma inscrigo: “candidatos a cargos

politicos eletivos™.

36. Demais disso, nio s¢ deve ignorar entendimento recente da PGFN®, segundo o
qual “o registro no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica é obrigagdo acessoria ou dever
instrumental imposto pela Administracdo Fazenddria ao contribuinte no interesse da fiscalizacao

(art. 113, § 2°, do CTN)”. Ainda nesse sentido, a Procuradoria esclarece que “a competéncia para

“7 L ei n® 5.614, de 5 de outubro de 1970. “Dispée sobre o Cadastro Geral de Contribuintes (C G.C )" Art 1° O Cadastio
Geral de Contribuintes (C G.C.) passara a ser regido por ato do Ministro da Fazenda, dispondo sobre: I'- quem estd sujeito a
inscrigao; 1 - prazos, condigdes, forma e exigéneia para o processamento das inscrices e atualizagdo dos elementos
cadastrais: I11 - quem esta obrigado a comunicar A reparticio fazendaria fato que interesse 4 atualizaggo do Cadastro Geral de
Contribuintes (CGC); IV - processo e julgamento das infragGes, inclusive determinagio de pena aplicavel, observado o
disposto no art, 3% V - qualquer outro assunto vinculado ao funcionamento do Cadastro Geral de Contribuintes (C G C).
Paragrafo éinico. O Ministro da Fazenda poderd, permanentemente, regular os assuntos referidos neste artigo.

8 Apt 52 O Ministro da Fazenda poder delegar ao Secretario da Receita Federal as atribuigdes que lhe sdo conferidas nesta
lei.

* Instrugdo Normativa RFB n? 1.005, de 2010. (.) Art. 11. S3o também obrigados a se inscrever no CNPJ: I - orgdos
pliblicos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Poderes Executivo
e Legislativo dos Municipios, desde que se constituam em unidades gestoras de orgamento;

5® Instru¢dio Normativa RFB n° 1.005, de 2010. (. } Art. 11. Sdo também obrigados a se inscrever no CNPJ- () XII -
candidatos a cargos politicos eletivos, nos termos de legislacio especifica;

5! of Parecer PGFN/CAT/N® 2664/2010

dré
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a ediciio de ato normativo a respeito do CNPJ é ampla (..), envolvendo poder discricionario da

Administracdo Fazendaria, conferido pelo art. 113, § 2% do CIN”.

37. Sendo assim, ndo me parece juridicamente possivel, s.m.j., escapar as

determinacdes expressas na Instrugio Normativa RFB n® 1.143, de 2010, a saber:

()

Art, 12 Os fundos puablicos, conceituados pelo art. 71 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964,
que se encontram inscritos no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) na condigdo de
matriz, com as naturezas juridicas 101-5 (Orgéo Piblico do Poder Executivo Federal), 102-3
(Orgfo Publico do Poder Executivo Estadual ou do Distrito Federal}), 103-1 {Orggo Piblico do
Poder Executivo Municipal), 104-1 (Orgdo Publico do Poder Legislativo Federal), 105-8
(Orgio Publico do Poder Legislativo Estadual ou do Distrito Federal), 106-6 {(Orgidio Puiblico
do Poder Legislativo Municipal), 107-4 (Orgdo Pablico do Poder Tudicidrio Federal), 108-2
(Orgao Pblico do Poder Judicidrio Estadual), 116-3 (Orgdo Piiblico Autdénomo Federal), 117-
1 (Orgdio Publico Autdnomo Estadual ou do Distrito Federal) ou 118-0 (Orgdio Piblico
Auténomo Municipal), deverdo providenciar a alteragdo de sua natureza juridica nesse cadastro

para 120-1 (Fundo Piblico).

Art. 22 Os fundos publicos que se encontram inscritos no CNPJT na condigfo de filial do orgdo
piblico a que estejam vinculados deverdo providenciar nova inscrigiio nesse cadastro, na
condicio de matriz, com 2 natureza juridica 120-1 (Fundo Piblico).

Paragrafo Unico. Feita a nova inscricdo como fundo piblico no CNPJ a que se refere o caput,
devera ser providenciada a baixa da inscri¢io anterior na condigdo de filial.

Art. 3° Esta Instrugio Normativa entra em vigor na data de sua publicagéo.

38. Diante dessas consideragdes, acredita-se seja possivel responder as indagag¢des da

STN:

a) Qual a natureza juridica dos Fundos Pablicos? Ela diverge da natureza juridica do
ente da Federacdo que o fundo integra?

Sem prejuizo das ponderagbes declinadas acima, em que se expdem outros detathes e
fundamentos, pode-se responder, em sintese, que fundo € instrumento de gestiio financeira —
logo, despersonalizado —, por meio do qual se afetam recursos a finalidades determinadas. Fis
sua natureza juridica, a qual ndo se confunde com a natureza juridica de ente politico, pessoa
juridica de direito publico interno.

b) Diante da complexidade de fundos existentes e da diversidade de mecanismos de
funcionamento destes fundos, e do fato de a legislacio vigente nfo definir o que sio
fundos publicos de natureza meramente contabil, a institui¢io da obrigatoriedade de
inscricio no CNPJ para todos os tipos de fundos existentes nfio exorbitaria os limites
impostos pela legislacfio em vigor?

