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1. Introducéo

Este boletim apresenta informacdes a sociedade sobre as politicas publicas
gue compdem o Orcamento de Subsidios da Unido?. Trata-se de iniciativa que
visa contribuir para a transparéncia, controle social, monitoramento e avaliacao
das politicas publicas financiadas por subsidios, no ambito do Comité de
Monitoramento e Avaliagcdo dos Subsidios da Unido (CMAS)?.

Nesta quarta edicdo, apresentam-se informacdes sobre os Fundos de
Desenvolvimento Regional (FDR), que tém como objetivo® “assegurar recursos
para a realizacdo de investimentos em infraestrutura e servi¢cos publicos e em
empreendimentos produtivos com grande capacidade germinativa de novos
negocios e de novas atividades produtivas” nas regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste. Em 2017, os beneficios crediticios do FDR totalizaram R$ 1,2
bilhdo, enquanto os financeiros, R$ 47,2 milhdes.

Além desta introducéo, este boletim contém mais quatro secdes. Na secao 2,
apresenta-se a contextualizacdo histérica; em seguida, descreve-se
sucintamente o funcionamento dos FDR. Na secao 4, analisam-se a execugao
orcamentaria e as operacdes contratadas. Finalmente, na secédo 5, séo feitas as
consideracoes finais.

2. Contextualizacdo Histérica

A fim de diminuir as desigualdades regionais, o artigo 43 da Constituicdo
Federal (CF) constitucionalizou os incentivos regionais por meio de “juros
favorecidos para financiamento de atividades prioritarias” bem como “isencgdes,
reducdes ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas
fisicas e juridicas™.

Em complementacdo aos incentivos regionais ja existentes a época, a CF
criou os Fundos Constitucionais de Financiamento do Nordeste (FNE),
Norte (FNO) e Centro-Oeste (FCO), destinando trés por cento do produto da
arrecadacao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR) e
sobre produtos industrializados (IPl) para aplicacdo em programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste.

No final da década de 1990, parcela importante desses incentivos regionais,
representados, sobretudo, pelo Finam e Finor, passaram a ser objeto de

! Disponivel em https://fazenda.gov.br/centrais-de-conteudos/publicacoes/orcamento-de-
subsidios-da-uniao.

2 Instituido por meio do Decreto n° 9.588 de 27 de novembro de 2018.

3 Ver Medidas Provisoérias nimeros 2.157-5 e 2.156-5, ambas de 24 de agosto de 2001, e a Lei
Complementar n® 129/2009.

4Incisos Il e 1l do §2° do art. 43 da CF/88.
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denuncias®, culminando com a vedacdo de novas contratagfes, a
reestruturacdo, em 2001, da Sudam e da Sudene®, e a consequente criacédo dos
Fundos de Desenvolvimento Regional da Amazobnia (FDA) e do Nordeste
(FDNE). Por sua vez, em 2009, foi criado o FDR do Centro-Oeste (FDCO).

3. Funcionamento dos Fundos de Desenvolvimento Regional

Os FDR sédo executados por meio do orgcamento e, consequentemente,
necessitam de dotagdo orcamentaria aprovada em Lei’. Entre 2008 e 2010, a
execucdo das acdes orcamentarias dependiam, exclusivamente, de recursos
ordinarios do Tesouro Nacional. De 2011 até 2016, recursos diretamente
arrecadados pelos Fundos passaram a fazer parte da dotagdo orcamentaria,
mas a principal fonte de recursos continuava a ser os recursos ordinarios do
Tesouro Nacional.

As principais partes interessadas no processo de financiamento dos FDR
sdo: as empresas, 0s agentes operadores, as Superintendéncias, o Ministério da
Integracdo Nacional e o Ministério da Fazenda. Conforme a legislacdo® que
regulamenta o fluxo do processo® para a contratacdo dos financiamentos, os
prazos podem ser de 400 dias, caso ndo haja prorrogacdes nas etapas de
contratacdo, ou de no maximo 550 dias, considerando todas as prorrogacdes
permitidas.

A Figura 1 ilustra, em 4 etapas, o fluxo de contratacdo das operacdes dos
FDR, contendo os prazos maximos e os atores envolvidos. A primeira etapa vai
da apresentacao da consulta prévia pela empresa até a autorizacao pelo agente
operador para elaborar o projeto definitivo. A segunda consiste na andlise de
viabilidade econémico-financeira e dos riscos. Na terceira, a Superintendéncia
autoriza a contratacdo, estipulando o percentual de participagdo do Fundo. Na
Ultima, a empresa apresenta a documentacao final e assina o contrato.

