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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou novostalire afirmou no seu preambulo
a pretensdo a construcdo de um Estado que assegexercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estdesenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos. Assim, fruto de uma conjanfolitica sui generis a nova
Constituicdo consagrou uma série de novos direibogais em um Pais entdo marcado pela
desigualdade social, regional e pelos desafiosedertvolvimento econdmico. A construcao
de um Estado Social no Brasil ocorre, contudo, emmomento de constantes e profundas
transformacdes socioeconémicas no mundo, em ekp&acigue se passou a ser denominar
“Globalizagdo”. Além da marcante heranca do patni@esmo na gestdo publica, a
efetividade dos Direitos Sociais no Brasil tem eadi® de enfrentar, de forma especialmente
aguda, todos os elementos presentes na chamaglaerisstado Social. O desafio de atender
as pressoes sociais pela efetivagdo dos direitmaise@ lidar com a escassez de recursos
financeiros. O desafio de buscar novas formas dacab que aumentem a eficiéncia e
abrangéncia dos servicos publicos para atendee@sssidades decorrentes do processo de
inclusdo social, de urbanizacdo, do aumento daleestade, dentre outros. E justamente
dentre deste contexto de profundas transformagfesais e econdmicas do mundo, que
colocam desafios ao Estado Social e a sua afirmag&8rasil, que a CAIXA Econbmica
Federal passa a atuar como braco operacional derrgm¥ederal na efetivacdo das politicas
publicas. O surgimento dessa atividade peculian, tificamente financeira\bancaria, que
passou a ser prestada por uma empresa publicangstamente relacionado ao esforco do
Estado para produzir respostas capazes de enftargatesafios. E, portanto, a atuagéo da
empresa na atividade economica tem se fundamentadealizacdo de um duplo interesse
coletivo, com uma func¢éo social econémica e outnenentemente social. A funcdo social
econdmica se manifesta fundamentalmente na busabjdévos constitucionais, como o
desenvolvimento nacional, a reducdo das desigusddaal erradicagdo da pobreza e da
marginalizacdo social. Na condi¢cdo de agente diigad publicas, essa funcdo social se
amplia, materializando uma série de direitos seaanstitucionais (o direito a moradia, ao
transporte, a alimentacédo, ao trabalho, a educac@@ssisténcia aos desamparados). Essa
inovadora forma de prestacdo de servicos publieos gropiciado conjugar os ganhos de
eficiéncia, de controle e de produtividade almeggoelas medidas de reforma do Estado com
o dominio e a titularidade sobre a estrutura opamat dos servicos publicos preconizados

pela ordem constitucional. Em sintese, o modeldaadotem permitido a superacdo da



cultura patrimonialista e incorporado importantaetokes da visao gerencial sem abdicar do
controle publico sobre a operacionalizagdo dadigedi balizando-se pela consecucdo dos
objetivos Constitucionais de forma a assegurar rdrale@lade dos direitos individuais e

sociais, afastando a atuacdo da administracdo cpudibs desvios de modelos baseados

principalmente no interesse econdmico privado.

Palavras-chaves: |Instituicdo financeira. Agente g@eliticas publicas. Principios

constitucionais da ordem econfmica e atuacdo dusobaublicos.



ABSTRACT

The 1988 Federal Constitution consecrated newsightl stated in its preamble the
claim to the construction of a State to ensure titnatexercise of social and individual rights,
freedom, security and well-being, development, gtyuand justice as the supreme values.
Thus, the result of a sui generis political junetuthe new Constitution has established a
series of new social rights in a country then madrg social inequality, regional and by the
challenges of economic development. The constnuabiba social State in Brazil occurs,
however, in a moment of constant and profound toangations socio economic worldwide,
in particular those that came to be called "gldadion”. In addition to the impressive
heritage of patrimonialism in public managemeng, ¢ffectiveness of social rights in Brazil
has the challenge of facing, particularly acuté,tta elements present in the denominate
Social State Crisis. The challenge to seek new wagstivity that increase the efficiency and
scope of public services to meet the needs ariBioigp the social inclusion process of
urbanization, the increase of schooling, amongrsthie is precisely among that context of
profound social changes and cost of the world, ploae challenges to the social State and its
affirmation in Brazil, that the Caixa Econ6mica Egal starts to act as operating arm of the
federal government in the realization of the pulpladicies. The emergence of this peculiar
activity, typically not financial \ bank, which hds be provided by a public company, is
closely related to the State's efforts to make aesps able to face these challenges.
Therefore, the company's operations in economigigchas been based on the achievement
of a double collective interest, with an economid &ocial function other eminently social.
Economic social function is mainly manifested ine tlsearch for, such as national
development, reducing inequalities, the eradicatibpoverty and social marginalization. In
the public policy agent status, this social funttiexpands, materializing a series of
constitutional social rights (the right to housingansport, food, work, education and
assistance to the destitute). This innovative fofrpublic service has provided combine the
efficiencies, control and productivity sought bwtst reform measures with the domain and
ownership of the operational structure of publiove®s recommended by the constitutional
order. In synthesis, the model adopted has allosweicoming the patrimonial culture and
incorporated important values of managerial visitinout giving the public control over the
implementation of policies, it marks up the achreeat of the Constitutional objectives to
ensure the centrality of individual rights and shcaway from the performance of public

administration in mainly based on models of dewiaiin the private economic interest.



Keywords Financial institution Agent of public policy. Constitutional principles oéconomic order

andperformance of publibanks.
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1 INTRODUCAO

Os direitos consagrados pela de 1988 frutificarantahjuntura politicaui generis
que possibilitou a afirmacdo de um conjunto deitdsesociais em um Pais marcado pela
desigualdade social e regional e pelos desafiopgumssam o desenvolvimento econémico.
A efetividade do modelo de Estado Social no Brasdrreu, contudo, em um momento de
constantes e profundas transformagfes socioecoa®mi mundo - em especial, as que se
passaram a denominar co@balizacédo Tais mudancas alteraram (em muito) a capacidade
de regulacdo, de intervencdo e de financiament&Estado, ao mesmo tempo em que
colocaram em xeque 0 consenso existente em tornésthmlo Social. Como decorréncia,
acentuou-se a tensao entre as crescentes deman@as |gor protecao e por direitos sociais e
a dindmica imposta pelos mercados globalizadog& sia&los Nacionais.

Por conseguinte, particularmente no Brasil, a wtide dos Direitos Sociais €
desafiada a enfrentar, de forma especialmente agodas os elementos presentes na
chamada crise do Estado Social; a atender as peess@iais pela efetivacdo dos direitos
sociais; a lidar com a escassez de recursos fimasce a buscar novas formas de atuacéo
gue aumentem a eficiéncia e a abrangéncia dogesmpiublicos para abarcar as necessidades
decorrentes do processo de inclusédo social e dmigdgdao, do aumento da escolaridade,
dentre outras circunstancias.

Logicamente, para enfrentar tais demandas, é iadésivel refletir e compreender o
Estado Social como um fendmeno historico que - coéw poderia deixar de ser - ndo fica
incélume ao tempo. Da mesma forma, os elementosoupdem a dinamica da chamada
crise do Estado também ocasionaram releituras gteagiees nos paradigmas tradicionais do
Direito Publico em geral e da atuagdo estatal maretizacdo dos valores constitucionais em
particular. Essa revisdo tem se refletido prinopmite no embate entre o projeto
constitucional vigente e o projeto econémico queariir de entdo, se pretendeu hegemanico,
forcando reinterpretacdes e mudancgas no papetivadl do funcionamento do Estado.

Por outro lado, também se revela inegavel que dividiede dos direitos
constitucionais, por si sO, também exige imendasaaoes na estrutura e na forma de atuacéo
tradicional do Estado brasileiro, ao mesmo tempo ger@ ocasiona mudancas politicas,
econdmicas e sociais. Portanto, € justamente rmsgexto de profundas transformacodes
sociais e econ6micas do mundo que colocam entrav&firmacdo do modelo de Estado
Social brasileiro que este trabalho se fundamenia, 0 objetivo de analisar seus reflexos no

direito administrativo - singularmente, na prestagéa servi¢cos publicos - a partir do estudo
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da atuagéo da Caixa EconO6mica Federal (CEF) coagplwperacional do Governo Federal
na efetivacdo das politicas publicas.

Instituicdo criada por Dom Pedro Il com o proposi® proteger as economias
populares, a CEF acompanhou toda a evolucédo damstracdo Publica brasileira, passando
de autarquia a empresa publica Federal. Nos Ultiamus, no entanto, a empresa passou
gradativamente a abranger varias politicas publa&stre as quais, a gestao dos contratos de
repasse do Orcamento Geral da Unido (OGU). Essa fmwna de acdo publica surgiu
justamente num momento em que o Estado realizaradgs esforcos administrativos para
produzir respostas capazes de enfrentar os obssacadlvindos da necessidade de
modernizacdo do aparelho administrativo burocré&ide efetividade aos objetivos da ordem
Constitucional.

Nesse sentido, deve-se observar também que afotraagdes sofridas no ambiente
de atuacdo do sistema bancéario nacional nas Ultiideadas tiveram como consequéncia a
significativa reducdo do numero de agentes ecorasréca concentracdo de mercado. Além
disso, a estabilidade macroecondmica e os avaecnslogicos - notadamente da informéatica
e das telecomunicacdes - representaram elementéggegonitiram ao setor bancario nacional
agregar enorme gama de servicos, ampliar sua ee@tudcdo e alcancar relevantes ganhos
de eficiéncia e de produtividade.

Paralelamente, no mesmo periodo, o Estado brasitginviveu com a crescente
necessidade de modernizacdo da maquina adminiafratifim de assegurar a prestacdo dos
servigos publicos, a execucdo dos programas derfBm\e a concretizacdo das diretrizes
politicas que balizaram os direitos sociais e adadia a partir da CF de 1988. Desde entdo, a
inclusédo social, a urbanizacdo, o aumento da estade, dentre outros fatores pressionaram
o Poder Publico a designar novas formas de atugggoaumentassem a eficiéncia e a
abrangéncia dos servicos publicos - o que sintetinadesafio de notéria complexidade,
considerando-se o0 contingente populacional e agrdiffes continentais do Pais. E, nesse
ponto, importa que se esclareca que a eficiénara der entendida como a capacidade de
realizacdo dos valores e dos objetivos constitaisoe ndo somente como simples calculo
econdmico de reducao de custos e de geracao dadesi.

A mensuracdo da eficiéncia deve obrigatoriamentezgor também os valores
imateriais, como a transparéncia da gestdo pulaicanstrucao da cultura de planejamento e
de inovacdo, o compartilhamento de informacdedijranacdo dos valores democraticos e
federativos, a gestédo participativa, dentre ouasectos. Por evidente, a manutencéo pela

esfera Federal de um aparato estatal permanertgrande dimenséo para o cumprimento de
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acoes publicas que tém sua demanda correlacionadacios de crescimento econémico, por
sua prépria natureza, poderia ocasionar forte deaineficiéncia em determinados periodos
historicos. Essa circunstancia, logicamente, paddeslegitimar a atuacdo desses 0rgaos em
momentos de baixo investimento publico, e assirpipiar seu esvaziamento.

Todavia, como o desenvolvimento econdmico estéerfoehte correlacionado a
capacidade de planejamento e de indugcdo dos agmueémicos pelo poder publico, mais
cedo ou mais tarde a retomada dos investiment@taestse faz imprescindivel. Nesse
momento, a experiéncia, a capacitacdo e a estrparea operacionalizacdo dessas acdes
contemplam fatores estratégicos para o cumpriméosoplanos e das metas necessarios a
qualquer processo de desenvolvimento. Essa dinanmtansecamente relacionada a
discusséo do papel do Estado, tem motivado a addgadrias novas formas de atuacao
estatal (terceirizacdo, privatizacbes, concesgiasgerias publico-privadas), com resultados
sempre controversos. Curiosamente, talvez umacdasm$é mais recentes e menos debatidas
seja a atuacdo dos bancos publicos - especialrae@GieF - como bracos operacionais do
Governo Federal na efetivacéo das politicas ptglica

E nessa perspectiva, possivelmente a mais embtamaétiperiéncia de atuacdo da
empresa seja a operacdo de programas sociais ad&am de mandatéria da Unido na
execucdo dos convénios e dos contratos de repasseslos do OGU. Nesse modelo, a
Unido contrata a operacionalizacdo dos recursadagepor algum Ministério, Agéncia ou
orgdao com dotacdo orcamentaria propria, fixandoolasgacbes da contratada mediante
remuneracao. Assim, a Administracado Direta poddraeesforcos e energias nas questbes

verdadeiramente estratégicas para o Poder Pualgaher:

a) a gestao;

b) a coordenacao geral;

C) ageréncia de programas e de acoes;

d) o estabelecimento das diretrizes e dos procedos@meracionais;
e) os critérios e os métodos de selecdo dos benesi@

f) o acompanhamento e a avaliacdo da execucao esilitsdes obtidos.

A CEF, na qualidade de mandatéaria, em sintese, @enapoperacionalizacao:

a) recebendo e analisando os Planos de Trabalhos ecamdntacdo técnica,

institucional e juridica das propostas previamestecionadas;
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b) celebrando os contratos de repasse,;
C) promovendo a sua execucao;
d) acompanhando e atestando a execucao de obrageiges e

e) disponibilizando dados e informacdes pertinentes.

Esse modelo tem sido paulatinamente reforcado 2&o rdos bons resultados obtidos
principalmente pela capilaridade, pela flexibilidagelo controle e pela economicidade que
provém dos ganhos de escala e de escopo que asarppidica apresenta em face das formas
tradicionais de atuagdo do Poder Publico. EntretamtCF, no art. 173, estabelece que a
atuacdo de uma empresa estatal em atividade ecmsn@m sentido estrito (ou tipicamente
privada, como € o caso do setor financeiro), somerif...] permitida quando necessaria aos
imperativos de seguranca nacional ou a relevatgeesse coletivo”. (BRASIL, 1988). Logo,
cabe questionar se o papel atualmente desempeplesmidanco publico na execucdo dos
contratos de repasse do OGU coaduna integralmemte@spirito Constitucional.

Nesse ponto, convém lembrar que s6 ha legitimidi@tuacdo estatal na ordem
econdmica “[...] em hipoOteses restritas e consthalmente previstas”. Somente nessas
hipoteses podera o Estado atuar diretamente, cormpeesario, no dominio econémico. Além
do mais, cumpre se perquirir se o Estado, ao dordeEmpresa Publica a exploragcédo de
atividade econbmica e a operacionalizacdo de gamditipublicas (em sentido amplo)
constituindo um modelo hibrido de atuacdo estag@izando a alteracdo administrativa
adequada ao modelo e aos valores constituciorgestés.

Resta ainda discutir, em sintese, se a operadagab de politicas publicas - em
especial, a execu¢do do OGU - por uma Empresadadbtiada para atuar no mercado
financeiro/bancario responde a busca do Estadalpennativas capazes de dar efetividade
aos valores e aos direitos constitucionais - e ss&a dorma esta adequada ao modelo
constitucional vigente. Destarte, calha analisaroéivacdo da execucao de politicas publicas
por uma Empresa Publica criada para atuar no merfoaahceiro/bancario, partindo-se das

seguintes hipoteses:

a) se a transferéncia da execucdo de politicas p8bkcaima Empresa Publica
originalmente criada para atuar no mercado finaolEncario resulta das
transformacdes da Administracdo Publica na buscaafiernativas capazes de
enfrentar os dilemas colocados pela chanads® do Estadocom o intuito da

concretizacdo dos valores constitucionais;
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b) se tal op¢édo atende a busca do Estado por alteaasatapazes de dar efetividade
aos valores e aos direitos constitucionais e sea eatlequada a
concretizacao/aplicacédo dos principios constitlaigque regem a intervencéo do

Estado sobre dominio econdmico.

Para tanto, pretende-se:

a) analisar as atividades desempenhadas pelo bantogp@s resultados obtidos e o
seu papel na efetivacao dos direitos sociais;

b) verificar a adequacdo dessa atividade diante deslipedades do setor - em
particular, a concretizagcao/aplicacdo dos prinsigionstitucionais que regem a
intervencao do Estado no dominio econémico;

c) averiguar se essa forma de atuacdo condiz a camag@d/aplicacdo dos principios
constitucionais da ordem econdmica;

d) elencar possiveis vantagens no que diz respeif@iéneia, a economicidade, a

transparéncia, a participacao e ao controle.

As respostas as perguntas-objeto deste traballardeartir do contexto histérico e
social no qual a atuagdo dos bancos publicos estdida. Se, na sua origgm atuacédo do
Estado no setor financeiro pressupunha asseguoderaa minima de servigos financeiros
indispensaveis a autonomia nacional, jA em meadosédulo XX a industrializacdo e a
urbanizacao os tornaram imprescindiveis ao finamero do desenvolvimento econdmico e
ao crédito de longo prazo (vide Banco Nacional @sdbvolvimento Econémico e Social
(BNDES).

A CF preconizou a construcdo de um modelo de Esg&ammal que enseja uma
sociedade mais justa e solidaria, desafiando atesdr e a gerir a prestacdo dos servigcos
publicos indispensaveis a concretizagdo de dirsitasais simultaneamente para um grande
contingente populacional espalhado num vasto deoijt sob as expectativas de uma
sociedade recentemente saida de um periodo dilarpremido pela pressao politica
decorrente das notérias caréncias sociais. Ademvaile apurar as circunstancias que
permitem caracterizar o Brasil como pais de modeds tardia, no qual o Estado Social nédo

restou consolidado, uma vez que os direitos soaoidisforam plenamente realizados e os

! Criagdo do Banco do Brasilor Dom Jo&o V/lem 1808, apds a vinda da Corte portuguesa parasil.B
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direitos fundamentais ainda sdo desrespeitados, ammia mais dilemas a busca da
concretizacao dos valores constitucionais.

Nessa seara, insta observar que as formas tragdi€iole atuacdo do Estado com
estruturas hierarquizadas e piramidais ndo sdo oapazes de enfrentar o atual papel
atribuido ao Estado, as expectativas da sociedadeel®cado aos servigos publicos e as
necessidades emergentes de uma sociedade cadaaigezomplexa. Portanto, a adocao de
novos instrumentos de atuacao estatal ndo simbafizaas uma resposta as transformacdes
em curso, mas uma verdadeira necessidade paraemsademandas decorrentes do texto
Constitucional, as quais sdo notoriamente incapaeeser atendidas pelos mecanismos
tradicionais da Administracédo Publica.

Desse modo, ao se transferir a uma empresa padietuacao tipicamente bancaria o
papel de operadora de politicas publicas, necassante se impde o dever tedrico de se
revisitar os fundamentos tradicionais da intervengé Estado no dominio econdmico. E,
quanto a isso, salienta-se que as transformacOesodadade requerem interpretacao
dindmica ao texto constitucional - inclusive no dqaege aos instrumentos de realizacdo de
politicas publicas.

Outrossim, nesta analise ndo se pode perder da gist o lucro (indicador de
eficiéncia) ndo deve ser o Unico ponto de valorggdi@ a atuacdo do Estado na esfera
estritamente econdmica, pois no mercado iSso preegigautar por objetivos mais amplos -

em especial, a concretizacdo de principios coogiitais, como:

a) areducdao das desigualdades sociais e regionais;
b) a erradicacao da pobreza;

c) apromocao do bem-estar social,

d) a garantia do desenvolvimento nacional;

e) a defesa do consumidor;

f) alivre concorréncia,

g) a promocao da eficiéncia econdmica, dentre oguastdes oportunas.

Consequentemente, também devem ser consideradaxtemalidades positivas
produzidas pela atuacdo da empresa publica, taiso ca bancarizacdo, a indugdo a
concorréncia, a universalizacdo dos servicos, gssacao crédito a segmentos vulneraveis
e/ou pouco atrativos ao mercado privado. A complexafa de interpretacdo de novos

fendbmenos sociais a luz dos principios constitwgmntendo em vista a necessidade de
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balancear a incidéncia dos diversos principiossmige eles atuam (liberdade de iniciativa,
livre concorréncia, fungcdo social da propriedadefesa dos consumidores) predomina
constantemente no mundo juridico.

O interesse social, por 6bvio, ndo representa ulor yredeterminado, sofrendo
variacdes nas diferentes estruturas sociais edueribistéricos. A sociedade, por exemplo,
pode priorizar em determinados momentos maior curagio econdmica, visando a
eficiéncia e a competitividade diante de agentes@uicos externos. Em outros momentos,
ainda pode combater a concentragdo como forma deerdar o bem-estar social.
Obviamente, o alcance de tais objetivos dependehversas variaveis, como a estrutura e o
grau de abertura econ6mica, o sistema politicotreéleutras possibilidades. O direito para
atingir seus fins deve ter a capacidade e o dimamipara aprimorar constantemente
pressupostos e estruturas de forma a perseguieresse publico definido como fundamental,
num dado momento histérico.

E inegavel que as normas constitucionais guarddaregapoliticos e ideologias que
combinem com determinado modelo econdmico, cabemndoeermenéutica a tarefa de
oportunizar a harmonizacédo dos principios e dasasegonstitucionais com os valores e 0s
interesses conflitantes, com vistas a adaptar amasoconstitucionais a evolucédo social.
Dessa forma, a atuacdo do Estado, através de um@sarestatal do setor financeiro para
operacionalizar diversas politicas publicas ao neetgmpo em que direciona sua atuagao
para induzir a concorréncia, reduzir juros e ampliaacesso ao crédito configura uma
preciosa experiéncia para o estudo da evolucdo/alogses que balizam a compreensao do
sistema juridico e da ordem econémica.

Esta dissertacdo, portanto, trata de matéria adeiestudo do Estado e Administracao
Publica, inserido na linha de pesquisa Hermenéufioastituicdo e Concretizacédo de Direitos
do Programa de Pds-Graduacédo da Universidade adoddaRio dos Sinos (UNISINOS) na
medida em que tenciona pesquisar um tema novo acioeddo a transformacéo
administrativa que permitiu a uma empresa da Adstragdo Publica indireta, criada para
exercer atividades tipicamente bancarias, incorpamoaas funcdes direcionadas a prestacao
de politicas publicas. Em consonancia com a lirdhg@ekquisa, justamente o que se visa é
contribuir para a reflexdo sobre o desafio da imjplgdo do modelo constitucional de Estado
Social brasileiro frente as transformacdes socio&ticas e seus reflexos na estrutura
administrativa burocratica da administracao pubt@eional.

Nesse panorama, impera considerar a heranca paiaista e sua influéncia na

maquina publica, partindo da breve historia da atgtiacdo publica até a CF de 1988, com o
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fito de compreender plenamente o alcance dos prasciconstitucionais da Administragdo
Pubica dentro do contexto de evolu¢cdo/modernizdgdburocracia Estatal. O tema também
torna indispensavel atentar para as profundas mgadaa as influéncias decorrentes da
chamada reforma administrativa dos anos 1990 - refioama de inspiracdo gerencial. Nesse
aspecto, ha especial atencéo a valoragdo da efiéra busca da transferéncia de servi¢os
publicos a particulares, o que redefiniu o conceieo servico publico e do espaco de
intervencdo do Estado na atividade econdmica. Defiresse quadro geral, o segundo
momento desta pesquisa ira versar sobre a andisspeesentacdo da atuacdo da CEF como
agente de politicas publicas através do desenvehtionhistorico da instituicdo ao longo da
histéria do Pais. Assim, pretende-se igualmentereesr as principais politicas publicas sob
a responsabilidade da instituicdo, de modo a caraat a funcdo social da empresa e seu
duplo papel de banco comercial e de agente degaglipublicas. Finalmente, fixado esse
arcabouco conceitual, examinam-se o0s contratos egp@asse do OGU, verificando o
desenvolvimento dessa forma de atuaséb generisdo Estado que viabiliza a empresa
publica de natureza financeira prestar servicodigusbtipicamente estatais na qualidade de
mandataria da Uniéo.

Metodologicamente, o trabalho de pesquisa foi dedeido através da consulta a
relatérios, a prestacdes de contas, a regramentdsmais documentacbes da empresa,
utilizando a doutrina, a legislagéo, a Jurispru@€ecos pareceres do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Dessa feita, quer-se abordar a adéguata atividade aos principios
constitucionais e a evolucdo do direito administoatsua eficiéncia e sua adequacao a
concretizacao/aplicacdo dos principios constitlaBguanto a organizagdo da Administracédo
Publica e a efetivacéo dos direitos sociais.
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2 A ADMINISTRACAO PUBLICA COMO REFLEXO DO MODELO DE ESTADO
SOCIAL EM CONSTRUCAO

A andlise da adequacéao constitucional da execug&rghmento Geral da Unido (OGU)
através de contratos de repasse gerenciados parmaprasa publica federal exige uma reflexao
inicial sobre oEstado Sociak sua adog¢do no modelo constitucional Brasileirque perpassa
obrigatoriamente o contexto politico e econémies ansformacgdes sociais com que se deparou
a sociedade Brasileira. Portanto, a compreensd&oaada realidade social e da sua evolucao
configura uma necessidade que se impde para secoterpretacéo do direito.

A licdo de Poulantzas (2000, p. 9-24) postula gua teoria do Estado capitalista s6 pode
ser elaborada ao relaciona-lo com a historia das politicas dentro do capitalismo, expressando
0s poderes existentes na sociedade, as classas soe a compdem e a correlacéo de forcas que
se estabelece em dado momento histérico. Em opaksras, o Estado como forma de
organizacdo social ndo pode ser dissociado dadsoleee das relagcdes sociais subjacentes.
(BOBBIO)2. Logo,

O Estado apresenta, de tal modo, instituicbes eaelapa dinamicos

historicamente, porque sua geografia e suas fungiém em correlacéo a
evolucao dos conflitos sociais e das contradicGgsd@prio capitalismo. Nao sé
o Estado apresenta mudancas histdricas como tamdyéta uma variedade
interna, cuja polirritmia € originaria do seu cargelativamente autbnomo e
variadamente poroso em face do todas as classgmsge individuos da
sociedade. (MASCARO, 2013, p. 49).

Assim, inicialmente se tenciona compreender de &chara e multidisciplinar as
opcdes constitucionais do Estado e os projetodiqmdijuridicos que disputam tanto a
renovacao, quanto a propria interpretacdo consbimat. Nessa perspectiva, convém
afirmar que o arranjo institucional que se convencu chamar déstado Socia(Welfare
State) é inegavelmente fruto do processo histérico deemedvimento capitalista e das
condicionantes advindas das lutas sociais com efpc@a Europa. Ademais, o modelo de
Estado Socialdeve ser contemplado ndo somente com a garanti@ireikos sociais e
assistenciais minimos, mas - e principalmente - comEstado também permeado pela
sociedade (BOBBIO, 1992, p. 51), em que as prestagiiblicas sado percebidas e

construidas como uma conquista da cidadania. (MGRAI2010, p. 53).

2 Essa concepcdo de Estado supera a visdo de Hegal,quem oEstado era a expressdo da razéo
consequentemente, sua razao era expressa porsc@bia. Nao se faz, portanto, a indispensaviehgii® entre o
Estado enquanto ordem juridica e o aparelho eqtaad instrumentaliza, ou seja, a burocracia glbli
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Consequentemente, os direitos sociais e as gasadémocraticas representam valores
interligados e correlacionados de forma indissai@o modelo constitucional do Estado
Social, o qual se firmou fundamentalmente no peripds-Segunda Guerra, com a
aceitacao do papel ativo do Estado como guardigiestador de um conjunto de direitos
sociais que foram paulatinamente incorporados aminério social e elevados a condi¢cao

de valor fundamental. Por conseguinte,

Até hoje, o conceito de estado social tem mantidta enatureza de
solugcdo de compromisso, que se traduz na adaptdg&oestruturas
sociais e politicas da sociedade capitalista aogogeda histéria e as
exigéncias dos tempos historicos, uma espécie dalugho na
continuidade, com o objetivo de suavizar as conties do sistema,
‘anestesiar’ 0s contestatérios e afastar 0s risaEs rupturas
revolucionarias. (AVELAS NUNES, p. 31).

Nesse panorama, interessa refletir sobre o surgoram Estado Social a partir de
um paralelo com a evolucdo dos direitos humanodlaba@ucci (2006) leciona que a
necessidade de compreensdo das politicas publicas categoria juridica se evidencia
na medida em que se buscam formas de concretizdg&odireitos humanos - em
particular, dos direitos sociais. A nocdo de dogihumanos estaria entdo intimamente
ligada a aceitacdo de determinada estrutura, doneadelimitacdo das funcdes de Estado
em determinado periodo histéricoAssim, exemplificativamente, o Estado Liberal
burgués classico - em que preponderavam o0s chandideitos humanos de primeira
geracdo, a saber, os direitos individuais e ositdgea liberdade e a propriedade - se
caracterizava basicamente como nao interventog finplidade era cumprigarantias
negativas ou seja, assegurar protecdo a propriedade, segufaridica ao mercado e
liberdade ao uso e ao gozo patrimonial. SegunddavBunes (2011), o Estado assim
reduzia seu papel a funcdo dearda-noturnd, a quem competia manter a ordem,
preservar a liberdade (principalmente dos agentea@micos) e garantir a defesa contra
agressodes do proprio Estado.

Bobbio (1986, p. 115) aduz que o Estado Liberaimitu a perda do monopdlio do
poder ideoldgico através da concessao dos direitiss e a perda do monopdlio do poder

8 Morais destaca essa natureza histdrica na formdggalireitos humanos dependentes no seu surgirdasto
circunstancias socio-histérico-politico-econémipagpicias para o seu reconhecimento. Por issogia ik
geracdes de direitos humanos de primeira (diretiogs e politicos), de segunda (direitos sociais e
econdmicos) e de terceira geracdes (direitos araiged coletivos). (MORAIS, 2002, p. 84).

4 Norberto Bobbio, ao comentar a imagemBEkiado guarda-noturnara afirmar que a ideia de que o (nico
dever do Estado seja o de impedir que os indivign@soquem danos uns aos outros deriva de umadaiait
reducéo de todo o direto publico a direito peraOBBIO, 1986, p. 112).
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econdmico, por meio da concessio da liberdade euoad Ao Estado Liberal restaria o
monopodlio da forca legitima dentro dos marcos doadés de Direito pautado pelo
reconhecimento dos direitos do homem - uma fung®camente de protecdo e de nao

intervencao.

Em outras palavras, o direito de expressao, deiagso, de manifestacdo
do pensamento, o direito ao devido processo, telzsse realizariam pelo
exercicio da liberdade, requerendo, se assim, sk ffalar, garantias
negativas, ou seja, a seguran¢a de que nenhuni@i@gdst ou individuo
perturbaria seu gozo. (DALLARI BUCCI, 2006, p. 3).

Tal configuracdo atendia aos interesses da buay@ssiendente e deixava visivel e
contrastante a dualidade social entre os detentlarggopriedade (meios de producéo) e os
despossuidos. A questdo central emergente, do mnteista juridico, passaria a ser a
impossibilidade de se concretizar direitos indigidupara amplos segmentos da populacao,
sem constituir direitos sociais. Logo, sem garansaciais que viabilizassem a propria
existéncia, os direitos individuais para os poleres despossuidos ndo passavam de meros
direitos formais. Afinal, como um analfabeto podarsufruir o direito de livre manifestacao
sem antes ter acesso a educagdo, ou como podesamnalmalhadores ter acesso a
representacdo politica sem a validacdo de dirgrdsalhistas basicos, como jornada de
trabalho, salario minimo, dentre outras garantide3se diapasdo, como deslinda Avelas
Nunes (2011), “[...] a liberdade ndo passa de urtatana quando uma classe de homens pode
reduzir outra a fome, impunemente. A igualdade pegsa de um fantasma quando o0s ricos,
através do monopdlio, exercem um direito de vidaleunorte sobre os seus semelhantes”.
(AVELAS NUNES, 2011, p. 30).

O desenvolvimento desse sistema com interessessspotencialmente contrapostos
gerou naturalmente a progressiva luta social etigeldesestabilizadora da ordem liberal
burguesa, cujo conflito histérico mais emblemaficba Revolugdo Russa de 1917. Desse
embate, paulatinamente foi se afirmando uma noxecge de direitos econdmicos, sociais e
culturais - os denominados direitos sociais de rs@gueracdo. Morais (2010, p. 51-52), ao
abordar aspectos importantes na impulsdo da nawmgi¢éo, destaca as questdes de ordem
econdmica, as de ordem politica e os fatores eogednproducdo. No primeiro aspecto, se

enfatizaria o surgimento de monopdlios, as crisielicas do sistema capitalista e o

5 Liberdade econdmica, sob o prisma da livre cigiitade bens e da minima intervencdo do Estado na
economia. ldeal econbémico liberal que, posteriotmesera contraposto pelos efeitos da concentracao
econdmica advindos da dinamica capitalista de atagéa. Afinal, qual grau de liberdade realmentéarass
agentes econdmicos num sistema altamente monogolé&au oligopolizado?
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consequente aprofundamento das diferencas sodiaissegundo, a luta pelos direitos
fundamentais, os movimentos socialistas, as ligies guerras mundiais e 0 medo da
destruicao total dai advindos. Por fim, como fataeternos a influenciar a transicédo, nao se
pode mais desconsiderar os fatores de ordem arabieotmo o esgotamento dos recursos
naturais e a poluicéo.

Tal cendrio que suscitou a ordem burguesa a adotamoso ditadabrir mao dos
aneis para nao perder os ded@&rmitindo um novo arranjo institucional comraafidade de
garantir um conjunto de direitos sociais, ndo mais viés puramente assistencial, mas como
direito politico assegurado a todo o ciddtideforcando os lacos de solidariedade social e
apontando a busca da igualdade e do bem-estar valoo fundamental. O Estado, nos

dizeres do professor Morais (2011, p. 36), devaeesér repensado

[...] a partir das transformacfes impostas e opergetla incorporacdo da
questdo social, a qual Ihe agrega um caréter dti@i percebido como
funcdo social, forjando-o como Estado Social e imdoslhe um carater
interventivo-promocional voltado a realizacdo dasséins constitucionais
demarcados pelos direitos econdémicos, sociaisteraid, originalmente.

Esse modelo de Estado com compromissos sociaigos lde solidariedade - €
relevante que se ressalte - se constitui limitagl@andicionantes de soberania do Estado-

Nacao e do sistema de producéo capitalista.

Aquela caracterizada por uma estrutura de podératendo e que exerce o
monopdlio da forca e da politica — legislativa, @iieva e jurisdicional —
sobre um determinado territério — como um espa@yrgdico delimitado
por suas fronteiras — e a populacdo — como um otinpie individuos que é
reconhecido como cidadao\nacional — que o habt@RAES, 2011, p. 27).

Embora o modelo de Estado Social seja uma exp@ai@noduzida dentro dos limites
do Estado-Nacdo, um efeito significativo da adogéaodireitos sociais e da construcao de
modelos ddéestado Sociafoi a sua tendéncia a universalizagdo. As conagligicancadas por
determinada sociedade reforcaram as reivindicagéesutras e/ou serviram de inspiracéo e
de exemplo para seu emprego, em maior ou em meaar Pe outra forma, do carater
finalistico assumido pelo Estado na busca pelaretinacdo da funcao social resultou o

processo que Bobbio conceitua como multiplicacadid®tos, o que se deu primeiramente

6 Também cumpre salientar que o novo carater iniimeee regulador desempenhado pelo Estado Scaesd
permitiu como facilitou - pelo menos num primeiromento - a geracdo de novos espacos de realizadglo e
acumulacdo de capital. Isso porque os fundamemmsdeicos do sistema capitalista seguiram inaltsrad
(diviséo capital/trabalho) como pressuposto deildistdo do produto social. Esse fato, logicamefatei|itou
a legitimidade politica e a adesao da burguesieasformacdes em curso.
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pela constante e progressiva incorporacao de noyas enquanto direitos sociais. O segundo
aspecto abrangeu o tratamento do homem em sudagidgde - e ndo mais enquanto ente
geneérico - pautando demandas de segmentos e/aumdenidades especificas da populacao,
como por exemplo, mulheres, deficientes fisicospomi@s étnicas e religiosas, idosos e
criangas. Por fim, os direitos passaram a tutelgeites diversos do homem, como as

guestdes afeitas ao meio ambiente e aos animamsSun,

Enquanto a relacdo entre mudanca social e nascindog direitos de

liberdade era menos evidente, podendo assim daraviipotese de que a
exigéncia de liberdades civis era fundada na exi&éde direitos naturais,
pertencentes ao homem enquanto tal, independerteenten qualquer

consideracdo histérica, a relacdo entre o nasciment crescimento dos
direitos sociais, por outro lado, e a transformad@sociedade, por outro, é
inteiramente evidente. Prova disso € que as ex@mgme direitos sociais
tornaram-se tanto mais numerosas quanto mais rapigeofunda foi a

transformacéo da sociedade. (BOBBIO, 1992, p. 76).