André
PGFN/CAFE
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Na esterra de recente pronunciamento da Procuradoria®, entende-se que “a competéncia para a
edicdo de ato normative a respeito do CNFJ é ampla {...), envolvendo poder discriciondrio da
Administracdo Fazenddria, conferido pelo art 113, § 2% do CTN”, No caso, sem prejuizo da
ressalva__constante _do articulo 34 deste Parecer, acredita-se que a cxigéncia de
cadastramento dos fundos especiais a que se refere a Lei n® 4 320, de 1964, estaria em
conformidade com o ordenamento juridico,

¢) Caso a institui¢do da obrigatoriedade de inscricio no CNPJ nilo exorbite os limites
impostos pela legislacio em vigor, todos os fundos, inclusive os privados, necessitam ser
inscritos no CNPJ? Caso haja excegbes, como caracteriza-las?

Sein prejuizo da ressalva constante de articulo 34 deste Parecer, acredita-se que devem ser
inscritos no CNPJ os fundos privados mencionados pela IN ¢ os fundos piblicos especiais a
que se refere a Lei n° 4,320, de 1964

d) Caso a instituicZo da obrigatoriedade de inscri¢io no CNPJ nfio exorbite os limites
impostos pela Iegislacio em vigor, os fundes piblices nio poderiam ser inscritos comeo
filial, tendo em vista serem parte do ente? Caso haja excecdes, como caracterizi-las?

No exercicio de sua ampla competéncia “para a edicdo de ato normativo a respeito do CNPJ”
— respeitada, ¢ claro, a padronizacfo de tabelas e classificagdes utilizadas em cadastros ¢
registros da Administragdo Piblica —, cabe ao Ministro de Estado da Fazenda, ou a autoridade
delegataria, definir em que condigBo os fundos piiblicos devem ser cadastrados — se¢ como
matriz ou como filial. No caso, a Instrucio Normativa RFB n® 1.143, de 12 de abril de 2010,
determina que os fundos publicos devem ser inscritos na condi¢do de matriz,

€) O CNPJ matriz dard personalidade juridica para o fundo praticar atos juridicos,
contratar pessoal, realizar contratos, empréstimos e licitacdes de forma independente?

Sem prejuizo dae ponderagBes declinadas acima, em que se expdem outros detalhes e

[l B4 )

fundamentos, pode-se responder, em sintese, gue fundo nfo € sujeito de direitos. Sua inscrigdo
no CNPJ nao The aliera a natureza, ou seja, nio lhe confere personatidade juridica.

39. Finalmente, cabe consignar uma ressalva. As conclusdes ora sustentadas podem ter
repercussdes imprevistas, Netadamente, suspeita-se, no campo do Direito Tributario. Afinal, ha
pontos fronteirigos nesta matéria. Pontos de interse¢do entre Direito Financeiro e Tributario.
Logo, ad cautelam, previamente a quaisquer providéncias amparadas neste Parecer, convém a

STN ouvir o érgao fazendario competente

32 of Parecer PGFN/CAT/N® 2664/2010 %4

-
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40.

restituicdo do expediente 4 Secretaria do Tesouro Nacional.

2011

2011

A RFS.

2011.

MINISTERIO DA FAZENDA
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL
COORDENACAG-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS

Registro n® 2181/2011

I

Diante do exposto € na expectativa de haver solucionado as duvidas, propde-se a

A consideragiio superior.
COORDENACAQ-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS, em 28 de junho

RE LUIZ OR%"W%

tocurador da Fazenda Nacional

De acordo. A consideragiio superior. ]
COORDENACAO-GERAL DE ASSUNTOS FINANCEIROS, em/igde)J/aode

c

e
UDIO TEIXET SILVA

Coordenador-Geral de Assuntos Financeiros

De acordo. A consideragdo superior.
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, emdt de’ d«@u’) de

S PP DI D [N
TANA DO REGO MOTTA VELGSO
Procuradota-Gefal Adjunta de Consultoria Fiscal e Financeira

. . \ . . '
Aprovo. Encaminhe-se o expediente 4 Secretaria do Tesouro Nac1onali coia <0 Dig P/

7l
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, em( 7 FrALs O

FABRICIO DA SOLLE
Prefcurador-Geral da Fazenda Nacional Substituto

Reg, 3635-2011 (P. Judicidrio depdsitos aplicagio).doc
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Memorando n® 2/2011/SUCON/STN/MF-DF
Em 31 de margo de 2011.

A Senhora Procuradora Geral da Fazenda Nacional

Assunto: Assuntos Administratives - Outros - Encaminhamento de Notas

1. A Secretaria do Tesouro Nacional que é o Orgio Central do Sistema de
Contabilidade Federal, conforme a lei 10.180, por vezes se encontra diante temas relacionados
aos Fundos Publicos e Consdrcios Phblicos, que ndo de sdo facil analise. Neste sentido estamos
fazendo estudos intemos visando construir um entendimento sobre estes dois relevantes assuntos
da administragiio priblica, para isto elaboramos as Notas Técnicas n°® 243 e 248.