5 Brasil (2013).

6 Medidas Provisérias nimeros 2.145-1 e 2.146-1, ambas de 2 de maio de 2001 (atuais MPs nos
2.157-5 e 2.156-5, de 24 de agosto de 2001).

7 Fazem parte das agdes orcamentarias dos FDR: i) 0353 — Financiamento de projetos do setor
produtivo no ambito do Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia; ii) 0355 - Financiamento de
projetos do setor produtivo no ambito do Fundo de Desenvolvimento do Nordeste; iii) OE83 -
Financiamento de projetos do setor produtivo no dmbito do Fundo de Desenvolvimento do
Centro-Oeste.

8 Os decretos vigentes que regulamentam o FDA e o FDNE séo, respectivamente, os de nimeros
7.839 e 7.838, ambos de 2012 e, no caso do FDNE, o Decreto n° 8.067 de 2013.

% Para maiores detalhes do funcionamento dessas etapas, ver o relatério final que trata do
diagnéstico do funcionamento dos FDR.



Figura 1 — Fluxo de contratacao
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No caso do desembolso, conforme apresentado na Figura 2, a cada liberacao
de recursos, a empresa tem 30 dias, prorrogaveis por igual periodo, para
apresentar a documentacao exigida. Cabe destacar que o desembolso seguinte
fica condicionado, sem definicdo de prazo regulamentar, a analise do relatorio
de desempenho pelo agente operador. Aprovada a documentacédo, o agente
operador devera, no prazo de cinco dias Uteis, apos o recebimento dos recursos
do Ministério da Integracdo Nacional e das Superintendéncias, efetuar o depdésito
da parcela seguinte do financiamento.



Figura 2 — Fluxo do desembolso a cada liberacéo
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As regras que regulamentam as operacoes de financiamentos dos Fundos de
Desenvolvimento Regional podem ser divididas em dois periodos: o primeiro vai
da criacdo dos Fundos, em 2001, até meados de 201219, e o segundo, até os
dias atuais. Essa divisdo decorre da mudanca do risco das operacdes de
financiamento, que passou integralmente para os agentes operadores.

No primeiro periodo, o percentual de risco de uma possivel inadimpléncia dos
financiamentos, no caso do FDA, era de 97,5% para a Unido'!. Para o FDNE, os
percentuais eram diferentes, sendo o risco da Unido de 90%. Em relacdo as
remuneracdes dos agentes operadores, essas eram compostas de del credere
de 0,15% ao ano para o FDA e de 0,60% ao ano para o FDNE, acrescidas de
2% de taxa de administracdo por liberagéo e 1,5% por retorno do financiamento.

Dessa forma, as execugdes orgcamentarias dos financiamentos concedidos
apresentavam carater de despesa financeira com impacto primario!?. Assim, os
desembolsos de recursos por parte das Superintendéncias impactavam

10 De acordo com os Relatérios de Gestéo, apesar de o FDNE e o FDA terem sido criados em
2001, os FDR entraram em funcionamento somente a partir de 2006, quando foram aprovadas
as primeiras dotacdes orgcamentarias para a concesséao dos financiamentos. No caso do FDCO,
a criacdo se deu em 2009 e as primeiras dotacdes, em 2012.

11 Ver os Decretos n° 4.253/2002 e n° 6.952/2009, relativos ao FDNE, e o Decreto n° 4.254/2002,
relativo ao FDA.

12 Apesar da classificagdo de impacto primario ndo constar em nenhum normativo nacional, tal
classificagdo estd de acordo com o Manual de Estatisticas de Financas Publicas do Fundo
Mundo Internacional (1986), disponivel em
https://www.imf.org/external/pubs/ft/afs/manual/1986/eng/index.htm. Acessado em 23 de
outubro de 2018.
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diretamente o resultado primario da Unido. Em contrapartida, ao ficar com quase
100% do risco da operacao, a Unido recebia debéntures conversiveis em acdes
com ou sem direito a voto das empresas beneficiarias dos financiamentos?*3.

A partir de agosto de 2012, com a instituicdo da Lei n°® 12.712/2012 e sua
regulamentagao, por meio da Resolugdo CMN n° 4.171/2012, o risco dos
financiamentos concedidos passou a ser, na sua totalidade, dos agentes
operadores. Esse processo foi denominado como “Financeirizacdo” dos FDR.
Nessa mesma mudanca legislativa, foi criada a possibilidade de subvencao
econdmica sob a forma de equalizacéo de taxa de juros4. Com o novo modelo,
somente quando ha equalizacdo entre o diferencial de taxas, por parte do
Tesouro Nacional, ocorre impacto primario nas contas publicas.