A dindmica de desenvolvimento social e a incorpgvage novos direitos tém por
consequéncia uma pressao crescente da sociedadeasedirutura e a capacidade do Estado

em atender as expectativas e as demandas. De mais,a

Cabe considerar, de resto, que as exigéncias quansectizam na demanda
de uma intervencao publica e de uma prestacdordesesociais por parte
do Estado s6 podem ser satisfeitas num determinade@l de
desenvolvimento econdmico e tecnoldgico; e que, oelacdo a propria
teoria, sdo precisamente certas transformacgdesisaeicertas inovagoes
técnicas que fazem surgir novas exigéncias, impineis e inexequiveis
antes que essas transformacodes e inovacdes tivessernto. 1Sso nos traz
uma ulterior confirmacdo da socialidade, ou da métoralidade, desses
direitos. (BOBBIO, 1992, p. 76).

A adocdo de politicas sociais universais nao s@ gevas oportunidades de
investimento (habitacéo, transporte, saneamerftagstrutura, dentre outras), mas possibilita
a expansdo da demanda dos trabalhadores e opartudesenvolvimento tecnoldgico através
da socializacdo dos riscos desse investimento.eNéksno aspecto, basta imaginar os
reflexos dos investimentos em educacéo sobre aufwmthde. Também como decorréncia
desse processo, as questdes trabalhistas (satadosdi¢cdes de trabalho) deixam a esfera
privada e passam a interessar a sociedade, rdfiedicarater de regulacdo politica assumido
pelo Estado Social. E justamente essa correlaciiie arefetividade de direitos sociais € 0
desenvolvimento econdmico/tecnoldgico que torndistos sociais referenciais para aferir

o desenvolvimento humano alcangado por um Paisabar, oindice de Desenvolvimento
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Humano (IDH) - frente aos seus pares, inclusiveefoente correlacionados com a
capacidade de inser¢cao econémica dos paises nangeomundial.

Nesse sentido, Kertenetzky (2012, capitulo 2), irpda experiéncia Escandinava,
demonstra que as politicas sociais universais sgssises foram decisivas em seu processo
de desenvolvimento. Portanto, os direitos sociastes de uma decorréncia do
desenvolvimento capitalista - como defendem algamhsptos do pensamento econdmico

liberal - podem ser entendidos como um verdadegsguposto para o seu desenvolvimento.
2.1 O CONTEXTO HISTORICO DA CONSTITUICAO FEDERAL BFSILEIRA

Como j& se mencionou, a tendéncia a universalizdg&odireitos sociais tornou o
modelo de Estado de bem-estar social vigente risepdesenvolvidos almejado pela maioria
das sociedades. E uma Constituicdo, como prec@raa (2015), sintetiza a ordem juridica
fundamental de uma sociedade, em determinado momdigtdrico, logicamente
condicionada pela realidade historica, social en@eioca de seu tempo. Com isso, a
abordagem sobre a Constituicdo promulgada em 1888a que se efetue a contextualizacéo
do momento histérico de sua elaboracgéao.

Em meados da década de 1980, o mundo ainda vivia égide das relacdes de poder
construidas pela correlacdo de forcas pos-Segundadse marcado pela dindmica da Guerra
Fria. O papel do Estado na promoc¢ao dos direitomisoe na inducdo do desenvolvimento
ainda era inquestionavel, como fruto da memoérimdegrada experiéncia do liberalismo, da
crise econdmica de 1929 e de suas consequéncrabéimando se pode deixar de comentar o
papel entdo exercido pela Unido Soviética na dispeta hegemonia politico-ideologica, a
gual servia de constante contraponto e de modidmativo a visdo extremista e simplista do
livre mercado Internamente, o Pais vivia o processo de redetipacdo apdés um longo
periodo autoritario, impulsionado pelas demandasndovimentos sociais e politicos que se
alimentavam dos sonhos e das esperancas de altnomratica. Estruturalmente, o Brasil
abarcava um parque industrial relativamente moderdiversificado, de urbanizacéo recente
e abrupta, com extrema desigualdade social e ra@gienimensas caréncias sociais e

infraestruturai&

7Qutra questdo merecedora de nota é o peculiar@Esanento da cidadania no Brasil, um pais profuneate
marcado pelo passado escravagista e pela exclasid. §al heranca de desigualdades retardou auisiag
plena da cidadania e dos direitos politicos, teosl@governos autoritarios, em inUmeras vezes, aditizos
direitos sociais como concessdes com viés patstaae como contraponto, a pressdo por uma abertura
politica efetiva. Essa circunstancia debilitoudadania no Pais, manteve o povo alheio ao propediizo e
resultou na dificuldade de identificacdo dos die#ociais como conquistas da participacao palitica
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Analisando-se a conjuntura politica que antecedélomstituicdo Federal (CF) de
1988, Bresser-Pereira (2015) entende que a trandig@ocratica brasileira se efetivou por
meio de um pacto democratico-popular que objetiyincipalmente restabelecer a

democracia e reduzir as desigualdades.

O Pacto Democratico-Popular de 1977 e das ‘Dirgdagstava baseado em
guatro principios basicos: (a) a transicdo demioerafue interessava a
todas as classes; b) a manutencdo do capitalisneo imf@eressava a
burguesia; (c) a diminuigdo das desigualdade ecmadmue interessava aos
trabalhadores e as esquerdas; e (d) a retomadasdowblvimentismo, que
interessava a todos. (BRESSER-PEREIRA, 2015, p222).

Destarte, € nesse contexto que o legislador raaiGarta Constitucional Brasileira,
inspirado claramente em um modelo econdmico e Isapia almeja obem-estar da
sociedade A CF entdo expressara as necessidades da scxibdmileira, o seu projeto de

desenvolvimento e, acima de tudo, 0s seus anselrg) consagra o seu preambulo:

NOs, representantes do povo brasileiro, reunidosAsgembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratidestinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, @diade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a jusbgaocvalores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem precascéitndada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e inteomatj com a solucéo
pacifica das controvérsias, promulgamos, sob &gotde Deus, a seguinte
CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
(BRASIL, 1988).

A Cidadania e os Direitos Fundamentais, de acomiu o0 que descreve Smanio
(2013, p. 4), “[...] passam a constituir um ‘Nuclearo’ do chamado Estado Democratico e
Social de Direito, trazendo as politicas publicagap centro do debate politico e juridico”.
Em seguida, as politicas publicas passam a integthmensao indissociavel da cidadania,
pois somente elas poderiam integrar os valoresaisp@condmicos e politicos capazes de
concretiza-la. Como consequéncia, nas ponderagb&rall (2015, p. 127-128), a nocdo de
servigo publico deve ser construida com vistasngiata coesdo e a interdependéncia social,
ou seja, as atividades indispenséveis a manutetazéoesdo e dos lagos de interdependéncia
e de solidariedade da sociedade.

Pontualmente, calha registrar o que adverte Barf2301) acerca da capacidade de

absorcao dos confrontos de interesses como umrtraggante do regime democratico:

Com efeito, em uma organiza¢do socio-politica bgtmea e pluralista,
repartida em classes e grupos, os interesses staditorios e os conflitos
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inevitaveis. Neste contexto, a Constituicdo, deaegeguindo o exemplo
classico de Weimar, apresenta-se sob a forma deampromisso entre
aspiracdes muitas vezes antagbnicas. (BARROSO, p0861).

O compromisso a que se refere inegavelmente enaddfemacao e a efetividade dos
diretos sociais expressamente consagrados pela G&ber, educacdo, saude, alimentacao,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéna@ls@rotecdo a maternidade e a infancia,
assisténcia aos desamparados (como prevé o aasf3{éncia social e cultura (em seu art.
203), impondo ao Estado a ado¢do de medidas adrativias tendentes a estruturacdo dos
servicos essenciais a sua concretizacdo. Recertesngemo fruto direto das manifestacdes
populares nas grandes metropoles do Pais, o Csongi¢acional promulgou a Emenda
Constitucional n® 90/2015, que incluiu o transporelista de direitos sociais albergados no
art. 6° da CF. Mesmo os doutrinadores que sustgmdambes menos interventivas do Estado
- a exemplo de Moreira Neto (2011, p. 141) - reemem a funcdo instrumental do Estado
contemporaneo, que transcendeu sua funcao lingtdtivexercicio do poder politico para se

tornar um guia de valores a direcionar a acao ddsnes publicos.

Nessa linha, os sistema constitucionais de dir&itodamentais ndo podem se
mais considerados meras construcfes retéricasaomethor das hipéteses,
generosos catalogos de intencdes, mas reais dasquidis Direito em beneficio
das sociedades avancgadas, que se culminam comliee tfuncionalidade
alcancada, da funcdo declarativa, como a maisaamtiyfuncao protetiva, que
caracterizou a fase intermédia efetivadora de atantia cidada, e, atualmente,
da funcdo proativa, orientando a sua mandatéridetivae realizagdo na
sociedade. (MOREIRA NETO, 2011, p. 141).

A efetividade social desse conjunto de direitosas®@ inconcebivel sem prestacdes
positivas do Estado - e, por consequéncia l6gigastura ativa e interventiva por parte de
seu aparelho administrativo burocratico na execulg#dais acdes. A organizagdo de uma
estrutura administrativa capaz de prestar e degassmea efetividade dos direitos sociais €,
portanto, também um valor indissociavel e decoereltt modelo constitucional Brasileiro.
Essa estruturacao, todavia, enfrenta o enormeidesaimodernizar ndo somente a estrutura
administrativa do Estado e sua cultura burocratataimonialista, mas também a oposicdo
frontal de projetos articulados por movimentos tpmis que, na esséncia, hegam 0 pacto
social expresso na CF.

Outrossim, como alerta o professor Krell (200431, “[...] a eficacia social reduzida
dos Direitos Fundamentais Sociais ndo se devdaadalleis ordinarias; o problema maior é a

ndo-prestacado (sic) real dos servicos sociais tmgielo Poder Publico”. Além disso, vale
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considerar a observacgéao de Silva (2013, p. 30jjsautir sobre o futuro do Estado Social em
Portugal, que embora ricos e pobres estejam emad\nas fungdes do Estado com uma rede
de solidariedade social a manter wunidos diferentestratos socioecondmicos,
semelhantemente ao Pais Europeu, o Estado Brad#éeibém se caracterizou por combinar
fortes compromissos politicos em matéria socistesias politicos clientelistas e um aparelho
de Estado relativamente fraco e vulneravel.

Isso posto, a interpretacdo e a concretizacdo docipio da eficiéncia na
administracéo publica - que se expressa pelo artla3CF - tém o desafio de se realizarem
com referidos pressupostos, ou seja, a administrag@mpete se estruturar
administrativamente de forma a buscar a maximavafatle nos direitos e nos principios
constitucionais, validando a plena realizacado a@wspromissos pactuados - fonte, em ultima
instancia, da legitimidade do Estado Democratic®ueito. Nesse sentido, Streck (1999, p.
37) afirma que o Estado Democratico de Direito espnta a vontade constitucional de
realizacdo do Estado Social, comptus normativo em relacdo ao direito promovedor-
intervencionista proprio do Estado Social de Diredgregando ao nucleo liberal a questao
social. “Ou seja, no Estado Democratico de Diraitei passa a ser, privilegiadamente, um
instrumento de acdo concreta do Estado, tendo coétodo assecuratério de sua efetividade
a promocao de determinadas ac¢fes pretendidasrpela quridica”.

Portanto, é pertinente, antes de se adentrar proprte na discussao acerca da atual
estrutura administrativa do Estado Brasileiro,rdedr a perspectiva histérica da sua evolucao.
Assim, no préximo ponto, se analisara a chanteatanca patrimonialistacujos resquicios
ainda perduram na sociedade e na burocracia publ&caequéncia, ainda como uma questao
preliminar & andlise do modelo constitucional demidstracdo Publica - ainda que
brevemente - se discutirdo as profundas transfdiesagmpulsionadas pela globalizacéo

econdmica e os elementos que passaram a caractesiise do Estado

2.2 A HERANCA PATRIMONIALISTA COMO OBSTACULO A CONRETIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Antes de se adentrar na discussdo acerca da estradiministrativa do Estado
Brasileiro, cumpre analisar a chamada hergratamonialistaainda existente na sociedade
atual. Aceitando a concepcéo do Estado como exmweds desenvolvimento cultural e
econdmico da sociedade e a burocracia publica g@manstrumento de acéo, facilmente se

compreende a existéncia de fortes reflexos da da@acolonial de desenvolvimento do Pais e
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da sua insergédo econdmica dependente sobre azaganiadministrativa estatal.

A dindmica da ocupacdo territorial Portuguesa didtdeio Brasileiro - o que se deu
inicialmente com a concessao de titulos de teesn{arias) e de poderes a membros da Corte
- tornou os senhores de vastas areas de terraadesams soberanos daqueles espacos
territoriais, originando a sociedade patriarcalelbdas no trabalho escravo e nas relacdes
econdmicas mercantis. Dessa dindmica resultarist@ia dificuldade de distincdo entre os
dominios publicos e privados na administracdo palirasileira.

Raymundo Faoro, em sua consagrada Qwr@®onos do Poderdentifica com nitidez
0 surgimento do carater patrimonialista na socied3@sileira, em que o poder politico no
Pais restava concentrado num estamento aristactatiocratico de juristas, de letrados e de
militares cujos rendimentos e poder derivam do podgstado, mantendo fortes os lacos

familiares e a dependéncia politica com a oligarquial.

O dominio tradicional se configura no patrimonialis quando aparece o
estado-maior de comando do chefe, junto a casagualse estende sobre o
largo territorio, subordinando muitas unidades tpal. Sem o quadro
administrativo, a chefia dispersa assume caratiapzl, identificavel no
mando do fazendeiro, do senhor de engenho e nosésr Num estagio
inicial, o dominio patrimonial, esta forma constiim pelo estamento,
apropria as oportunidades econémicas de desfrgtbelts, das concessoes,
dos cargos, numa confusdo entre o setor publicqpevado, que, com o
aperfeicoamento da estrutura, se extrema em congesé fixas, com
divisdo de poderes, separando-se o setor fiscakto pessoal. O caminho
burocratico do estamento, em passos entremeadosomeromissos e
transacdes, ndo desfigura a realidade fundameingbenetravel as
mudancas. O patrimonialismo pessoal se convertepatrimonialismo
estatal, que adota o mercantilismo como a técrecapéracao da economia.
Dai se arma o capitalismo politico, ou capitaligmtiticamente orientado,
nao calculavel nas suas operacdes, em terminadalgitada no curso deste
trabalho. A compatibilidade do moderno capitaliscam esse quadro
tradicional, equivocadamente identificado ao pngitaismo, é uma das
chaves da compreensdao do fenbmeno histérico pdsdgasileiro.
(FAORO, 2001, p. 871).

Faoro utiliza em sua andlise as categorias desedasl por Max Weber de
dominacédo patrimonial e estamental. Weber (20125%) j& descrevia situacdes nas quais se
constatava a dominacao social e o exercicio doride/és da justaposicdo de direitos e de
poderes de mando (militares, politicos e judici@s$(enhorios também responsaveis pela
apropriacdo das oportunidades econdmicas privagasociedade. Concebia que a divisdo
estamental de poderes ocorre quando segmentosissqeigilegiados em virtude da
apropriacdo de poderes de mando se associam patzeleser estatutos politicos e/ou

administrativos visando ao controle da administacgdComo consequéncia do
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patrimonialismo, haveria a inibicdo da economiagalta de racionalidade e de seguranca
dos estatutos administrativos impostos e pela ais@® um quadro de funcionarios com
qualificacdo profissional formal, o que se contmpgbtalmente ao ideal Weberiano da
administracdo racional que tem por fim perseguiobrigacbes objetivasDe forma
simplificada, pode-se descreveradministracdo racionalWeberiana como uma estrutura
hierarquizada, composta por cargos com funcbesiidad e submetidos a um sistema
rigoroso de disciplina e de controle, ocupadosppofissionais qualificados.

Portanto, esse carater patrimonialista que penetr@énese da administracdo publica
Brasileira estd absolutamente em desacordo cordeassique irdo pautar a administracéo
publica moderna, principalmente a partir da Rev@ugrancesa. Os ideais republicanos
disseminados pelo mundo com a Revolucdo Francisgario a busca por uma gestao mais
profissional do Estado, impulsionando os princigasentadores da Administracao Publica -
legalidade, impessoalidade, isonomia - que no Biiaglizmente, somente serdo afirmados,
de fato, com a CF de 1988. HRaizes do BrasilSérgio Buarque de Holanda examina o
carater patrimonialista junto as elites administeat Brasileiras, elucidando suas raizes
autoritarias e oligarquicas. O funcionario patrimbn- escolhido em razdo da sua
confiabilidade e das relacGes de ordem pessoalfefoiliar com a cheffa- identifica os

interesses da administracdo publica com seus &sEsearticulares e do seu grupo social.

No Brasil, pode dizer-se que s6 excepcionalmemnemds um sistema
administrativo e um corpo de funcionarios purameletgicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses. Ao canteafossivel acompanhar,
ao longo de nossa historia, o predominio constdedesontades particulares
gue encontram seu ambiente préprio em circulos aftmh e pouco
acessiveis a uma ordenacao impessoal. Dentre @sades, foi sem duvida
o da familia aquele que se exprimiu com mais ferdasenvoltura em nossa
sociedade. E um dos efeitos decisivos da supremamgantestavel,
absorvente, do nucleo familiar — a esfera, por lexcgéa dos chamados
‘contatos primarios’ , dos lacos de sangue e daceor — esta em queas
relacoes que se criam na vida domestica semprederam o modelo
obrigatorio de qualquer composicao social entre &S ocorre mesmo
onde as instituicoes democraticas, fundadas emcipi@is neutros e
abstratos, pretendem assentar a sociedade em namtiparticularistas.
(HOLANDA, 1995, p. 146).

Holanda relata que o homem publico nacional traiasfieadvertidamente os valores e
a cultura - enfim, a visdo de mundo - presentesemnucleo familiar de carater patriarcal

para a esfera publica na qual exercia suas ategladofissionais, confundindo de modo

8 Somente a Carta Constitucional de 1937 ir4 prevexrigéncia de concurso publico para a contratagfo d
funcionarios publicos.
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guase absoluto os interesses pessoais coes @ublica Assim, se pode identificar nesse
peculiar desenvolvimento - social, econémico eucalt- da sociedade Brasileira e, por
consequéncia, da burocracia publica, a origem @ataado clientelismo, da utilizacdo do
espaco publicopara fins particulares e da tolerdncia com os idsssios bens publicos
(corrupcao) que assolam o Brasil até hoje. Em gse p fato de que os doutrinadores citados
tenham focado sua andlise numa sociedade aindacedseente rural, tais caracteristicas
foram se transmitindo com as devidas adaptacOesedada em que a sociedade Brasileira se
urbanizava e se tornava mais complexdssa capacidade de adaptagdo da burocracia
patrimonial ndo passou despercebida por Holand®5(19. 146), que alerta que “O
funcionalismo patrimonial pode, com a progressivi@isdo das funcdes e com a
racionalizacdo, adquirir tracos burocraticos. Massea esséncia ele € tanto mais diferente do
burocrético, quanto mais caracterizados estejandods tipos”. Comentando os males da

heranca patrimonial para sociedade Brasileira,dBarsintetizou perfeitamente:

Por tras das idas e vindas, do avanco e do re@fanamente encoberta, a
heranca maldita do patrimonialismo: o cargo publ@gpoder de nomear, de
creditar-se favores, de cobrar do agente antesoohliecimento e a gratidao do
gue o dever funcional. A lealdade ao chefe, na&stado, muito menos ao
povo. A autoridade, em vez de institucionalizargggsonaliza-se. Em seguida,
corrompe-se, nem sempre pelo dinheiro, mas pelar,faevido ou buscado.
(BARROSO, 2001, p. 10-11).

Convém salientar que tal heranca gerou conseq¥méa somente no que diz
respeito a eficiéncia da maquina administrativas mafraqueceu profundamente a propria
afirmacdo dos valores democraticos e republicamo®nasil. Em suma, a modernizacéo
tardia da administracdo publica nacional e suaselaszpodem, em grande parte, ser
atribuidas a heranca patrimonialista da formacabwtacracia publica brasileira. Somente
com a promulgacao da CF de 1988 (embora tardiajnerdebate sobre a modernizagéo e a
eficiéncia da maquina publica brasileira passoaupar um espaco central na agenda politica

e juridica da nacao.

% A Revolugdo de 1930 (Revolucdo dos Tenentes), lsignada principalmente por membros das Forcas
Armadas e por setores da classe média urbanardrdoper a primeira grande ruptura modernizadora na
administracdo publica nacional. Em 1938, atravésDégreto-Lei n® 579, sera criado o Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), que temaatribuicdo de centralizar, de hierarquizar, de
administrar, de organizar e de planejar a gestjmedsoal e material do servigo Publico Federal ASPira
suceder o Conselho Federal do Servico Publico ,Ginddo pela Lei n° 284, de outubro de 1936, nesgeel
pela criacdo do primeiro plano geral de classificade cargos e pela introducdo de precursor sistema
mérito na administracéo publica.
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2.3 TRANSFORMACOES E DESAFIOS POS-CONSTITUICAO

Apdés um ano da promulgacdo da CF, o mundo sofrefunmtas transformacoes -
quais sejam, a queda do Muro de Berlim e dos regipuditicos do Leste Europeu - que
alteraram a Ordem Mundial e estabeleceram uma ntémesnhegemonia econémico/politico
e militar dos Estados Unidos da América (EUA). Asdancas advindas aceleraram o
processo de integragcdo e de interdependéncia &neonomias nacionais, popularizando o

fendbmeno da globalizacdo. Ademais,

No que concerne aos desenvolvimentos mais recetaeglobalizacao,
entende-se que estes ganharam um particular drgsstnas dltimas trés
décadas do século XX. Nesse sentido mais especificm o termo
‘globalizacéo’ se busca denotar o processo sodaitemente influenciado
pelo desenvolvimento tecnolégico, pela crescentecidade dos transportes
e pela ‘revolugéo informatica’ — que deu vida a weedadeira e prépria
rede mundial de conexdes espaciais e de interdépeiad funcionais. Esta
‘rede’ coloca em contato em si um numero cresceatatores sociais e de
eventos econdmicos, politicos, culturais e comwmcais, outrora
desconectados em virtude das distancias geograficasde barreira
cognitivas e sociais de varios tipos. Nesse sentidia-se de ‘contracdo’ da
dimensao espacial e da temporal como uma das hoor@equences da
globalizacdo subjetivamente mais percebidas. (ZQ0Q0, p. 15).

As novas tecnologias de comunicacao, a reducamstes de transporte e o fim das
barreiras politicas da Guerra Fria geraram a ngesacdo produtiva global, determinando
novos padroes de competitividade que reduziram memo - a capacidade dos Estados de
regulacéo e de formulacéo de politicas macroecas@nDs chamados mercados passaram a
ter a capacidade de exigir a ado¢cédo de medidasulmteresse - quase sempre em detrimento
de politicas sociais - sob a constante ameaca gke de capitais, de desinvestimento, de
aumento do custo do capital pela classificacédsde,rdentre outros risctis

Como ocorrido em Portugal - e detalhado primorosdéeneo trabalho de Silva (2013,

p. 25) - também o Brasil buscou criar um Estadoigbgastamente no momento em que

10Um exemplo emblematico de outra forma de atuagdal des chamados mercados na disputa ideoldgiescéitd
por Joseph Stiglitz, no livro O Preco da Desiguggd#\o analisar o crescimento da desigualdade Wés Rarra o
seguinte episodio: “Os economistas da Escola dea@hi(como Milton Friedman e George Stigler), dedess do
mercado livre e sem restricdes, argumentaram queeosados sdo naturalmente competitivos e quedsisgy
aparentemente anticompetitivas na realidade aumemticiéncia. Um programa massivo para educpessoas,
e sobretudo os juizes, a respeito destas novaindsude Direito e Economia, em parte patrocinamdymdacdes
de direita, como a Fundacao Olin, foi muito benedido, O timing foi irbnico: os Tribunais norte-atoanos
deixavam-se levar pelas no¢cfes de que os merceatos«@aturalmente» competitivos, e colocavam o daus
prova sobre quem quer que afirmasse o contrarioparoento em que a disciplina econdmica exploravdate
explicam por que razdo os mercados ndo costumagamompetitivos, mesmo quando parecia haver muitas
empresas a opera(STIGLITZ, 2014, p. 107).



37

ganharam forcas os movimentos questionadores desseld'. Como exposto, apesar de o
Estado Social contemplar uma realidade recente easstrucdo no Pais, ja num primeiro
momento seus dilemas se manifestaram sob a formandecrise financeira e fiscalOs
detratores do modelo Constitucional adotado, desdécio, invocaram a impossibilidade de
efetivacdo dos direitos previstos em razdo da aiséle recursos disponiveis para sua
satisfacdo. O objetivo ndo é - nem nunca foi - tbfontes de financiamento, planejar
implantacéo, discutir eficiéncia, mas sempre minami reduzir ou tolher direitos. Isso, no
entanto, ndo serd uma peculiaridade do Brasil, silasum verdadeiro movimento politico
ideoldgico internacional que pautara, a partir i@ uma agenda de reformas inspiradas no

liberalismo econdmico.

Como protagonista e beneficiaria das disfuncdesicas da sociedade
brasileira, sobrepaira uma classe dominante teaebndémica e intelectual
— que jamais se interessou ou foi capaz de elabongrrojeto generoso de
pais, apto a integrar a cidadania, ao consumo mjnenfim, a vida
civiizada, os enormes contingentes historicament&rginalizados.
(BARROSO, 2001, p. 42).

Nesse contexto, em consonancia com 0s pressupsfm®fessor Morais - de que tal
qual Portugal, o Brasil ingressa apenas no p6s-88 @€ confrontado com seus proprios
limites - sdo proprias a conjugacaoptditicas de inclusd@m um ambiente deconomia de
exclusdo (capitalismo A primeira questdo que emerge na discussao ldoseptos darise
do Estado Social é o entendimento da crise finesnc& para isso, insta depreender as
transformacdes do espaco de atuacao dos agentesre@cos. Aqui se verifica que os agentes
produtivos passaram a romper seus lagos com aeifiesdo Estado-Nagéo, originando suas
atividades e passando a atuar e a transacionar @otidades globais e/ou transnaciotfai$

Confrontados com a crescente mobilidade transnalcidas capitais, 0s
governos encontram-se cada vez mais expostos &spéaie de referendo
permanente a sua capacidade de levar a cabo Hsgsotjue os mercados

11Do periodo Pés-Guerra ao choque do petréleo de, iFddelo de Estado Social vigente nos paisesaient
capitalistas viveu um periodo aureo, com altasstaka crescimento, baixos niveis de inflagdo e pleno
emprego. Essas décadas de prosperidade reforcaepel® do modelo de Estado Social nos movimentos
politicos dos paises de capitalismo periférico.

12 Nessas transformactes também é vital ressaltamcampla mobilidade de capitais e as constituic@es d
organismos financeiros internacionais permitirars agentes do mercado financeiro ter a capacidade de
pressionar permanentemente os governos a adoiicgmicondizentes com seus interesses, sob adaena
adocéo de retaliacbes aos Estados rebeldes, comeeid de investimentos, fuga de capitais e\ou atorae
juros.

13Qutra questdo importante nesse novo cenario géobalimensao e o poder de mercado que assumemaalgum
empresas transnacionais. Essas empresas, na pditictnam segmentos inteiros do mercado mundial e
possuem faturamento superior ao PIB da maior pageaises.
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consideram corretas, e a competicdo para atraiesimeento direto
estrangeiro constitui um poderoso incentivo para gs governos tomem
medidas como a flexibilizacdo do mercado de trahadhdiminuicdo das
despesas sociais ou a redugdo da carga fiscak({gdbrsobre o capital).
(SILVA, 2013, p. 41).

Tal transformacao gradativamente retirou dos Estadcapacidade de regulacdo e
reduziu a possibilidade de a politica fiscal geesursos para financiar os direitos sociais, 0
gue aumentou a pressao sobre 0s governos, postoaascimento econdmico simbolizou o
pilar central da construcdo e da sustentabilidamte sistemas publicos universais, gerais e

gratuitos. Nisso,

O consenso politico do pés-guerra em torno do moodid Estado-
Providéncia, porém, se assenta numa premissapkstassa € a de que as
economias nacionais tém a capacidade de gerarveadmais excedentes
gue sustentem as (também crescentes) exigéncidinateiamento do
Estado Social. (SILVA, 2013, p. 23).

Diante da contragdo do crescimento e/ou da reddgalicro capitalista, a agenda
politica passa a ser redirecionada do viés so@ah @ econbmico financeiro, com o
crescimento das forcas de oposicdo ao Estado Sova (2013), ao refletir sobre as
criticas ao Estado Social (tecidas pelo neolib@rad), resume como principais pontos da

critica neoliberal:

a) a suposta inducéo dos individuos a situacdes dendépcia;

b) o desestimulo a mudanca, ao risco e a inovac@oy éim;

c) a suposicdo de que os beneficiarios do Estado rieradeonsiderar os beneficios
como direitos adquiridos, sem considerar 0 comsmiintergeracional e a

situacdo econdmico-financeira que os sustenta.

A crise fiscal-financeira do Estado, parece estartfas de todas, ou, pelo
menos, da maioria -, as criticas que se fazem a dis propostas de sua
revisdo tendentes a um retorno atrds, na perspectia
flexibilizag&@o\fragilizacdo das estruturas de oA publicas de carater
social, sobretudo, e de algumas que sustentamessidade de um rearranjo
sustentavel das estruturas sociais antes seusupossss econdmicos.

14 Com destaque para a conhecida influéncia exeradpensamento econémico pélacola de Chicagoem
que Milton Friedman, discipulo de Friedrich Von ldaypopularizou as ideias mais radicais do livrecado
com apoio do sistema financeiro (Wall Street). Ingoressaltar que, até entdo, inclusive nos EUA,
predominava o pensamento Keynesiano, sendo rafaivi@ consensual a ideia de que o Estado deveria
funcionar como forca reguladora e moderadora deader, evitando que gerasse efeitos sociais e e¢oodm
nefastos e desestabilizadores como os ocorridgsanale depressédo dos anos de 1930.
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(MORAIS, 2011, p. 43).

No Brasil, por exemplo, as forcas politicas defeassao neoliberalismo, principalmente
nos anos de 1990, pautaram um conjunto de polideaseducdo do papel do Estado, de
desregulamentacao, de privatizacOes e de libggabza que impds uma mudanca radical na
tradicAo normativa de servico publico, forcando,nmaioria das vezes, a aproximagdo com

institutos juridicos de origem estrangeira, esjraeiate o Estadunidense.

Tudo isto acontece na contramdo do que estabelecerdenamento
constitucional brasileiro, que aponta para um Bsfade, intervencionista e
regular, na esteira daquilo que, contemporaneamsmtentende como Estado
Democrético de Direito. O Direito recupera, poia sgpecificidade. No Estado
Democratico de Direito, ocorre a secularizacdo deitb. Desse modo, é
razoavel afirmar que o Direito, enquanto legadandalernidade — até porque
temos uma Constituicdo democréatica — deve ser, \isfe, como um campo
necessario da luta para implantacdo das promessismas. (STRECK, 1999,
p. 25).

Grau (2015, p. 57) atribui ao neoliberalismo umiunega autofagica, haja vista que na
medida em que investe contra direitos - origingoela propria dinamica de transformacao
evolutiva do capitalismo - estaria ferindo gravetaem proprio sistema que visava confirmar.
Mas outras transformacdes também geram desafi&stado Social. Nessa perspectiva, outra
guestao relevante também diz respeito ao aspgmEoials se antes a burguesia tinha identidade e,
muitas vezes, lacos de convivéncia com a populdgdsua nacéo, reforcando o elemento que
concerne a solidariedade - fundamento do EstadialSdwoje alguns segmentos da populacéo
comecam a perder os lacos e a identidade com a@es mle origem, passando a constituir uma
espécie de identidade global. Para ilustrar, conv&memorar pessoas com atuacdo e com
permanéncia em diversos Estados, principalmenteidades centrais para o sistema financeiro
(Londres, Paris, Nova lorque, S&o Paulo) que aglquindbitos, interesses e identidades comuns e
muito diferentes dos seus - agora distantes - wane®os, numa circunstancia que obviamente
rompe parte daqueles lagos de solidariedade queaeém o Estado Social e constituiam outra
face da crise que Ihe acomete.

O fendmeno reforca a tendéncia liberal-individtalisgoistica da sociedade que vé o

individuo como mero cliente do Estadgjoo que Morais (2011) caracteriza como crise fioad

15 Chevallier (2009) ird relacionar as transformacdes Estado a uma crise mais genérica das proprias
instituicbes e dos valores da sociedade ocidentalerma em decorréncia das mdltiplas transformagées
desequilibram, causando indeterminagéo e incenazmciedade. O hiperindividualismo seria um duwés
de desequilibrio. Segundo o autor, a absolutizalfideu”, a corrosdo das identidades coletivasaseri
causadoras de um enfraquecimento da cidadania.
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do Estado Social. Ainda no que tange ao debate ssbnuances da crise do Estado Social,
Morais (2011) iré identificar uma crise ideoldégadvinda da contradi¢cdo entre a democratizacao
do espaco publico e o arranjo burocratico e furatigue o Estado possui para atender aos

anseios e as demandas da populacéo. Dessa feita,

Se, anteriormente, nos ressentiamos das defigénotea estrutura de formagéo
da poupanca publica do Estado Social possuia dapaa-se a circunstancias
novas — seja pelo decréscimo da atividade prodgiija pela transformacéo das
formulas do capitalismo, seja pelo incremento @ssahdas sociais qualitativa
e gantitativamente - , agora o questionamento gy@stabelece, entdo, € quanto
a formas de organizacéo e gestdo adotadas peldoEitaBem-Estar Social.
(MORAIS, 2011, p. 46).

Por fim, um ultimo aspecto que nao pode ser degmaslo envolve a emergéncia de
novos atores supranacionais que condicionam, ragelgressionam a esfera de atuacédo dos
Estados. Nesse ponto de vista, 0 exemplo maistsititto congloba o processo de integracédo
Europeia, no qual todas as nacdes aderentes pardaraéos graus de liberdade da sua politica
interna pela obrigatoriedade da adocéo de regrasentnuns, em especial, pela convergéncia
das politicas fiscais e monetarias. Contudo, enommi em menor medida, todos os Estados
passaram a sofrer condicionantes de organismos msttiicOes internacionais, como a
Organizacado das Nacdes Unidas (ONU), o TribunaklPerernacional, os acordos de livre
comercio, dentre outros.

Todavia, a globalizacdo dos problemas e dos dssa@mnbém fomentou a
internacionalizacdo dos movimentos politicos. Asiéogias da informacdo relativizaram ou
tornaram as distancias geograficas irrelevantemigiando a aproximacao intercultural e a
ampliacdo do debate politico de interesse globajuéstdo ambiental talvez seja a que melhor
ilustra esse fenbmeno: ndo ha mais como pensar eslitilemas ambientais sem a 6tica global,
nem adotar medidas de combate aos seus efeitoa aemulagéo ultranacional. Nessa esteira,
Foruns Globais de discusséo com a presenca dsabvgalises e movimentos também passaram a
se constituir em um I6cus privilegiado da atuagiea.

Logicamente, todo o processo coloca em xeque a triadicional de funcionamento do
Estado e de seu processo demaocratico, estabelesgradeerie de desafios e de incertezas quanto
a sua configuracdo futura. Apesar disso, tambénviadglizam novas possibilidades e se
produzem novas instancias de deciséao e de regutagaduncionamento, estruturacao e espaco
democrético serdo resultado do jogo de forca dwesapoliticos internacionais, dentre os quais,
os Estados que representam seus principais expoletese ponto, cabe a importante ponderacao
de Bobbio (1986, p. 121-122) sobre o modelo dedBstambatido pelos primeiros liberais - o
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chamadoWohlfartsstaat -ou seja, o Estado do bem-estar de que se ocupasgminuipes
reformadores em pouca coisa equivale ao modeloati@ss Estados democréaticos. Bobbio
sinaliza a natureza antidemocratica do pensamewmtdaral que, ao entender como anormal o
desenvolvimento do Estado na direcdo assistedestpnsidera que se trata de uma contingéncia

da democracia.