2. Portanto considerando a relacdo juridica sobre estes dois sensiveis temas, vimos
solicitar a andlise ¢ manifestagdio desta renomada Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.

Atenciosamente,

Documento assinado digitalmente por GILVAN DA SILVA DANTAS
Cerlificado: 32303131303332343138303333333838

Gilvan da Silva Dantas
Subsecretario de Contabilidade Publica do Tesouro Nacional

Documento digita gerado no COMPROTDOCWEB.
Cod controle” E8510820 98BE2ZASH 8B724F67 TCFAASCE 1B2C3356




\ TESOCURONACIONAL

Notz n° 243/2011/CCONF/SUCON/STN

Brasilia, 25 de marco de 2011.

Assunto: Fundos Publicos. Natureza juridica.
Aplicagio das normas de direito financeiro
(or¢amento, contabilidade pubiica,
responsabilidade fiscal).

Senhor Coordenador-Geral,

1. Desde o més de janeiro de 2010, a Secretaria do Tesouro Nacional — STN tem sido
consultada para dirimir duvidas sobre como se dard o funcionamento dos Fundos de Saide estaduais
¢ municipais tendo em vista a edi¢io da Instru¢do Normativa RFB n° 1.005/2010, que dispde sobre o
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica — CNPJ e determina a inscri¢do dos fundos putblicos de
natureza meramente contdbil na condi¢io de matriz, mesmo status atribuido a Governos Estaduais e

Prefeituras.

“Art. 2° O CNPJ compreende as informagées cadastrais das entidades de interesse
das administra¢bes tributdrias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Pardgrafo unico. Excepcionalmente, outras entidades poderdo ser inscritas no CNPJ
para tornar possivel o cumprimento de legislacdo que nio tenha natureza tributdria.

XI - fundos publicos e privados de natureza meramente contabil,; ”(grifo nosso)

2. Segundo a Nota RFB/Suara/Codac n° 114, de 24 de maio de 2010, a exigéncia
estabelecida pela retrocitada IN RFB n° 1.005/2010 é decorréncia do entendimento de que ha uma
diferenca entre a natureza juridica do ente da Federagfio e do fundo que o integra, in verbis:

“Ressalte-se que niio é possivel a inscricfio de um fundo piiblico na condigdo de filial
do drgdo a que estd vinculado, pois um dos principios do CNPJ é que os
estabelecimentos (mairiz e filiais) de uma entidade obrigatoriamente devem ter a
mesma Natureza Juridica.”

3. O tema foi discutido nas reunides dos Grupos Técnicos de Padronizacio de
Procedimentos Contdbeis — GTCON e Padronizagdo de Relatérios — GTREL, de que participam
representantes dos entes da Federagdio e de seus 6rgdos de controle. Nao houve, contudo, entre os
participantes dos Grupos Técnicos, entendimento claro sobre qual € a natureza juridica dos fundos,
se ela diverge ou niio da natureza juridica do ente da Federagfio que o fundo integra e no caso de
divergir, por que razdo. Mesmo no caso de concluir-se que os fundos possuem natureza juridica

& g
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diversa da do ente da Federagdo que eles integram, questiona-se a necessidade de se proceder & sua
inscricdo na condi¢do de matriz, uma vez que nfo sfo dotados de personalidade juridica. Esse
questionamento decorre do alcance da IN RFB n° 1.005/2010 que, em tese, seria aplicavel a “fundos
de natureza contabil 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 dmbito de qualquer dos Poderes da Unifo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem assim dos Ministérios Publicos e dos Tribunais

de Contas".

4. Cabe ressaltar que a Receita Federal do Brasil — RFB, assim como outros érgios
publicos federais, estaduais e municipais, é usuaria da Tabela de Natureza Juridica (NJ) 2009
aprovada Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, por meio da Comissdo Nacional de
Classificagdes — CONCLA, e em vigor desde 1° de marco de 2009:

“NOTAS EXPLICATIVAS
120-1 - Fundo Publico

Esta Natureza Juridica compreende:

- 0s 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 dmbito de gualguer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem assim dos Ministérios Publicos e dos Tribunais de

Contas.

Esta Natureza Juridica compreende também:
- os fundos de avais criados no ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem assim dos Ministérios Publicos e

dos Tribunais de Conias.

Esta Natureza Juridica ndo compreende:

- 08 fundos especiais dotados de personalidade juridica como, por exemplo, o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) (no caso do FNDE, ver codigo
110-4);

- os fundos garantidores de parcerias publico-privadas (FGP) da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, previstos na Lei n.° 11.079 de
3071272004 (ver codigo 324-7);

- os fundos garantidores de créditos (FGC) (ver codigo 399-9);

- 08 fundos de investimento imobiliario (ver codigo 222-4);

- 08 fundos de investimento mobiliario (ver codigo 222-4);

- 08 fundos de pensdo (ver codigos 306-9 e 399-9);

- as representagdes, no Brasil, do Fundo Monetario Internacional (FMI) (ver codigo
501-0);

- as representagdes, no Brasil, do Fundo das Nagdes Unidas para a Infincia (Unicef)
(ver codigo 501-0);

- os fundos de formatura, de restauracdo de igreja etc. (ver codigo 399-9).”