O Quadro 1 apresenta, a partir da legislacdo vigente, os percentuais dos
encargos financeiros cobrados do mutuario e as remuneracgdes dos fundos e dos
agentes operadores, de acordo com a data de aprovacgdo da consulta prévia ou
da operacdao contratada. Nota-se que a remuneracao dos agentes operadores é
sempre a mesma, de 2,5% ao ano, variando apenas 0s encargos cobrados do
mutuario e a remuneragcao para o FDR. Até dezembro de 2014, a Resolucéo
CMN n° 4.171/2012 autorizou a subvencado econdmica em diversos projetos,
parametrizados conforme as prioridades de investimento em infraestrutura,
setores e localizacGes especificas?®.

Quadro 1 — Resumo das condicfes de financiamento com risco integral do
agente operador

Data da consulta Encargos Remuneracéao Remuneracéao
prévia aprovada ou da Financeiros do dos Fundos de dos Agentes
operacédo contratada mutudrio Desenvolvimento | Operadores
(intervalo de data (intervalo de % | (intervalo de % ao
1 (% ao ano)
véalida
Até 20/01/2014 55e6,5 4 2,5
21/01/2014 a
31/12/2014 6e7s > 2,
1/01/2015 a
31/12/2015 75e9 5e6,5 2,5
01/01/2016 a
14/03/2016 12e 13 9,5e10,5 2,5
15/03/2016 a
31/12/2016 95e1ll 7e85 2,5
01/01/2017 a
31/03/2017 7,85e 10 535e75 2,5

13 Essas debéntures dadas em contrapartida, antes da Financeirizacdo, estdo registradas nos
Balancos Patrimoniais dos FDR.

14 De inicio, a Lei n° 12.712/2012 autorizou a subvenc&o para o FDA e FDNE, e depois a Lei
n° 12.793/2013, para o FDCO.

15 Ver anexo | e alteragdes da Resolugdo CMN n° 4.171/2012.



01/04/2017 a
31/12/2017
Elaboracéo prépria.

735€95 = 485e7 25

Em 2018, os encargos financeiros a serem cobrados das empresas
passaram a ser calculados pela taxa efetiva de juros dos FDR, denominada de
TFD, que seguem duas férmulas diferentes, ambas calculadas mensalmente.
Dentro dessa nova sistematica de calculo de taxa de juros ainda ndo houve
contratacdo, com base em informacdes disponibilizadas, até outubro de 2018,
pelo Ministério da Integracdo Nacional.

Em 2012, as operacbes do FDNE deixaram de ser operacionalizadas
exclusivamente pelo Banco do Nordeste (BNB), permitindo-se que demais
instituicdes financeiras oficiais federais atuassem como agente operador na
regido. Por outro lado, FDA e FDCO ja foram instituidos com a prerrogativa de
gue todas as instituicoes federais pudessem operar os fundos. Posteriormente,
em 2018, ampliou-se tal prerrogativa, nos trés fundos, para todas as

“...instituicdes financeiras autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil.”
16

4. Execucao Orcamentaria e Operacdes Contratadas

Apesar de os FDR terem sido criados em 2001, somente a partir de 2006
comecaram a receber dotacbes orcamentarias. No caso das despesas
empenhadas para o FDA e o FDNE néo houve liberacdes de recursos para as
empresas nesse periodo!’. Por outro lado, a acdo orcamentaria relativa ao
FDCO foi criada somente em 2012. Dessa forma, a andalise da execucao
orcamentaria dos FDR abrangera os anos de 2008 a 2018, incluindo as dotacbes
orcamentdrias atualizadas'®, e todas as fases de execucdo da despesa
(empenho, liquidacao e pagamento).

O Gréfico 1 apresenta a evolucdo da execucao orcamentaria e financeira dos
Fundos, entre 2008 e 2018, tanto pela 6tica dos valores alocados e pagos no
ano, quanto dos valores acumulados e pagos por Restos a Pagar (RP)Y.

16 Ver artigos 5°, 6° e 7° da Lei n® 13.682/2018.
7 No FDA, foram inscritos em Restos a pagar, em 2006 e 2007, o valor total de
R$ 504.285.317,02. No caso do FDNE, somente em 2007, o valor total foi de R$ 50.626.663,55.