No entanto, o estado paternalista de hoje é &oria&go do principe iluminado,

mas dos governos democraticos. Aqui esta todaeeedifa, e € uma diferenca
gue conta. Uma diferenca que conta porque, antesitana liberal podia ser

bem-sucedida ao combater simultaneamente o paeroa o absolutismo, e

portanto ao fazer caminhar no mesmo passo a eragéoigla sociedade civil

do poder politico (0 mercado contra o estado, cegrdiria hoje) e a instituicao

do estado representativo (0 parlamento contra @roan Hoje, porém, esta luta
em duas frentes conduziria inevitavelmente ao findemocracia (e ja existem
as primeiras escaramucas nessa direcao). (BOBBE&B, p. 122).

Por conseguinte, foi em tal ambiente e em grage e@tondémica que o Brasil lutou para

efetivar os novos direitos consagrados na CF.

De outra parte, diante desse quadro de limitag&ealrsos e agravamento das
desigualdades sociais, no Brasil como noutros Pafsgiféricos, vao-se
tornando cada vez mais tensas as relacdes enbaedagle e os Poderes de
Estado. Com o Executivo, desde a elaboracdo ortanaseraté a efetiva
liberacdo das verbas alocadas pelo Congresso [ldhciononicamente
insuficientes para custear as politicas sociagnela, assim, sistematicamente
sujeitas a contingenciamentos aleatorios ou depaBsco-partidarios; com o
Legislativo, para que este amplie as dotacbesstasvpelo Governo; com o
Judiciario, finalmente cobrando-lhe decisGes quejgar, escapam, a sua
competéncia, na medida em que, freglientemente,eingsd autoridades
administrativas a satisfacdo de necessidades dodig, quase sempre em
circunstancias aflitivas, como internacdes hospital independentemente da
disponibilidade de leitos, ou o ‘simples’ fornecitteede remédios, muitas vezes
inexistentes ou de altissimo custo e dependenteapietacdes, sem que haja
recursos legalmente destinados ao custeio das sdsspgecorrentes do
cumprimentos dessas determinac@es judiciais. (CQEI2410, p. 825).

Streck (2003, p. 292) ensina que, para se compeanchovo papel assumido pelo
Direito, deve-se superar a crise que atravessaeitde o Estado em razdo da contraposicdo de
uma sociedade carente de direitos sociais fundamgna qual o Estado social ainda ndo € uma
realidade, com a materialidade do texto constihatique exsurge do pacto refundador de 1988.
A materialidade do texto Constitucional, contudosigiona a discussdo sobre a reforma
administrativa do Estado no centro do debate poldi partir dos anos de 1990. O movimento
concentra sua critica na ineficiéncia da estruddrainistrativa do Estado e defende, em grande

parte, a ampla reforma administrativa com o pradciptento de reduzir o espa¢o de atuacao
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direta do aparelho estatal. No entanto, se em gnagude, 0 movimento de reforma administrativa
teve como pressuposto ideoldgico a suposta natimefieiente do Estado - o que se mostra
passivel de muitos questionamentos - por outraje@avel que o Estado Brasileiro, para
concretizar plenamente seu projeto Constituciafgigatoriamente necessita superar sua heranca

patrimonialistae renovar sua maquina administrativa burocratica.
2.4 ADMINISTRACAO PUBLICA NA CF DE 1988

Abordados - ainda que brevemente - os reflexos efanga patrimonialista na
sociedade Brasileira, especialmente na evolucabutdacracia publica, cumpre fixar um
rapido esboco da estrutura administrativa anteéiopromulgacdo da CF de 1988. A
apresentacao de tal quadro pretende introduzis@ussao das modificagcdes produzidas pelo
texto constitucional, abordar os desafios da intplgio de politicas publicas representados
pelo legado burocratico patrimonialista e balizanalise posterior das propostas de alteracao

administrativa e do modelo de prestacao de pddifcenlicas.
2.4.1 O Legado da Reforma Administrativa de 1967

Em 1967, o Governo Militar patrocinou a reforma adstrativa conduzida por
Roberto Campos, através da edicdo do Decreto-L2DOM7, cujos principais objetivos se
concentravam em descentralizar e em desburocrasizadministragdo puabli¢a Disso
resultou a distincdo entre a administracédo diratadieeta, compreendidas na Administracao
Indireta as Autarquid$ as Empresas Publicas e as Sociedades de Ecollistaz’.

O Decreto-Lei n°® 200/67 abarca as seguintes dé#sic

a) autarquia: servigo autbnomo, criado por lei, comsqealidade juridica, patriménio
e receita proprios, executa atividades tipicas dhmiAistracdo Publica que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdoingtrativa e financeira

descentralizada;

16 O Decreto-Lei n° 200 teve como base os trabalhesmielvidos pela Comissdo Especial de Estudos da
Reforma Administrativa (COMESTRA) presidida por idéeltrao.

17 Nesse ponto, cumpre registrar que a primeira Autargublica brasileira - o Instituto de Aposentéala
Pensdes dos Industriarios (IAPI) - é criada em Jj3Buto da modernizacdo administrativa realizpdi
DASP. Inicia-se entdo o rompimento com a visdo dfaimistracdo rigidamente centralizada, buscando-se
aumento da eficiéncia administrativa através decatdsalizacdo - tendéncia que posteriormente sera
reafirmada na reforma decorrente do Decreto-L@0G71967.

18 A Lei n° 7.596 de 1987 alteraria o Decreto-LeR@0, introduzindo as fundacGes publicas entre tdagles
da Administracédo Indireta.
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b) empresa publica: entidade dotada de personalidaidiéca de direito privado, com
patriménio proprio e capital exclusivo da Unido de suas entidades de
Administracdo Indireta, criada por lei para deserhpe atividades de natureza
empresarial que o Governo seja levado a exercemptivos de conveniéncia ou
de contingéncia administrativa, podendo tal entdesl/estir-se de qualquer das
formas admitidas em direito;

c) sociedade de economia mista: entidade dotada denatidade juridica de direito
privado, criada por lei para o exercicio de atidelale natureza mercantil, sob a
forma de sociedade andnima, cujas acdes com daeunto pertengcam, em Suo
maioria, a Unido ou a entidade da Administracaadtal (BRASIL, 1967).

A reforma equiparou as Fundacdes as Empresas &ilhstituidas em virtude de Lei
Federal e de cujos recursos participe a Unidosquar que sejam suas finalidades (82°, art.
4% Ademais, as modificacdes patrocinadas pelo Dedreit n° 200/67 modernizaram a
maquina publica Brasileira, permitindo seu funciaeato com maior nivel de eficiéncia e
garantido os instrumentos indispensaveis para @ncisiade do crescimento econdémico e do

processo de industrializacdo que o Pais trilhagaela momento. Com isso,

A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200 foi umattdiva de superagéo da
rigidez burocratica, podendo ser considerada camprimeiro momento da
administracdo gerencial no Brasil. Toda a énfasddda a descentralizacéo
mediante a autonomia da administragéo indiretagrar glo pressuposto da
rigidez da administragdo direta e da maior efig@nda administragédo
descentralizada. O decreto-lei promoveu a transf@édas atividades de
producdo de bens e servicos para autarquias, fd@slagmpresas publicas e
sociedades de economia mista, consagrando e rhzaot uma situagao
gue ja se delineava na pratica. Instituiram-se caopnimcipios de
racionalidade administrativa o planejamento e o amento, a
descentralizagéo e o controle dos resultados. Nasdes descentralizadas
foram utilizados empregados celetistas, submetaosegime privado de
contratacdo de trabalho. O momento era de grangEne®io das empresas
estatais e das fundacdes. Através da flexibilizag@osua administragdo
buscava-se uma maior eficiéncia nas atividadesoeacas do Estado, e se
fortalecia a alianca politica entre a alta tecnobracia estatal, civil e
militar, e a classe empresarial. (BRESSER-PEREI®A6, p. 07).

19O Decreto-Lei n° 900, de 1969, ird declarar quduaslacdes instituidas por lei federal ndo integ@am
administracdo indireta, mas se subordinam a swg@grviministerial, desde que recebam subvengdes ou
transferéncias do orcamento da Uniéo.

O Decreto-Lei n° 2.229, de 1986, incluira novamerstéundacdes entre os 6rgdos da Administracacetadi
Contudo, somente para fins de sujeicdo as normdsaidizacdo, de controle e de gestdo financeide e
pessoal.

Em 1987, a Lei n°® 7.596, alteraria 0 Decreto-Le2®9, introduzindo finalmente as fundacfes publerase
as demais entidades da Administracao Indireta.
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Comentando a reforma administrativa realizada peloreto-Lei n® 200/67, Meirelles
(1995, p. 630-631) conta que, até o seu adventd] & organizacdo administrativa federal
pecava pela excessiva concentracdo de atribuigigesrgaos de cupula, agravada pela falta
de racionalizacdo dos trabalhos de coordenacdo saogicos”. A reforma também
possibilitaria uma imprescindivel desconcentragdmiaistrativa, distinguindo as atividades
de direcao das de execucéo, e as atividades-firatdagades-meio.

Note-se que as entidades da Administracdo Pubiidiaeta (Autarquias, Fundacdes,
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Misiajigagram uma forma de
descentralizacdo das atividades da Administracdmiday atribuindo a administracdo e a
execucdo de servigos publicos a outras pessoaBcagique possam exercé-las de forma
autdénoma, dentro dos limites do regramento legaitindor, de modo a obter resultados mais
eficientes. Em que pese o carater modernizante efarmra, os tracos da cultura
patrimonialista continuavam presentes na AdmirgéiwaPublica nacional, especialmente no
que concerne a negacdo do principio da impessdalideom préticas clientelistas e

fisiologicas.

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas consedpfnioesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratag@oempregados sem
concurso publico, facilitou a sobrevivéncia de ipe patrimonialistas e
fisiologicas. De outro lado, ao hdo se preocupar smdancas no ambito da
administracdo direta ou central, que foi vista mdjeamente como
‘burocratica’ ou rigida, deixou de realizar conogrse de desenvolver
carreiras de altos administradores. O nucleo égiiat do Estado foi, na
verdade, enfraquecido indevidamente através deastnatégia oportunista
do regime militar, que, ao invés de se preocupan eo formacdo de
administradores publicos de alto nivel selecionaatoavés de concursos
publicos, preferiu contratar os escaldes superidaeadministracdo atraves
das empresas estatais. (BRESSER-PEREIRA, 1998).p. 0

Em sintese, a reforma administrativa realizada fdareto-Lei do ano de 1967
objetivou racionalizar e descentralizar a atividadministrativa, transferindo as atividades de
producdo de bens e de servicos para as autargsidsndacdes, as empresas publicas e as
sociedades de economia mista. Todavia, 0s tracosltaa patrimonialista na administracéo
publica puderam ser mantidos, especialmente pelssilpiidade de contratacdo de
empregados sem concurso publico, o que faciliteordinuidade de praticas clientelistas e
fisioldgicas tdo convenientes ao regime autoritaigente no Brasil de entdo. Essa moldura
institucional da Administracdo Publica, com pegsenaudancas, persistiu durante todo o
regime ditatorial brasileiro e somente sofreriangfarmacdes significativas com a

promulgacgéo da CF de 1988.
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2.4.2 Os Principios Fundamentais da Administracdodblica na CF de 1988

A manutencado da cultura patrimonialista na admigsto puablica Brasileira legou ao
constituinte a administracdo publica inadequadaneéessidades de uma nacdo entdo ja
plenamente industrializada, urbana e carente dégasl publicas capazes principalmente de
reduzir as desigualdades sociais, econdmicas enagi As praticas clientelistas e
fisiologicas e a apropriagdo privada do espacoiguibéstavam incompativeis com os valores
e 0 estagio de desenvolvimento brasileiro. A noeasiituicdo se impunha o desafio de
viabilizar o caminho institucional para superar adad o Pais de uma burocracia publica
moderna e eficiente, o0 que demandava ndo sé a@decdma estrutura juridica condizente,
mas também a conduc¢do de uma mudanca cultural @ior da afirmacdo da cidadania, do
fortalecimento das instituicbes publicas, dos \edorepublicanos e democraticos e dos
direitos sociais e fundamentais.

Nessa perspectiva, a Constituicao inegavelmenteseptou uma forte ruptura com o
passado e, quanto a administracdo publica, confirasoprincipios tendentes a expurgar o
patrimonialismo do Estado. A administracdo puUbldieeta e indireta de quaisquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fe@edals Municipios passou a obedecer aos
principios de legalidade, da impessoalidade, dalidade e da publicidaé’, como prevé o
art. 37 da CF. Finalmente, os cargos publicos passa ser ocupados pela burocracia
profissional, selecionada através de concurso @jbliegida e organizada por um regime
juridico préprio e com planos de carreira que pgamia valorizacdo do mérito.

Assim, tais conquistas foram fundamentais paraainic combate efetivo as praticas
fisiologicas e clientelistas do patrimonialista,rgpaeforcar a cultura de controle, de
planejamento e de gestdo para resultados, e ephlna, afirmar gradualmente o espago
publico como de todos, e ndo mais proprio mkguenos grupos de poder como
habitualmente foi pratica na maior parte da hiatdio Brasil. Em vista disso, finalmente o
Estado Brasileiro dava um passo para constitugnairdstracdo publica burocratica classica
em conformidade com a concepc¢do Weberiana. Ostadesl da mudanca conceitual
logicamente seriam obtidos gradualmente, uma vez n@o se altera uma cultura

administrativa de quase quinhentos anos automagtiti&n E nesse sentido, vale citar os

20 posteriormente, a Emenda Constitucional n° 19988, incluira o principio da eficiéncia.

2L A Lei n° 9.784/1999, que regula o processo adtraiigo disciplinar, expressamente tratard de syprincipios
gue nortearam a administracdo publica a partimtioe“A Administracdo Publica obedecera, dentreosyaos
principios da legalidade, finalidade, motivacamoadilidade, proporcionalidade, moralidade, ampifesh,
contraditério, seguranca juridica, interesse pdltdieficiéncia” (art. 2°). (BRASIL, 1999).
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dizeres do Ministro Luis Roberto Barroso sobre @esao institucional da CF de 1988:

A Constituicdo de 1988 foi o rito de passagem paramaturidade
institucional brasileira. Nos ultimos vinte anagpsramos todos os ciclos do
atraso: elei¢Bes periddicas, Presidentes cumpsede mandatos ou sendo
substituidos na forma constitucionalmente previStmgresso Nacional em
funcionamento sem interrupgées, Judicidrio atuank®rcas Armadas fora
da politica. S6 quem ndo soube a sombra nao reperhieiz. (BARROSO,
2015, p. 493).

Os principios da administracéo publica constitugii@ados passaram a balizar todo o
sistema. A estrutura de descentralizacdo delingagla Decreto-Lei n® 200/67 foi
recepcionada pela Constituicdo, passando a Admagéit Indireta também a reger-se pelos

principios constitucionais por ela estabelecidos.

O que deve ficar claro é que tanto empresas p8btjoanto sociedade de
economia mista, apesar de sua natureza privadeasteite da exploracéo de
atividade econémica com intuito de lucro, sdo anajtes do Estado na
busca pela realizagédo do interesse publico. Ispbdanque o0s principios que
informam a Administracdo Publica também vinculasassentidades, tendo
em vista 0s escopos que as lei instituidoras dstabn, ainda quando para
consecucdo desses objetivos venham a associarpsgicgoublicos e
privados, no regime de parcerias autorizado pelaeférido art. 241
Constituicdo Federal. (COELHO, 2010, p. 966).

Os principios constitucionais passam também a imaid direito administrativo,
irradiando por todo o sistema, alterando a quadiddds relacdes entre Administracdo e
administrando com a superagao ou a reformulacépadedigmas tradicionais, a partir da
centralidade da dignidade humana e da preservaggidickitos fundamentais. (BARROSO,
2015, p. 413). Delimitado - ainda que sucintamerequadro evolutivo da Administracéo
Pulblica nacional, ressalta-se - para fins de inizwch discussao central deste trabalho - que o
legislador, até a declaracdo da CF de 1988, ndocomsrou maior preocupagdo em
estabelecer a distincdo entservico publicoe atividade econdmicadesenvolvida pelo
Estado.

A Administracdo Direta por muito tempo desempenamias as funcdes, de modo a
torna-las indistinguiveis a percepcao publica mmeadidsso porque, como disciplina Grau
(2015, p. 106), o conceito de servico publico értabgreenchido pela realidade social em
funcdo das vicissitudes das relaces entre assfeaazais do seu tempo. Em razéo disso, a
realidade da formacdo econdmica do Brasil prescipdir longo tempo de uma tradicdo

juridica que tornasse relevante tal diferenciaédpartir da CF, essa situacao iria se alterar
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rapidamente, pois o constituinte deixou evidentalarizacéo preferencial da livre iniciativa
e da propriedade privada no desempenho das atesdacbnémicas, estipulando um marco
referencial para atuacao do Estado.

Por fim, deve se considerar que a concretizacdo pdioeipios e dos objetivos
constitucionais somente seria possivel medianteodemizacdo do aparelho burocréatico
estatal no sentido de superar a heranca patringiaiala cultura publica Brasileira e de
introduzir novas formas de atuacéo estatal capdzedingir um novo patamar de eficiéncia,
para a qual também deveriam ser valorizadas fodeasontrole, de participacao social, de
descentralizacdo e de transparéncia. Dessa lfgg@a,apds a promulgacdo da Constituigao,
iniciava o debate que teria como marco refererciabposta d&eforma Gerencialle 1995,

cujas principais diretrizes constaram do PlanotbDirde Reforma do Aparelho do Estado.

2.5 A(S) REFORMA(S) ADMINISTRATIVA(S) E A BUSCA DAVODERNIZACAO DA
GESTAO PUBLICA

Responsavel pela elaboracdo da primeira grandermrafoadministrativa poés-
Constituicao, o ex-Ministro Luiz Carlos Bresserdter (2007) é claro ao descrever o cenario

econdmico e o embate ideolégico como motivadoresadeeforma:

Neste quadro, em que os empresarios industrisasaeat marginalizados, a
burocracia publica via tudo o que fora levada aeditar no periodo
desenvolvimentista negado, e passava a ser dirig@auma ‘equipe
econdmica’ constituida de economistas estranhtss gue haviam realizado
PhDs nos Estados Unidos e voltavam para trabathanarcado financeiro.
Por outro lado, durante o governo Collor, havi@ siehlizada uma tentativa
de desmonte do aparelho do Estado inspirada no enesaliberalismo e na
mesma ortodoxia convencional que orientava a palégcondmica. E nesse
guadro desfavoravel a burocracia publica inclusa@ segmento mais alto, a
burocracia politica, que terd inicio, no governonBado Henrique Cardoso,
a Reforma Gerencial ou Reforma da Gestéo Publick986. (BRESSER-
PEREIRA, 2007, p. 95).

Apesar disso, 0 ex-Ministro justifica a reforma comssencial para modernizar o
aparelho do Estado e assim assegurar a obtengdm devo grau de eficiéncia sem o qual

nao seria possivel manter os compromissos so@aisodielo constitucional:

Essa reforma, que coube a mim e a minha equipe ARBVMinistério da

Administracdo Federal e Reforma do Estado) ideakzamplementar, se
impunha dado o grande crescimento que o aparellstdalo experimentara
na area social desde 1985 para fazer frente agsroonssos de aumento do
gasto social em educacéo, salde e assisténcid sstaibelecidos durante a
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transicdo democréatica.

Na concepcdo de Bresser-Pereira, o aparelho doddEderia se enrijecido e
formalizado em excesso pela CF de 1998, a quaderespecto, representaria um retrocesso
burocratico. Os desafios colocados ao Estado pelaalizacdo - em especial quanto a
competitividade econdmica - tornariam obrigatonmaueforma gerencialque superasse 0
modelo de gestdo burocratico, no ensejo de fléxdvila administracdo publica, tornando-a

mais eficiente.

A onda ideoldgica neoliberal vinda do Norte, emtnéd, tornara-se
dominante na sociedade. Este fato se reflete nergov-ernando Henrique
Cardoso que comecga em 1995 com um programa denasfaronstitucionais
visando privatizar os servigos publicos, reformgpravidéncia publica, e
com uma politica econdmica ortodoxa baseada ems tad@ juros

elevadissimas e taxa de cambio sobrevalorizadavdsiaro, porém, para
mim que a grande crise que 0 pais enfrentava desdmos 80, era uma
crise do Estado — uma crise fiscal, administratvale sua forma de
intervencdo na economia — de forma que a soluc&oend substituir o

Estado pelo mercado como a ideologia liberal prbpumas reformar e
reconstruir o Estado para que este pudesse segemteaefetivo e eficiente
de regulacdo do mercado e de capacitacdo das empnes processo
competitivo internacional. (BRESSER-PEREIRA, 200.796-97).

A tendéncia de burocratizacdo da Administracao iallgela Constituicdo de 1999
também é averiguada por Di Pietro (2005, p. 45k paiem revelou a tendéncia inegavel a
burocratizacao, ja que previu regime juridico Urpaca todos os servidores da Administracao
Direta, das autarquias e das fundac¢des publicasdaAde acordo com Di Pietro, houve
tratamento semelhante as entidades da Administrag&bta e Indireta, sem o cuidado de
distinguir as entidades de direito publico dasidetd privado e também sem preocupacao na
distingdo quanto a funcido exercida, ao servicoiguibu a atividade econdémféa “Isso
acabou por permitir que, sob varios aspectos, totlsssem tratamento igual ou
assemelhado, em termos de servidores publicosratosit licitagdes, controle, limitagdes
financeiras e orcamentarias”. (DI PIETRO, 200%5).

A chamada Reforma Gerencial de 1995 seria matsddi através do Plano Diretor de

22 Nesse ponto, Di Pietro aponta o tratamento semigidas entidades da Administragdo Direta e Iraltetmo
responsavel pela grande dificuldade de as empestatais alcancarem maior eficiéncia. Assevera‘quke
facil € concluir que tal circunstancia contribun@ mais para aumentar a ineficiéncia de emprestatais,
cuja prépria razéo de ser esta em grande par@aligdlexibilidade e agilidade que o regime jurddgcdprio
das empresas privadas permite ao Estado alcangandg realiza determinadas atividades em que a
organizacdo burocratica € manifestamente inadegistdaé tanto mais verdade quando se considera que
principio da subsidiariedade adotado a partir das@oicdo de 1967 nunca foi observado, dando mardge
existéncia de empresas estatais que atuam em ragn@mpeticdo com a iniciativa privada, sem ter
condicdes de fazé-lo”. (DI PIETRO, 2005, p. 45).
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Reforma do Aparelho do Estado - cujo intuito eral@secer as instituicbes e as diretrizes
responsaveis pela implantacdo da administracdacpugerencial no Pais - e teria como
principal expressédo legislativa a Emenda Constinadi n°® 19, de 1998. Segundo Bresser-
Pereira (2007, p. 99), a reforma né&o tinha portsgediscutir a intervencado do Estado na
economia, reconhecendo a inviabilidade da propdstéEstado minimo defendida pelos
seguidores do neoliberalismo e a necessidade daregéladora, corretora e estimuladora do
poder publico, mas promover mudancas estruturaisi @ pressuposto de que a
descentralizacdo, a autonomia dos agentes e anssdplizacdo por resultados podem
produzir maior eficiéncia na gestao publica.

A administracdo publica gerencial, como narra Dtii (2005, p. 49), emerge na
segunda metade do século XX, como resposta, dadond expansao das funcdes econémicas
e sociais do Estado, e de outro, ao desenvolvinteotwlogico e a globalizacdo econdmica
mundial, com os valores predominantes da eficiéaaia qualidade na prestacéo de servicos

publicos e a busca do desenvolvimento de uma augeerencial nas organizacdes. Logo,

Na administracdo gerencial, busca-se: definir coagipdo as metas de cada
6rgdo; outorgar maior autonomia ao administradoresi@o dos recursos
humanos materiais e financeiros, para que possanglc os objetivos
contratados; instituir o controle a posteriori aurdsultados. (DI PIETRO,
2005, p. 50).

A reforma do Estado buscava entdo responder aogpatblemas interdependentes

gue podem ser resumidos como:

a) a delimitacdo do tamanho do Estado;

b) a redefinicdo do papel regulador do Estado;

C) a recuperacao da governanca ou da capacidade dirmre administrativa de
implementar as decisdes politicas tomadas pelorgoye

d) o aumento da governabilidade ou da capacidadegaotib governo de intermediar

interesses, de garantir legitimidade e de governar.
O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estaddjiustério da Administracao
Federal e da Reforma do Estado (MARE), aprovadoviete e um de Setembro de 1995,

classificava a atuacéo do Estado em quatro setores:

a) nucleo estratégico: composto pelos 6rgdos respeisspela elaboracdo das leis e
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das politicas publicas;

b) atividades exclusivas: atividades de fiscalizacde, policia e de regulagéo,
principalmente;

C) servicos nao exclusivos: servicos sociais do Estamono universidades e
hospitais;

d) setor de producao de bens e de servigos: ou segdivalades econdmicas.

O objetivo central do Plano era limitar a atuacdd=dtado ao nucleo estratégico e as
atividades exclusivas. Os servicos ndo exclusieosus transferidos para terceiros, através
do estabelecimento de relacdes de parceria, ernagsasede producao de bens e de servigos
seriam privatizados. Buscava-se estabelecer o model administracdo, a forma de
propriedade e o tipo de instituicdo organizaciaragazes de assegurar maior eficiéncia em
cada setor de atuacdo do Estado, ficando a cargdrdmistracéo publica gerencial (direta)
do Estado somente atividades consideradas excsiedinidas num nucleo estratégico de

atuacao.

No nucleo estratégico e nas atividades exclusieaEsdado, a propriedade
serd, por definicdo, estatal. Na producdo de bessrdcos ha hoje, em
contraposicdo, um consenso cada vez maior de quepaiedade deve ser
privada, particularmente nos casos em que o meroaakoola as empresas
comerciais. No dominio dos servicos sociais e ifieas a propriedade
deverd ser essencialmente publica ndo-estatal. $8ER-PEREIRA, 2007,
p. 100).

Entre o ndcleo estratégico de atividades considsradomo exclusivas da
administracdo publica e as atividades econdmicagaesenso, se criava um espaco de
atuacao misto para os servi¢cos considerados pilan@ comonao exclusivosem que
deveriam atuar tanto érgdos estatais, quanto @&sréb estataisem colaboracdo ou em
cooperacdo com a administracdo publica. Como obhskloreira Neto (2007, p. 29-30),
ha uma evolucao doutrinaria no Direito Administratique leva a ruptura do monopdlio
da interpretacdo do interesse publico unicameni@ gdministracdo, em virtude da sua
competéncia legal, para incluir a participacédo ddsinistrados no controle do interesse
publico, o que teria colocado a finalidade - a buda satisfacdo do interesse publico - em
um novo patamar, permitindo que a Administracacchsse relacdes de cooperacao e de
colaboracdo com entes n&do estatais. Em suma, a miglmacdo deve primar pela
satisfacdo dos interesses publicos, podendo ivewsiribuir poderes (competéncia) para

que sejam exercidos da forma necessaria (flexdne) visando atender ao interesse
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publico em concreto (eficiéncia).

Nessa Otica doutrinaria em que a reforma entende aguatividades sociais - a
exemplo de escolas comunitarias, de creches e dpitas - podem (e devem) ser
gratuitas e integralmente financiadas pelo poddripa, defende-se que adocdo de um
regime de propriedade publico ndo estatal prespadoorganizacées de direito privado
sem fins lucrativos garantiria servigos sociaisientificos mais eficientes do que os
realizados diretamente pelo Estado, e mais confiae que os prestados por empresas

privadas que priorizam o lucro em detrimento deri@sse publico.

As atividades sociais, principalmente as de saédecacdo fundamental
e de garantia de renda minima, e a realizacdo dquEa cientifica

envolvem externalidades positivas e dizem respaitireitos humanos
fundamentais. S&o, portanto, atividades que o rderodo pode garantir
de forma adequada através do preco e do lucro. ,Logo devem ser
privadas. Por outro lado, uma vez que ndo impliceanexercicio do

poder de Estado, ndo ha raz&o para que sejam [zatgsopelo Estado, e
gue sejam submetidas aos controles inerentes acragia estatal,

contrarios a eficiéncia administrativa, que a RefarGerencial pode
reduzir, mas néo acabar. Logo, se ndo devem sexdas, nem estatais, a
alternativa é adotar-se o regime da propriedaddiqaimao-estatal, &

utilizar organizacdes de direito privado mas comalidades publicas,

sem fins lucrativos. ‘Propriedade publica’, no s#mtde que se deve
dedicar ao interesse publico, que deve ser de tegzsa todos, que néo
visa ao lucro; ‘ndoestatal’ porque néo é parte gerelho do Estado. As
organizacdes publicas ndo-estatais podem ser emdgrparte - e em

certos casos, inteiramente - financiadas pelo Bsta@RESSER-

PEREIRA, 2007, p. 100).

A prestacdo de servigcos publicos por organizac@esais sem fins lucrativos,
segundo preconiza a reforma, também assegurariar geau de eficiéncia em razéo da
liberagdo de entraves e de controles burocratioes,medida em que poderia ser
controlada por resultados com relativa facilidadestaria submetida a um ambiente
econdmico competitivo, com o controle e a particgmda sociedade na gegfadNessa
conjuntura, as forcas politicas defensoras do berdlismo - principalmente a partir dos
anos de 1990 - também pautaram um conjunto dagadite reducdo do papel do Estado,
de desregulamentacdo, de privatizacdes e de libacdb, visando a mudanca radical na
tradicdo normativa de servico publico que forcawepeoximacdo com institutos juridicos
de origem estrangeiros, especialmente Estadunidéseque se refere ao legado da

Reforma do Estado que se efetuou, Binenbojm (2@08}2-45) ressalta a miriade de

23 As experiéncias posteriores de prestacdo de serdtravés de Organizacdes Sociais de Interesdiedib
(OSIP) e Organiza¢cBes Sociais colocariam em xegse @ressuposto por deixarem claras varias fragdiisl
do modelo, no que diz respeito ao controle e adteato.
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novas autoridades administrativas dotadas de etegaau de autonomia em relacdo ao
Poder Executivo, denominadas, a moda Anglo-Saxdnia agéncias reguladoras
independentéd Ainda em relagdo as agéncias regulatorias, Bijani(2008, p. 272).

repara® que,

Em dltima andlise, embora o0 modelo da agéncia adguh independente
norte-americana tenha servido de inspiracdo agléelgir brasileiro, a sua
introducdo no Brasil serviu a propositos substdameate distintos, sendo
opostos. De fato, enquanto nos Estados Unidos @&mncag foram
concebidas para propulsionar a mudanca, aqui fozka®s criadas para
garantir a preservacdo do statuts quo; enquant@ldd buscavam a
relativizacdo das liberdades econbmicas béasicamoco direito de
propriedade e a autonomia da vontade, aqui sud@oneys a de assegura-las
em sua plenitude contra eventuais tentativas deyagdio por governos
futuros.

Vale ainda considerar que, nos EUA, a no¢do deceepdblico (public utility) se
desenvolveu seguindo uma tradicdo totalmente thstia nossa. Em vez da titularidade
estatal com possibilidade de delegacdo ao pamtjcw@atradicdo do servico publico
Estadunidense prima pela prestacdo de referideislates de maneira livre pela iniciativa
privada, cabendo ao Estado, principalmente, o pdg@ekgular tal atividade. Nao havia, ao
contrdrio do que se verificou na Franca, a ideiandeessaria titularidade estatal e da
prestacdo concedida ao particular. A légica queosstruiu foi outra: os servigos estariam a
disposicéo de todos os particulares interessadbgndo ao Estado intervir (regular) quando
0 mercado ndo fosse capaz de presta-los adequaaftNRADO, 2013, p.73).

Consequentemente, como sopesou 0 professor SiB@EB,(3. 214), tal investida

enfrentou as dificuldades de harmonizar ideiasceitos e institutos juridicos firmemente

24 Como se sabe, o modelo regulatério brasileirmdmitado no bojo de um amplo processo de privatizaetde
desestatizacdes, para o qual a chamada reformstatioEse constituia como requisito essencial. FaGacao do
setor privado, notadamente o capital internaciquaia o investimento nas atividades econdmicasitdecsse
coletivo e servicos publicos - objeto do prograreapdvatizacdes e de desestatizacBes - estaveciomadia a
garantia e a previsibilidade das regras do jogeselacdes dos investidores com o Poder Publico.

Na verdade, mais do que um requisito, 0 chamad@misso regulatériorégulatory commitmeitera, na
pratica, uma exigéncia do mercado para a captaediovestimentos. Em paises cuja histéria recente fo
marcada por movimentos nacionalistas autoritardesesquerda e de direita), o risco de expropriacée
ruptura dos contratos € sempre um fantasma quetassu espanta os investidores estrangeiros. Assim,
implantagdo de um modelo que subtraisse o maradatégo do processo politico-eleitoral se erigm e
verdadeiratour de forceda reforma do Estado. Dai a ideia da blindagerituo®nal de um modelo que
resistisse até uma vitoria da esquerda em eleitéicaf BINENBOJM, 2008, p. 42-43).

% A adogéo do modelo de agéncias de regulagéo indeptes também coloca em discussdo questdes teferen
a responsabilidade social, ao controle politicoleg@dimidade democratica dessas entidades. Alé&sodino
Brasil, recentemente, se tornaram visiveis as ulifades de regulacdo sobre os servicos publicos
privatizados, situacdo possivelmente agravadafpittade tradicao juridica brasileira nessa seanzalor das
tarifas, a baixa qualidade dos servicos, a perdaapacidade do Estado na inducdo do desenvolvimento
econdmico sao apenas alguns dos temas polémicogmgarggiram desse modelo. Sobre essa discussao,
recomenda-se a obra de (BINENBOJM, 2008).
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incorporados ao direito Brasileiro - inclusive ne €com preceitos de legislacdo ordinaria
propostos com inspiragcdo em outro sistema econémitdico. Assim, produziu-se uma forte

contradicado, pois, como relata Kreel (2004, p. 42),

N&o se pode transportar um instituto juridico deasociedade para outra
sem levar-se em conta os condicionamentos soédoraid e condmicos-

politicos a que estdo sujeitos todos os modelddigos. Ordens juridicas
concretas nao representam apenas variantes distilstarealizacdo dos
mesmos direitos e principios; nelas refletem-se bé&am diferentes

paradigmas juridicos.

Fundamentando-se nesse momento historico e nesmge agoutrinario, foram

promulgados diversos diplomas legais, de que sambos:

a) a Lei n°® 8.987/95 e a Lei n® 9.074/95, que disp8ehre o regime de concessao e
de permissédo de servi¢os publicos;

b) a Lei n®9.737/98, que trata dos contratos de ge&std as organizacdes sociais;

c) a Lei n® 9.790/99, que contempla as parcerias comrganizacdes da sociedade
civil de interesse publico;

d) a Lein®11.079/2004, que sistematiza as parcptiblco-privadas.

Tais institutos, por pressuposto, tiveram de se petiilizar as disposicoes
constitucionais estruturantes do servico publicoaral, num embate politico e econémico
que balizou as propostas de modernizacdo da estradministrativa, da capacidade
gerencial e das op¢des de prestacdo dos servibbsgqsle - como ndo poderia deixar de ser -
refletiu diretamente nas discussées juridicasoBtyo lado, harmonizar e adaptar esses novos
institutos sem uma reforma constitucional que Heiziasse a nocédo de servico publico no
Brasil foi tarefa herculea que mobilizou grandedorgss tedricos, doutrinarios e
jurisprudenciais. Acerca disso, Di Pietro (2005,4{) assinala que “[...] a administracéo
publica copia um modelo do direito estrangeiro m@pa a aplica-lo, muitas vezes, com
afronta direta e flagrante a Constituicdo; depaisi€ vem a lei e, finalmente, a alteracédo da
Constituicao (quando vem)”.