5. Para elucidar a questio, convém analisar especificamente o Fundo Nacional de Satde
que integra o Ministério da Saude e compde a estrutura da Administragio Direta Federal. Como
ensinam Hely Lopes Meirelles e Maria Sylvia Zanela di Pietro, respectivamente abaixo citados, um
fundo que integra e é gerido por um Ministério nfo teria personalidade juridica propria:

“(..) na Administracdo Direta Federal, somente a Unido possui personalidade
Juridica. Os Ministérios, por exemplo, orgdos da Administra¢do Direta federal sdo
centros de compeléncias despersonalizados, cuja atuacdo é imputada a Unido o
mesmo acontece na administracdo direta dos estados e municipios, sendo
despersonalizados as secretarias e todos outros orgdos integrantes da estrutura da

administragdo direta.”

"Todos os entes criados pelo Poder Publico para o desempenho de fungdes
administrativas do Estado tém que integrar a Administracdo Publica Direta (se o
ente for instituido como orgdo sem personalidade juridica) ou Indireta (se for
instituido com personalidade juridica propria). Até porque o desempenho dessas
atividades dar-se-a por meio de descentralizacdo de atividades administrativas,
inserida na modalidade de descentralizacdo por servigos.”

6. Destaque-se o caso dos fundos de satde, autores dos questionamentos. Os fundos de
satide estaduais e municipais também nfo atuam no mundo juridico, nfo praticam atos de gestiio ou
quaisquer outros que demandem personalidade juridica prépria e nio detém a propriedade dos
recursos que por ele tramitam. Os fundos de satde sdo tdo-somente controles individualizados de
receitas especificadas que por lei se vinculam & realizagdo de determinados objetivos ou servicos,
como determina o refrocitado ait. 71 da Lei n® 4.320/64.

7. Ressalte-se no entanto que os fundos de saude, nos termos do art. 73 da Lei n°
4.320/64, independentemente da natureza juridica, necessitam de aparato de controle para a
apresentacio de demonstragdes contabeis e relatoérios destinados a demonstrar a disponibilidade de
caixa e a vinculagio de recursos. A esse respeito, observe-se o paragrafo tnico do art. 8° e 0s incisos
1 ¢ III do art. 50 da Lei Complementar n® 101/2001:

Pardgrafo vmico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serGo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em gque ocorrer o ingresso.”

“Art, 50. Além de obedecer d&s demais normas de contabilidade publica, a
escrituragdo das contas publicas observara as seguintes:

I - a disponibilidade de caixa constard de registro proprio, de modo gue os recursos
vinculados a orgdo, fundo ou despesa obrigatoria fiquem identificados e escriturados
de forma individualizada;

I - as demonstragdes contdbeis compreenderdo, isolada e conjuntamente, as
transagoes e operacbes de cada drgdo, fundo ou entidade da administragdo direta,
autdrquica e fundacional, inclusive empresa estatal dependente;”




8. Diante da necessidade de evidencia¢do das disponibilidades de recursos de forma
apartada do ente, aos fundos de saide foi solicitada a abertura de uma conta bancaria, em nome
especificamente do fundo de saide, para que fossem realizadas as transferéncias do fundo nacional
ou estadual para os fundos estaduais ¢ municipais, conforme disposto na Lei n® 8.080, de 19 de

setembro de 1990, in verbis:

“Art. 33. Os recursos financeiros do Sistema Unico de Saiide (SUS) serdo
depositados em conta especial, em cada esfera de sua atuacdo, e movimentados sob
fiscalizagdo dos respectivos Conselhos de Saude.”

0. Com a necessidade de abertura de contas especificas para os fundos de satide, muitos
fundos estaduais e municipais solicitaram a inscri¢do no CNPJ, com o intuito Unico de abertura da

conta bancaria em nome do fundo. Cabe salientar, entretanto, que nfo € condigo indispensavel para
a abertura de conta bancéria a inscricdo no CNPJ, uma vez que o art. 1° § 2° da Resolu¢dio BACEN
n® 2.025/1993, alterado pela Resolugio BACEN n® 2.747/2000, prevé a abertura de contas sem o

cadastro no CNPJ nos casos de isengfio de CPF ¢ CNPIJ:

“Art. 1° Para abertura de conta de depésitos é obrigatoria a completa identificagdo
do depositante, mediante preenchimento de ficha-proposta contendo, no minimo, as
seguintes informagdes, que deverdo ser mantidas atualizadas pela instituicdo

JSinanceira: (NR)

Pardgrafo 2° Nos casos de isengdo de CPF e de CNFJ previstos na legislagdo em
vigor, deverd esse fato ser registrado no campo da ficha-proposta destinado a essas
informacoes.” (NR)

10. O Plenario do Tribunal de Contas da Unifio — TCU se pronunciou sobre a necessidade
de criagfo de Fundo de Satide e de Consetho de Satde no Acérddo 2788/2009. Nessa oportunidade

o TCU nfo citou quaisquer determinagdes relativas a necessidade de inscrigBo no CNPJ ou a
necessidade de abertura de contas bancdrias para a realiza¢do de transferéncias aos fundos de satde.