Ver Relatérios de Gestao, disponiveis em:
http://www.sudam.gov.br/conteudo/menus/referencias/documentosinstitucionais/arquivos/Relat
orioDeGestao-2005-2013/211-relatorio _gestao _fda 2008.pdf e

http://siteantigo.sudene.gov.br/conteudo/download/RG_SUDENE2008.pdf , acessados em 30 de
novembro de 2018.

18 A dotagdo orcamentéria atualizada diz respeito a dotacéo inicialmente proposta no PLOA e
alteracdes posteriores, tais como os créditos adicionais.

19 Conforme art. 36 da Lei n° 4.320/1964, “Consideram-se Restos a Pagar as despesas
empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das néo
processadas”. A distingdo entre processados e ndo processado pode ser encontrada no Manual
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Verifica-se que, ao longo de todo o periodo, o valor das Despesas Pagas em
relacdo a dotacao foi em média de 2% e, em relagdo ao empenho, de 6,4%. Tal
fato decorria da caracteristica de que ndo se executava o orcamento do ano,
estendendo despesas empenhadas ndo pagas de um exercicio para 0s
posteriores que acabariam, em parte, canceladas em momentos futuros.
Portanto, conclui-se que a execucdo dos financiamentos dos Fundos de
Desenvolvimento foi realizada basicamente por meio de RP.

Gréfico 1 — Execucdo Orcamentaria e de Restos a Pagar
Fundos de Desenvolvimento (R$ bilhdes)
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Fonte: Tesouro Gerencial.

Observa-se que, entre os anos de 2008 a 2012, houve crescimento da
dotacao atualizada para os FDR, alcancando o valor maximo nominal de R$ 5,1
bilhdes em 2012. Entre 2013 e 2016, nota-se que foram mantidas dotagcbes em
patamares semelhantes. Contudo, em 2018, houve reducéo significativa dos
valores alocados a essa finalidade, quando foram alocados R$ 975 milhdes,
menor valor da série.

Por outro lado, no caso da execucado de RP, o percentual médio de pagamento
em relacdo ao estoque de RP foi de 32%, alcancando em 2014 o maior volume
absoluto de pagamentos realizados, no valor de R$ 2,6 bilh&es. Nota-se também
um expressivo volume de cancelamento de RP nos anos compreendidos entre

de Contabilidade aplicada ao Setor Publico (MCASP), versdo 2018, disponivel em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/695350/CPU_MCASP+8%C2%AA%20ed
+-+publica%C3%A7%C3%A30 com+capa_3vs Erratal/6bb7de01-39b4-4e79-b909-
6b7a8197afc9
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2014 e 2017, alcancando um montante maximo de cancelamento, em termos
nominais, de R$ 3,5 bilh6es no ano de 2016.

A Tabela 1 apresenta, de forma agregada, a quantidade de projetos, o valor
contratado e o valor total desembolsado por esses fundos, incluindo outras
fontes, além do montante de investimento total previsto nos projetos, desde o
inicio de operacédo dos FDR.

Tabela 1 — Total de projetos com os valores contratados, desembolsados e
investimento total

NGmero de Valor Valor Investimento
Proietos* Contratado  Desembolsado Total (R$
1 (R$ milhdes)  (R$ milhdes) milhdes)
AL 17 3.920 3.418 20.899
FDNE 32 8.658 7.237 24.136
FEEY 5 1.831 1.151 11.543
Total 54 14.409 11.806 56.579

*NUmeros de Projetos com desembolsos.
Fonte: Ministério da Integragdo Nacional. Elaborag&o propria.

Como pode ser observado, o FDNE teve a maior quantidade de projetos
financiados e o maior volume de recursos contratados e desembolsados no total.
Além disso, ha uma diferenca, no total dos trés fundos, de R$ 2,6 bilhdes entre
o valor contratado e o valor desembolsado, uma vez que ha parcelas a serem
liberadas dos projetos em fase de implantacao.

De forma geral, os contratos realizados no ambito dos FDR totalizaram
R$ 14,4 bilhdes nas trés regibes, 0s quais contribuiram para alavancar
investimentos no valor total de R$ 56,6 bilhées. Observa-se que, em termos
contratuais, os FDR conseguiram alavancar mais que cinco vezes o valor
desembolsado.