Apesar de tudo, parece inegavel que a reforma astnaitiva (gerencial) deixou fortes
marcas no modelo juridico de organizacdo do EdBadsileiro, alterando os paradigmas que

orientam a sua discusséo desde entdo, como reitraiacao de seu principal idealizador:
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O Estado devia continuar grande porque se mantieBponsavel pela
garantia dos direitos sociais, particularmenteymoa educacéo fundamental,
por cuidados de salde e por uma renda basica ene¥ddia, garantidos de
maneira universal, mas esses servigos podiam seutxios em seu nome
por organizacdes sociais que, por definicdo, napregam servidores
publicos.Em conseqiiéncia, a partir de 2003 a refadgmuase paralisada a
nivel federal. Mesmo nesse nivel, porém, sua ailedsocial mais bem
sucedida, a Bolsa Familia, vem sendo administragtpurglo critérios
gerenciais. Por outro lado, seu servi¢o socialmais emprega servidores, a
Previdéncia Social, vem passando por uma reformaj@mnos principios
gerenciais estdo sendo adotados. Finalmente, ergneemecou a discutir a
criacdo de uma ‘fundacéo publica’ que, caso seretine, serd uma forma
alterada e talvez aperfeicoada de organizacaol sGaia isso, fica claro que
a Reforma Gerencial de 1995 continua viva mesmonivel federal.
(BRESSER-PEREIRA, 2015, p. 103).

As alteracdes produzidas pela(s) reforma(s) logerden se refletiram na nocdo de
servico publico e, como visto, resultaram diretaimetias tensdes criadas pelo modelo
constitucional, da luta para sua concretizagdo spe@almente, das condicionantes do
processo de globalizacdo, as quais, em grande garegam ou acentuaram os elementos que
compdem a chamadaise do Estadpanalisada no topico anterior. A énfase na ef@&ma
qualidade e no resultado da prestacdo dos serpigocos passaria a influenciar todo o
modelo juridico e suas formas de atuacéo.

Eficiéncia que n&o pode ser vista de modo redust@ne economicista, mas
correlacionada e decorrente do conceito mais angploomplexo do “Direito a boa

Administracéo Publica”.

Trata-se do direito fundamental a administracadigaiteficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com tesi@epia, motivacao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a parti@pasocial e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas essioas. A tal direito
corresponde o dever de a administracdo puUblicanasenas relacdes
administrativas, a cogéncia da totalidade dos fmios constitucionais que a
regem. (FREITAS, 2009, p. 22).

A eficiéncia, portanto, deve ser entendida comoelemento obrigatorio a permear
toda a Administracdo, seja na protecdo dos direttosadministrado, na organizacéo
administrativa ou na prestacédo de servicos e paditpublicas. E, seguindo o direito a boa
administracdo publica, trata-se ndo de uma singtesriz ao administrador, mas um dever

do qual correspondente um direito constitucionahdiministrado.
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2.5.1 O Principio da Eficiéncia e as Novas Formagdtuacao Estatal

Como j& se verificou, h& clara tensdo entre asenéss demandas sociais por protecao
e por direitos sociais e a capacidade do Estadprewer os anseios sociais em face da nova
dindmica dos mercados globalizados. Inegavelmeasetransformacdes sociais relatadas
afetaram (em muito) os limites da for¢ca normatigeConstituicdo Brasileira, especialmente no
que tange ao modelo de prestacdo dos servicoxqsibhlo entanto, a ligdo de Moreira Neto
(2007, p. 166) orienta que nao se pode desconsigeeatambém € dever constitucional do
Estado alcancar resultados que concorram efetivenqgera o atendimento dos objetivos
governamentais. A execucao eficiente de politicddigas ndo pode continuar a ser vista como
politica de governo, mas obrigatoriamente devecsesiderada também como imperativo
constitucional. Embora esse paradigma estivessBcitopno texto constitucional desde sua
promulgacao - posto que 0s compromissos socialeEdss impdem por si sO a observancia da
eficiéncia - a(s) reforma(s) administrativa(s) pastes acentuaram o foco no resultado,
inclusive introduzindo a eficiéncia dentre os pifiias constitucionais dispostos no art. 37.

Observe-se que, mesmo antes da Emenda Constitlicta@/2008, a eficiéncia ja era

principio administrativo constitucionalizado petb &4, I, que determina que o0s

Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mamtede forma integrada,

sistema de controle interno com a finalidade deprowar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficacia e efi@énta gestdo orcamentéria,
financeira e patrimonial nos orgaos e entidadesdhainistracéo federal,

bem como da aplicacdo de recursos publicos podastds de direito

privado. (BRASIL, 2008).

Por conseguinte, a Administragdo Publica, mais wo runca, passou a fundamentar
sua agao na busca por resultados e por eficién@atitptiva e qualitativa, preocupando-se
com a afericdo do impacto integral das suas agil#e ®s administrados e a sociedade, com
o dever de mensurar os elementos econdmicos, ¢&¢rsociais, ambientais, dentre outros
aspectos. Longe de significar uma reducdo econsiajca introducdo do principio da
eficiéncia na Administragcdo Publica deve ser aadfsarticuladamente com a valorizagdo dos

demais principios constitucionais.

A eficiéncia administrativa ndo é sindnimo de éingia econdmica. Numa
empresa privada, a autonomia autoriza organizafatoses de producdo
segundo finalidades buscadas egoisticamente pelwresario — o que
autoriza, inclusive, a privilegiar a busca do lucko contrario, a atividade
estatal devera traduzir valores de diversa ordefo, apenas de cunho
econdmico. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 85).
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Alcancar eficiéncia exige a reconfiguragéo dos ggsas administrativos, reforcando-se
mutuamente todos os principios da Administracadi¢ailbA gestdo publica deve definir seus
procedimentos estabelecendo prioridades, planejgiiks e direcionando esforgcos para atingir
0s objetivos definidos pela sociedade, valorizarsdonpre a participacdo popular no
desempenho das suas fungbes. Nas palavras de MWNeto (2007), na base desse progresso,
agita-se uma dramatica mutagéo do proprio condeit@dministracdo publica que “[...] vai aos
poucos perdendo suas caracteristicas imperativasa gpostavam, tradicionalmente, como um
poder do Estado, a ser preferentemente compadilhemn a sociedade, desde seu
planejamento, passando pela deciséo e pela exeaiédm seu controle”. (MOREIRA NETO,
2007, p. 169).

Nesse sentido, a Administracdo deve buscar o dentto resultado integrado do
processo administrativo, entendido como instrugdiaghio e nao so de controle (MOREIRA
NETO, 2011), estruturando uma teoria do controtédico das politicas publicas com dois

elementos fundamentais, quais sejam,

1°. como ponto de partida, o conceito juridico ditipa publica, como um
complexo de processos destinados a formulagdo, ejplaento,
orcamentacdo, programacdo e execucdo de aclesimplEmentem a
efetiva e concreta realizacdo dos cometimentos tibazisnalmente
atribuidos ao Estado, sejam estes tanto os expliitimplicitamente
obrigatérios, como os apenas dispositivos para siersa decisorio
juspolitico governo-administracéo; e

2°. A consequente definicdo do que se deve enterwap o conteldo
juridico de uma politica publica, ou sejam os nudie 0s parametros de
acdo do Poder Pdublico, que deverdo orienta-lo desdermulacdo a
execucdo. (MOREIRA NETO, 2011, p. 106).

A orientacdo da Administracdo por maior eficién@gprestacao dos servigos publicos
teve por consequéncia imediata a inovacao e aaoride novos institutos. Se por um lado, o
Estado restringiu sua participacdo na atividaden@wica via privatizacbes e quebras de
monopolios, por outro buscou criar novas formasatiecao, via delegacdo de servicos
publicos aos particulares, de terceirizacdes, deepgas com entidades publicas ou privadas,
de gestdo associada e de colaboracdo com outexs dfdreira Neto (2007, p. 31) ira dividir

essas novas atividades em:

a) atividades de cooperacéo, relativas ao ambitonateia Administragdo, as quais
dizem respeito a autonomia gerencial desenvolvidaés dos contratos de gestao,

e a gestdo associada por meio da realizacado dércmsspublicos e de convénios
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de cooperacao;
b) atividades de colaboracéo, referentes ao ambitrrextda Administracao, as quais
tangem a gestdo em parceria via convénios e costidé gestdo e a gestdo

admitida via reconhecimento.

Por sua vez, Di Pietro (2005, p. 54) destaca:

a) a concessao e a permissao de servicos publicosoacaéssao de obras publicas
disciplinadas pela Lei n® 8.987/95;

b) a concessédo patrocinada e a concessdo adminstratiglobadas sob o titulo de
parcerias publico-privadas na Lei n°® 11.079/2004;

C) o contrato de gestao;

d) o termo de parceria,

€) 0s convénios e 0s consorcios;

f) os contratos de empreitada e os contratos de foraeto de méo de obra.

Também a experiéncia dos bancos publicos no Brasépecialmente da Caixa
Econdmica Federal (CEF) - também é emblematicamatancas ocorridas na prestagdo do
servigo publico no Pais: originalmente concebida péuar no mercado bancario e financeiro
tradicional, aCAIXAtornou-se um dos principais bracos operacionaiSalerno Federal na
efetivacdo das politicas publicas. Alguns dos @Eogis e das politicas publicas mais
importantes do governo nos ultimos anos tém sidoirddtrados através da estatal: Bolsa-
Familia, Seguro-Desemprego, Programa de Integr8o&al (PIS), Programa Minha Casa
Minha Vida, Programa de Aceleracédo do CrescimdpiiC(), para citar os mais conhecidos.

Além do mais, a empresa publica gerencia algunspdiogipais fundos publicos
responsaveis pelo financiamento de obras de inftéesa, de desenvolvimento urbano, de
habitacdo, de mobilidade, de saneamento e de ethycagxemplo do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS), do Fundo de Amparo ao allnablor (FAT), do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS), do Fundo de Finaner@m Estudantil (FIES), dentre outros
programas. Tal forma de atuacgao inclusive foi pmdaente reforcada em razédo dos bons
resultados obtidos principalmente pela capilaridg@eda flexibilidade e pela economicidade
advinda dos ganhos de escala e de escopo de guepassas publicas dispdem em face das
formas tradicionais de atuacdo do poder publicatdBpensar no desafio representado pela

propria dimensdo territorial Brasileira ao cumpnmeede algumas acbes publicas. Como
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muitas demandas estdo intimamente correlacionasasielos de crescimento econdémico,
por decorréncia, vé-se forte grau de ineficiénaiadeterminados periodos historicos, ou seja,
se criadas estruturas permanentes para execluggodidticas, havera capacidade ociosa em
determinados momentos, o que logicamente deslegimtuacdo dos 6rgdos responsaveis
por sua prestacdo em momentos de baixo investinpéiieco, podendo impulsionar gestores
afoitos e precipitados a promover seu esvaziamento.

Todavia, como o0 desenvolvimento econbmico estaerfoehte correlacionado a
capacidade de planejamento e de inducdo dos agsraeémicos pelo poder publico, mais
cedo ou mais tarde a retomada dos investiment@gasstse fard imprescindivel. Nesse
interim, a experiéncia, a capacitacdo e a estrytara a operacionalizacdo dessas acgbes
resumem fatores estratégicos para o cumprimentpldoss e das metas tracados.

O Estado, ao prestar servicos publicos utilizareloes uma rede de atendimento que
atinge praticamente todo o Pais, congrega ativgladecarias tradicionais, disputa o mercado
na venda de produtos e de servicos com 0 setoadwive, a0 mesmo tempo, possui
capacidade e flexibilidade para redirecionar sefiergos conforme prioridades previamente
definidas, assim obtendo ganhos de eficiéncia,otdrale e de produtividade sem perder o
dominio e a titularidade sobre a estrutura openatidos servigos.

A CEF - objeto do presente estudo - aumentou graaaénte seu papel de agente
operador de programas sociais e de mandataria aro£mos e nos contratos de repasses
oriundos do OGU. Nesse modelo, a Unido contratpesagionalizacdo dos recursos geridos
por algum Ministério, Agéncia ou 6rgdo com dotagdigamentaria proprtd fixando as
obrigagbes da contratada, mediante remuneracaamimstracao Direta pode entéo centrar
esforgos e energias em questfes verdadeirameraggitas para o Poder Publico:

a) gestao;

b) coordenacéao geral;

C) geréncia dos programas e das acoes;

d) estabelecimento das diretrizes e dos procedimep@®cionais;
e) critérios e métodos de selecao dos beneficiarios; e

f) acompanhamento e avaliagdo da execucgao e dosacesutibtidos.

26 Dentre eles, a titulo ilustrativo, se destacarseggiintes: Agéncia Nacional de Aguas (ANA); Fundwibnal
do Meio Ambiente (FNMA); Ministério da Agricultur&ecudria e Abastecimento (MAPA); Ministério das
Cidades; Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Mimist do Desenvolvimento Agrario (MDA); Ministériamd
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); $fnio do Esporte; Ministério da Integracdo Nadiona
Ministério da Justica; Ministério do Turismo; Suptndéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA).
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A CEF - na qualidade de agente operador - compstesintese:

a) a operacionalizacao, recebendo e analisando oestEnTrabalhos; e

b) a documentacdo técnica, institucional e juridica geopostas previamente
selecionadas, celebrando os contratos de repassepyendo a sua execucao,
acompanhando e atestando a realizacdo de obraservilgos e disponibilizando

os dados e as informacgdes pertinentes.

Ocorre que, a exemplo de muitas reformas empreanditbvamente as alteracbes
foram realizadas sem maiores preocupacdes comabargo constitucional e infralegal.
Embora, a principio, ndo se veja qualquer violagdaafronta a estrutura legal, as opcoes
adotadas tém fortes implicacdes que merecem satidab e analisadas, principalmente sob a
Otica do direito econdmico, administrativo e cansibnal.

A atuacdo direta do poder publico logicamente dmreanalisada e interpretada a luz
das disposicdes constitucionais sobre a intervedgdéstado na ordem econdémica. A CF, no
art. 173, estabelece que a atuacado de uma empgtatal em atividade econémica em sentido
estrito (ou tipicamente privada, como é o casoedordinanceiro), somente é “[...] permitida
quando necesséria aos imperativos de seguranganabou a relevante interesse coletivo”.
(BRASIL, 1988). Logo, cabe questionar se o papghlatente desempenhado pelos bancos
publicos se coaduna integralmente com o espiritsstitacional. De outra forma, também é
necessario analisar os possiveis reflexos desselmdd prestacdo de servico publico sob a
Otica da livre iniciativa e da livre concorréncia.

Nesse aspecto, importa considerar que a CF atriBuigoncorréncia carater
instrumental e principios da livre concorrénciaaeligre iniciativa também que, conforme
indica a professora Forgioni (2005, p. 191), “lsap instrumentos da promocéao da dignidade
humana”. Portanto, a Constituicdo Brasileira, emtedo, persegue objetivos mais amplos e

maiores do que, singelamente os do livre mercado.

O principio da livre concorréncia tem um caratestrimmental ao principio
da livre iniciativa, na medida em que constitui dos elementos a balizar
seu exercicio, a fim de que seja exercida dentrsuds finalidades sociais,
mantendo condicBes propicias a atuacdo dos ageocte®micos, de um
lado, e beneficiando os consumidores, de outroSDEEO, 2002, p. 237).

E por fim, ainda a titulo exemplificativo das qiest passiveis de discussdo a partir
do tema exposto, pode-se questionar se o Estadepr#erir a uma empresa publica a
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exploracédo de atividade econdmica e a operaci@td de politicas publicas (em sentido
amplo), estabeleceria vantagem competitiva indevian implicacdes juridicas desse
modelo hibrido de atuacéo e potencial geracao loidio ou de financiamento cruzado. Ja no
tocante aos dois ultimos pontos, interessa trazaralise e a discusséo acerca da pertinente
experiéncia dos Servicos de Interesse EconOmical G&EG), adotados pelo Direito

Comunitario Europeu.

2.5.2 Os Servicos de Interesse Econdmico Geral (&kEno Direito Comunitario

Europeu

O direito comunitario Europeu tem utilizado comoettiz motora do processo de
integracdo a busca permanente da conciliacdo @rdaohizacdo gradativa entre as diversas
tradicoes e os sistemas juridicos nacionais. Btamente de tal peculiaridade que emerge o

conceito dos ja referidos SIEG no Direito Comuimat&uropeu.

A medida que os servicos publicos organizados pEktados-membros

desfrutavam de direitos especiais ou exclusivaxprdormacdo do mercado

comum gerava 0 questionamento se eles ndo remesenum obstaculo a

liberdade de circulacdo de mercadorias e a liberdadorestacdo de servigos.
N&o obstante, o Tratado tomou em consideracéo sssasos publicos sob a

denominacao de servicos de interesse econdmicloegeraviu a possibilidade

de que eles sejam dispensados da observacdo daasnde liberdades

fundamentais. (JAEGER JUNIOR, 2010, p. 467).

O grande desafio das autoridades comunitarias toradudo processo de integracao
era compatibilizar o conceito e o alcance dos gesvpublicos em todo o continente, com a
formagao de um mercado interno unificado e balizaglo fundamento da livre concorréncia.
Nesse panorama, vale lembrar que tradicionalmeuni®snservigos considerados de interesse
econdmico geral eram prestados pelos Estados Hig@me regime de monopdlio publico, a
exemplo dos servi¢os de energia, de telecomunisag@etransportes e postais. Dessa forma,
0 processo de integracdo de mercados e a libey@atizaa abertura & concorréncia encararam
como contraponto as medidas de protecdo do ineergssal, publico e social, a fim de
assegurar o acesso universal, a qualidade dogeem®ia modicidade dos precos praticados,
independentemente da situacdo econdmica, sociajeografica, evitando a geracdo de
desigualdades regionais, sociais e a exclusdo tdeesevulneraveis do acesso a servigos
considerados como essenciais.

Uma consideracdo indispensavel nesse aspectoiggdistos servicos de interesse
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geral dos servicos econOmicos de interesse gesghrimeiros englobam um conceito mais
abrangente, um género que compreende servicogutezemecondmica e ndo econdmica. Na
definicdo de Bezerra (2008, p. 120),

Sédo todas aquelas atividades de servicos prestadaadministrados, di-
retamente, ou por delegacdo a terceiros, a quedergs publicos impdem
obrigacdes de servi¢o publico, por entender qu@ioesbtados de interesse
geral, operem no mercado ou fora dele, isto épsegamerciais ou nao.

Portanto, os servicos de interesse geral consideakdm das atividades econdmicas,
também asdo econdmicasjue, a principio, nao interferem na liberdade oarmcial do
mercado. Em esséncia, as atividadés econdmicasompreendem as chamadas fungdes
realengas do Estado, ou seja, as funcdes basieamapifestam seu exercicio de soberania,
como seguranca publica, assisténcia social e gustic

O Tratado sobre o Funcionamento da Unido Eurodét€), em secédo dedicada as
regras aplicaveis as empresas, dentro do capitidodigciplina as regras de concorréncia,
estabelece que

As empresas encarregadas da gestdo de servicodedesse econdmico
geral — SIEG - ou que tenham a natureza de momopg@cal ficam
submetidas ao disposto nos Tratados, designadameteegras de
concorréncia, na medida em que a aplicacdo destgasr ndo constitua
obstaculo ao cumprimento, de direito ou de fatomissdo particular que
lhes foi confiada. (UNIAO EUROPEIA, 2010, p. 91).

Pode-se notar ja nesse ponto a forca do principisutbsidiariedade que orienta o
processo de integracdo Europeu, segundo o quafi@ @gnunitéria sO se justifica se os
objetivos dessa acao ndo puderem ser suficientemeaitzados pelos Estados-Membros. Em
decorréncia, como alerta Conrado (2013, p. 116)ota Comissdo Europeia, quanto o
Tribunal Europeu tém reconhecido a preservacaoirtkigutos nacionais de prestacdo de

servigos publicos, mesmo quando possam representaca a livre concorréncia.

Artigo 106. (ex-artigo 86. do TCE)

1. No que respeita as empresas publicas e as exmpaegue concedam
direitos especiais ou exclusivos, os Estados-Memim&@o tomardo nem
manterdo qualquer medida contraria ao disposto rloatados,
designadamente ao disposto nos artigos 18 e 109, antlusive.

2. As empresas encarregadas da gestdo de sereigoteksse econdmico
geral ou que tenham a natureza de monopdlio ffstain submetidas ao
disposto nos Tratados, designadamente as reg@mderréncia, na medida
em que a aplicacdo destas regras nao constitugcalisao cumprimento, de
direito ou de fato, da missdo particular que |hes donfiada. O
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desenvolvimento das trocas comerciais ndo devefesgdo de maneira que
contrarie os interesses da Unido.

3. A Comissdo velara pela aplicacdo do dispostoresente artigo e dirigira
aos Estados- -Membros, quando necessério, asvdsetu decisbes
adequadas. (UNIAO EUROPEIA, 2010, p. 90-91).

Deve-se contar também que a nocdo de empresa guiicDireito Comunitario
Europeu é bem abrangente, incluindo todas as eagresb quaisquer formas juridicas, sob
as quais o Estado possa exercer influéncia don@rsanfire sua atuacéo, suas decisdes e suas
relagbes econOmicas. Para Campello (2001), a addedoma nocédo ampla de empresa
publica visa impedir que os Estados-Membros ajanredatdo as empresas sujeitas ao seu
controle direto de maneira a frustrar a aplicacas mlormas de concorréncia comunitaria.
Logo, o direito comunitario considera como empnadalica “[...] qualquer empresa sobre a
qual os poderes publicos possam exercer diretaditeiamente uma influéncia por forca de
direitos de propriedade, de participacdo financeualas disposicfes que regem a empresa
em causa”. (CAMPELLO, 2001, p. 144).

Outra questao significativa concerne ao ambitontixpretacdo e da definicdo que o
direito comunitario Europeu atribui rdissdo particular confiadas SIEG e a justificativa
legitimadora do afastamento das regras de conaar&laeger Junior (2010, p. 466) comenta
que a Comisséo definiu servicos de interesse edondgeral, como as atividades que séo
desenvolvidas em favor da coletividade e que estgjaculadas com o dever do Estado de
assegurar o bem-estar. Justamente com esse egpg&it TFCE consagra o papel dos SIEG
no conjunto dos valores comuns da Unido e o papeldgsempenham na promocao da
coesdao social e territorial. Para tanto, permie @jWnido e os seus Estados-Membros, dentro
do limite das respectivas competéncias e no andeitaplicacdo dos Tratados, mantenham os
servicos com base em principios e em condi¢Ges axengente econdmicas e financeiras,

que permitam cumprir suas missges

Normalmente eles sado criados pelas autoridadescpshd funcionam sob a
sua responsabilidade, ainda que a gestéo estéja@dm operador publico
ou privado externo a administracdo. O conceitocage sobretudo as

27 Artigo 14° (ex-artigo 16 do TCE). Sem prejuizo dgpdsto no artigo 4° do Tratado da Unido Europeaiase
artigos 93, 106 e 107 do presente Tratado, e atelode posicdo que os servigos de interesse econ@eial
ocupam no conjunto dos valores comuns da Unido papel que desempenham na promoc¢do da coesdo
social e territorial, a Unido e os seus Estados-bMes) dentro do limite das respectivas competéreias
ambito de aplicacdo dos Tratados, zelardo por gseseservicos funcionem com base em principios e em
condicdes, nomeadamente econdmicas e financeitss, lles permitam cumprir as suas missées. O
Parlamento Europeu e o Conselho, por meio de neguitos adotados de acordo com o processo legslativ
ordinario, estabelecem esses principios e defiresasecondicdes, sem prejuizo da competéncia daddsst
Membros para, na observancia dos Tratados, presadar executar e financiar esses servi¢os.
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atividades chamadas de rede. Entre elas estadriaudggo de eletricidade,
gas, agua, transporte publicos, correios e telenmagdes. (JAEGER
JUNIOR, 2010, p. 466).

Conrado (2013, p. 105) relaciona a importancia dag@eservacdo da qualidade do
servico ao estabelecimento de preco acessiveleseacdo do meio ambiente, ao acesso
universal, a igualdade, a transparéncia, dentr@®ptincipios buscados pela Unido Europeia
(UE), como elementos que assentam os fundamento$Sidds. O Protocolo n° 26 da UE
expressou claramente esse fito ao reafirmar a démge dos Estados-Membros para prestar,

mandar executar e organizar servigos de interessé o econdmicos, destacando:

a) 0 papel essencial e o amplo poder de apreciacdoad@Esidades nacionais,
regionais e locais para prestar, mandar executaganizar servicos de interesse
econdmico geral de forma que atenda tanto quardeiym as necessidades dos
utilizadores;

b) a diversidade dos SIEG e as diferencas das neadssic®e das preferéncias dos
utilizadores que possam resultar das variadascdisageograficas, sociais ou
culturais;

c) o elevado nivel de qualidade, de seguranca e dssibielade de precos, a
igualdade de tratamento e a promocao do acessersaive dos direitos dos

utilizadores.

Calha observar que, para resolver possiveis tifides em identificar os custos de
um SIEG, o Tribunal de Justica Europeu tem conadtercomo critérios a mensuracao
econdmica da vantagem indevida, a verificacdo emapmovacdo de vantagem que cause
distorcdo a concorréncia. Essa afericdo ocorrertér mpl determinagdo da remuneracéo
normal pelos servi¢cos ou pelos produtos em analigege pressupde o estudo econdmico que
compreenda todos os fatores envolvidos na ativigaogutiva e na sua insercdo no mercado.
A vantagem, portanto, serd oriunda da constatag&ud uma empresa recebe um beneficio
estatal que permite a obtencdo de um resultado&@ueeria obtido em condi¢cdes normais de
mercado, ou seja, 0 montante da vantagem estaidhqtela empresa € superior ao custo
adicional gerado pelo SIEG prestado.

Nessa Otica, os precendentes do Tribunal de Justigapeu tém indicado que as
subvencdes obtidas por empresas que prestam Sl&@au@m exceder o necessério para

cobrir os custos ocasionados pelo cumprimento dagagdes decorrentes dos servigos
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publicos prestados, e os beneficios devem efetinaneompensar o funcionamento do
servico publico desempenhado, sem prejuizo dalplidade de a empresa ter lucro razoavel,
incluindo todos os custos ocasionados pela gesid8IEG titulado. Ou seja, a subvencgao
publica ndo pode ser utilizada como instrumentalid®orcdo das condi¢des concorrenciais
normais do mercado - como um subsidio mascaradas-pude custear a integralidade dos
servigos que aquele Estado entenda ser de intexessémico geral.

2.5.3 Os SIEG e suas Possiveis Influéncias no SiséeBrasileiro

Discutido o papel do sistema de defesa da conaaétentro do processo de
integracdo da comunidade Europeia, definida e araada a nog¢do de SIEG dentro do
Direito Comunitario Europeu, impera redigir uma Jarereflexdo sobre as possiveis
influéncias desses institutos no sistema juridicasiteiro. Assim como a UE, o Brasil
apresenta dimensao continental, com disparidadesis@ regionais que justificam a adocéo
de objetivos mais amplos que a pura e simples aefies liberdade econdémica e da
concorréncia. Além disso, o liberalismo econémiéo pode ser tratado como um dogma,
como o estado da arte das ciéncias econ6micaso eib contrario, o0 modelo econémico
liberal e seus pressupostos abrangem uma coraed®gica de pensamento dentre muitas
outras, e como tal, deve ser tratado em uma sateeplaral e democratica. Bresser-Pereira
(2015), por exemplo, entende que o liberalismo kevaima forma equivocada de organizar

o capitalismo, ao salientar que

Na verdade, o mercado é apenas uma instituicddadegypelo Estado e,

portanto, como o proprio Estado, é uma instituiséoialmente construida.
Nesse sentido vale lembrar a proposta de Hegelede \Estado que cada
sociedade lograr construir como a expressao makansia propria razdo — da
razdo humana historicamente objetivada. (BRESSHREHRA, 2015, p. 137).

E a Constituicdo Brasileira ndo deixou duvidas tuanisso. Nesse ambito, como ja
se referiu, as politicas publicas devem ser erdesdiomo um dever do Estado, o que exige a
adocdo de medidas administrativas tendentes a fagény ao planejamento e a execucao das
acOes essenciais a concretizacdo dos direitos entesgda CF, numa postura ativa e eficiente
do Estado no exercicio de sua funcdo de implemepdadireitos fundamentais e o0s
compromissos constitucionais. Ainda nos esclaretiosede Bresser-Pereira (2015, p. 291) a
CF de 1988 ¢ social-desenvolvimentista, prevendacao do Estado em induzir o

desenvolvimento econémico e em garantir os direitmsais. Também com essa perspectiva
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deve ser interpretado o papel do Estado Brasil@ratividade econdmica - como instrui o
art. 173 da CF, que permite a atuagdo direta semprando necesséria aos imperativos da
seguranca nacional ou ao relevante interesse \amldi justamente nesse aspecto o direito
patrio € muito similar aos objetivos perseguidds peocesso Europeu de unificacao.

Cumpre atentar igualmente para as transformac@esesondmicas ocorridas tanto na
Europa, quanto no Brasil, e que levaram um numada ¥ez maior de servi¢cos de natureza
publica - antes prestados diretamente pelo Estal@erem paulatinamente assumidos por
empresas privadas. Essa tendéncia a liberalizag@wdmica verificada na UE no ultimo
quartel do século XX influenciou o processo degrdedo, mas ndo resultou numa forma
absolutamente privatista de gestdo publica no ir€omunitario, o qual, em verdade,
preocupou-se mais em estabelecer regras de pradeca@ncorréncia entre todos os agentes
gue atuam no mercado, sejam entes publicos oudesyaleixando aos Estados-Membros
estabelecer em quais areas teriam atuagéo diretanAnovamente se prestigia o principio da
intervencdo subsididria, ou seja, a busca de umamica de integracdo pautada pela
conciliagdo e pela harmonizacdo entre as tradigbess sistemas juridicos nacionais.
Entretanto, tal opcao claramente introduz um elémda eficiéncia nas atividades publicas
de natureza econbmica, sem abrir mdo da atuacdtalestn areas consideradas estratégicas
para a coletividade.

Observe-se, mais uma vez, que o direito comunis@ivoltou a zelar pela qualidade,
pela universalidade, pela modicidade tarifaria nteeoutros principios sensiveis ao seu
ordenamento juridico - e reconheceu a incapacitiadérica de realizar tais objetivos, bem
como as enormes distor¢des resultantes da acaoomabe desregulada das forcas de
mercado.Tais semelhancas com a realidade sociaecm®rasileira, inclusive no que diz
respeito a evolucdo de muitos dos institutos jooslipatrios, oportunizam que o direito
comunitario traga ensinamentos que vao além datalieeondmico, ao qual o conceito de
SIEG inegavelmente pertence.

A definicdo comunitaria de servicos de interessalggue alberga tanto atividades de
servicos nao econdmicos (servigcos publicos esssnc@mo educacdo, seguranca e justica),
quanto os SIEG (energia elétrica, transporte, saeetn, telecomunicacdes), se mostra de
grande valia na criagdo e na interpretacdo detutwssi juridicos tendentes a concretizar
valores constitucionais condizentes com a solidade social, o desenvolvimento e a
reducdo das desigualdades. Da mesma forma, a Wec&EG desmistifica os poderes da
absoluta liberdade econ6mica e da concorrénciabescendo hipoteses de afastamento das

regras de livre concorréncia, permitindo até a g@oamonopolista quando conveniente a
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realizagéo do interesse social.

Isso porque ndo ocorreu a morte da nogcdo de sepuico mesmo nos
paises membros da Unido Europeia. Ao contraricestia sendo preservada,
na medida em que se preservam 0s servicos dessgegeral em contexto
de intervencao apenas subsididria da Unido. Aseesmo tendo-se a Unido
Europeia como possivel parametro econdmico ouigmlibu seja, como
padrdo a ser seguido para eventual mudanca na itOmpdst patria —
adotando uma perspectiva mais liberal -, ndo se [gnbrar a valorizacado
dos SIEG e dos conceitos nacionais afins ao longopobcesso de
integracdo. O reconhecimento da importancia dossSiBclusive com a
aceitacdo do estabelecimento excepcional de manspdéluda a perceber
que, até em um ambiente de grande incentivo & o@muia, a preservacao
de regimes especiais € legitima e necessaria, mesmse tratando de
atividades econdmicas eminentemente privadas. (GXINIR 2013, p. 118).

Outro elemento valioso da experiéncia comunitagiime ao critério de mensuracao
econdmica do beneficio estatal oferecido ao prestdd SIEG - considerado aceitavel, ou
seja, neutro em relacdo a geracdo de distor¢cdesomenciais. O direito comunitério
considera licito que o Estado ofereca beneficioeespondentes ao custo adicional gerado
pela execucdo do SIEG, o que inclui uma taxa deimenacdo (lucro) condizente. Ora, tal
paradigma inegavelmente pode ser de grande valiBrasil na constituicdo dos novos
instrumentos de prestacao de politicas publicasa®elmente, muitas das notorias caréncias
dos servicos publicos nacionais possam ser supe@datenuadas através da atuacdo de
empresas publicas ou privadas subvencionadas pémdE para tanto, sem que se possa
questionar a legalidade da medida ou o seu camatgconcorrencial, a exemplo da

experiéncia desenvolvida pelo direito comunitario.
2.6 SERVICO PUBLICO E ATIVIDADE ECONOMICA ESTATAL

Finalmente, antes de analisar com detalhes a ekxeale contratos de repasse de
recursos do OGU pela CEF, resta ainda discutirradale atuacéo direta do poder publico a
luz das disposi¢des constitucionais sobre a inte@®@ do Estado no dominio econdémico.

A CF, no art. 173, estabelece que a atuacdo deemnmaesa estatal em atividade
econbmica em sentido estrito (ou tipicamente payammo € o caso do setor financeiro),
somente € “[...] permitida quando necessaria ageelativos de seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo”. (BRASIL, 1988). Logteve-se questionar se o papel de
mandatario da Unido na execucdo do orcamento desérago por um banco publico se

coaduna integralmente com o espirito constitucional
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Ademais, torna-se imprescindivel a prévia distingdainda que breve - sobre a
evolucdo da nocdo juridica de servi¢co publico atiledade econdmica estatal no Brasil. E
nesse aspecto, na verdade, se entende que seuseae bao por um conceito, mas por uma
nocdo, plena de historicidade, decorrente da captatgo universo da realidade social, de
elementos que informem o Estado do confronto entexesses do capital e do trabalho.
(GRAU, 2015, p. 107-108). E justamente dessa tepsananente que decorrem os diferentes
conceitos que refletem diretamente as concepc@eddgicas, os interesses econdmicos, 0S
valores politicos do seu tempo e dos seus defesiéore

Aceita essa premissa, provavelmente a compreerssdoversidade de variacbes que
os estudiosos utilizam para definir servico publiestara facilitada, pois se partira do
pressuposto de que a adocdo de um conceito maik amprestritivo esta intimamente
correlacionada a valoracao de convic¢des ideoldgiba circunstancias politico-econémicas,
de necessidades estruturais do sistema capitalmtade compromissos sociais firmados em
dado momento historico.

Em regra, os conceitos de servicos publicos saoddos basicamente a partir da
valoracdo dos elementos material (atividade derésse coletivo), organico ou subjetivo
(prestacdo decorrente do Estado) e formal (regimei¢o exorbitante do direito privado), ora
se atribuindo maior énfase a um dos elementosa onaro. Assim, exemplificativamente, o
servico publico por muito tempo pbéde ser concetupdr meio da valorizacdo Unica do
elemento organico ou subjetivo, considerando-sgcgepublico todas as atividades prestadas
pelo Estado - portanto, sem fazer qualquer distingdtre as atividades administrativas,
legislativas e judiciarias. Todavia, o sentido egilamente organico do servigo publico ja ha
muito € insuficiente para dar conta dos desafiaa ecomplexidade da estrutura social e
econdmica.