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unidio, reunidos em sessdo do
Plendrio, ante as razoes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar, com fundamento no art. 250, inciso II, do Regimento Interno, ao
Ministério da Saude que adote providéncias a fim de que seja dado cumprimento,
pelos entes federados, aos incisos I, IIl e IV do art. 4° da Lei n°® 8.142/1990,
informando ao TCU, no prazo de 120 (cento e vinte} dias, a partir desta deliberacdo,
as providéncias adotadas;

1

11. A esse respeito, estabelece a Lei n® 8.142/1990, art., 4%
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“Art. 4° Para receberem os recursos, de que trata o art. 3° desta lei, os Municipios,
os Estados e o Distrito Federal deverdo contar com.

I - Fundo de Satide;

Il - Conselho de Satide, com composicdo paritiria de acordo com o Decreto n°
99.438, de 7 de agosto de 1990;

M1 - plano de satide;
1V - relatérios de gestdo que permitam o controle de que trata o § 4° do art. 33 da

Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990;(..)"

12. Nenhuma das exigéncias legais citadas, contudo, implicam na obrigatoriedade de
licitar, contratar, possuir pessoal proprio ou estrutura de contabilidade prépria, uma vez que as
fungBes dos fundos de satide podem ser exercidas dentro de uma secretaria, via de regra a Secretaria
de Saude. Assim, 0 responsavel pela gestfo dos recursos que tramitam pelo fundo é, em Gltima

i A ' A + - o gtadn A1y P it Avra e el en Al Prasm ™ ao am Comaend Lot ~
instincia, o proprio Governador do Estado ou Prefeito, que usualmente delega funcgGes ao Secretério

de Saﬁde’ do ente. A Lei n° 8.080/90 no art. 9°, no que tange a organizacio, direcio ¢ gestdo dos
Sistema Unico de Satde determina, in verbis:

“Art. 9° A direcdo do Sistema Unico de Satide (SUS) é tmica, de acordo com o inciso
I do art. 198 da Constitui¢do Federal, sendo exercida em cada esfera de governo
pelos seguintes orgdos:

I - no dmbito da Unidio, pelo Ministério da Saide;

I - no ambito dos Estados e do Distrito Federal, pela respectiva Secretaria de Saitde
ou orgdo equivalente; e
I - no dmbito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Saiide ou oredo
equivalente,”

13. A inscri¢do no CNPJ também nflo se mostra necessdria para fins orcamentérios. Isso
porque no or¢amento o fundo € representado por uma unidade or¢camentdria que operacionaliza
contabil e financeiramente o fundo dentro da estrutura do érgfo ao qual ele estd vinculado. Nio ha,
para esse fim, portanto, necessidade de CNPJ prdprio, pois a execugdo orgamentdria pode ocorrer
com o CNPJ da entidade ou do 6rgdo ao qual o fundo esteja vinculado:

Entidade Prefeitura Municipal de xxxxxx

Estrutura — Orgfio: Secretaria Municipal de Satide

Unidade Qrgamentdria: Fundo Municipal de Safide
14. Para fins de controle, a Secretaria Federal de Controle Interno, por meio do Oficio n°
25474/2010/GSNOR/SFS/CGU-PR, em resposta ao questionamento realizado através do Oficio n°
051/2010 CNM_BSB, pronunciou-se no sentido de que para o controle importam tio-somente a
analise de legalidade, eficiéncia, eficicia e economicidade:

“(...) posicionamento desta Controladoria acerca da influéncia da modalidade do
CNPJ dos fundos publicos de natureza meramente contdbeis, nas atividades de
controle.

2. A esse respeito, tenho a informar que, ao Controle Interno, compete comprovar a
legalidade dos atos praticados pelas unidades jurisdicionadas e avaliar os seus
resultados quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade. Sendo que,
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na avaliagdo da legalidade, em regra, os normativos que subsidiam nossos trabalhos
ndo fazem referéncia a modalidade em que se deve se dar a inscricdo no referido
cadastro.

3. Portanto, para as atividades realizadas pela Controladoria-Geral da Unido, a
modalidade de inscrigdo dos fundos publicos, que por for¢a da Resolugdo do Concla
n® 2/2008, deverdo ser registrados como Matriz, ndo traz qualquer repercussdo, uma
vez que ndo compete d esta Controladoria verificar as obrigacdes acessérias que a

i)

inscri¢do em uma modalidade ou outra trazem a pessoa juridica,”,

15. No debate dos Grupos Técnicos retrocitados, surgiu a argumentagdo de que a
exigéncia de CNPJ matriz seria uma forma de afastar a gestdo dos fundos de saude da esfera
decisoria do Chefe do Poder Executivo e vinculd-la ao Secretdrio de Saide, a partir de uma
interpretacdo do art. 9° da Lei n® 8.080/90. No entanto, o dispositivo legal apenas estabelece que a
diregéo do SUS € unica sendo exercida em cada ente da Federacgdo pelos 0rgdos de satde, conforme
citado no item 12.