Em termos de valores desembolsados por setor de atividade econdmica,
conforme apresentado no Gréafico 2, observou-se concentragdo dos
investimentos no setor de “Transporte Ferroviario” e na “Industria Automotiva”,
somando-se R$ 5,8 bilhdes, reflexo de dois grandes projetos contratados no
ambito do FDNE.

10



Grafico 2 — Valor desembolsado por setor em R$ milhdes
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Fonte: Ministério da Integracdo Nacional. Elaborag&o prépria.

Na Tabela 2 é apresentada a quantidade de municipios beneficiados com
recursos dos FDR, a partir da localizacdo do empreendimento e tipologia da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)?°. Cabe esclarecer que
alguns projetos séo realizados em mais de um municipio. Contudo, na base de
dados fornecida pelo Ministério da Integracdo Nacional, ndo havia a informacao
exata dos municipios que foram beneficiados para cinco projetos?!. Constata-se
qgue, dos 55 municipios beneficiados, 35 foram contemplados com projetos
segundo a orientagao geral da PNDR, ou seja, em municipios de “Baixa Renda,
Dinamica ou Estagnada”.

Tabela 2 — Quantidade de municipios beneficiados segundo a PNDR

Fundo.de Classificacao da Tipologia da PNDR
Desenvolvimento
Alta Renda Baixa Renda Dindmica Estaghada CT;ZtrZII
FDA 10 4 3 18
FDCO 6 0 2 8
FDNE 4 14 2 9 29
Total Geral 20 15 6 14 55

Fonte: Ministério da Integragdo Nacional.

20 A classificacdo estd disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2007-
2010/2007/Decreto/D6047.htm>. Acessado em 30 de novembro de 2018.

21 As empresas que desenvolveram esses projetos sdo: Transnordestina Logistica S/A, BRK
Ambiental Regido Metropolitana do Recife/Goiana SPE S/A (12 Fase), Companhia Energética do
Maranhdo — CEMAR, Linhas de Macapa Transmissora de Energia S/A e Linha de Xingu
Transmissora de Energia S/A.
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5. Consideracdes Finais

Inicialmente, vale mencionar que os decretos de regulamentacdo dos FDR,
publicados em 2012 (FDA e FDNE) e 2013 (FDCO), mantiveram boa parte dos
processos de controle, gestdo, aprovacdo, liberacdo de recursos,
acompanhamento e fiscalizacdo, semelhantes ao periodo em que os FDR
tinham risco quase integral da Unido. Por consequéncia, foi estruturado um novo
modelo com base em um regulamento inadequado para as novas regras de risco
vigentes dos Fundos.

Deve-se mencionar também que, a partir do momento em que houve a
transferéncia da totalidade do risco da Unido para os agentes operadores, €
possivel que estes agentes tenham diminuido o interesse pelos recursos dos
FDR. Uma das razdes decorre da significativa diferenca entre as remuneracdes
e 0s processos de concessao de financiamento no ambito dos FDR e aqueles
definidos para os Fundos Constitucionais de Financiamento (FNE, FNO e FCO).

Em segundo lugar, cabe observar que diversos setores receberam recursos
dos FDR, porém, houve uma elevada concentracdo da aplicacdo dos recursos
no setor da inddstria automobilistica, bem como no transporte ferroviario.
Todavia, ndo se observou a definicdo de critérios ou parametros de governanca
gue permitissem o devido controle social na aplicacdo desses recursos.

Cabe destacar ainda a auséncia de sistematizacdo de bases de dados para
0 monitoramento e avaliagdo dos projetos financiados, apesar de haver, no
regulamento dos FDR, previsdo para que as empresas beneficiarias
encaminhem informacdes do projeto, pelo prazo de 10 anos, apds a emissao do
certificado de conclusdo do empreendimento. Provavelmente, em decorréncia
dessa auséncia de dados, né&o foi encontrada na literatura
académica/especializada nenhuma avaliacdo sobre o tema, o0 que torna bastante
precéria a possibilidade de adequado controle social sobre os FDR.

Por fim, cumpre mencionar que, diante da andlise feita, entende-se que um
melhor desempenho dos FDR pressupfe, entre outras acdes: reducdo da
complexidade do rito de contratacdo e liberacdo dos recursos; melhoria dos
padrbes de governanca; adocao de medidas que diminuam as diferencas de
remuneracdo e trAmite processual entre esses fundos e os Fundos
Constitucionais de Financiamento; e a sistematizacdo de base de dados para
propiciar a implementacdo continua do monitoramento e avaliacdo dos projetos.
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