Se em um passado recente da historia da Admiréstrédiiblica Brasileira, as
atividades econémicas foram prestadas pela adnaigdgt direta e 0os servicos publicos em

sentido estrito foram desempenhados por empresagxemplo das atividades tipicas de

2 Sobre a tensdo ideoldgica permanente que margpatal sobre a interpretagdo juridica, convém lamar
licho do professor Alysson Leandro Mascaro: “O poeiatal, naquilo que dele se depreende a partir d
posse dos cargos, mandatos e do controle de stégigdes juridicamente consolidadas, € constagéen
apropriado ou tomado por classes especificas, maparelhos ideolégicos, como sdo maiores queitio
de poder estatal, e dada sua concretude matertadjnadas relaces sociais, podem ensejar pratististas
e mesmo nitidamente contrarias aquelas que opengamtia do controle do nicleo central do Estadasims
se entende, conforme a posicdo de Gramsci, a digfiauhegemonia como uma possibilidade da estratégia
politica, a partir do Estado ampliado. Justamenotgjye 0 Estado ndo é apenas um nucleo repressi®o, s
materialidade em aparelhos também ideoldgicos @nrsrjtraideologias a partir desse mesmo espad@alesta
ampliado”. (MASCARO, 2013, p. 70- 71).
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Banco Central que, por longo periodo, foram deamesabilidade do Banco do Brasil - tal
indistingdo ndo € mais possivel. O proprio arcabawgnstitucional impds a necessidade de
distincdo entre a atuacdo do Estado no ambito euenbée administrativo lato senso, como
mostram 0s principios constitucionais da ordem @coca e da livre concorréncia na
atualidade.

O principal dispositivo constitucional orientada donstru¢dao conceitual do servi¢o
publico nacional estabelece:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma dadeetamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre atraviestatzio, a prestacao
de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - 0 regime das empresas concessionarias e p@néssas de servicos
publicos, o carater especial de seu contrato ei@@®mrrogacdo, bem como
as condicdes de caducidade, fiscalizacdo e resasid@oncessdao ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

[l - politica tarifaria;

IV - a obrigacdo de manter servigco adequado. (BRABI88).

Analisando o dispositivo constitucional, Conrad01, p. 123) sinaliza a auséncia de
previsdo constitucional ou infraconstitucional quiefina com clareza os critérios para a
determinacdo do que é servico publico, facilitard@onfusdo conceitual e as que dela
decorrem. Apesar disso, a observancia dos predsspaditados pelo paradigma
constitucional contempla uma diretriz obrigatoriargp a construcdo da nocdo de servico
publico, bem como a definicdo dos servicos que sparimportancia em si e por sua propria

natureza, devem ficar a cargo do Estado.

Nao se pode negar que a atuagdo estatal, no addstservigos publicos,

constitui uma atuacdo econdmica (em sentido amgbig,envolve a gestdo de
recursos escassos. Também é verdade que a caeagteride um servigco

publico & mais restritiva a liberdade econdmicaqde a atuagdo estatal nos
termo do art. 173, pois a caracterizagdo de unicegovessupode a titularidade
estatal desse servico, 0 que ndao ha no outro basmo que um particular

execute um servigco publico, este nunca assumeecauatticular, decorrente

dai inumeras consequéncias juridicas. (CONRADGO3201167).

Di Pietro, por exemplo, acentua o elemento mateai@ldefinir servico publico como
“[...] toda a atividade material que a lei atrilawi Estado para que a exerga diretamente ou por
meio dos seus delegados, com o objetivo de satisfaancretamente as necessidades
coletivas, sob o regime juridico total ou parciatteepublico”. (DI PIETRO, 2005, p. 98).

Nesse ponto, se nota que o carater publico docgeévileterminado tanto em razéo da



69

responsabilidade do Estado pela sua prestacaa dinghdireta, quanto pela sua destinagéo a
sociedade. O regime juridico assume maior énfasiefirdicdo de Celso Antdnio Bandeira de

Mello, que diz que

Servico publico é toda atividade de oferecimento udidade ou

comodidade material, mas fruivel singularmente galdministrados, que o
Estado assume como pertinente a seus deverest@ poesi mesmo ou por
guem l|he faca as vezes, sob um regime de Direitdid®l— portanto,

consagrador de prerrogativas de supremacia e dec@ies especiais —
instituidas em favor dos interesses definidos cgmblicos no sistema
normativo. (MELLO, 2013, p. 689).

Todavia, o regime juridico - publico ou privadooimo elemento identificador de uma
nocao de servico publico tem a debilidade de naseguir abarcar de forma homogénea
todas as situag¢des constitucionalmente aceitas semv@;os publicos. Assim, por exemplo,
basta considerar que o regime juridico de diraitiolipo se aplica com nuances e intensidade
diversas nas varias areas do servi¢co publico, exemplificam as da saude, da educacéo e
do transporte, nas quais a atuacao do setor privagoregulacdo publica ndo desnatura a
natureza de servico publico dessas atividades.

De outro modo, Moreira Neto (2006, p. 425-426) deaa distingdo entre atividades
juridicas e atividades sociais do Estado a padirnd¢cdo funcional de servico publico,
segundo a qual as atividades juridicas seriam esseao Estado - expressdes do seu poder -
e tendentes a instituir, a preservar e a aprimarardem juridica, voltada a satisfagdo das
necessidades priméarias da sociedade, aos interesietivos de fruicdo individual, como
condicdo necessaria para que o poder publico plessanpenhar quaisquer outras atividades
decorrentes da propria ordem juridica instituidaas denominadas atividades sociais teriam
por objeto a satisfacdo de necessidades secundfEia®ciedade, ou seja, 0s interesses
coletivos, de fruigdo divisivel, atendidos por $g8 de utilidade publica que sdo prestados
pelo Estado aos particulares.

Por decorréncia, Moreira Neto (2006, p. 425, gnfsso) conceitua servi¢co publico
como“[...] a atividade administrativa, assegurada ousasnida pelo Estado, que se dirige a
satisfacdo de interesses coletivos secundario$uitfio individual, e considerados, por lei,
como de interesse publico'Como principal consequéncia da separacdo entisevscos
publicos e as atividades econémicas desempenhattaggtado, constata-se a submissao ao
regime juridico de direito publico ou privado. Nownte se assinala que a propria
Constituicdo oferta a possibilidade de os servipablicos serem prestados por entes

privados, especialmente mediante regime de corzesdg permissdo. E também delega ao
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Estado a exploragéo direta de determinadas atesdadondmicas (como documenta o art.
173 da CF), sempre em carater de excepcional egeaidade de condi¢bes fiscais e de
tratamento com as empresas privadas, presente r@ iinciativa como fundamento
constitucional da ordem econdémica (como se congol@t. 170, caput, da CF).

Apesar disso, ha entendimento de que as Empredaidle as Sociedades de
Economia Mista, quando exploradoras de atividades@nicas (como se reconhece no art.
173 da CF) fogem aos fins estatais propriaments dibteresse publico) - motivo pelo qual
nao devem ser incluidas no conceito de Administr&ablica, isso porque se submetem ao
regime de empresas privadas que, por sua vez, \asalucro. No exame de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro,

[...] quando o Estado exerce uma atividade queéndefinida legalmente
como servico publico, ndo se cogita de desceraiz propriamente dita. E
0 que ocorre guando ele assume uma atividade edma@em base no art.
173 da Constituicdo Federal; ao criar uma empretsdiab para desempenhar
essa atividade, o Estado ndo esta transferindo atialade sua (pois
ninguém transfere mais poderes do que tem) masaimilo de sua Orbita
prépria de acdo para atuar no ambito da atividaileada, a titulo de
intervencdo no dominio econémico. (DI PIETRO, 2005%2).

Em que pese tal posicionamento, a Constituicdo aodmca o lucro como critério
determinante da atuagcdo estatal na seara econdmas,sim “[...] os imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse amletonforme definidos em lei (art. 173,
CF)” (BRASIL, 1988). Assim, a principio, nada imged Estado de criar empresas publicas
submetidas a regime juridico privado para atuaaesas que venham a ser consideradas de
interesse coletivo ou de seguranca nacional, sejetivab de lucro e, inclusive, com
subvencdes estatais. Exemplificativamente, poderaginar a decisdo governamental sob o
fundamento de interesse coletivo da criacdo de empresa publica para a pesquisa
cientifica, a fabricagdo de vacinas, de medicansemtte insumos hospitalares, ou de empresa
para atuar na pesquisa e no desenvolvimento deriahdbélico de defesa. Em ambas as
hipoteses, o lucro ndo simboliza elemento que raainem justifica a intervencéo, e nem se
pode afirmar que o Estado estaria fora da suaadpvidpria de atuacdo, pois esta atuando
diretamente em areas sensiveis da defesa nacidnahteresse coletivo (a saude).

Como reconhece Di Pietro (2005, p. 44), ambos osldmentos imperativos da
seguranca publica ou o relevante interesse s@makx¥pressos por vocabulos indeterminados,
que deixam grande margem de discricionariedade @agegislador. De outra forma, Melo

(2015, p. 719) denominara como servigos governaaieris atividades de exploragcdo de
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atividade econdomica pelo Estado em concorréncia @erparticulares ou sob o regime de
monopdlio, destacando o fato de que existem indesmgonstitucionais claras de que h&
certos servicos que ndo podem ser publicos, e tespygue o sdo obrigatoriamente - ou que
podem ser - existindo margem legal para definirasutservicos publicos entre os dois
extremo$®. Tal espaco constitucional é compreensivel e cuamée, ja que permite ao
legislador, com maior facilidade, ajustar a defwi@ o espaco de atuacdo do servi¢o publico
conforme as necessidades sociais e econdémicasl tensgo.

Nesse ponto de vista, seguindo a licdo de Grau5(201127), a nocao de servi¢o
publico deve observar a plena realizacdo dos fuedtoa (como preconiza o art. 1°, da CF) e
dos objetivos (que se confere no art. 3° da CF)lggémam a todos a existéncia digna.
Consequentemente, a preservacdo dos vinculos sseceipromocado da coesao social pelo
Estado assumem relevancia, ou seja, incumbe addEstaponder por todas as parcelas da
atividade econdmica (em sentido amplo) que sejaispensaveis a realizacdo desses valores
no seu tempo. Os fundamentos da intervencdo estatatiam, portanto, contidos na
percepcdo da sociedade de algumas atividades aacttardsticas e impacto social que nao
permitiram a prestacao ou a estruturacao voltadsinaples objetivo de lucro, mas sim com
vistas ao interesse publico e a construcdo do kstan-social. Estruturar servigos publicos -
como o tratamento e o abastecimento de agua, gon@® - com a principal premissa do
lucro privado certamente poderia causar op¢oesvdstimento e de distribuicdo que poderao
gerar graves consequéncias sociais em médio pesabpra possam maximizar o lucro

empresarial no curto prazo. Novamente, se reprodusinamento de Grau, que instrui que

Servigo publico, assim, na nogdo que dele podemoscer, € a atividade
explicita ou supostamente definida pela Constituicdmo indispensavel,
em determinado momento histérico, a realizacdo demenvolvimento da
coesdo e interdependéncia social (Duguit) — oupetmos termos, atividade
explicita ou supostamente definida pela Constituiggdomo servigo
existencial relativamente a sociedade em um detedni momento histérico
(Cirne Lima). (GRAU, 2015, p. 132).

No Brasil a educacdo, a saude, a alimentacdo, ballv@ a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a mdaele e a infancia, a assisténcia aos

desamparados (art. 6°), a assisténcia social eltaracyart. 203) foram expressamente

2 Moreira Neto (2006, p. 532) dividird a atuacdoedtado como agente econdmico em duas situagdes: na
exploracdo econbmica e direta de servicos publiads. 21, Xl e Xll, 25, §2° e 30, V, da CF) e ddras
atividades monopolizadas (art. 177, I, Il, lll, B/V), previstas expressamente na Constituicdo Bk (emt.

173, caput); na exploracao econémica e direta tlaoatividades previstas implicitamente na Canigfib,
desde que definidas por Lei como necessdrias gmsativos da seguranca nacional ou ao relevardeesge
coletivo (art. 173, caput).
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consagrados como direitos sociais pela CF. Em omidade com Mello (2015, p. 1.102), a
Constituicao se inclui na linha do Estado SociaDdeito, que pressupde a presenca ativa do
poder publico para promover o bem-estar dos adiradiss, notadamente dos que se
encontram na base da piramide social. Obviamargéetividade desses direitos demanda ao
Estado a adocdo de medidas administrativas terdargstruturacdo dos servigos essenciais a
sua concretizagdo. Faz-se necessaria entdo umagasva do Estado na execucao das agdes
indispensaveis a efetividade desses direitos erestagdo dos servigcos oriundos do texto

constitucional.

Os Direitos Fundamentais Sociais ndo sao direpoga@ o Estado, mas sim
direitos através do Estado, exigindo do poder pdbbertas prestacdes
materiais. S8o0 os Direitos Fundamentais do homemalsdentro de um
modelo de Estado que tende cada vez mais a sei,stendo prevaléncia
aos interesses coletivos antes que aos individ@aisstado, mediante leis
parlamentares, atos administrativos e a criacabd deainstalacbes de
servicos publicos, deve definir executar e impletaenconforme as
circunstancias, as chamadas “politicas sociaigiqagfio, saude, assisténcia,
previdéncia, trabalho, habitacdo) que facultem mogefetivo dos direitos
constitucionalmente protegidos. (KRELL, 2004, p-2D9.

Como decorréncia da visdo estratégica de Estadadalpelo legislador, o conceito
de servico publico continuou percorrendo a tradicissica Francesa, privilegiando o
vinculo orgéanico entre o servico e o Estado. Ndavpas de Silva (2003, p. 211), “[...] o
direito brasileiro, em linha de principio, ndo ceoé funcédo publica ou servico publico, de
qualguer natureza, que ndo seja prestado pelodEstathediante delegacédo”. Em relacdo a
tradicdo Francesa, no entanto, surge uma quesfiotante a considerar: a Franga n&o possui
um conceito de servigco publico constitucionalmédmieado. Enquanto o desenvolvimento do
conceito de servico publico Francés decorreu bagnte da via doutrinaria e jurisprudencial,
por logica focada nos casos em analise, a exp&i€Bcasileira sempre buscou a
sistematizacdo baseada na concepcdo de servigcacqouiple se expressa no texto
constitucional. O resultado, naturalmente, € a nmagadez do modelo Brasileiro, e sua maior
resisténcia a profundas e abruptas transformad@etavia, o estabelecimento da nocéo de
servi¢os publicos no Brasil deve obrigatoriameespeitar 0os principios constitucionais que
0 consagram. Empregando os critérios organico,riabéeformal, Conrado conceitua servico
publico como

[...] toda atividade estatal prestacional de carébamtinuo, passivel de ser
executada por um particular, mediante concessgmenuissao, dirigida ao
publico para realizacdo de um interesse publicue- @gtard minimamente
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caracterizado quando atender ao imperativos darasgu nacional ou a
relevante interesse coletivo -, submetido a ummegjuridico total ou
parcialmente de direito publico — cujos contorndagipais estao previstos
no art. 175 da CF -, definida como tal na CongiitaiFederal, expressa ou
implicitamente, ou na lei, seja por reducdo telgiokh seja por criacdo
autbnoma no caso dos Estados, DF e Municipios. DO, 2013, p.
231).

Como j& se afirmou, a efetividade da funcdo saxialconstrucdo da sociedade mais
justa e solidaria preconizada pela CF de 1988 amseajor si sO, o desafio de estruturar e de
gerir a prestacdo dos servicos publicos indispenséy concretizacdo de direitos sociais
simultaneamente para um grande contingente popukcespalhado em um vasto territorio,
sob as expectativas de uma sociedade recém-saina pleriodo ditatorial e com um governo
premido pela presséo politica das notérias caméramciais. O constituinte, entdo, buscou
responder a esses desafios ha medida em que tragdnites e as formas de um modelo de
atuacao estatal determinado, preservando ao gegibco, contudo, um espaco de ajuste e de
modernizacao das formas de prestacdo do servigm@uionforme as necessidades vigentes.

Destarte, essa posi¢cao transparece em recenteprig@ - em quinze de maio de 2015
- da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) h®23, que analisou o pedido de
declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n°® 988 /o que diz respeito a transferéncia ao
setor privado da responsabilidade pela prestacdsedgcos de saude, de educacdo, de
protecdo ao meio ambiente, de patriménio histoecale acesso a ciéncia mediante a
celebracdo de contratos de prestacdo de servigpsQrganiza¢des Sociais, instituidas na

forma da lei, em que o Supremo Tribunal FederaFjbnsignou:

A atuacdo da Corte Constitucional ndo pode tradamina de engessamento
e de cristalizacdo de um determinado modelo préefmdo de Estado,
impedindo que, nos limites constitucionalmente gaselos, as maiorias
politicas prevalecentes no jogo democratico plstaipossam por em pratica
seus projetos de governo, moldando o perfil e ¢rimental do poder
publico conforme a vontade coletiva.

Os setores de saude (CF, art. 199, caput), edug@ggoart. 209, caput),
cultura (CF, art. 215), desporto e lazer (CF, 2tf7), ciéncia e tecnologia
(CF, art. 218) e meio ambiente (CF, art. 225) cumim servigos publicos
sociais, em relagéo aos quais a Constituicdo, aciomar que “sao deveres
do Estado e da Sociedade” e que sado “livres aativai privada”, permite a
atuacdo, por direito proprio, dos particulares, sgume para tanto seja
necessaria a delegacgéo pelo poder publico, de fquaan&o incide, in casu,
o art. 175, caput, da Constituicao.

A atuacdo do poder publico no dominio econdmicooeiat pode ser
viabilizada por intervengdo direta ou indireta,pdisibilizando utilidades
materiais aos beneficiarios, no primeiro caso, amedo uso, no segundo
caso, de seu instrumental juridico para induzir agi@articulares executem
atividades de interesses publicos através da igpjlaom coercitividade,
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ou através do fomento, pelo uso de incentivosimekis a comportamentos
voluntarios. (BRASIL, 2015, p. 2-3).

Em se tratando das formas de intervencdo do Estadardem econdmica, Barroso
(2002, p. 396) explica que é necessario diferenaiaprestacdo de servicos publicos
diretamente - pelos 6rgdos despersonalizados dandgdracdo - ou indiretamente - pelas

entidades com personalidade juridica propria peeatacdo de servicos econdmicos.

Na prestacéo indireta abrem-se duas possibilidgeele o Estado constituir
pessoas juridicas publicas (autarquias e fundap@bcas) ou privadas

(sociedades e economia mista e empresas publicagdeante lei (CF, art.

37, XIX), outorgar a tais entes a prestacao dosgicger publico, seja de

educagdo, agua ou qualquer outro. Ou pode, poo datto, delegar a

iniciativa privada, mediante contrato ou outro aggocial, a prestacdo do
servigo. Serve-se ai o Estado de figuras juridaano a concessdo e a
permissdo. Mais recentemente, tém sido concebidesentes formas de

delegacéo, identificadas genericamente como ter@etres, que incluem

espécies negociais como a franquia e o contratgedtio, dentre outros.
(BARROSO, 2002, p. 396-397).

O trabalho de interpretacdo e de harmonizacaoigarifue transcorre desse processo
de transformacao do direito administrativo, comacielam Silva (2002) e Conrado (2013),
permitiu a geracdo de um conceitos#gvico publico a BrasileiraA experiéncia Brasileira
teria conseguido reformar e modernizar os servaslicos sem afrontar os principios
constitucionais vigentes. O Estado manteve a titldde dos servigcos publicos sem abrir mao

do poder e da capacidade regulatdria sobre os;esrdielegados, ndo descaracterizando sua
natureza publica.

Por outro lado, certas imposi¢c6es, como a obrigagianiversalizacdo de
alguns servigos publicos, considerados absolutamesgenciais, revelam-se
altamente democréticas, pelo fim que perseguerstdbetecer coesdo social e
territorial. Entretanto, a par destes servigcosnessie e sujeitos a obrigagcdo de
universalizacdo, que formam o que poderia chamdp deicleo duro’ dos
servicos publicos, sdo oferecidas outras modaliglatigo leque cada dia se
amplia pelo avango tecnoldgico, sem aquelas oliggagnas que atendem aos
interesses e necessidades dos destinatarios gtes oasos, serdo mais clientes
gue usuarios. (SILVA, 2015, p. 236).

Enfim, neste tépico, para a discussédo do objette desbalho, interessa observar que
as mudancas socioecondmicas e as tensfes poreetatag sobre o modelo constitucional

Brasileiro suscitaram uma transformacdo acenfidada nocdo de servico publico. Para

30 O professor Diego de Figueiredo Moreira Neto iiiizar o termomutacdes do direito administratiymara
definir o conjunto de transformacdes de paradigartagpe passa o Direito Administrativo na atualidade
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Barroso (2015, p. 413), o perfil constitucional ditstado Brasileiro, nos dominios
administrativo e econdmico, se alterou por um aagjuamplo de reformas econdmicas
levadas a efeito por emendas e por legislacaocwrisditucional, cujas alteracdes poderiam

ser agrupadas em trés categorias:

a) a extincao de determinadas restricoes ao capitahggiro;
b) a flexibilizacdo de monopdlios estatais; e

C) a desestatizacao.

Por conseguinte,

Tais transformac8es modificaram as bases sobreas ge dava a atuacéo
do Poder Publico, tanto no que diz respeito a ggéstde servigos publicos
como a exploracdo de atividades econdmicas. A digéin expressiva da
atuacdo empreendedora do Estado transferiu suansegplidade principal
para o campo da regulagéo e fiscalizagdo dos serdiglegados a iniciativa
privada e das atividades econdmicas que exigermeegspecial. Foi nesse
contexto que surgiram as agéncias reguladoramatitucional pela qual se
consumou a mutacdo do papel do Estado em relagéidean econdmica.
(BARROSO, 2015, p. 413).

De modo geral, contudo, pode-se apurar que asig@giconstitucionais estruturantes
do servigco publico foram mantidas, mas as formaatdacao, os instrumentos de prestacéo
dos servigcos publicos e da concretizacdo dos wbgtionstitucionais consagrados passaram
por significativas transformacfes com destaque pambertura de um espaco maior de
atuacao social de entes privados e para o resudtadeficiéncia da prestacéo publica.

Os contratos de repasse do OGU operacionalizadosngaresa publica - no caso em
andlise, pela CEF - convergem e reforcam as cdesude Silva (2002) e de Conrado (2013)
quanto ao desenvolvimento de wsarvico publico a Brasileiraisso porque, premido pela
necessidade de reformar e de modernizar os sepigdEos, de enfrentar os novos desafios
econdmicos advindos do processo de globalizac&oedetivar os novos direitos constitucionais,
o Estado Brasileiro conseguiu empreender uma dérieansformacgdes sem perder a titularidade
dos servicos publicos e sem descaracterizar aaueepa publica - e 0 mais importante, sem

alterar em esséncia o0 modelo Constitucional qiiensiamenta desde 1988.
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3 CAIXA ECONOMICA FEDERAL, BREVE HISTORICO, FUNCAO SOCIAL E
ATRIBUICOES NA EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS E DO
ORCAMENTO GERAL DA UNIAO

Para a construcdo da analise acerca do atual gapeEF como agente de politicas
publicas da Unido, torna-se pertinente a apres@mtde um breve historico da institui¢ao,
relacionando sua natureza e suas fun¢des juntmiiattacdo publica ao longo do tempo.

O surgimento de Caixas Econémicas como instituig@es fins lucrativos destinadas
a captar e a proteger as economias das classelsugspe a promover o desenvolvimento de
pequenas atividades econbmicas com empréstimosaide busto remonta a Europa, no
século XVIII. Segundo Oliveira (1954), numerosastitnicdes surgiram nos fins do século
XVIII e nos primordios do XIX com caracteristicasieq progressivamente foram se

aproximando das Caixas Econdmicas atuais. Ademais,

Depois da aventura napolebnica, as administracbsicas (provincias,
distritos e principalmente comunas) comecaram aldurdessas caixas
econdmicas, que, além de favorecerem a poupanganti de fornecer
aquelas entidades os recursos circulatérios exgplglas suas proprias
necessidades. A publicacdo da primeira lei alentitesesses institutos
ocorreu na Prassia em 1838 e serviu de modelo sequualos 0s outros
Estados do Império, dando extraordinario impulsocaxas de direito
publico. (OLIVEIRA, 1954, p. 67).

No Brasil, a criagdo de uma instituicdo nos moldies caixas econdmicas Europeias
somente ocorreria em 1861, durante o reinado de Peuino II. Se durante o Brasil Imperial
a instituicdo se confundia com a prépria administoapublica direta do Estado Brasileiro e
objetivava principalmente proteger as economiasipogs e financiar o Tesouro Nacional,
ao longo da sua histéria, a Caixa Econdmica pasEagutarquia a empresa publica federal,
assumira funcdes de fomento econémico e de desemerlto social e se constituira num
verdadeiro brago operacional do Governo Federaxeaucdo de politicas publicas do Pais,

como se delineara nos tépicos a seguir.
3.1 SURGIMENTO E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Criadas pela previsdo do Decreto n° 1.083, prordolger Dom Pedro Il no ano de
1860 - a chamada Lei dos Entraves, cujo objetieoregular as atividades dos bancos de
emissdo, do meio circulante, das companhias, dasdsales, das “[...] caixas econdémicas e
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dos montes de socorro” - as Caixas Econdmicas dsilBnicialmente tencionaram criar
alternativas as “casas de agiotagem” que aceit@eannores em garantia de empréstithds
Nessa perspectiva, o Decreto n° 1.083 dedicou mpardgrafos de seu art. 2° para
regulamentar sua criacdo e seu funcionamento, cayrarde inovacdo de estabelecer a
natureza beneficente da instituicdo, proibindoséribuicdo de dividendos aos controladores,
a exemplo das leis dos paises Europeus. (SILVA4,20083- 84). Também

A Suprema Corte dos Estados Unidos da América dteMNieu 0 seguinte
conceito para caixa econdmica (mutual saving badsikja instituicdo criada
e dirigida por pessoas desinteressadas, da quairos, depois de deduzidas
as despesas indispensaveis ao movimento dos neg®&édo aplicados,
totalmente, em beneficio dos depositantes, sobrraafale dividendos ou
fundos de reserva para sua maior seguranca. (ORNXEL1954, p. 172).

Em doze de Janeiro de 1861, com a edicdo do Den?e2(/23, seria criada a Caixa
Econdmica da Cortd com inspiracdo nas experiéncias Europeias - edpente a alema -
com o intento de ser um banco seguro para as slasseos favorecid?s com énfase nas
finalidades sociais que haviam motivado seu sungim@a Europ®. Em seus primeiros
anos, a instituicdo teria ainda um relevante papehdministracdo dos peculios formados
pelos escravos para a compra da carta de alfoinalusive com o aporte do Decreto n°
5.153, de treze de Novembro de 1872, o qual daterma aceitacdo de depdsitos dos
escravos com a abertura de cadernetas em nomeugosenhoréd

Em 1874, por forca do Decreto n° 5.594, serianitindas as Caixas Econdmicas nas
capitais provinciais - Sdo Paulo, Paraiba, Pernamtarana, Minas Gerais, Espirito Santo,
Cearéa e Rio Grande do Sul - as quais dariam orggi@aixas Econdmicas nos respectivos
Estados da Federacédo, e que somente seriam uagicaddécada de 1960, com a criacdo da

Caixa Econdmica Federal, pela Lei n° 4.595, dé¢atenum de Dezembro de 1964.

31 0 ent&io Ministro da Fazenda, o Baiano Angelo MdaiSilva Ferraz (1812-1867), futuro Bar&o de Usigna, foi
0 responsavel pela redacdo da Lei, agindo em nameerador, que estava “assustado [...] e instrdimb
escandalos que a agiotagem cometia e da necessalager-lhe paradeiro”. (BRASIL, 2010, p. 14).

82 Anteriormente, existiram caixas econémicas no iBrgerém na qualidade de empresas privadas com
objetivos lucrativos e empresariais.

33 Irineu Evangelista de Sousa, conhecido Barédo dgalMia maior empresario brasileiro do tempo do liopér
viria a integrar o Conselho Inspetor e Fiscal dx&da Corte.

34 Nos primeiros dezesseis anos de existéncia, @uigb funcionaria em uma sala emprestada no prédi
chamada Cadeia Velha no Rio de Janeiro (local dal &alacio Tiradentes), contando com apenas seis
funcionarios: um tesoureiro, um guarda-livros, eitokiro, um porteiro, um continuo e um servente.

35 Sobre a experiéncia das Caixas Econdmicas nosspaigopeus e nos EUA, recomenda-se a leitura ida ob
de (SILVA, 2004).

36 Em dezesseis de Novembro de 1861, doze dias dép@idnstituicdo ter iniciado suas operagoes, htadg
Luiza, escrava de Joaquim José Madeira, abriu ermetch de poupanca n°® 59 da Caixa. Ela a encefsu t
anos mais tarde, no dia cinco de Janeiro de 1@@Bamdo os 353.542 réis com 0s quais comprouta dar
alforria. (BRASIL, 2010, p. 50-51).
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Em estudo sobre o surgimento e o desenvolvimerst@al&as econdmicas Brasileiras,

Silva (2004) divide a histéria da instituicdo emad periodos, a saber:

a) o do Brasil Imperial (1861 a 1889);

b) o da Republica Velha;

c) o iniciado pela Revolucédo de 1930;

d) o periodo inaugurado pelo Governo Militar, apo®ipg de 1964; e, por fim;

e) o chamado periodo contemporaneo, que se iniciarcoada de 1990.

No periodo do Brasil Imperial - de 1861 a 1889croe a criagdo da Caixa Econémica
da Corte e das Caixas Econdmicas das provinciaegndo periodo - da Republica Velha -
tem inicio com o governo provisoério de 1889, eamaateriza pela ampliacdo do debate sobre
a necessidade de reforma do sistema, acabando contentracdo dos depdsitos no Tesouro
Nacional e estendendo a misséo social da instiiulgésse periodo, se evidencia a critica ao
afastamento da instituicdo do modelo Europeu deasaecondmicas, em especial, pela
restricio de sua area de atuacdo, que naquela é@pingea basicamente as capitais dos
Estado?’, deixando desprotegidas as popula¢des mais canmasidentes no interior do Pais.

A instituicdo nao estaria, portanto, cumprindo plaente sua misséo social e nem
promovendo o fomento econémico pelo crédito (qudirsgava a operacdes de penhor),
posto que restava nitido o direcionamento das stigglades para o financiamento do
Tesouro Nacional. Constata-se assim que a misséaal gocoletiva que deveria orientar a

atuacdo da Caixa Econdmica, a exemplo do modelgp€ur ndo se consolidava.

A falta de diretrizes sociais impedia a populagéwer resultados positivos
na acdo das caixas econdmicas. A inexisténcia @eeastnutura de agéncias
inviabilizava o fluxo de poupanca popular para deti@ de depdsitos. O
sistema exclusivo — centralizando os depoésitosasmdro — impedia que os
saldos em depositos fossem aplicados em atividaaeRitivas. Eis ai as
razdes pelas quais no Periodo Imperial e na Re@alWklha a histéria ndo
registrou a construcdo e consolidacdo da economjalg no Brasil.
(SILVA, 2004, p. 95).

Com a Revolugdo de 1930, juntamente com o chamatimd& Novo de Getulio

Vargas, principia um novo periodo na historia dstitmicdo: promoveram-se reformas para

37 Essa limitagcdo espacial da atuac&o instituicdwmtoomo consequéncia nefasta também impedir a gagofa
do héabito da poupanca entre a populacdo. Outroeglemapontado como responsavel pela dificuldade de
formacao de poupanca interna no Pais, nesse pgeéi@da pratica descontrolada e indiscriminadadeg de
azar, 0 que absorvia parte dos recursos da soeiedad



79

permitir a Caixa Econdmica desenvolver sua miss@iodesenvolvimento e de fomento
econbmico, possibilitando a concessado de empréstdaadiversas modalidades, ao mesmo
tempo em que se manteve a garantia governamental ggm depdsitos bancarios na
instituicdo. Contudo, as deficiéncias apontadasdebstes acerca do cumprimento da missao
que se esperava da Caixa Econdmica somente coaragarser superadas com o Decreto n°
24.427, de dezenove de Junho de 1934, que reguiamem criagdo de carteiras
hipotecaria¥, de caucio de titulos, de consignacdes e de cgatastidas, outorgando a
instituicdo a gestdo da Loteria Federal e a exdlimie dos empréstimos sob o perfara
nesse momento o governo buscou regulamentar aa<CBoondmicas com a finalidade de

uniformizar as atividades e as operac¢des em tddwitdrio nacional. Logo,

O Decreto n°® 24.427 colocou as caixas econdmicksdis definitivamente
em outro caminho. A partir de entdo, afinadas comova visdo politica, elas
adotaram novos principios: a) finalidade social;gayantia do governo
federal; ¢) educacéo da populacdo para habito®udpapca; d) fomento da
atividade econbmica e do desenvolvimento social; ajtonomia
administrativa e uniformidade de operagfes em toderritorio nacional.
(SILVA, 2004, p. 125).

Em que pese a indiscutivel modernizagdo das CEiz@sdmicas ocorridas nas décadas
subsequentes, as rapidas transformacdes pelasp@ssigva 0 Brasil - especialmente apds o
desfecho da Segunda Guerra Mundial - impunham riessfios a gestdo publica e, por via de
consequéncia, a instituicdo. Tal realidade - codm poderia deixar de ser - também passou a
pautar os debates publicos sobre os seus rumesjasgente quanto a pertinéncia da unificacao
das diversas Caixas Econdmicas (autarquias) emumma empresa de ambito nacional e a

outorga de novas atribuicbes capazes de fazere fi@ntcrescentes demandas da sociedade

%8 Contudo, a primeira operacdo financeira com garahipotecaria ja havia sido realizada pela Caixa
Econdmica do Rio de Janeiro, em primeiro de Junhdl®31, em favor da Sociedade Clube Ginastica
Portugués. A operacdo, inédita até entao, necas$t@provacdo do Conselho Administrativo da migéio,
como fruto do comportamento arrojado dos gestomesaee do elevado grau de engessamento existente na
instituicdo para promocéao de operacdes de crédito.

39 Sobre as operacdes financeiras, assim dispuntitad¥alo Decreto n° 24.427/34:

Art. 57. As Caixas Econdmicas poder&o operar ent&stimos de dinheiro: a) sob caugéo de titulosiddal
publica da Unido, dos Estados e do Distrito Fedemihdos na bolsa; b) sob consignagéo de jurduties
mencionados na letra a; ¢) sob penhor civil ou coimede joias, pedras preciosas, metais, moedaspisas;

d) sob consignagdo de vencimentos de funcionariggiges, civis e militares, desde (sic) que tais
vencimentos figurem permanentemente nos or¢cameb&ys, como dos proprios funcionarios das Caixas
Econdmicas; e) sob consignagcédo de vencimentosraéofiarios dos Estados, municipios, e empregados de
estabelecimentos de crédito, devendo as condigdesesl (sic) empréstimos ser estabelecidas por gteopo
dos Conselhos Administrativos e aprovacdo do Chaseuperior; f) sob garantia hipotecaria; g) solaga

de taxas creadas (sic) ou fixadas pelo Govérnd Esideral, Estadual ou municipais, e uma vez gaddaas
sejam arrecadadas pelas Caixas Econdmicas; i)ssaht@ de Bancos de notdria idoneidade.

Paragrafo Unico. Além désses (sic) negdcios, podasdCaixas Econdmicas operar em outras modalidades
sob proposta dos Conselhos Administrativos e agaavdo Conselho Superior.
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Brasileira, entdo em acelerado processo de indlizgao e de urbanizagdo. Outrossim,

Nos anos 1950, quando a populagéo brasileira sia@m dos 52 milhdes
de habitantes, o velho adagio das Caixas Econbrdec&poca do Império,
‘Vintém poupado, vintém ganho’, é substituido pdééma ‘Mao que
economiza é mdo que ndo pede’. O novo lema traagdonde poupanca
associada a conquista da autonomia necesséariasaoviévimento. Nesse
momento, aproximadamente 50% dos brasileiros salfabetos e um alto
percentual ndo possui casa propria, situacdo quedar@ necessidade de
promover conquistas sociais na area da Educac@opeodnocdo da renda
nacional. (TORRESSINI, 2011, p. 92).