16. Na Administragéo Publica, a competéncia original de gestfo ¢ execugdo das politicas
publicas ¢ tipicamente conferida ao Chefe do Poder Executivo. Dependendo da decisdo do Chefe do
Poder Executivo de propor lei que crie ou extinga 6rgéos e de tratar da organizacdo e funcionamento
do referido Poder, nos termos da Constituicdo Federal , arts. 61, §1°, I, e) e 84, VI, a), as funcdes
podem ser delegadas, o que geralmente ocorre em virtude do grau de desconcentragdio requerido
pela execugo das atividades especificas. Se nem mesmo a delegacio de competéneia afasta o poder
de gestdo do Chefe do Executivo, muito menos a inscricdo dos fundos no CNPJ teria essa

capacidade.

17. Na esfera municipal, confirmando que a segregacio de recursos em fundos n3o exime
o Prefeito da responsabilidade ultima pela sua aplicagio, respondendo politica, penal e
administrativamente por irregularidades, preceitua o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967,
que dispde sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores:

“Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade do Prefeito Municipal, sujeitos ao
Julgamento do Poder Judicidrio, independentemente do pronunciamento da Camara
dos Vereadores:

()

1V - empregar subvengdes, auxilics, empréstimos ou recursocs de qualguer natureza,
em desacordo com os planos ou programas a que se destinam;

V - ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo
com as normas financeiras pertinentes,

VII - deixar de prestar contas, no devido tempo, ao orgdo competente, da aplicagdo
de recursos, empréstimos subvencdes ou auxilios internos ou externos, recebidos a

qualquer titulo;

()

§ 2° A condenagio definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo, acarreta
a perda de cargo e a inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de
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cargo ou fungdo publica, eletivo ou de nomeacdo, sem prejuizo da reparagdo civil do
dano causado ao patriménio publico ou particular.

16. A edi¢do da IN RFB n° 1.005/2010 suscitou, ainda, questionamentos quanto as
obrigacdes acessOrias que surgiriam por decorréncia da inscrigdo dos fundos no CNPJ como mattiz.
Cabe ressaltar que a exigéncia de inscri¢io dos fundos publicos no CNPJ ja existia desde 2005,
quando da edigo da Instruciio Normativa RFB n° 568, de 5/9/2003, sendo que, naquela ocasifo, os
fundos podiam optar por se inscreverem como matriz ou filial do ente da Federacio.

17. A RFB, por meio da Nota RFB/Suara/Codac n° 114, de 24 de maio de 2010,
esclareceu que nfo é obrigatéria a entrega da Declaragio do Imposto de Renda Retido na Fonte
(Dirf) ¢ de outras declaragdes pelos fundos de natureza meramente contébil. Fntretanto, ressalta que,
caso o fundo deixe de ser meramente contabil, devera apresentar a Dirf:

“Com relagdo a Declaracdo do Imposto de Renda Retido na Fonte (Dirf), assim
dispbe o art. 1°da Instrugdo Normativa RFB n° 983, de 18 de dezembro de 2009:
“drt. 1° Deverdo entregar a Declaragdo do Imposto sobre a Renda Retido na Fonte
(Dirf), caso tenham pago ou creditado rendimentos que tenham sofrido retengdo do
imposto sobre a renda na fonte, ainda que em um unico més e do ano-calenddrio a
que se referir a declaragdo, por si ou como representantes de terceiros:

I- estabelecimentos matrizes de pessoas juridicas de direito privado domiciliados no
Brasil, inclusive as imunes ou isentas;

II- pessoas juridicas de direito publico;

1I- filiais, sucursais ou representagdes de pessoas juridicas com sede no exterior;
V- empresas individuais;

V- caixas, associag¢oes e organizagdes sindicais de empregados e empregadores;

VI- titulares de servigos notorais e de registro;

VII- condominios edilicios;

VIII- pessoas fisicas;

IX- instituicdes administradoras ou intermediadoras de fundos ou clubes de
investimentos; e

X- orgdos gestores de mao-de-obra do trabalho portudrio.

Pardgrafo Unico. Ficam também obrigadas & entrega da Dirf, as pessoas juridicas
que tenham efetuado retengdo, ainda que em um unico més do ano-calenddrio a que
se referir @ Dirf da Contribuicde Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade social (Cofins) e da Contribuicédo
para o PIS/Pasep, sobre pagamentos efetuados a outras pessoas juridicas, nos
termos do art. 1°da Lei n° 10.485, de 3 de julho de 2002, e dos arts. 30,33 e 34 da

Lei n®10.833, de 29 de dezembro de 2003.”

18. A RFB, ainda por meio da Nota RFB/Suara/Codac n° 114, de 24 de maio de 2010,
como justificativa para a obrigatoriedade de inscrigdo dos fundos publicos de natureza meramente
contabil no CNPJ, esclarece a Confederagiio Nacional dos Municipios — CNM:

“3. (..), cabe esclarecer que a obrigatoriedade de inscri¢do no CNP.J dos fundos
publicos de natureza meramente contdbil esta disciplinada no art. 11, inciso XI, da
Instrucdo Normativa RFB n° 1.003, de 8 de fevereiro de 2010. A documeniagdo a ser




apresentada para a inscri¢do encontra-se descrita no item 1.1.4 do Anexo IV da
referida Instrugdo Normativa. A Natureza Juridica (NJ) a ser utilizada é a 120-1 e,
em fungdo dessa especificidade trazida pela Tabela de NJ 2009 (IBGE), a inscrigdo
somente poderd ser feita na condigiio de matriz. Ressalta-se que ndo é possivel a
inscricdio de um fundo publico na condi¢cdo de filial do orgdo a que esta vinculado,

pois um dos principios do CNPJ é que os estabelecimentos (matriz e filial) de uma
entidade obrigatoriamente devem ter g mesma Natureza Juridica.

11. De todo o exposto,_conclui-se que os fundos publicos enquanto sejam de natureza
meramente contabil ndo estdo sujeitos a outras obrigagbes acessorias com a Receita
Federal, exceto a inscricdo no CNPJ na condi¢do matriz.” (grifo nosso)

19. Os técnicos da drea contdbil publica buscaram, entdo, um melhor esclarecimento
sobre o que viria a ser um “fundo meramente contabil”. Contudo, no ordenamento juridico vigente,
aplicados a todos os entes da federagfo, nfo se vislumbrou nenhum dispositivo que conceituasse o
termo “meramente contdbil”. O Decreto-Lei n° 200, de 1967, criou a figura do fundo especial de
natureza contabil, conforme disposto no art. 172, § 2°:
“Art. 172. O Poder Executivo assegurard autonomia administrativa e financeira, no
grau conveniente aos servigos, institutos e estabelecimentos incumbidos da execugdo
de atividades de pesquisa ou ensino ou de cardter industrial, comercial ou agricola,
que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento, exijam tratamento
diverso do aplicavel aos demais érgéos da administragdo direta, observada sempre a
supervisdo ministerial,
§ 1° Os drgdios a que se refere este artigo terdo a denominagio genérica de Orgdos
Auténomos.
§ 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder Executivo
autorizado a instituir fundos especiais de natureza contdbil, a cujo crédito se levardo
todos os recursos vinculados as atividades do orgdo autonomo, orgamentarios e

extrg-orgamentarios, inclusive a receita propria.” (grifo nosso)

20. J4 o Decreto Federal n® 93.872/86 definiu os fundos de natureza contabil e financeira:

“Art . 71. Constitui Fundo Especial de natureza contabil ou financeira, para fins
deste decreto, a modalidade de gestio de parceia de recursos do Tesouro Nacional,
vinculados por lei & realizacdo de determinados objetivos de politica econémica,
secial cu administrativa de Governo.

§ 1°Sdo Fundos Especiais de natureza contabil, os constituidos por disponibilidades
financeiras evidenciadas em registros conidabeis, destinados a atender a saques a
serem efetuados diretamente contra a caixa do Tesouro Nacional.

§ 2° Sdo Fundos Especiais de natureza financeira, os constituidos wmediante
movimentagdo de recursos de caixa do Tesouro Nacional para depdsitos em
estabelecimentos oficiais de crédito, segundo cronograma aprovado, destinados a
atender aos saques previstos em programagdo especifica.

Art . 72. A aplicacdo de receitas vinculadas a fundos especiais far-se-d através de
dotagdo consignada na Lei de Or¢amento ou em crédito adicional.

Art. 73. E vedado levar a crédito de qualquer fiundo recursos or¢amentdrios que nio
lhe forem especificamente destinados em orcamento ou em crédito adicional.
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Art . 74. A aplicagdo de recursos através de fundos especigis constard de
programacgdo e serd especificada em orcamento proprio, aprovado antes do inicio do
exercicio financeiro a que se referir.

Art . 75, Somente poderd ser contemplado na programacdo financeira setorial o
fundo especial devidamente cadastrado pela Secretaria do Tesouro Nacional,
mediante encaminhamento da respectiva Secretaria de Controle Interno, ou érgdo de
atribuigGes equivalentes.” ( grifo nosso).

21. As Instrugbes Normativas RFB n° 974, de 27 de novembro de 2009, e n° 1.015, de 5
de margo de 2010, fazem referéncia a figura do “fundo especial de natureza contdbil ou financeira”,
com base nos diplomas legais acima citados (Decreto-Lei n® 200/67 e Decreto n° 93.872/86), que
séo instrumentos normativos aplicdveis apenas a Unifo, estendendo seus conceitos aos demais entes

da Federago:

§1° Sio também dispensadas de apresentacdo da DCTF, ainda que se encontrem
inscritas no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) ou que se tenham seus
atos constitutivos registrados em Cartorio ou Juntos Comercias:

X- os fundos especiais de natureza contdbil ou financeira, ndo dotados de
personalidade juridica, criados no ambito de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como dos Ministérios Piublicos e

dos Tribunais de Contas;
cietieereeee . (IN RFB n° 974/2009, grifo nosso)

.....................................