Em quatorze de Julho de 1961, o Presidente JanamrQs assinaria o Decreto n°
50.954, que delegaria a execucao dos servicos aid d-ederal a CF. A legislacdo, em sua
exposicdo de motivos, ja assinalava a conveni&@eiser submetido dito servigo ao regime
de execucdo direta, a fim de assegurar-se a afticalps apreciaveis recursos que
proporciona as finalidades de natureza educatassistencial. Nesse prisma, Silva (2004, p.
129) revela que houve grande resisténcia dos setpre exploravam o jogo no Brasil a
transferéncia da sua administracédo para a adnaigésirpublica. Todavia, logo o papel social
desempenhado com os valores obtidos com a atividadeérora destinados a apropriacédo
privada de poucos - legitimaram a nova fonte danftramento dos servicos publicos e do
desenvolvimento socfdl A receita liquida da Loteria Federal deveriarseolhida a conta de
um Fundo Especial destinado ao financiamento degssrpublicos municipais, inclusive de
abastecimento de 4gua e outras operacdes de cediteativo e assistencial impostos as
Caixas Econdmicas Federais pela legislacdo em*igor

No entanto, a grande transformacdo na estruturanstduicdo somente ocorreria

posteriormente as seguintes inovagoes:

a) criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFéla pei n® 4.380, de vinte e
um de Agosto de 1964;

b) instituicdo do Sistema Financeiro Nacional, pela n%®4.595, de trinta e um de
Dezembro de 1964; e finalmente;

c) a unificacdo das Caixas Econémicas dos Estadtws Dgereto n° 749, de doze de

40 Entre os anos de 2011 e 2014, segundo o relgtatiticado pela empresa, as loterias administragés p
Caixa arrecadaram R$ 44,24 bilhGes, destinandcesswos recursos para 0s programas sociais do @over
Federal, especialmente para a seguranca publicdiuaa, a educacédo, o esporte e a seguridadd.socia

41O art. 6° do n° 50.954/61 trazia ainda interessambovadora politica plblica afirmativa, ao deiear que as
Caixas Econbmicas Federais poderiam efetuar a veosldilhetes por meio de vendedores autbnomos, os
quais seriam obrigatoriamente escolhidos dentregassque, por serem idosas, invalidas ou portadieras
defeito fisico, ndo tenham condi¢des de proveassabsisténcia por meio de outra atividade.
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Agosto de n° 759, com a constituicdo da CEF, ensdituicdo financeira sob a forma
de empresa publica, dotada de personalidade pride direito privado, com

patrimonio proprio e autonomia administrativa, ulada ao Ministério da Fazenda

3.1.1 O SFH, o Sistema Financeiro Nacional, o FGT&a CF

O Golpe Militar, ocorrido em primeiro de Abril d®@4 - que instalaria a ditadura
militar que governaria o pais pelas proximas dégsdas - representou um novo periodo de
grandes transformacdes para a CEF, sua naturédizgue sua missao institucional. Em vinte
e um de Agosto de 1964, seria promulgada a Lei.3804 que cria o chamado Sistema
Financeiro da Habitagcdo - o SFH - com o objetivoirdervir no setor habitacional para
constituir uma politica nacional de habitacdo eld@ejamento territorial, coordenar a acéo
dos orgaos publicos e orientar a iniciativa privadasentido de estimular a construcéo de
habitacdes de interesse social e o financiamengdsicdo da casa propria, especialmente
pelas classes da populagéo de menor renda.

Com essa finalidade, concebem-se o Banco Nacie@ndlathitacdo (BNH) e o Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), aossquanjuntamente com as CEFs, é
atribuido o papel de representar os principaisungntos de intervencao do Governo Federal
no setor habitacionl A politica habitacional passaria a ser constitwiom duas finalidades

centrais:

a) reduzir o gigantesco déficit habitacional brasilgir

b) promover o desenvolvimento econémico e a geraca@mbeegos.

Importa mencionar que o sistema criado pretendiagiar esforcos publicos e
privados na captacdo de recursos, na execucao oes ab no direcionamento de
financiamentos para empreendimentos imobiliariosc@no medida de incentivo aos
investidores, instituiu a correcdo monetaria dastretos de imobiliarios, o que teria sérias
implicagBes econdmicas e juridicas nos anos segguiAt partir de entdo, a CF ocuparia um
espaco cada vez maior no financiamento imobiliarita execucéo das politicas publicas da
area habitacional.

Atualmente, a empresa representa o principal aggmt&overno Federal no que se
refere & operacionalizacdo de programas habitasiena principal agente financeiro do setor

42 Posteriormente, ambos os 6rgdos teriam suas fsmt@®rvidas pela Caixa Econdmica Federal.
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imobiliario Brasileiro, respondendo por 67,64% dgmeracdes de crédito imobilidrio em
2014. Alguns meses depois, o Governo Militar tomanna medida legislativa de grande
importancia: o estabelecimento do Sistema Finamd¢acional, através da Lei n° 4.595, de

trinta e um de Dezembro de 1964. Destarte,

Até o inicio da década de 1960, as 22 autarqui&o eexistentes eram
regidas pelo Decreto n® 24.427/33 e fiscalizadés @enselho Superior das
Caixas Econdmicas Federais. Essa condicdo pequdiaum lado, dava uma
certa autonomia, mas, por outro lado, deixava xag&condmicas alijadas
do sistema bancario, a ponto de ndo serem condaerastrumentos
determinantes da politica econdmica do governadékdeem instituicbes de
peso no contexto do sistema bancério. (SILVA, 2p0437).

Nesse aspecto, convém lembrar que a incluséo fatasaCEFs no Sistema Financeiro
Nacional em 196% (o que afirmou também o seu papel de instituigéanteira) simbolizou
enorme alteracdo na condicdo de uma instituiciangeee como 6rgéo publico, transforma-
se em autarquia e tem seu papel social muitas wezeslado a atividades filantropicas ou
puramente governamentais. Assim, a instituicdogpasgadualmente a exercer tanto o papel
de instituicdo bancaria que persegue 0s objetiabsatégicos da politica econdmica do
Governo Federal, como agente de politicas publi€as. fim, outra medida de vital
importancia para o SFH seria adotada em treze tiemBeo de 1996, com a criacdo do ja
referido nesta pesquisa Fundo de Garantia por Tel@f@ervico (FGTS.

Como se sabe, até a criagcdo do FGTS, os contratdsaloalho no Brasil geravam
estabilidade do vinculo empregaticio apés dez aes/igéncia, 0 que gerava enorme
insatisfacdo entre a classe empresarial, que pres& por mudancas a fim de extinguir a
estabilidade no emprego, sob o argumento de queddida era vital para acarretar maior
produtividade e assegurar mais competitividade mpre&sas nacionais. Além do mais, o
FGTS foi concebido como uma alternativa ou uma @rsacao ao trabalhador pelo fim do
instituto da estabilidade no emprego, formado pa&mositos realizados pelo empregador de

um percentual fixado em lei, em conta vinculadamapregado, os quais formam uma reserva

43 Importa observar que somente com a reforma derBisfFinanceiro Nacional, promovida pela Lei n° 8,59
de trinta e um de Dezembro de 1964, foi criado ncBaCentral do Brasil, sendo que, até 1945, asigsig
inerentes ao Banco Central eram exercidas peloddodrasil, um banco comercial. Em 1945, foi caiad
Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC]gida por um Conselho presidido pelo Ministro da
Fazenda, que seria 0 embrido do futuro banco ¢entra

44 A Constituicdo Federal de 1988, no inciso Il db &° consagrara o direito do trabalhador ao dudd
garantia do tempo de servico — FGTS — como umtdiseicial constitucional.

A Lei n° 5.107, de 1966 foi posteriormente revogpela Lei n° 7.839, de 12 de outubro de 1989. E&0 ¥
publicada a Lei n° 8.036/90 que revoga a Lei n3¥a@D, centralizando o controle e administracdocdasas
vinculadas do FGTS unicamente a Caixa Econémicargéed
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financeira que poderd ser utilizada pelo trabalhadas situagbes previstas em lei,
especialmente em caso de demisséo do trabalhadquse causa

Destaca-se ainda que o percentual de contribuigdmidb (8%) considerou o
montante necessario a ser depositado anualmerdespgiregador capaz - com as devidas
atualizacdes financeiras - de proporcionar um isatle remuneracédo a cada ano trabalhado
pelo empregado titular da conta vinculada. Contadoriacdo do FGTS também atendeu a
outra necessidade do Governo Brasileiro: a formad&o fontes de recursos para
financiamentos de longo prazo. Nesse enfoque aimeinte a nova lei ja procura vincular os
investimentos do fundo as politicas de desenvolwimeurbano do Governo, a época,
atribuidas ao BNH, a quem também competia a gektdbGTS. Nesse ambito, o art. 12
estipula que

[...] a gestdo do FGTS pelo BNH far-se-4 seguddogiamento elaborado e
normas gerais expedidas por um Conselho Curadtegrado por um
representante do Ministério do Trabalho e PrevidénSocial, um
representante do Ministério Extraordinario para ¢tan&amento e
Coordenacao Econémica, um representante das daegoofissionais e o
Presidente do BNH , que o presidira. (BRASIL, 1966)

Uma ideia do impacto social e econbmico gerado pel&cacdo dos recursos do
FGTS se da pelo montante de R$ 377 bilhdes inasspdlo fundo - especialmente nas areas
de habitacdo e de saneamento - ao longo de quarergasegundo evidencia o demonstrativo
de resultados e de acdes publicado pelo P&TE década de 1990, por forca da Lei n°
8.036, regulamentada pelo Decreto n° 99.684, dedeitNovembro de 1990, a CEF passaria a

45 Lei n° 5.107/66 - Art. 8° O empregador poderazaiila conta vinculada, nas seguintes condicdegoane se
dispuser em regulamento:
| - No caso de rescisdo sem justa causa, pela safséc), comprovada mediante declaracdo desta, do
sindicato da categoria do empregado ou da Justifaabalho, ou cessacéo de suas atividades, oasmde
término e contrato a prazo determinado, ou, finataede aposentadoria concedida pela PrevidéncialSa
conta podera ser livremente utilizada;
Il - No caso de rescisdo, pelo empregado, ser fimiaa, a conta podera ser utilizada, parcial @minente,
com a assisténcia do sindicato da categoria do egado, ou, na falta deste, com a do representante d
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTR&)s seguintes situacdes devidamente comprovadas:
a) Aplicacdo de capital em atividade comercial,ustdal ou agropecuéria, em que se haja estabelecid
individualmente ou sociedade;
b) Aquisicdo de moradia prépria nos térmos (sicadol0 desta Lei;
¢) necessidade grave e premente, pessoal ou fgmilia
d) aquisi¢do de equipamento destinado a atividadetlreza autbnoma;
e) Casamento do empregador do sexo feminino.
Il - Durante a vigéncia do contrato de trabalhogamta somente podera ser utilizada na ocorrérasa d
hip6teses previstas nas letras "b" e do item Hedagigo. (BRASIL, 1966).

46 Qutra curiosidade em relacdo ao FGTS diz respsithipdteses de saque dos valores das contasadasul
nesse mesmo periodo, no qual 67,5% foram motivadiodemisséo e 14,6% foram destinados a aquisigao d
casa proépria.
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ser 0 agente operador do FGTS em razao da extilwgcantigo BNH.
A CEF, na qualidade de agente operador do FGT ®riead funcio, desde ento, de:

a) centralizar os recursos do FGTS;

b) manter e controlar as contas vinculadas;

c) emitir regularmente os extratos individuais coroggfentes as contas vinculadas;

d) participar da rede arrecadadora dos recursos d&FGT

e) expedir atos normativos referentes aos procedimeadministrativo-operacionais
dos bancos depositarios, dos agentes financeiros, aimpregadores e dos
trabalhadores, integrantes do sistema do FGTS;

f) definir os procedimentos operacionais necessariegseaucdo dos programas de
habitacdo popular, de saneamento basico e destrivaga urbana, estabelecidos
pelo Conselho Curador, com base nas normas e meBizéis de aplicacéo
sistematizadas pelo Ministério da A¢ao Social;

g) elaborar as analises juridicas e econdémico-finemeados projetos de habitacdo
popular, de infraestrutura urbana e de saneameésioda serem financiados com
recursos do FGTS;

h) emitir Certificado de Regularidade do FGTS;

i) efetuar as contas do FGTS, encaminhando-as aot&tinisla Acdo Social;

J) implementar os atos emanados do Ministério da Agmal relativos a alocacao e
a aplicacao dos recursos do FGTS, de acordo catitedgzes estabelecidas pelo
Conselho Curador; e

k) garantir aos recursos alocados ao Fundo de Invastio® (FI)-FGTS, em cotas de
titularidade do FGTS, a remuneracéo aplicavel asasovinculadas, na forma do
caput do art. 13 da Lei n® 8.036/90.

Enfim, vale salientar que todas as transformacdaprasitadas ocorreram
anteriormente a reforma da administracdo publiafizadla pelo Decreto-Lei n°® 200/67. Um
conjunto de novas fungdes acabou por ser atrituidatituicio CEF ainda organizada sob a
forma autarquica, dispersa por vinte e dois EstadasFederacdo, sem organizacédo
administrativa centralizada, planejada e racioRartanto, os novos desafios, as novas
demandas e a realidade da sociedade Brasileirariaxigtransformacdes profundas na

estrutura administrativa da instituicao.
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3.1.2 A Unificacao das Caixas EconOmicas e a Criagda CEF

A unificagdo da instituicdo das Caixas Econdmicamreu por for¢ca do Decreto-Lei
n° 759, de treze de Agosto de 1969, que concedeuizagdo ao Poder Executivo de
constituir a CEF, instituicdo financeira sob a farmde empresa publica, dotada de
personalidade juridica de direito privado, comip&inio proprio e autonomia administrativa,
vinculada ao Ministério da Fazenda. Assim, criouss® Unica Caixa Econ6mica de ambito
nacional, abrangendo as antigas autarquias estadgara extintas.

Nessa nova fase, ampliaram-se as funcdes da CEde eéomnar um banco multiplo e
agente financeiro da habita¢do, assumindo a admaigd® de alguns programas da &rea social
e de servicos delegados pelo Governo Federal. Onuertto estabelecia, em seu art. 2°, que a

instituicdo teria por finalidade:

a) receber em depdsito sob a garantia da Unido, edasgropulares, incentivando os
hébitos de poupanca;

b) conceder empréstimos e financiamentos de natussistencial, cooperando com
as entidades de direito publico e privado na solud@s problemas sociais e
econdmicos;

c) operar no setor habitacional, como sociedade dditarémobiliario e principal
agente do BNH, com o fito de facilitar e de pronroseaquisicdo de sua casa
prépria, especialmente pelas classes de menor denpapulacéo;

d) explorar, com exclusividade, os servicos da LotEdderal do Brasil e da Loteria
Esportiva Federal, nos termos da legislagéao perene

e) exercer o monopolio das operacdes sobre penhatiss@m carater permanente e
da continuidade;

f) prestar servicos que se adaptem a sua estrutunatdesza financeira, delegados
pelo Governo Federal ou por convénio com outrasiaies ou empresas.

No momento da sua unificacdo, portanto, ja se paveu outorgar a instituicao
atribuicdes atipicas, de natureza publica, prevendeo uma de suas finalidades a prestacéo
de servicos delegados pelo Governo Federal e aasios adequados a sua estrutura de
instituicdo financeira. O Decreto de unificagcdoneta também os principios fundamentais
que os gestores devem respeitar na elaboracacstiistes, da estrutura geral e das normas

de funcionamento da empresa. Silva (2004, p. 188nde que, em que pesem as inumeras
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modificagOes sofridas na estrutura organizacioadhinistrativa e operacional da empresa
nas décadas seguintes, os principios basicos otestao Decreto de unificagdo, em sua

esséncia, permaneceram preservados.

A partir da unificacdo desapareceram as dificulddeligais que tanto haviam
impedido a modernizacdo da instituicdo nas éponteyiares — Império,
Republica Velha e Revolu¢do de 1930. Um dos erdragéava no fato de
gue uma mesma Lei definia os principios basicosegulamentava a
estrutura organizacional das antigas autarquidSai&a Econdmica Federal
dos novos tempos, regida por duas normas de diésrehierarquias
legislativas, passou a ter facilidade para fazenadancas administrativas e
operacionais na velocidade que o mundo contemporéadge das
empresas. (SILVA, 2004, p. 155).

Nesse ponto, interessa relembrar - como visto p@uta anterior - que justamente
nesse momento histérico a administracdo publicasgeas por um processo de
descentralizacdo e de desburocratizacdo da suaimaagdministrativa. O Decreto-Lei n°
200/67 havia sido promulgado apenas dois anos ,amedendendo modernizar a
administragdo publica brasileira com énfase a désdzacdo, a racionalizacdo, ao
planejamento e com vistas a obter maior eficiérmimcipalmente, através da transferéncia
de atividades a administracdo indireta. Essa refoassim fortaleceu a distingdo entre
atividades-fim e atividades-meio e entre admin¢stoadireta e indireta.

Dentre as diretrizes trazidas pelo Decreto-Lei B59/69, também se constata
claramente a preocupagdo com a superacao da cylatranonialista na administracédo
publica. Nesse prisma, percebem-se muitos dos ipmsc da administracdo publica,
posteriormente consagrados na CF de 1988, dentrelesqque o Decreto-Lei torna de
observancia obrigatéria na elaboracdo dos estatogoBnplantacdo da estrutura geral e das
normas de funcionamento da empresa. O art. 8°,egemplo, ressalta o principio da

moralidade e da legalidade, ao alertar que

[...] os diretores da CEF, respeitados os prinsipia legislacdo em vigor,
serdo solidariamente responsaveis pelos prejuizodanos causados pelo
nao cumprimento das obrigagbes ou deveres impop&la lei ou
regulamentos que lhes definam os encargos e gibidmsii (BRASIL, 1969).

Da afirmacdo da impessoalidade e da profissior@zaa gestdo publica resultam a
previsdo da obrigatoriedade da contratacdo de alesatravés de concurso publico, e
principalmente, a preocupacdo com a eficiéncia, ccexplicitam os seguintes principios
previstos no Decreto:
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a) programacao e coordenacao das atividades em teduseis administrativos;

b) desconcentracdo da autoridade executiva, a finndertar os canais processuais e
de assegurar rapidez a solucéo das operacoes;

c) descentralizacdo e desburocratizacdo dos servigas @peracoes, eliminando-se
as tramitac6es desnecessarias e os controleslaopgrf

d) economia dos gastos administrativos, reduzindosselespesas de pessoal ao
estritamente necessario;

e) simplificacdo das estruturas, evitando-se 0 exceadsochefias e de niveis
hierarquicos; e

f) incentivo ao aumento de produtividade de seus@esvi

Em suma, a reestruturacdo organizativa e a undfccalg CEF pelo Decreto-Lei n°
759/67 devem ser vistas como resultado direto d&srides politico-administrativas que
conduziam as acdes do poder publico naquele monmesttarico, especialmente quanto ao
esforco para a modernizacdo do Estado e para aasdpedo patrimonialismo e da
ineficiéncia na gestéo.

Com o referido desenho institucional, a empresanfmrporando novas fungdes. Na
década seguinte, surgiram o 18 o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS)
Na década de 1980, em razao da crise que abakal @l&de os anos de 1970, o BNH seria
extinto pelo Decreto-Lei n® 2.291, de vinte e umndgembro de 1986, e a CEF passaria a
responder pelo ativo e pelo passivo do antigo BNidregaria a gestdo do FGTS e do Fundo
de Compensacédo das Variagfes Salariais (FCVS)ebkdd de 1990 - como ja se apurou no
capitulo anterior - o Brasil sofreria os fortes anfws da crise econdmica em um ambiente de
agucamento dos dilemas impostos pelo processmbalglacdo econdmica.

A CEF - como nao poderia deixar de ser - tambéndifetamente afetada pela nova
realidade. O pais entdo adotou medidas de combafag¢éo que impactaram diretamente o
Sistema Financeiro Nacional. As reformas legaisngtitucionais realizadas mudaram
profundamente a atuacdo do mercado financeiro,addx evidente a necessidade de
modernizacdo e de mudancas nas instituicoes fimanoguanto as suas areas de atuacao, ja
qgue tinham se habituado a lucrar com o proceskaxiahario, o qual geralmente compensava
ineficiéncias administrativas e deficiéncias nasiaas de concessdes de crédito.

Além das transformac6es macroecondémicas, o Sist@nmanceiro enfrentou ainda

470 Programa de Integracdo Social (PIS) foi instityiela Lei Complementar n° 07, de sete de setetelt670.
48 O Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social faadoi pela Lei n° 6.168, de nove de Dezembro de 1974.
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transformacdes regulatorias e estruturais, contead® do Brasil ao Acordo de Basileia |, a
maior liberalidade de movimentacdo de capitais enaor presenca de instituicoes
estrangeiras no mercado de crédito. Nesse cewmaGoyerno Federal implantou o Programa
de Estimulo a Reestruturacdo e ao Fortalecimentdistema Financeiro Nacional (PROER)
e 0 Programa de Incentivo & Reducdo do Setor RUBgtadual na Atividade Bancaria
(PROES), com o intuito de reorganizar e de reomdend&istema Financeiro Nacional
comandado pelo Banco Central.

O PROER, composto pela Medida Provisoria n° 1.1¢f#la Resolucdo n° 2.208,
ambas de trés de Novembro de 1995, teve por dieiricentivo a fusdo e a incorporacao de
bancos sob a orientacdo do Banco Central. Juntammarh o PROES, os Programas
estimularam um processo de concentracdo do setanciiro, de abertura ao capital
internacional e de reducéo do papel dos bancoscpébl principalmente, os estaduais - no
Sistema Financeiro Brasileiro. Logo, como a Adntraiido Publica Brasileira - que, salienta-
se, promovia marcante reforma administrativa nagoeimento, com objetivo de obter maior
grau de eficiéncia -, a CEF também reformulou prdamente sua estrutura organizacional e

redefiniu suas areas de atuacéo. E assim,

Como consequéncia dessa reengenharia, a empresaupaster trés
segmentos bem definidos nas suas operacdes: senfipanceiros
(operagdes bancarias); desenvolvimento urbano tétdo, saneamento
ambiental e infra-estrutura); e transferéncias dmeficios (sérvios
delegados pelo governo federal na area social)VvVg12004, p. 155).

Outrossim, a empresa visivelmente buscou reafisearpapel social num momento
de redefinicbes e de reducédo do espaco de atuac&stado Brasileiro, em especial em
atividades econbmicas produtivas e concorrencfaisnteresse publico que motivava a
exploracdo do Estado da atividade econOGmica engjlsartco comercial - com base no que
consta no art. 173 da CF - podia ser encontradexisiéncia de falhas de mercado, na
garantia de acesso de todos os brasileiros a esuEtia, no incentivo a concorréncia, dentre
outras justificativas sempre sujeitas a contrapomlt@ objecdes. Entretanto, a presenca do
interesse publico na intervencédo do Estado connumgnto de desenvolvimento urbano e de
viabilizacdo de politicas sociais configura um amggiblico quase inquestionavel diante da
realidade socioeconémica Brasileira.

E sera com essa dualidade funcional - banco coatertiraco operacional do governo
na prestacdo de politicas publicas - que a emmesirmard como a responsavel pela
conducédo dos principais programas de governo maailiécada. Uma trajetOrgai generis
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na medida em que transcendeu as atribuicdes tadisi de um banco comercial estatal,
orientado para o atendimento de prioridades soerten definidas via operacbes de
financiamento, com subsidios - ou ndo - para agreg@lmente a missdo da gestdo e da

execucao de prioridades delegadas pelo Poder Bublic

3.2 COMPETENCIA LEGAL, FUNCAO SOCIAL E POLITICAS FBLICAS
EXECUTADAS PELA INSTITUICAO

Antes da apresentacdo da atual competéncia leg@lE impera destacar que a
imagem social da empresa ainda se mantém intrimssde relacionada as suas funcdes de
Banco Comercial, com pouca discussdo ou visibiedadblica para as demais funcdes
desempenhadas pela instituicdo, especialmente @dagge as atividades de promocao, de
execucao e de implementacédo de politica publiga®gramas sociais. O Banco Central do

Brasil, por exemplo, apresenta a seguinte definiigdempresa:

A Caixa Econbmica Federal, criada em 1.861, egfélada pelo Decreto-
Lei 759, de 12 de agosto de 1969, como empresdcplbinculada ao
Ministério da Fazenda. Trata-se de instituicdo rasffeada aos bancos
comerciais, podendo captar depositos a vista,zerabiperacdes ativas e
efetuar prestacdo de servicos. Uma caracterisistintiva da Caixa é que
ela prioriza a concessdo de empréstimos e finaecitn® a programas e
projetos nas areas de assisténcia social, saludesagib, trabalho,
transportes urbanos e esporte. Pode operar comitocréiteto ao
consumidor, financiando bens de consumo duraveiprestar sob garantia
de penhor industrial e caugéo de titulos, bem cteno o monopdlio do
empréstimo sob penhor de bens pessoais e sob wagdg e tem o
monopdlio da venda de bilhetes de loteria fedeXlm de centralizar o
recolhimento e posterior aplicagdo de todos osrsesuoriundos do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), integrastei®a Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE) e o Sistema Finard®iHabitacdo (SFH).
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 1969).

Observa-se que a definicdo do Banco Central eafai& atividades de um banco
comercial publico tipico, voltado ao desenvolvineeatao financiamento de programas e de
projetos de cunho éarea social (assisténcia sosa@lde, educacao, trabalho, transportes
urbanos e espoite ao fomento de atividades econdmicas de intepggdeo, agregando as
atividades desempenhadas na administracao deaktedo FGTS e no SFH. Basta verificar a
missdo e a competéncia legal atual da CEF pararesel a insuficiéncia e a defasagem de
uma definicdo exclusivamente baseada nas suasesidgetbanco comercial.

A empresa definiu como misséo institucional “[atllar na promocao da cidadania e
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do desenvolvimento sustentavel do Pais, como uiggid financeira, agente de politicas
publicas e parceira estratégica do Estado brasiléBANCO CENTRAL DO BRASIL,
2015), com o proposito de ser reconhecido como Ihongarceiro do setor publico. Para
tanto, estabeleceu um conjunto de objetivos egicat® que visam, fundamentalmente,
proporcionar maior grau de eficiéncia na prestac&o servicos ao poder publico,
desenvolvendo produtos, servigos e acdes adeqaadascessidades do setor publico. Com

essa finalidade, a instituicdo estipulou as segsintetas:

a) ter o melhor portfélio para atender ao setor p@bkcser o agente executor e
propositor de agfes e de solugdes para a impleg@&ntee politicas publicas;

b) desenvolver plataforma tecnoldgica para possibVisio e atuacao integrada;

c) revisar o modelo de atuacao, de atendimento, tknssica operacional das fontes
e da estratégia de captacdo para operac6es desinfitara;

d) melhorar a percepcéo do cliente em relagdo aog:esmprestados;

e) criar e explorar novos canais, meios de pagamentesnologias de distribuicao;

f) criar canais regionais de relacionamento com a géialico;

g) prestar assisténcia técnica e apoio ao clientefgoye

h) fortalecer o relacionamento negocial em todas f@sasse 0s poderes de governo;

i) desenvolver ferramentas tecnoldgicas adequadas sug@rtar a execucdo dos
processos, do modelo de negdcios, dos relatorogredoutros;

j) fortalecerfundinge/ou parcerias.

As metas expostas integram o planejamento estratéigi CEF para “[...] estar entre
0s trés maiores bancos brasileiros até 2022, mdmteriideranca como agente de politicas
publicas” (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2015). Também @mpeténcia legal da
empresa - expressa no Estatuto Social da CEF, agwqwelo Decreto n° 7.973, de vinte e oito
de Marcgo de 2013, demonstra claramente tal inéuiota, uma vez que afirma, dentre outros

objetivos previstos em seu artigd%funcdes sociais de desenvolvimento e demaiscsesvi

“DECRETO n° 7.973, de 28 de marco de 2013, artASCEF tem por objetivos:
| - receber depdsitos, a qualquer titulo, inclusbge garantidos pela Unido, em especial os de edanom
popular, com o propdsito de incentivar e educanufacao brasileira nos habitos da poupanca e famen
crédito em todas as regides do Pais;
Il - prestar servicos bancéarios de qualquer nafirppr meio de operacdes ativas, passivas e aEsssor
inclusive de intermediacdo e suprimento financeiody, suas mdltiplas formas;
Il - administrar, com exclusividade, os servicas dbterias federais, nos termos da legislacaaHiyze
IV - exercer 0 monopolio das operacdes de penhdy em carater permanente e continuo;
V - prestar servicos delegados pelo Governo federgrestar servicos, mediante convénio, com outras
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nao tipicamente bancarios e empresariais, como:

a) prestar servicos delegados pelo Governo Federalestap servicos, mediante
convénio, com outras entidades ou empresas, olosesum estrutura e natureza de
instituigéo financeira;

b) prestar, direta ou indiretamente, servicos relados as atividades de fomento da
cultura e do turismo, inclusive mediante interme#@ce apoio financeiro;

c) atuar como agente financeiro dos programas ofideiBabitacdo e de saneamento
e como principal 6érgdo de execuc¢do da politicathabinal e de saneamento do
Governo Federal, e operar como sociedade de criéditoiliario para promover o

entidades ou empresas, observada sua estruturarezaade instituicao financeira;

VI - realizar quaisquer operacdes, servicos e dules negociais nos mercados financeiros e deatsapit
internos ou externos;

VII - efetuar operacdes de subscricdo, aquisicdistebuicdo de acbes, obrigacdes e quaisquer dtitrdos

ou valores mobiliarios no mercado de capitais, pamstimento ou revenda;

VIII - realizar operacdes relacionadas a emissa@a@ministracdo de cartdes, inclusive os cartdasioaados
ao Programa de Alimentacdo do Trabalhador - PAS nmadalidades alimentacéo e refei¢éo;

IX - realizar operagfes de cambio;

X - realizar operagBes de corretagem de segurogs &atbres mobiliarios, arrendamento residencial e
mercantil, inclusive sob a forma de leasing;

Xl - prestar, direta ou indiretamente, servicosciEinados as atividades de fomento da cultura tergomo,
inclusive mediante intermediacg&o e apoio finangeiro

XIl - atuar como agente financeiro dos programasa$ de habitacdo e saneamento e como princigalod
de execucdo da politica habitacional e de saneandenBoverno federal, e operar como sociedadeéthtar
imobiliario para promover o acesso a moradia, eajpeente para a populacdo de menor renda;

XIII - atuar como agente operador e financeiro GI'5;

XIV - administrar fundos e programas delegados flwerno federal;

XV- conceder empréstimos e financiamentos de nzdusecial de acordo com a politica do Governo fdder
observadas as condi¢des de retorno, que dever&oimmo, ressarcir os custos operacionais, de capta

de capital alocado;

XVI - manter linhas de crédito especificas parem@soempresas e para as empresas de pequeno porte;
XVII - realizar, na qualidade de agente do Govdeteral, por conta e ordem deste, quaisquer opesamd
servicos que |Ihe forem delegados, nos mercadascki® e de capitais;

XVIII - prestar servigos de custodia de valores itidios;

XIX - prestar servicos de assessoria, consultorigenciamento de atividades econbmicas, de m@ditic
publicas, de previdéncia e de outras matériasiogladas a sua area de atuacdo, diretamente ounteedia
convénio ou consorcio com 6rgdos, entidades ouesapy

XX - atuar na exploracao comercial de mercadoaligitltada para seus fins institucionais;

XXII - realizar, na forma fixada pelo Conselho Diee aprovada pelo Conselho de Administracéo da, CE
aplicacdes ndo reembolsaveis ou parcialmente rdsévais destinadas especificamente a apoiar psogeto
investimentos de carater socioambiental, que seiagngm em seus programas e acdes, que beneficiem
prioritariamente a populagcado de baixa renda, ecipatmente nas areas de habitacdo de interessal,soci
saneamento ambiental, gestdo ambiental, geracdamho e renda, saude, educacdo, desportosragultu
justica, alimentagéo, desenvolvimento institucipndesenvolvimento rural, e outras vinculadas ao
desenvolvimento sustentavel.

§ 1° No desempenho de seus objetivos, a CEF opeta @0 recebimento de:

| - depdsitos judiciais, na forma da lei; e

Il - depésitos de disponibilidades de caixa dosidsgou entidades do Poder Publico e das empresadepo
controladas, observada a legislacao pertinente.

§ 2° A atuacéo prevista no inciso XXI do caput déwecorrer em colaboracdo com o 6rgdo ou entidade d
Unido competente para coordenar a cooperacao déicméznacional. (BRASIL, 2013).
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acesso a moradia, especialmente para a populagéerds renda;

atuar como agente operador e financeiro do FGTS;

administrar fundos e programas delegados pelo Govezderal;

conceder empréstimos e financiamentos de natuoea ge acordo com a politica
do Governo Federal, observadas as condi¢cdes daoetpie deverdo, no minimo,
ressarcir 0s custos operacionais, de captacaca@ptteal alocado;

prestar servicos de assessoria, de consultoria gedmciamento de atividades
econdmicas, de politicas publicas, de previdénda eutras matérias relacionadas
a sua érea de atuacgdo, diretamente ou mediantérdorou consoércio com 6rgaos,
entidades ou empresas;

atuar em projetos e em programas de cooperacaodéosternacional para auxiliar
na solucéo de problemas sociais e econémicos;

realizar, na forma fixada pelo Conselho Diretor pgogada pelo Conselho de
Administracdo da CEF, aplicagbes ndo reembolsavais parcialmente
reembolsaveis destinadas especificamente a apm@tqs e investimentos de
carater socioambiental que se enquadrem em segiapras € em suas acdes e que
beneficiem prioritariamente a populacdo de baixdaee principalmente nas areas
de habitagéo, de interesse social, de saneameimiergal, de gestdo ambiental, de
geracdo de trabalho e renda, de saude, de educkg@®sportos, de cultura, de
justica, de alimentacdo, de desenvolvimento irgthal, de desenvolvimento

rural, e outras vinculadas ao desenvolvimento stéstel.

Estatuto ainda preconiza que a instituicAo dexguis além dos principios

constitucionais da legalidade, da impessoalidaaenaralidade e da publicidade e eficiéncia,

0S seguintes preceitos:

a)
b)

programacao e coordenacao de suas atividadesdeside niveis administrativos;
desconcentracdo da autoridade executiva para aaseguaior eficiéncia e
agilidade as atividades-fim, com descentralizac@esburocratizacdo dos servicos
e das operacoes;

racionalizacdo dos gastos administrativos;

simplificacédo de sua estrutura, evitando 0 excdssuiveis hierarquicos;

incentivo ao aumento da produtividade, da qualidada eficiéncia dos servigos;

aplicacdo de regras de governanga corporativa erifuspios de responsabilidade
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social empresarial; e

g) administracdo de negdcios direcionada pelo generaito de risco.

Percebe-se nitidamente que a instituicdo incorpgpoeceitos valorizados pela
reforma gerencial- analisada no capitulo anterior - buscando a deskatizacdo, a
descentralizagéo e a eficiéncia. Os preceitos tadenes da empresa valorizam:

a) o planejamento (programacéo e coordenacao; ra@anab de gasto);

b) a flexibilizagdo e a descentralizacdo da gestadsc@heentracdo da autoridade
executiva, descentralizacao e desburocratizacaeetog0s e operacoes);

c) o controle do resultado (aplicacdo de regras deergawca corporativa e dos
principios da responsabilidade social e adminid@tracdirecionada pelo
gerenciamento de risco); e

d) o incentivo a eficiéncia (incentivo ao aumento dadptividade, da qualidade e da
eficiéncia dos servicos) - todos objetivos sustloggpelos defensores da reforma

administrativa do Estado.

No que concerne a eficiéncia, cumpre consideraragimestituicdo é constantemente
desafiada pelas demais instituicbes publicas eaghaiy que atuam no mercado bancario
nacional. A natureza dual de banco comercial pabicde agente de politicas publicas,
inserida num mercado concorrencial, obriga a emapaigaovar e a buscar sinergias entre suas
atividades que proporcionem ganhos de produtividiadgral. Tal peculiaridade, somada a
flexibilidade, a autonomia e a descentralizacdo udea empresa publica em face da
administracdo direta tem proporcionado a essa fodmaatuacdo bons resultados no
cumprimento de sua funcéo social, em comparacacasdiarmas burocraticas tradicionais de

execucao das politicas publicas.

3.2.1 A Dupla Func¢éo Social: banco comercial e agerde politicas publicas

No que diz respeito a funcdo social desempenhadaGier, mais uma vez, calha
ressaltar que se manifesta com dupla incidéncianteéfuncéo social econdmica expressa na
atuacado como banco comercial a qual se soma afangao social, como agente de politicas
publicas. Na primeira - funcéo social econdmicainteresse coletivo que autoriza a atuacgao

do Estado na atividade econdmica se manifesta fu@ni@lmente na busca de objetivos
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constitucionais, como o desenvolvimento nacionetdaicdo das desigualdades, a erradicacao
da pobreza e da marginalizagdo social. Na condigiagente de politicas publicas, essa
funcado social se amplia, materializando uma séidickitos sociais constitucionais, a saber,
o direito a moradia, ao transporte, a alimentagadrabalho, a educacéo e a assisténcia aos
desamparadd$ através de um conjunto de programas governarsestb a gestdo da

empresa, Como se vera a seguir.

3.2.1.1 A Atuacédo como Banco Comercial

Como Banco Comercial, a empresa tem desempenheaithexido papel de fomento
da atividade econémica nacional ao longo de suarfas ressaltando-se principalmente no
tocante ao financiamento habitacional, respondepdo mais de 67% das operacbes
imobiliarias do pais. Para além disso, disponidilcapital de giro e financiamento para
setores da industria, do comércio e dos servicasedito para o consumo das familias,
direcionando esfor¢cos para segmentos relevantasopaiojeto de desenvolvimento do pais -
COmMO micro e pequenas empresas, constru¢cdo nawab#idade urbana - ou para publicos
socialmente articulados com programas de incluséialsdo governo (microcréditd)

Outro aspecto significativo da funcdo social deagdio como banco comercial é 0
fomento ao desenvolvimento regional, a infraesteute ao saneamento basico. Nesse
segmento, a CEF desempenha papel crucial na medidpe sédo operagdes que somente se
viabilizam com financiamento de longo prazo e c@wa$ de juros mais baixas que as
geralmente praticadas pelo mercado financeiro siatad Brasileiro. A infraestrutura e o
saneamento, por exemplo, respondiam por aproximatan8,9% da carteira de crédito total
da empresa em 2014. Nesse segmento, o0s recur$saSTd® constituem a principal fonte de
recursos para viabilizar os projetos de longo pmadrea de infraestrutura, possibilitando
atualmente investimentos em energia, em portoshidmvias, em ferrovias, rodovias e em
saneamento.

A funcdo social presente na atuacdo no mercadorélfite ficou especialmente
evidente com a atuacgdo anticiclica promovida pbl¥os publicos no quarto trimestre de
2008. A retracao do crédito pelos bancos privaslosrazao do aprofundamento da crise
financeira global somente nédo teve efeitos maiaste$ na economia nacional em razdo da

atuacdo dos bancos publicos. A expansdo da ofertar@lito para contrapor os efeitos

50 A Emenda Constitucional n® 90, de quinze de Setemi® 2015, incluiu o transporte como direito sbcia
51 A CEF detinha 18,1% do mercado de crédito bancad@nal, segundo informa o Relatdrio de Sustéickatle da
empresa de 2013.
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recessivos oriundos da escassez de crédito priyaditica econémica anticiclica), tanto do
setor interno como externo, foi crucial naquele rapto para evitar maiores efeitos sobre a
atividade econdmica, o nivel de emprego e até brguke alguns setores produtivos.

Os efeitos da crise financeira de 2008 desmistdiva muitos dos postulados
defendidos pelo pensamento neoliberal, revalorzarmyamente o papel regulador e indutor
do Estado. Confrontando com uma crise produzidaanusnte pelo setor financeiro
internacional, ao contrario de outros paises, GiBodteve relativo sucesso em empreender
politicas econdmicas anticiclicas, o que sO foispd em razdo da manutencdo da
participacdo estatal no sistema financeiro capazuteprir as acbes publicas, de realizar
programas sociais e de induzir os agentes privadogestir.

Por fim - e igualmente importante - é a funcdoaode promocao e de expansédo da
bancarizacdo, ou seja, do processo que permitegesdidacilita o acesso das classes menos
favorecidas - vulneraveis e residentes em locaisalga densidade populacional - aos
produtos e aos servigos bancérios tradicionaiesEssgmentos, em regra, ndo sao atrativos
ao mercado privado pela baixa rentabilidade quequoionam, e por muitas vezes se
localizarem em regides de baixa densidade populakio que os torna pouco atrativos aos
investimentos do setor privado. Com isso, € ponteate o cumprimento dessa funcéo social
gue motiva a empresa a manter canais de atendineemtécodos os municipios do Pais,
possuindo inclusive trés agéncias-barco e vinteiemminhdes-agéncia, com o objetivo de
permitir o atendimento das populacdes nas locadsladhis isoladas.

O acesso popular aos produtos do mercado bancéaio eédito simboliza uma
funcdo social econdmica que n&o pode ter sua id@pod subestimada. Primeiramente,
porque assegura a protecédo dos recursos financEsopopulagdes de renda inferior. Dessa
feita, facilita 0 acesso aos produtos bancariogjuass devidamente articulados com politicas
publicas de incentivo e crédito (microcredito) pod@duzir processos de geracdo de renda,
emprego, desenvolvimento social e regional - logfp fatores essenciais em quaisquer
esforcos para a realizagdo dos objetivos constitacs de reducdo das desigualdades, de
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo. Enndegugar, pois a soma das reservas
financeiras das pequenas economias desse grantiageote populacional possibilita a
constituicdo de um montante expressivo de recursaaceiros funding que se revelam
vitais para o financiamento de projetos de interessletivo e social priorizados pela
instituicdo (infraestrutura, habitacéo, desenvoénio urbano, dentre outros).

Em sintese, esses exemplos consubstanciam o telanéeresse coletivo no campo

econdmico para atuacdo do Estado, através de uprasarestatal, na atividade econémica, na
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forma disposta pelo art. 173 da CF. Mas, o interesketivo igualmente se materializa, inclusive
com maior clareza, nas atividades desempenhadas egente de politicas publicas, seja
prestando servicos na gestdo de beneficios sodmiprogramas governamentais ou atuando

como mandatario da Unido na execucéo das transi@séroluntarias do OGU.

3.2.1.2 A Atuacédo como Agente de Politicas Publicas

Embora geralmente a discussédo das politicas psidmja afeita a Ciéncia Politica e a
Gestdo Publica, essa tematica também esta dirdmatigada a ciéncia do Direito. Afinal, ndo &
possivel realizar politicas publicas - sejam elagigjforem - sem suporte normativo. Basta
lembrar que a simples consagracao de um direiial S@o significa sua concretizacdo e que a
efetividade do direito pressupde a adocdo de urnjumonde atividades de ordem politico-
administrativas, também proprias do universo jooidi Na seara do direito, ocorrera toda a
formalizacéo da estrutura administrativa, do modwettucional responsavel por operacionalizar
as politicas publicas, dando efetividade ao dir&gpecialmente no campo das politicas publicas
se visualizard essa interligacao, atraves do diaogstante entre o direito e a politica.

Politica publica é o programa de acdo governameuntlresulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados -€epsm eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo ortamoenprocesso legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visaodordenar os meios a disposi¢éo
do Estado e as atividades privadas, para realizégébjetivos socialmente relevantes
e politcamente determinados. (DALLARI BUCCI, 2006 39).

Nesse sentido que as funcdes sociais desempenteldaSEF a qualificam como
agente de politicas publicas do Governo Federdisdntivelmente as funcdes exercidas pela
empresa possuem grande visibilidade e reconhecinsadial, as quais, simplificadamente,
podem ser divididas em dois grandes grupos deuaifibs: a gestdo de beneficios sociais e a
gestdo de programas governamentais. Como ja afirnmadcondicdo de agente de politicas
publicas, a funcdo social da empresa é ampliadagém do fomento econémico, ja que é
responsavel por um conjunto de programas sociascqucretizam direitos constitucionais,

quais sejam:

a) Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) (direito aradia);

b) Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC) (dismttransporte);

c) Programa Bolsa-Familia (direito a alimentacao ssisténcia aos desamparados);
d) Seguro-Desemprego, PIS e FGTS (direito ao trabadlemkre outros.
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Os programas listados demonstram que o Estado,cpacaetizar seu projeto social
constitucional, necessita dispor de instrumentdsigns capazes de gerir e operacionalizar

suas politicas sociais de forma eficiente, desakrdida e autbnoma.

3.2.1.2.1 A Gestao de Beneficios Sociais

No desempenho de funcdes que se referem a gestabemificios sociais,
consideraram-se as atividades que envolvem priincgrde a administracdo financeira, a
gestdo de cadastros e o repasse de recursos fieante forma e nas condi¢cdes estabelecidas

por cada programa. Isso posto, a gestdo de beysesiaciais requer:

a) rede presente em todo o territorio nacional;

b) existéncia, constituicdo e administracdo de cagstciais;

c¢) interlocucado e relacionamento com outros agentecps ou privados participantes,
dentre outros pressupostos que ndo estdo necess#gapresentes nas atividades
bancarias tradicionais. Nesse grupo, a CEF presi&ss e/ou responde pela gestdo
de alguns dos mais importantes programas sociaie é¢ransferéncia de renda

atualmente existentes, dos quais a seguir serawajda principais exemplos.

A centralizacdo do controle e a administracao dasas do FGTS, determinadas pela
Lei n°® 8.036/90, representam provavelmente o progrde maior impacto e proje¢céo sobre a
gestdo da instituicdo. A atividade foi outorgadangresa em razao dos inimeros problemas
advindos de uma gestéo dispersa em diversas ig8#atufinanceiras (setenta e seis, ao todo),
gue se refletiam na multiplicidade de cadastros @rdcedimentos operacionais para gestao
das contas. Confrontado com o desafio de qualifeas servi¢cos, o Governo Federal péde se
valer da CEF para realizar a centralizacao dasib®es de contas do FGTS entéo existentes,
e obter, com isso, expressivos ganhos de efici@aai® na gestdo das contas, quanto na
aplicacao dos recursos.

Uma nocgdo da dimensao da gestdao desses progrardasspo observada pelos
nimeros do P8, do Abono Salarial e do Seguro-Desemprego: someates (todos
administrados pela CEF), foram movimentados 634 mMiB0es de beneficios sociais de
dezembro de 2011 a setembro de 2014, totalizandenontante de mais de R$ 86, 218

52 Os recursos arrecadados pelo PIS, a partir de, J@88aram a integrar o Fundo de Amparo ao Tratalha
(FAT), responsavel pelo financiamento dos progratieaSeguro-Desemprego e abono salarial.
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bilhdes. Por sua vez, o principal e mais famos@ma de transferéncia de renda e de
combate a pobreza do governo Brasileiro, o Bolgaika atendeu, entre 2011 e 2014,
mais de 14 milhdes de familias, beneficiando apnaxiamente 50 milhdes de pessoas em
todos os municipios Brasileiros. Repara-se també&imergia envolvida na gestdo desses
programas, que podem ser potencializados com eukatéo de outras politicas publicas
ou servi¢os. Assim, por exemplo, das 14 milhfesaddlias beneficiadas pelo Programa
Bolsa-Familia, mais de 6 milhdes também acessalgomaoutro produto ou servico
financeiro prestado pela CEF, reforcando o seu noodé de inclusdo e de
desenvolvimento.

Outro bom exemplo dessas atividades pode ser dabio Rrograma Brasil Sem
Miséria, lancado oficialmente pelo Governo Federal2011, a fim de elevar a renda e as
condicdes de bem-estar das familias extremameiepdgrenda familiar de até R$ 70,00
por pessoa) e que ainda ndo sao atendidas pelgsapras sociais do governo, através da
busca ativa do poder publico por este publico-ak®m do que, pretende agregar a
politica de transferéncia de renda com o acesgovéces publicos nas areas de educacao,
de saude, de assisténcia social, de saneamenémedgia elétrica, bem como promover a
inclusdo produtiva. A ideia central é promover uanjanto de a¢des que envolvam a
criacdo de novos programas e a ampliacdo de invagfa existentes, em parceria com
Estados, Municipios, empresas publicas e privadaganizacfes da sociedade civil, para
permitir a inclusdo da populacdo mais pobre nasrtopmlades geradas pelo
desenvolvimento econémico. Para atingir tal obgetiv programa contou com um sistema
para formacéo do cadastro Unico desenvolvido p&lg, @isando garantir a unicidade e a
integracdo dos dados indispensaveis a identificagds familias em situacdo de
vulnerabilidade social e econémica.

Entre 2011 e 2014, a base do cadastro unico dordmnagBrasil Sem Miséria
cresceu 24%, consolidando os dados de 35 milhddamdias, compostas por mais de
129 milhBes de pessoas. Uma ideia da dimensao abalbo envolvido é dada pela
operacionalizacdo desse sistema, que realizou esimm@is de 3 milhdes de transacdes
por dia nesse periodo, considerando inclusbes eraafies cadastrais. Contudo, o
desempenho da fungcdo social da empresa vai alémsdnscos relacionados aos
beneficios sociais, estando fortemente correladioriagestdo de programas de governo

responsaveis pela concretizacdo de outros dirsdomis constitucionais.
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3.2.1.2.2 A Gestéo de Programas de Governo

No ponto que toca a gestdo de programas de govéonarn consideradas as
atividades que envolvem financiamentos - com sutsid com incentivo governamental -
mas que requerem, para a concretizacado de setiwadj@ articulacdo de esforcos publicos e
privados, especialmente com os demais entes dad€éde O papel da CEF na execucgao
desses programas geralmente resta delimitado iséalggp que os rege, como comprovam 0S
exemplos a seguir e a remuneracao pelas ativideaesidas.

Como ja se relatou no tépico sobre os SIEG do tdireomunitario Europeu, a
remuneracdo pelo Estado & empresa publica ndopgersi, s0, qualquer vantagem indevida ou
outro efeito causador de distorcdes no mercadooo@mrial bancério. Isso porque, como ja
descrito naquele topico, a remuneracdo deve ingh#nas os custos adicionais gerados pela
execucdo do servico mais uma taxa de lucro corndizétortanto, uma vez observado tal
pressuposto, restam fragilizados possiveis questientos sobre a existéncia de vantagem
econdmica ou financeira indevida pela remuneragéebida, sob o ponto de vista do direito

econdmico.
3.2.1.2.3 Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)

Criado a partir da Lei n° 11.977, de sete de jdéac009, o j& citado Programa Minha
Casa, Minha Vida - ou PMCMV - tem por finalidadecmecanismos de incentivo a producéo e
a aquisicao de novas unidades habitacionais, alifttacdo de imoveis urbanos e a producdo ou
a reforma de habitacbes rurais para familias camdarenensal previamente definida como
prioritaria ao atendimento. O Programa compreengestlibprogramas, o Programa Nacional de
Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional deté{sio Rural (PNHR).

Além de contar com subvencdes do orgcamento da Uaidicula esforcos com o
Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e o FundaArdendamento Residencial (FAR) para
atender as familias de mais baixa. As modalidadendnciamento contam com taxas de
juros subsidiadas e/ou com subsidios diretos sobealdo devedor, com as operacgfes
garantidas com alienacao fiduciaria em garantiaimdseis. Tanto a gestdo operacional do

PNHR® quanto a gestdo operacional dos recursos dessiradoncessio de subvencdes do

53 Criado em 2009, o Programa Nacional de HabitagiialRPNHR) também contempla pescadores artesanais,
extrativistas, silvicolas, aquicultores, psicultbeecomunidades quilombolas e indigenas. Seguiigaddrio
de Sustentabilidade da Caixa de 2013, o programeepassou mais de R$ 2,7 bilhdes, permitindo a
contratacdo de 119.614 unidades habitacionais.
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PNHU competem a CPf Nessa qualidade, a CF responde, por exemplo, pela
disponibilizacdo a Secretaria Nacional de Habitad@dinistério das Cidades e ao Comité
de Acompanhamento do Programa Minha Casa, Minha YWAPMCMYV) de dados e de
informacfes na forma e na periodicidade que venaaser solicitados e que permitam o
acompanhamento e a avaliagdo dos subprogramasdaléniras atividades que lhe venham
a ser atribuidas pela Secretaria Nacional de Hztmtdo Ministério das Cidades, no ambito
de suas competéncias legais.

A legislacéo do programa € expressa pelo art.a8@8gpafo Unico e art. 16°, paragrafo
anico da Lei n° 11.977, de sete de julho de 200%sdabelecer que os Ministros de Estado
das Cidades e da Fazenda fixardo, em ato conjanemnuneracao da CEF pelas atividades
exercidas no ambito dos program@simpacto social e econémico dessa atividade pede s
mensurado pelo volume de contratacfes realizadaser@e de 2009 a setembro de 2014, a
CEF foi responséavel pela contratacdo de mais dell#®@s unidades habitacionais pelo
PMCMV.

3.2.1.2.4 Programa de Arrendamento Residencial (PAR

O ja mencionando Programa de Arrendamento Resmlenou PAR - foi instituido
pela Lei n°® 10.188, de doze de fevereiro de 200, @ objetivo de incentivar a producao de
moradia a populacdo de baixa renda, sob a modalidadarrendamento residencial com
opcao de compra. Sua gestdo compete ao MinistasiCadlades, e a sua operacionalizacao, a
CEF. Segundo especifica a legislacdo do PAR (grg 2°), também competem aos Ministros
de Estado das Cidades e da Fazenda a fixacdopesorgtinto, da remuneracédo da CEF pelas
atividades exercidas no ambito do Programa

A operacionalizacdo do PAR ocorre através de umduimanceiro privado - o ja
apontado Fundo de Arrendamento Residencial ou FA&e-possui a finalidade de segregar
patrimonial e contabilmente os haveres financegrawobiliarios destinados ao Programa. O
FAR recebe recursos provenientes do OGU para wabila construcdo de unidades
habitacionais. A medida foi tomada para atendedédiit habitacional urbano para familias
com renda até R$ 1.600,00, considerando a estiandiPesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), de 2008. Além da criacdo do FARla alocacdo dos recurso&BF se
responsabiliza:

5 As subvencGes econémicas aos beneficidrios sdizad@s com base na disponibilidade orcamentaria e
financeira da Unido (art. 2°, Lei n® 11.977, de skt julho de 2009).
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a) por delimitar os critérios técnicos a serem obsBygana aquisicao, na alienacao e
no arrendamento com op¢ao de compra dos imovetisaess ao Programa;

b) por expedir 0s atos necessarios a operacionatizi®rograma;

C) por assegurar que os resultados das aplicacoes smjartidos para o fundo e que
as operacgdes de aquisicdo de iméveis sujeitar-sesioritérios técnicos definidos
para o Programa;

d) por representar o arrendador ativa e passivampriejal e extrajudicialmente;
por promover, em nome do arrendador, o registrardéseis adquiridos;

e) por observar as restricbes a pessoas juridicasi@dj no que se refere aos
impedimentos a atuacdo em programas habitaciswisidiando a atualizagdo dos

cadastros existentes, inclusive os do SFH.

Como se Vvé, nesse Programa, a atuacdo da CEFaskep em muito - a mera
prestacdo de servicos e a gestéo financeira, umgueresponde pela propria definicdo do
Programa e representa juridicamente o arrendad@R)(FOs imodveis utilizados pelo
programa sao adquiridos pelo FAR. Ao Distrito Fedeal, aos Estados e aos Municipios é
facultado aderir ao Programa, via Termo de Ades&dogcom vistas a somar esforgcos e a
assegurar a sua colaboracdo nas acdes em prokeovde/imento de fatores facilitadores a
implementacédo dos projetos, destacando-se a irdicdgs areas priorizadas para implantacao
dos projetos, isencao de tributos, aporte de resuiadicacdo da demanda, indicacdo de
solicitantes para a venda dos empreendimentosceigi® do Trabalho Técnico Social junto
aos beneficiarios dos empreendimentos implantados.

As empresas de construgdo civil, por sua vez,qiaatn através da apresentacdo de
propostas e da execucao dos projetos aprovadosa@aisicdo de unidades habitacionais na
forma estabelecida pelas normas do programa. $eatde um programa que exige a
articulacéo de esforcos de todas as esferas dogdilico e da iniciativa privada, cabendo a
CEF, portanto, a coordenacgdo desses esforcos. @ubrtamento importante diz respeito a

previsao de que

[...] as operacdes de aquisi¢do, construcdo, reacg® arrendamento e
venda de imdéveis obedecerdo aos critérios estafbetecpela CEF,

respeitados os principios da legalidade, finalideamabilidade, moralidade
administrativa, interesse publico e eficiéncia,affido dispensada da
observancia das disposi¢cdes especificas da lel derdicitacdo. (Lei n°

10.188/2001, art. 42, paragrafo unico). (BRASILO20
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Nesse panorama, novamente se verifica o espiritefdema administrativa analisada
no capitulo anterior, com a tentativa de assegueaor flexibilidade e autonomia a execucao
de politicas publicas para a obtencdo de maiod niveeficiéncia, com a diferenca de que,
nesse modelo, as atividades que historicamente dem@mpenhadas pela Administracéo
Direta sdo transferidas a um ente publico de dirgitivado, inserido num mercado
concorrencial e sujeito a orientacdo e aos comstrisldicionais da Administracdo Publica,
além do controle de resultado cuja reforma gerépoieurava dar énfase. Vale comentar que
0 FAR contratou, entre 2011 e 2014, mais de R$il®ds correspondendo a producgédo de
mais de 143.570 unidades habitacionais.

3.2.1.2.5 Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)

O FDS foi criado pela Lei n° 8.677, de treze dehqubde 1993, destinado ao
financiamento de projetos de investimento de ist&esocial nas areas de habitacdo popular,
com permissdo para o financiamento nas areas @éarsanto e de infraestrutura, desde que
vinculadas aos programas de habitacdo, bem compasgentos comunitarios. Para cumprir
seus fins, o FDS financia projetos de iniciativa pssoas fisicas e de empresas ou de
entidades do setor privado, vedando a concess@ioateiamentos a projetos de 6rgdos da
administracdo direta, autarquica ou fundaciondlui@o, dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios ou ainda das entidades sob seuatertireto ou indireto.

Novamente na condi¢cdo de agente operador dos osailwsFDS, a CEF compete:

a) praticar todos os atos necessarios a operacao 8o dedacordo com as diretrizes,
0S programas e as normas estabelecidos pelo CorGGetador e pelo 6rgao gestor
do FDS;

b) realizar, quando for o caso, o credenciamento dgentes promotores e
financeiros, em conformidade com o disposto naslagiio em vigor e demais
diretrizes e critérios emanados do Conselho Curadegulamentados pelo érgao
gestor;

c) adquirir, alienar, exercer os direitos inerentes t#ollos integrantes da carteira do
FDS, praticando todos os atos necessarios a adragéie da carteira,;

d) analisar, emitir parecer a respeito dos projetossgmtados e aprova-los, enviando
todos os pareceres ao 6rgao gestor, inclusivemaprédvados;

e) contratar as operacoes, respeitando os limitabastidos na forma do art. 6°;
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f) acompanhar, fiscalizar e controlar os empréstimos &nanciamentos, buscando
assegurar o cumprimento dos memoriais descritivd@secronogramas aprovados
e contratados;

g) elaborar os balancetes mensais e os balancos atwd®S, submetendo-os a
aprovacao do Conselho Curador, com o0s balancosisana@ompanhados de
parecer de auditor independente;

h) cumprir as atribui¢cdes fixadas pelo Conselho Curado

Com recursos provenientes do OGU, aportados ao p&xemplo, sdo promovidos
o Programa Habitacional Popular Minha Casa MinhdaVi Entidades (PMCMV-E) e o
Programa Credito Solidario. Com recursos de coatt@a dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios - que podem tanto aportar recurgmanteiros, quanto ofertar bens e/ou
servicos necessarios a composi¢do do investimersr aealizado - o Programa tenciona
atender beneficiarios da populacdo de baixa readarckas urbanas que estejam organizados
associativamente. Dessa forma, associacdes, ctiopsra sindicatos, por exemplo, podem
acessar recursos de financiamento para a promoeaprajetos habitacionais a seus

participantes.
3.2.1.2.6 Sistema Nacional de Habitacdo de Inter&xcial (SNHIS)

A CEF se constitui como um dos 6rgaos que integoarSistema Nacional de
Habitac&o de Interesse Social (SNHPSyriado pela Lei n° 11.124, de dezesseis de Jdaho

2005, com o intuito de:

%5 Na forma do Art. 5° da Lei 11.124/2005, integranSistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) os seguintes 6rgaos e entidades:
| — Ministério das Cidades, 6rgdo central do SNHIS;
Il — Conselho Gestor do FNHIS;
[Il — Caixa Econdmica Federal — CEF, agente operddd-NHIS;
IV — Conselho das Cidades;
V — conselhos no ambito dos Estados, Distrito FeddeMunicipios, com atribuicdes especificas redegtias
questdes urbanas e habitacionais;
VI — 6rgéos e as instituicdes integrantes da adwnagdo publica, direta ou indireta, das esferderés,
estadual, do Distrito Federal e municipal, e ingtiies regionais ou metropolitanas que desempenhem
funcBes complementares ou afins com a habitacéo;
VIl — fundacbes, sociedades, sindicatos, assocacdeunitarias, cooperativas habitacionais e quaisq
outras entidades privadas que desempenhem atigichedé@rea habitacional, afins ou complementardssto
na condicdo de agentes promotores das acdes natBNHIS; e
VIII — agentes financeiros autorizados pelo Corséltonetario Nacional a atuar no Sistema Financg#ro
Habitacdo — SFH. (BRASIL, 2005).
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a) viabilizar & populagédo de menor renda, através;desaarticuladas com os Estados
e 0s Municipios, 0 acesso a terra urbanizada bitgahQao digna e sustentavel,

b) implementar politicas e programas de investimeet@ibsidios, promovendo e
oportunizando o acesso a habitacao;

c) articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar @a@lo das instituicbes e dos
orgaos que desempenham fungdes no setor da habitaca

Os principios que orientam a estruturacdo, a ozggéd e a atuacdo do SNHIS

clarificam as funcdes sociais desempenhadas:

a) compatibilidade e integracdo das politicas haloteis Federal, Estadual, do
Distrito Federal e Municipal, bem como das demadditipas setoriais de
desenvolvimento urbano, ambientais e de incluséalso

b) moradia digna como direito e vetor de inclusaoapci

c) democratizacdo, descentralizacdo, controle social transparéncia dos
procedimentos decisorios;

d) funcdo social da propriedade urbana, visando garanatuacdo direcionada a
coibir a especulacdo imobiliaria e permitir o aoessterra urbana e o pleno

desenvolvimento das func¢des sociais da cidadepeopaiedade;

Dentro desse Sistema, a CEF representa o agentadopalo Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), o qual, aeireza contabil, objetiva centralizar e
gerenciar recursos orcamentarios para 0s progras@sturados no ambito do SNHIS,
destinados a implementar politicas habitacionaectinadas a populacdo de menor renda.

Diferentemente dos demais programas, o SNHIS pletepromover programas de
habitacéo de interesse social, contemplando taptoducédo e a reforma de unidades, quanto as
acOes para urbanizacdo, producdo de equipamentognitarios, regularizacdo fundiaria e
urbanistica de areas caracterizadas de interessa, Smplantacdo de saneamento basico,
infraestrutura e equipamentos urbanos, complenssngas programas habitacionais de interesse
social. Os recursos do FNHIS serdo aplicados deafatescentralizada, por intermédio dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipiosyasale repasses de Fundo a Fundo, ou seja, do
FNHIS para o respectivo fundo Municipal ou Estadwaponsavel pela implementacdo da

politica de habitacdo de interesse social na relyi@ssa seara, compete a CEF:
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a) atuar como instituicdo depositéria dos recursoBNidIS;

b) definir e implementar os procedimentos operacionatsessarios a aplicagdo dos
recursos do FNHIS, com base nas normas e naszésetiaboradas pelo Conselho
Gestor e pelo Ministério das Cidades;

c) controlar a execucgao fisico-financeira dos recudeoBNHIS;

d) prestar contas das operacdes realizadas com recdos&NHIS, com base nas
atribuicdes que lhe sejam especificamente conferslédometendo-as ao Ministério
das Cidades.

E adequado relatar também que, nesse Programigetiizes politicas e as estratégias
sao definidas por um Conselho Gestor e pelo Ministdas Cidades, cabendo a CEF as
atribuicbes necessarias a operacionalizacdo deag@b e ao controle da execucéao fisico-

financeira dos recursos na forma pactuada.
3.2.1.2.7 Programa de Aceleracao do Crescimentd(PA

O PAC, estabelecido pelo Governo Federal em 2@p7,a proposito de promover o
desenvolvimento econdémico e sustentavel atravégettamada do planejamento e da
execucdo de grandes obras de infraestrutura sockzdna, logistica e energética no pais.
Com tal finalidade, articulou-se um conjunto de rdasl institucionais e econémicas, fiscais e
tributarias, promotoras de melhoria do ambientandestimento e de estimulo ao crédito e ao
financiamento.

Nas medidas de estimulo ao crédito e ao financimm@nCEF assumiu importante
papel na viabilizagdo das medidas destinadas arelevfinanciamento de longo prazo.
Direcionando seus esfor¢os para seguir a orientsgéial e o interesse publico em vez do
foco no lucro de curto prazo que caracteriza asdaties econémicas privadas, a empresa
operacionalizou e articulou um conjunto de medieksenciais para o sucesso do programa,

dentre as quais se destacam:

a) a criacdo do Fundo de Investimento em Infraest@utom recursos do FI-FGTS,
com o objetivo de cumprir relevante funcdo indutdeainvestimentos publicos e
privados nos setores prioritarios da infraestrubuesileira. Vale dizer que somente
isso permitiu investimentos superiores a R$ 42|86bs entre 2011 e 2014,

financiando quarenta e trés projetos distribuidmstepdo o territério Brasileiro nas
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areas de energia, de ferrovias, de rodovias, dgaseos, de hidrovias, de portos,
de saneamento, entre outros setores;

b) a concessdo de financiamentos a entes publicoaddsste Municipios para
investimentos nas areas de saneamento e de habpagalar, os quais foram
viabilizados pela concessao pela Unido de créditdR@l 5,2 bilhdes para CEF
aplicar com tal finalidade.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) obagkeis eixos de acao -
Transportes; Energia; Cidade Melhor; ComunidadedZig Minha Casa, Minha Vida e Agua
e Luz para Todos - e segundo retrata o 11° Baladt-2014° até trinta e um de Outubro
de 2014, o montante investido pelo Programa atiRgiu,009 trilhdo - equivalentes a 91,3%
do total previsto - tendo sido investidos soment®im Grande do Sul, entre 2011 e 2014, R$
65, 95 bilhdes.

Além das ag¢0fes integrantes do Programa que requeliberacdo de financiamento, a
CEF também atuou como mandataria da Unido em um@ ¢ contratos de repasse de
recursos do OGU, propiciando diversos empreendmsemue incluem desde a aquisicéo de
equipamentos (retroescavadeiras, motoniveladoaasinbdes-cacamba, dentre outros) para a
recuperacdo de estradas vicinais pelos Municipmog&stado, a construcdo de galpdes de
triagem de residuos sélidos, os servicos de samtaraale drenagem, de pavimentacdo e de
qualificacdo de vias urbanas até a sinalizacaocstitai e a construcdo de quadras
poliesportivas e de centros de esportes. A atuag@m mandataria do Ministério da Justica
no Programa de Construcdo de EstabelecimentossPiunstra a amplitude alcancada pela
empresa na operacionalizacdo de politicas pubtica&overno Federal. Ainda no que se
refere ao Programa, somente no Rio Grande do 8ulR@l5, encontram-se em execucao
contratos de repasse alusivos a construcao deepeiditias e de cadeias publicas, a aquisicéo
de equipamentos, de veiculos e de mobiliarios eorsstugdo do Centro Regional de
Exceléncia em Pericias Criminais do Sul, em Portleg®/RS, que somam recursos de
aproximadamente R$ 100 milhdes.

E justamente na atuacdo como mandataria dos amhiat repasse do OGU que se
verifica a atividade desempenhada pela CEF macsatiga administracdo direta e atipica do
setor financeiro, uma vez que envolve a contrateg@peracionalizacdo, a analise de planos

de trabalhos e de documentacao técnica, institacenuridica das propostas selecionadas,

%6 Rio Grande do Sul (2011).
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acompanhando a execucao de obras e de servicosstagdo de contas, a liberacdo dos
recursos e, especialmente a relagéo institucimmlas demais entes da Federagcdo. Somente
em 2014, exemplificativamente, a CEF intermediou2B®2 bilh6es em Transferéncias de
Recursos da Unido para Estados e Municipios.

Tabela 1 - Modalidades de Transferéncia de Recursos

Contrato de Repasses (OGU) R$2,02 bilhdes 7,5%
PAC R$3,3 bilhdes 12,3%
Convénios R$ 2,1 bilhdes 7,8%
Fundo a Fundo Saude R$19,5 bilhdes 72,4%

Fonte: CEF (2015).

3.3 OS CONTRATOS DE REPASSE DO OGU

Os contratos de repasse sintetizam uma alterriiviée os instrumentos utilizados para a
realizacdo das transferéncias voluntarias dos seswio OGU. O conceito de transferéncias
voluntérias encontra-se na Lei Complementar n°d@fjuatro de maio de 2000 - a chamada Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF):

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, emtesad por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou gdialca outro ente da
Federacao, a titulo de cooperagéo, auxilio outéssia financeira, que nao
decorra de determinag&o constitucional, legal alestnados ao Sistema Unico
de Saude.

8 1° S&o exigéncias para a realizagdo de transi@r@aluntaria, além das
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentérias:

| - existéncia de dotacao especifica;

Il - (VETADO)

Il - observancia do disposto no inciso X do a8 fla Constitui¢ao;

IV - comprovacao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento deogtibemnpréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bemocquanto a prestacao de
contas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relaigceducacao e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consoligaa@biliaria, de operacdes de
crédito, inclusive por antecipacéo de receitandericdo em Restos a Pagar e de
despesa total com pessoal;

d) previsdo orcamentaria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizagdo de recursos transfegdodinalidade diversa da
pactuada.
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8§ 3° Para fins da aplicacdo das sangbes de sugpeesdransferéncias
voluntarias constantes desta Lei Complementartuxrese aquelas relativas a
acdes de educacdo, saude e assisténcia socialS(BRA00).

As transferéncias voluntarias de recursos dos srgéadas entidades da administracéo
publica direta e indireta da Unido podem ser radiiz para qualquer 6rgéo entidade da
administracdo publica direta e indireta, de qual@séera de governo, ou entidade privada sem
fins lucrativos. Tratando-se de transferénciasntéhias da Uniat, efetuam-se dentro da politica
federativa brasileira como forma de auxiliar, depayar e de atuar conjuntamente na resolugéo
de problemas e na efetivagao de politicas publicas.

O planejamento, a coordenacdo, a descentralizac@ielegacdo de competéncia e o
controle englobam principios fundamentais da Adstimg&o Publica, previstos no Decreto-Lei
n°® 200, de vinte e cinco de fevereiro de 1967. thgdades da Administracdo Federal, desde
entdo, tém por diretriz buscar ampla descentrd@atendo o decreto estabelecido que ‘[...]
ressalvados 0s casos de manifesta impraticabilidkadieconveniéncia, a execucdo de programas
federais de carater nitidamente local devera skgada, no todo ou em parte, mediante
convénio, aos 6rgaos estaduais ou municipais indasde servigos correspondentes” (art. 10, 8§
59). (BRASIL, 1967). J& naquele momento, a refoachainistrativa almejada fixava entre seus
objetivos desincumbir-se das tarefas de planejamel® coordenacédo, de superviséo e de
controle e, com o fito de impedir o crescimentontesirado da maquina administrativa,
determinava a Administragcdo desobrigar-se da egdle material de tarefas executivas,
recorrendo, sempre que possivel, a execucdo mdirediante contrato, desde que exista, na
area, iniciativa privada suficientemente desendald capacitada a desempenhar os encargos de

execucao (art. 10, § 7°).

3.3.1 A CEF como Mandataria da Unido nos Contratode Repasse

Na década de 1990, exatamente no momento em queogga a discussao da
Reforma Administrativa voltada a visdo gerencialag@arelho burocratico do Estado, a CEF
passa a atuar na condicdo de mandatéaria da Unifbosmalizacdo, no acompanhamento e na

execucdo dos contratos de repasse firmados pekoUaira a transferéncia voluntaria de

57 Além das transferéncias voluntarias, a Unido tambéaliza transferéncias obrigatérias, ou sejaglagu
transferéncias de recursos financeiros determinadasei ou na Constituicdo, na quais inexiste quexq
poder discricionario da autoridade publica quantoraseniéncia e oportunidade ou momento do repEsse
0 outro ente federativo. As transferéncias voluasarpor sua vez, sao realizadas em razdo do juizo
discricionario da autoridade publica, sendo redbsamediante contratos e convénios para alcangetivols
previamente pactuados no instrumento de transfierénc
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recursos aos demais entes federativos. Entao,

A partir do ano de 1995, a instituicdo passou acexeum papel inédito,
acompanhando e fiscalizando a correta aplicagdaedarsos publicos
federais repassados do Orcamento Geral da Unida garEstados e
Municipios brasileiros ou outras entidades publi@sprivadas, com
fundacdes universitarias e hospitalares. Também @aiaa Econdmica
Federal que esta encarregada de repassar recutstos de outras fontes
internas ou externas, como é o caso dos financias\elo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Baridundial

(BIRD), do Banco Interamericano de Desenvolvime(BdD) e outras

instituicdes multilaterais. (SILVA, 2001, p. 222).