§1° Sdo também dispensadas de apresentagio da DCTF, ainda que se encontrem
inscritas no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) ou que se tenham seus
atos constitutivos registrados em Cartorio ou Juntos Comercias:

X- 03 fundos especiais de natureza contdbil ou financeira, nio dotados de
personalidade juridica, criados no dmbito de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipies, bem come dos Ministérios Publicos e
dos Tribunais de Contas,

(IN RFB n° 1.015/2010, grifo nosso)

22, Cabe ressaltar que a utilizagiio de denominagBes criadas pela legislagio federal, no
entanto, nfio necessariamente alcanca os demais entes da Federagio, mas tio-somente a Unido, posto
que o estabelecimento de normas gerais sobre fundos é matéria de lei complementar, conforme
prevé o art. 165, § 9° da Constitui¢do Federal:

“s 9°- Cabe a lei complementar:
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I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentdrias e da lei
orcamentaria anual;

1T - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracéo direta e
indireta bem como condicbes para a instituicio e funcionamento de fundos. “(grifo
nosso)

23. Na auséncia da citada lei complementar, foi a Lei n° 4.320/64 recepcionada pelo
Supremo Tribunal Federal como aquela referida no art. 165, § 9° da Constituicdo Federal. No que
tange aos fundos, a Lei n° 4.320/64, nos arts. 71 a 74, tratou de forma genérica dos “fundos
especiais”, sem estabelecer qualquer taxonomia, caracterizacio ou exigéncias especificas atreladas
as suas caracteristicas, in verbis:

“Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de

normas peculiares de aplicagio.

Art. 72. 4 aplicagdo das receitas or¢amentdrias vinculadas a turnos especiais far-se-
a através de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrdrio da lei que o instituiu, o saldo positivo do
fundo _especial apurado em balango serd transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Art. 74. 4 lei que instituir fundo_especial poderd determinar normas peculiares de
controle, prestagdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia
especifica do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente. ”(grifo nosso)

24, A questdo torna-se mais complexa porque hi, na administragio publica, fundos com
formatos e caracteristicas bastante distintos como, por exemplo: fundos de reparticdo de receita,
fundos partidarios, fundos rotativos, fundos de incentivos fiscais, fundos or¢amentarios, fundos de
reserva, fundos garantidores, fundo soberano, fundos de saide, fundos de educagio, fundos de
pensdo publicos ¢ privados, fundos de parcerias ptblico-privadas, fundos de investimento, etc. Ha
fundos de direito piblico e de direito privado; hd fundos de dircito privado que recebem recursos
pablicos; hd fundos que recebem recursos privados e sio administrados pelo setor publico; ha os que
realizam gestdo de recursos e outros que nio gerem recursos, mas servem apenas a alocagfo de
recursos nos or¢amentos. Vale ressaltar que, em alguns casos, ha inclusive autarquias que adotam a
denominacio de fundos. Surgem, entfo, diividas quanto ao alcance da IN RFB n° 1.005/2010 para as
varias modalidades de fundos.

25. Isto posto, o que se busca através desta Nota Técnica é auxilio na interpretaco
juridica sobre os Fundos Ptiblicos. Dessa forma, enumeramos os questionamentos juridicos para os
quais buscamos esclarecimentos:

a) Qual a natureza juridica dos Fundos Ptiblicos? Ela diverge da natureza juridica do ente da
Federacdo que o fundo integra?




b)
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Diante da complexidade de fundos existentes da diversidade de mecanismos de

funcionamento destes fundos, ¢ do fato de a legislacfio vigente ndo definir o que sdo fundos publicos
de natureza meramente contdbil, a instituicio da obrigatoriedade de inscricio no CNPJ para todos
os tipos de fundos existentes ndo exorbitaria os limites impostos peIa legislagdo em vigor?

c)

Caso a institui¢io da obrigatoriedade de inscrigdo no CNPJ exorblte os limites impostos pela (¢

legislacio em vigor, todos os fundos, inclusive os privados, necessitam ser inscritos no CNPJ? Caso
haja excecdes, como icaracteriza-las?

d)

Caso a instituicfo da obrigatoriedade de inscricdo no CNPJ nfo exorbite os limites impostos

pela legislagdio em vigor, os fundos pablicos ndo poderiam ser inscritos como filial, tendo em vista
serem parte do ente integra? Caso haja excegdes, como caracteriza-las ?

&)

O CNPIJ matriz dard personalidade juridica para o fundo praticar atos juridicos, contratar

pessoal, realizar contratos, empréstimos e licitagdes de forma independente ?

26.

Por todo o exposto, sugere-se o encaminhamento desta Nota & Coordenacio-Geral de

Assuntos Financeiros da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — CAF/PGFN para manifestagfio
sobre as questdes juridicas apresentadas.

A consideragfo superior.

De acordo. Encaminhe-se ao Subsecretario de Contabilidade Pablica do Tesouro
Nacional.

NORE
Coordenadora-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas & Federagio, Substituta

De acordo. Encaminhe-se ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional.

. STLVA DANTAS
Subsecretario de Contabilidade Publica do Tesouro Nacional