Inicialmente, as atividades foram assumidas emoralgi acordo de cooperagéo
firmado entre a Unido e a CEF, na qualidade de atand, com a previsao dos limites dos
poderes outorgados e as funcbes a serem desemgeipledal Instituicdo Financeira. Essa op¢ao
do gestor publico pela transferéncia das atividade® ser analisada a luz de dois fatores: a
influéncia do programa de Reforma Administrativancasdo gerencial que tem, dentre suas
diretrizes, o estabelecimento de parcerias com jetivlb de alcancar maior eficiéncia,
priorizando-se o controle por resultados, e asic&® de recursos e a inadequacao estrutural dos
orgdos da administracdo direta em realizar um enégscaimero de politicas publicas através da
sua propria estrutura administrativa e de pesdtedse Ultimo aspecto, por diversas vezes, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao analisar tipremmentos sobre a legalidade desse
procedimento, consignou como um dos principaisvostiue levaram os gestores a buscar a
parceria com a instituicdo “[...] a necessidadeedeicao dos estoques de processos pendentes de
avaliacdo final de obras e o reduzido quadro téoekistente nos Ministérios para atendimento
do grande volume de contratos celebrados anualmefii€U). (como se vé em TC
007.594\2002-9 e em TC 004.736\2002-6). Nesse mntista, o Acérddo n° 788/2006 do TCU

assim se manifestou:

Constatou-se que varios 6rgdos da administracaeaypor ndo possuirem

estrutura para acompanhamento e fiscalizacdo dossos transferidos por
convénio, optaram por contratar instituicao finareceficial, no caso a CEF,

para celebracdo de contratos de repasse paraséetéatia de recursos da
Unido para Estados e Municipios, sobretudo porecales sua estrutura
capilarizada, mais proxima, portanto, do local decacdo do convénio.

(BRASIL, 2006a).

Além do mais, inUmeros problemas de controle, destpcdo de contas e de
irregularidades decorrentes de falhas estrutuadiministrativas e operacionais em convénios

operacionalizados de forma direta pela Unido cases@m gradativamente o papel da CEF



110

como agente operador dos contratos de repasse ida, @specialmente em razdo dos bons
resultados obtidos pela empresa na sua execucdmrrel@es da capilaridade, da
flexibilidade, do controle e da economicidade adesdos ganhos de escala e do escopo que

possui diante das formas tradicionais de atuacgmder publico. Por conseguinte,

Os novos servigos foram confiados a Caixa Econdfécieral em razéo da
reconhecida qualidade técnica e experiéncia deomunos do corpo

profissional da instituicho em areas as mais dagrscomo analise

econdmica, juridica, engenharia e gestdo. A efitééna gestdo da aplicacdo
de recursos publicos, respaldada pelos organismtemacionais, tem um

significado todo especial, pois representa umaigittontra a corrupcao e o
desperdicio de dinheiro destinado a obras sociaideointeresse publico.

(SILVA, 2001, p. 222).

As vantagens dos servicos prestados pela CEF,eatrapa do controle, da eficiéncia,
da economicidade e da regularidade da execuca®legéio aos procedimentos tradicionais
dos oOrgdos da Administracdo Publica, também foramstatadas pelo TCU, como
exemplifica o trecho da TC 007.452/2003-5:

[...] a atuacdo da CAIXA nos contratos de repasse dontribuido de forma
satisfatoria para o cumprimento das metas de éi@msfias voluntérias,
consignadas nas leis orgamentarias, de recurddsi@la para os outros entes da
Federacdo; e os procedimentos adotados pela CAbsAcontratos de repasse
podem ser considerados como boa pratica na adagdistpublica e a estrutura
existente para acompanhar a execucdo das obraggaseontratados tem se
mostrado eficiente quanto ao aspecto da legalitizaidy em vista o fato de que
a atuacéo da CAIXA inibe a ocorréncia de situag@iegulares, como a nao-
execucdo do objeto pactuado, o desvio de finaljdaden4 aplicagdo dos
recursos e o superfaturamento. O fato de a CAD&fvelr medicdes das obras
€ um ponto positivo no processo, posto que o aatumapaento da execucéo do
objeto permite que haja a regular aplicacdo dasses, dentro dos padrdes de
qualidade exigidos pelas normas técnicas, a poegopativeis com 0 mercado;
a época da ANOP (Auditoria de Natureza OperacipadDAIXA contava com
empregados em seu quadro com diversas formacdes: aamgenheiros,
arquitetos, assistentes técnicos, técnicos somaiticos de fomento e analistas,
além de contar com 2.644 empresas de engenharia empresas de trabalho
social terceirizadas e habilitadas a prestarem iceerv referentes a
operacionalizagéo dos contratos de repasse. (BRRSU6D).

As atribuicdes da CEF eram delimitadas, em terreasodperacao firmada com a Unido,
com base no Decreto n° 1.819, de dezesseis deifevée 1996, que sucintamente previa:

Art. 1° As transferéncias de recursos da Unidcsigoadas na lei orcamentaria
anual ou referentes a créditos adicionais parad&steDistrito Federal ou

Municipios, a qualquer titulo, inclusive sob a farde subvencdes, auxilios ou
contribuicbes, serdo realizadas mediante convé&aiordo, ajuste ou outros
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instrumentos congéneres, observadas as dispokgaespertinentes.

Art. 2° As transferéncias de que trata o artigeramt poderéo ser feitas por
intermédio de instituicbes ou agéncias financeifesais federais, que atuarao
como mandatérias da Uni&o.

Paragrafo Unico. Na hipétese deste artigo o Mimistéompetente para a
execucdo do programa ou projeto devera firmar, @anstituicdo ou agéncia
financeira escolhida, o respectivo instrumento oeperacdo, em que serao
fixados, dentre outros, os limites de poderes gatiws. (BRASIL, 1996).

O carater genérico do decreto ocasionou diversestigmamentos quanto a legalidade
da contratacdo da CEF. O TCU foi instado a se mestaif sobre aspectos concernentes a
atuacao da instituicdo, especialmente quanto acepieral acordado para pagamento pela
fiscalizagdo das obras e para subcontratacdo dasasede engenharia, e a possibilidade do
exercicio de funcao fiscalizadora das licitacbedizadas pelos entes contratantes (Estados e
Municipios) pela mandataria. Por decorréncia, flasti-se 0 aperfeicoamento do regramento

legal dos contratos de repasse, através do Dettétd 70, de vinte e cinco de julho de 2007.

Figura 1 - Orcamento Geral da Uni&o

Orcamento Geral da Uniao

PROGRAMAS DO
GOVERNO
FEDERAL

O Papel da CAIXA: O Papel da CAIXA:
AGENTE FINANCEIRO MANDATARIA DA UNIAO

FUNDO A CONTRATOS TERMOS DE
FUNDO ] COMPROMISSO
CONVENIOS REPASSE PAC

Estados - Municipios - Tomadores

OBRAS - SERVICOS
AQUISICOES DE BENS

MAQUINAS E EQUIPAMENTOS

Fonte: CEF (2015).
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3.3.2 Os Contratos de Repasse sob 0 Regramento deci2to n° 6.170, de vinte e cinco de
julho de 2007

O Decreto n° 6.170, de vinte e cinco de julho d@72@lisciplinou os contratos de
repasse do OGU, com o intento de dirimir muitas dasidas e dos questionamentos
existentes e de aperfeicoar o procedimento admatiisi e seus mecanismos de controle.

Os contratos de repasse foram definidos comoumsnto administrativo, de
interesse reciproco, por meio do qual a transfeétos recursos financeiros se processa
exclusivamente por intermédio de instituicdo firere oficial, que atua como mandatario da
Unido. Posteriormente, por forgca do Decreto n® 2314, foi determinado que as
transferéncias financeiras para 6rgdos publicastidasles publicas e privadas - decorrentes
da celebracdo de convénios e de contratos de espaserdo feitas exclusivamente por
intermédio de instituicdo financeira Oficial, Femleou Estadual, que podera atuar como
mandatéria da Unido para execucao e fiscalizagéo.

A transferéncia de recursos financeiros via corng&hie termos de execucio
descentralizadd também se regulamenta pelo Decreto n° 6.170/2087instrumentos, 0s
contratos de repasse, 0S convénios e os termosedagdo descentralizada sao celebrados
pelos 6rgédos e pelas entidades da administracdagdederal com 6rgdos ou entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos, para ecegdo de programas, de projetos e de
atividades que envolvam a transferéncia de recuospsa descentralizacdo de créditos
oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Sa&idinido.

Contudo, o 83° do art. 1° parece afirmar a redlizate contratos de repasse como
regra, ao determinar que “[...] excepcionalment,60gdos e entidades federais poderéo
executar programas estaduais ou municipais, egd®®ida administracdo direta, programas a
cargo de entidade da administracdo indireta, sgbmee de mutua cooperacdo mediante
convénio”. (BRASIL, 2007). Importa ressaltar queC&F também atua como agente

financeiro repassador dos recursos decorrenteslelaracéo de convénios com os Estados, os

%8 Os convénios sdo definidos no Decreto (art. 1%, Bkomo o acordo, ajuste ou qualquer outro imsanto
gue discipline a transferéncia de recursos finaoseile dota¢des consignadas no Orgcamento Fiscal e d
Seguridade Social da Uniéo e tenha como partidipeim lado, 6rgéo ou entidade da administragédgatibl
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgé entidade da administracdo publica estadustkitdi ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidageivadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de
programa de governo, envolvendo a realizacédo detpratividade, servico, aquisicdo de bens outevde
interesse reciproco, em regime de mutua cooperacao.

59 A definicdo do termo de execucgdo descentralizadata do art. 1°, §1°, Ill — “instrumento por mém qual é
ajustada a descentralizacdo de crédito entre éegdoEntidades integrantes do Or¢camento FiscalSeduridade
Social da Unido, para execucéo de acbes de irdgeglassnidade orcamentaria descentralizadora eaaésedo
objeto previsto no programa de trabalho, respeftalitaente a classificacéo funcional programatica”.
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Municipios e as entidades publicas e privadas teegsse publico.

A transferéncia de recursos do poder contrataateseja, do 6érgéo ou da entidade da
administracdo publica direta e indireta da Unide gactua a execucdo de programa, de
projeto, de atividade ou de evento, por interméd® instituicdo financeira federal
(mandataria) mediante a celebragcdo de contrateplsse - pode ser realizada para qualquer
orgéo ou entidade da administragdo publica diretalieeta, de qualquer esfera de governo,
bem como para entidade privada sem fins lucratigos) a qual a administracdo Federal
pactua a execucao de contrato de repasse

Outra importante inovagao do Decreto n° 6.170,id&\e cinco de julho de 2007, foi
a criacao do Sistema de Gestado de Convénios edimle Repasse (SICONV) (Portal de
Convénios), através do qual todos os convénios €oosratos de repasse de recursos
voluntarios da Unido passaram a ser celebradosa@pralizados e acompanhados através

de um Unico sistema, o Portal de Convénios do GovEederal (www.convenios.gov.br). A

medida, além da evidente desburocratizacdo prajgig@ela unificagdo de varios sistemas em
um unico, qualifica a gestdo administrativa, assaglo maior controle, transparéncia e

eficiéncia, especialmente por permitir o acompardrdmde todas as fases do procedimento

60 Ha, contudo, vedacéo da celebragdo de convériosteatos de repasse, nas seguintes situagde2°jatt-com
orgaos e entidades da administracao publica dirgtdireta dos Estados, Distrito Federal e Murbsigiujo valor
seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais) aucaso de execucdo de obras e servicos de engerdhakto
elaboracdo de projetos de engenharia, nos quafpda transferéncia da Unido seja inferior a B$.G00,00
(duzentos e cinquenta mil reais); (Redacao dddeDeereto n°® 7.594, de 2011);

Il - com entidades privadas sem fins lucrativos tgrtham como dirigente agente politico de Podedmu
Ministério Publico, dirigente de 6rgao ou entidddeadministracdo publica de qualquer esfera govemil, ou
respectivo conjuge ou companheiro, bem como pammntéinha reta, colateral ou por afinidade, at&gusdo
grau; e (Redacéo dada pelo Decreto n° 6.619, @;200

Il - entre 6rgdos e entidades da administracadigadfederal, caso em que devera ser observadb ©°ag 10,
inciso Ill; (Redagdo dada pelo Decreto n° 7.562014);

IV - com entidades privadas sem fins lucrativos efie comprovem ter desenvolvido, durante os Ultingssanos,
atividades referentes a matéria objeto do conv@nioontrato de repasse; e (Incluido pelo Decre®.568, de
2011);

V - com entidades privadas sem fins lucrativostgnbam, em suas relacfes anteriores com a Uniforidio em
pelo menos uma das seguintes condutas: (Inclulddeereto n° 7.568, de 2011)

a) omisséo no dever de prestar contas; (Incluildolpecreto n® 7.568, de 2011)

b) descumprimento injustificado do objeto de corn&rcontratos de repasse ou termos de parcerigyiflo pelo
Decreto n°® 7.568, de 2011)

c) desvio de finalidade na aplicacdo dos recuraasferidos; (Incluido pelo Decreto n° 7.568, dE120

d) ocorréncia de dano ao Erério; ou (Incluido [mEoreto n° 7.568, de 2011)

e) pratica de outros atos ilicitos na execugdoodeénios, contratos de repasse ou termos de parflacluido
pelo Decreto n° 7.568, de 2011).

Paragrafo unico. Para fins de alcance do limibetecido no inciso | do caput, é permitido: (Rédedada pelo
Decreto n°® 7.568 de 2011);

| - consorciamento entre 0s 6rgdos e entidadeslaniatracdo publica direta e indireta dos Estafistrito
Federal e Municipios; e

Il - celebracdo de convénios ou contratos de repass objeto que englobe varios programas e aedesafs a
serem executados de forma descentralizada, dewvenlojeto conter a descricao pormenorizada e ohjdtvtodas
as atividades a serem realizadas com os recud@aife (BRASIL, 2007).
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pela sociedade através da internet. O sistema teeainida ao gestor acessar rapidamente as
informagdes de cada um dos programas e acompamhaxecucao (celebracdo, alteragéo,

liberacdo de recursos, execucéo do projeto, p@si@e contas, dentre outras acoes).
3.3.3 O Ciclo de Operacionalizacdo de um ContratoedRepasse

Na condi¢cdo de mandatéaria da Unido, compete a Giperacionaliza¢édo do contrato, ou

seja:

a) ainstrucao das propostas selecionadas;

b) a celebragc&o dos contratos de repasse;

c) o acompanhamento através do recebimento e daeadalisPlanos de Trabalhos, da
documentacéo técnica, institucional e juridicagtapostas previamente selecionadas;

d) a vistoria da execucao das obras e servicos;

e) a disponibilizacdo dos dados e das informacOestauam acompanhamento da
prestacdo de contas.

Figura 2 - Ciclo de execugéo das Operacoes de RepasSU

Ciclo da execugao das Operacgoes de
Repasse OGU

Selegdo
Analise Operacional

Contratagéo
Analise dos Projetos
Anélise do Resultado da Licitacéo

Autorizacdo de Inicio Objeto Contratual
Vistoria Vistoria Vistoria
Desblogueio| |Desblogueio| [Desbloqueio

o SR T

] RE RE

Licitagao Inicio de Execugdo das obras
Projeto Basico
Plano de Trabalho

‘ Estados - Municipios - Tomadores

Fonte: CEF (2015).
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Desse modo, a atuagédo da CEF ocorre em cada urfesdagntre a sele¢éo dos planos
de trabalho e a prestacdo de contas final. A seléga projetos que serdo contemplados com
recursos, em regra, € realizada através de chartmpigslic$* ao qual devera ser dada ampla
publicidade, com divulgacédo no Portal de Convédm4$Jnido e na pagina oficial do érgdo ou
da entidade concedente. O chamamento publico destahelecer os critérios objetivos da
selecdo no que tange a qualificacédo técnica earickule operacional do proponente. Assim, a
entidade interessada em contratar devera primantenrealizar o cadastramento junto ao

SICONV e apresentar um Plano de Trabalho, que decgeter:

a) a descricao do objeto a ser executado;

b) a justificativa;

c) a importancia do projeto;

d) as metas a serem atingidas;

€) 0 publico beneficiado e os resultados esperados;

f) a estimativa dos recursos financeiros necessaigsjminando o valor do repasse
e da contrapartida da entidade contratada;

g) o prazo de execucao previsto;

h) as informacdes relativas a capacidade técnica engal do proponente para a

execugao, dentre outros pontos.

Uma vez selecionado, o proponente efetuara a t¢agdi@ e devera apresentar um
projeto basico, o qual deve caracterizar a obna @&ervico-objeto do contrato, com todos 0s
elementos necessarios para demonstrar a viabilidadea, os custos, as fases, o tratamento
do impacto ambiental, a avaliacdo do custo da obrdo servico de engenharia e a definicao
dos métodos e do prazo de execucdo. Em todasess 8EEF também presta assisténcia aos

proponentes através do seu corpo técnico profiakiblo que se refere a avaliacdo de custos,

61 Art. 4°, § 2°, Decreto n° 6.170 - O Ministro deale ou o dirigente maximo da entidade da admagigtr plblica
federal podera, mediante decisdo fundamentadgy@gnar a exigéncia prevista no caput nas segusiites;oes:
(Incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011)
| - nos casos de emergéncia ou calamidade publizmdo caracterizada situacéo que demande a ¢éalipa
manutencdo de convénio ou contrato de repasseppeEtd maximo de cento e oitenta dias consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergémgiacalamidade, vedada a prorrogacdo da vigéncia do
instrumento; (Incluido pelo Decreto n° 7.568, d&130
Il - para a realizacdo de programas de proteca@ssops ameacadas ou em situacdo que possa coraprsumet
seguranca; ou (Incluido pelo Decreto n° 7.5680d4 P
Il - nos casos em que o0 projeto, atividade ouigerebjeto do convénio ou contrato de repassejgarsalizado
adequadamente mediante parceria com a mesma entidazblo menos cinco anos e cujas respectivaagies
de contas tenham sido devidamente aprovadas.iflagielo Decreto n° 7.568, de 2011). (BRASIL, 2007)
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por exemplo, a CEF desenvolveu e disponibilizou iatsressados o Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e indices da Construcéo CINARI)®2.

Outro elemento indispensavel aos entes publicostratantes compreende a
demonstracdo de cumprimento das exigéncias legaid @ realizacdo de transferéncia
voluntaria existentes na CF, na LRF (Lei Complemenf 101/2000), na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na legislacdo Federal perimeDentre outras exigéncias, o

proponente devera evidenciar:

a) que observou os limites de gastos com pessoal,

b) que publicou o relatério de execucdo orcamenédiaelatério de gestéo fiscal;

€) que regulamentou e que arrecadou todos os triptegsstos nos art. 155 e 156 da CF;
d) que n&o possui pendéncias financeiras e contratoaisa Unido;

e) que atende aos limites constitucionais de aplicagiisaiude e em educacdao;

f) que ha previsdo orcamentaria de contrapartidagammnto do ente contratante;

g) que tem licenca ambiental,

h) que respeita os limites legais de endividamento;

i) e que comprova os poderes inerentes a propriedadadel quando o objeto do

contrato envolver obra ou benfeitorias em imével.

O proponente poderd comprovar o atendimento dagmosins da CF, da LRF, da
LDO e da legislacdo Federal aplicavel através dmatexemitido pelo subsistema denominado
Cadastro Unico de Exigéncias para Transferéncidantérias para Estados e Municipios
(CAUC), que verifica o atendimento dessas exig&nca@ém das quais logicamente o
proponente devera também cumprir todas as exigeasj@ecificas previstas em cada um dos
programas governamentais responsaveis pela transfardos recursés Com o atendimento
desses requisitos, o contrato de repasse seradfirmapublicado nos respectivos Diarios
Oficiais, que estabelecera detalhadamente:

a) 0 objeto e seus elementos caracteristicos, emogansia com o Plano de

Trabalho, que integrard o termo celebrado indepgrdente de transcricao;

62Caixa Econdmica Federal (2015).

63 Observe-se que os dados e as informacdes cosstiEn®ICONV possuem fé pulblica. Nesse sentidofelisp
Orientacéo Normativa n° 30, de quinze de abril@i®2ia Advocacia Geral da Unido: “[...] os dadasstamtes no
sistema de gestdo de convénios e contratos deseefBISICONV) possuem fé publica. logo, os érgaddiguws
ndo necessitam solicitar ao gestor publico a apies#o fisica, a complementacédo e a atualizacdoalenentacao
ja inserida no ato de cadastramento no SIVONVpssdhouver divida fundada”.
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b) as obrigacdes de cada um dos participes;

c) a contrapartida, quando couber, e a forma de =r&c@b, quando atendida por
meio de bens e de servicos;

d) as obrigacfes do interveniente, quando houver;

e) a vigéncia, fixada de acordo com o prazo previsi@ @ consecu¢cao do objeto e
em funcdo das metas estabelecidas;

f) a obrigacdo do contratante prorrogar oficioa vigéncia do instrumento antes do
seu término, quando der causa a atraso na liberdg&orecursos, limitada a
prorrogacdo ao exato periodo do atraso verificado;

g) a prerrogativa de o 6rgao ou a entidade transféaiddos recursos financeiros assumir
ou transferir a responsabilidade pela execucadtop no caso de paralisacéo ou da
ocorréncia de fato relevante, de modo a evitadeseontinuidade;

h) a classificacdo orgamentéria da despesa, menciorsgna numero e a data da Nota
de Empenho ou da Nota de Movimentacdo de Créditaleclaracdo de que, em
termos aditivos, indicar-se-d80 os créditos e osesm@ps para sua cobertura, de
cada parcela da despesa a ser transferida emaadutiiro;

i) o cronograma de desembolso conforme o Plano delfi@hncluindo os recursos
da contrapartida pactuada, quando houver;

]) a obrigatoriedade de o convenente ou o contratatioriregularmente no SICONV as
informacdes e os documentos exigidos por tal Rartaantendo-o atualizado;

k) a obrigatoriedade de restituicdo de recursos, asssgprevistos nesta Portaria;

[) no caso de 6rgédo ou de entidade publica, a inf@mag que os recursos para
atender as despesas em exercicios futuros, no dasvestimento, estdo
consignados no plano plurianual ou em prévia lei gaiautorize;

m)a obrigacdo do convenente de manter e de movime@starecursos na conta
bancaria especifica do convénio ou do contratepasse em instituicdo financeira
controlada pela Unido, quando néo integrante deadorica do Governo Federal;

n) a definicdo, se for o caso, do direito de propdeddos bens remanescentes na data da
concluséo ou da extingdo do instrumento, que, séordeste, tenham sido adquiridos,
produzidos, transformados ou construidos, respeitaddisposto na legislacdo
pertinente;

0) a forma pela qual a execucéao fisica do objeto aepénpanhada pelo contratante,
inclusive com a indicacdo dos recursos humanos ceoliigicos que serdo

empregados na atividade;
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p) o livre acesso dos servidores dos 6rgaos ou datadas publicas concedentes ou
contratantes e os do controle interno do Poder lExecFederal, e do TCU aos
processos, aos documentos, as informacdes refereaie instrumentos de
transferéncias regulamentados por esta Portama,doeno aos locais de execucao
do objeto;

g) a faculdade de os participes rescindirem o instnimna qualquer tempo;

r) a previsado de extincdo obrigatoria do instrumentacaso de o Projeto Basico ndo
ter sido aprovado ou apresentado no prazo estab@lgciando for o caso;

s) a indicacdo do foro para dirimir as duvidas decuda® da execucdo dos convénios,
dos contratos ou dos instrumentos congéneres,eéstahdo a obrigatoriedade da
prévia tentativa de solucédo administrativa;

t) a previsao de, na ocorréncia de cancelamento deRefagar, que o quantitativo
possa ser reduzido até a etapa que apresenterfalidaule;

u) a forma de liberagéo dos recursos ou de desbloqueio

v) a obrigacéo de prestar contas dos recursos recefad8ICONV;

w) 0 bloqueio de recursos na conta corrente vinculquindo se tratar de contrato de
repasse;

X) a responsabilidade solidaria dos entes consorgiados instrumentos que
envolvam consorcio publico;

y) 0 prazo para apresentacao de prestacao de cosmag dutros.

Todas as condi¢des e os procedimentos supracsadasgorosamente acompanhados
e verificados pela CEF em cada fase da execucawatosl. Na andlise do projeto, por
exemplo, o corpo de engenharia da CEF analisakaligede da execucdo do objeto e do
cumprimento das metas previstas. Outra considereggancial sobre a atuacao da instituicéo
diz respeito a objetividade e a padronizacdo da auacdo, uma vez que todos o0s
procedimentos, as funcdes e as responsabilidades nsiuciosamente regrados por
normativos internos.

Uma vez firmado o contrato e aprovado o projetoyreca a liberacdo do contratado
para realizar o processo licitatorio. A documertagderente, as atas e as informacgdes sobre
0s participantes e as respectivas propostas apedasnalém das informacdes pertinentes as
dispensas e as inexigibilidades, devem obrigat@menser registradas no SICONV. Nesse
aspecto, outra questao imprescindivel toca aosreeda CEF, na condicdo de mandataria da

Unido, quanto a fiscalizacdo do procedimento lkiéita efetuado pelos entes contratados.
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N&o compete a mandataria adentrar no mérito ddidagda do processo licitatorio, isso
porque nao possui poderes para atuar como orgaordmle externo, devendo se limitar a
verificar a ocorréncia formal da licitacéo.

Outra questéo pontual - ja examinada pelo TCUgedanpossibilidade de contratacéo
da CEF apenas para a realizacao de vistoria déeag&alfinal da execucdo do objeto do
contrato. Entendeu o TCU que a contratacéo die@kEF apenas para esse objetivo se afasta
do modelo de contrato de repasse tipico, pois Adatarveniéncia do agente financeiro para
transferéncia de recurso, mas apenas para vistariexecucdo do objeto. Comprovada a
realizacdo da licitacdo, a CEF procedera a autgiizao ente contratado, para proceder ao
inicio da obra objeto do contrato de repasse. Ap@®nclusdo de cada etapa da obra -
conforme consta no cronograma de execucao - saliaada a vistoria pelos profissionais de
engenharia da empresa, sendo apos atestado o menfwida etapa e efetuada a liberacéo e
0 pagamento. Os recursos destinados a execucdonteatos de repasse sdo mantidos
bloqueados em conta especifica, somente sendoadiber na forma ajustada, apds a
verificacdo da regular execucédo do objeto pela @&AEondicdo de mandataria da Unido.

Por fim, devera o contratado realizar a prestagioathitas diretamente no SICONV,

apresentando:

a) o relatério de cumprimento do objeto;

b) a declaracédo de realizacdo dos objetivos a queoperha o contrato de repasse;

c) arelacéo de bens adquiridos, produzidos ou cdadesuou a relacéo de treinados
ou de capacitados, ou dos servicos prestados,rcomf® caso;

d) o comprovante de recolhimento do saldo de recugg@sdo houver;

e) e 0 termo de compromisso por meio do qual o comteneu o contratado se
obriga a manter os documentos relacionados ao nangé ao contrato de repasse

pelo prazo de dez anos, contado da data em gaprimvrada a prestagéo de contas.

Constatada a omissao no dever de prestar contds,ogertunizada a regularizacao
das pendéncias existentes, devera ser instauradadbode Contas Especial (TCE), ou seja, o
procedimento administrativo que objetiva apuraegponsabilidade por danos causados ao
erario publico e obter o seu ressarcimento. Enesénipode-se concluir que a atuacdo da CEF
como mandataria da Unido na efetivacdo da tramsfer&oluntaria dos recursos do OGU
representa dupla evolugcdo em relacdo aos procetimmdyurocraticos tradicionalmente

utilizados pela Administragdo Publica direta. Pinam@ente, porque atinge os objetivos de
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descentralizagéo e de eficiéncia almejados taritoReforma Administrativa de 1967, quanto
pela Reforma Administrativa de cunho gerencial dass de 1990. De outra forma, ha
perceptivel aperfeicoamento da relacdo federatimaransparéncia e do controle publico e
social sobre a gestdo e a aplicacdo dos recurspgcialmente em razdo de todo o
procedimento ser de responsabilidade de um quagmicb profissional contratado por
concurso publico - pouco suscetivel a pressfesigadli- estando, em todas as suas etapas,
minuciosamente regrado por normativos internosnuaresa.

Nesse ponto, importa registrar que o quadro técpiadissional da empresa -
especialmente os profissionais de Engenharia e rdeitAtura - tem desempenhado um
conjunto amplo e importante de atividades na selraplanejamento urbano e da
infraestrutura, inclusive no que diz respeito semAcdo a assessoria aos Estados e aos
Municipios. Do mesmo modo, tal caracteristica dentgytécnico ndo sujeito as injuncdes
politico-ideologicas diretas permite que a instéio atue como importante espago de
interlocucdo e de articulagdo de esforgos entreemdes federativos (Unido, Estado e
Municipios) governados por partidos politicos dits na busca da execucao de programas e
de politicas publicas de interesse comum.

Em suma, nota-se a superacdo da cultura patringiaiglem se abdicar do controle
publico sobre a operacionalizacdo das politicasigagy) ganhando-se eficiéncia, controlando-
se resultados e descentralizando-se a execugcdm, Befconsolida um modelo de gestéo que
aprimora o Estado Demaocratico, reforca o federalisnpermite a eficiente concretizacdo das
politicas publicas.

Ainda no que diz respeito a economicidade e aéefitd, deve-se também considerar
que o modelo dos contratos de repasse permite questo dos servigos prestados seja
contabilizado detalhadamente, facilitando ao Gavdfaderal dimensionar e adequar suas
politicas publicas em relacdo ao seu custo de e#eciNessa perspectiva, por exemplo,
alguns programas podem possuir objetos cujo va@xeécucdo nao justifique a realizagao de
contratos de repasse em razdo do seu proprio adstimistrativo.

3.3.4 Os Contratos de Repasse Administrados pela EEm Numeros

Finalmente, cumpre mensurar brevemente o impactialse econbmico dessa
atividade da CEF: uma dimensédo pode ser dada pefdamte de recursos repassados do
OGU no ano de 2012. Os valores em todo o Brasigmtm mais de R$ 92,7 bilhdes, com
R$ 24,66 bilhdes (26,6%) ndo integrantes do PAG&®R01 (73,4%) bilhdes referentes ao
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PAC. Somente no Rio Grande do Sul foram repassadis de R$ 3,01 bilhdes, sendo R$
3,06 (62,2%) referentes ao PAC e R$ 1,86 (37,8%)mé&grantes do Programa.

Gréfico 1 - Orcamento Geral da Unido

ORCAMENTO GERAL DA UNIAO

OPERACOES CONTRATADAS DE 1996 A 2014 - QUANTIDADE POR GESTOR
ane
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Fonte: CEF (2015).

A seguir, a titulo meramente ilustrativo, elencamadguns dos programas sob a

responsabilidade da CEF:

a) Ministério da Agricultura, Pecuéria e AbastecineenOrgéo Gestor dos Projetos
de Apoio ao Desenvolvimento do Setor AgropecudiR@QDESA) e Recursos do
FFAP-MAA,;

b) Ministério das Cidades - Gestor dos Programas: Mbtalhor, Infraestrutura
Urbana - Proé-Infra, Saneamento € Vida, Gestdo d#dRes Solidos Urbanos -
PROGEST e Gestdo Urbana e Metropolitana, Acdo daidybalizacdo do
Turismo, Apoio Desenvolvimento Urbano Municipio Ni&d Grande Porte, Apoio
Desenvolvimento Urbano Municipio Pequeno Porte, nBgem Urbana
Sustentavel, Fortalecimento de Gestdao Municipalabah Habitacdo de Interesse

Social, Implantacdo de Saneamento Basico, Mobiid&dbana, Programa de Acéo



d)

9)

h)
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Social em Saneamento, Revitalizacdo de Bens dari@aio Historico Nacional,
Trilhos Urbanos, Urbanizacdo Regularizacdo Intégyagle Assentamentos
Precarios, Gestao Politica de Desenvolvimento UrpHabitar-BID, Programa de
Assisténcia Técnica (PAT), Servico Urbano de Esgoto

Ministério da Ciéncia e Tecnologia - Gestor do Paota Inclusao Digital;
Ministério do Desenvolvimento Agrério - Gestor deodgtama Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) eroffama Nacional
Desenvolvimento Sustentavel Rural (PRONAT), Assisite Financeira Mediante
Emenda (AFEM);

Ministério da Justica - Gestor do Programa Condtiude Estabelecimentos
Penais;

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate anéc Gestor do Programa
Restaurante Popular;

Ministério do Esporte - Gestor dos Programas: HepBolidario, Brasil Poténcia
Esportiva e Esporte na Escola, Brasil Esporte de Rendimento, Esporte Direito
de Todos, Esporte e Lazer na Cidade, Esporte naldcdRumo ao PAN 2007,
Segundo Tempo, Turismo Coracdo no Brasil, Turisneyd\Milénio, Turismo
Sudeste, Turismo SUL;

Ministério da Integracdo - Gestor dos ProgramassebDeolvimento Integrado e
Sustentavel, Drenagem Urbana Sustentavel, Desem@ito da Faixa de
Fronteira, Proagua Infraestrutura, Promocdo da eStaiilidade de Espacos,
Promocéo e Inser¢cdo EconOmica de SubpReg, Regmssidesastres;

Ministério do Turismo - Gestor dos Programas: Mipaiizacdo do Turismo e
Participacdo da Unido em Projetos de Infraestrullwastica, no ambito do
PRODETUR NE Il, na Regido Nordeste.



123

4 CONSIDERACOES FINAIS

O contexto histérico no qual o legislador instit@uwrdem constitucional em 1988
viabilizou a consagracdo de valores atinentes abEstado Social que preconiza direitos
sociais, defende o principio flancdo sociak almeja uma sociedade mais justa e solidaria. A
concretizacdo de referido objetivo, todavia, imp@ie Estado brasileiro a dificil tarefa de
estruturar e de gerir a prestacdo dos servicoscp8hihdispensaveis a concretizagédo do texto
constitucional para um grande contingente poputati@spalhado num vasto territorio e
premido pela presséo politica agravada por notéaeincias sociais.

Como obst4culo adicional a tal pretensédo, cumm@rdar as fortes marcas da heranca
patrimonialista sobre a estrutura da gestdo puldiesileira e sua influéncia deletéria em
relacdo aos valores democraticos e republicanosfet&vidade das acfes publicas. Nesse
entendimento, a Constituicdo também constituiu uarcm fundamental no processo de
superacdo do patrimonialismo e de modernizacao rastnaitiva, ao consagrar 0S Nnovos
principios balizadores da Administracao Publica.

Inegavelmente, a efetividade dos direitos sociaissqupde e determina um
compromisso governamental com a adocao de poligdhicas, ou seja, com 0 processo
juridicamente regulado de coordenacgédo dos meiadcamce do Estado para a realizagao de
objetivos socialmente relevantes e politicamenterdeénados. E num Estado Democrético de
Direito - importa ponderar - a lei contempla o instento privilegiado de ag¢ao concreta do
Estado cujo método assecuratério de sua efetividadepromocédo de determinadas acdes
pretendidas pela ordem juridica.

E justamente a efetividade dos valores erigidosstdtagionalmente que depende,
logicamente, da postura ativa e interventiva, @otepdo aparelho administrativo burocratico,
na execucdo das prestacdes publicas positivas aidg®s sociais. De nada adiantaria
consagrar um conjunto de compromissos sociais c@alde, a educacdo, a moradia e o
transporte, por exemplo, sem prever qualquer agéidica concreta para afirmar e para
disponibilizar os servigos correspondentes a faistos a populacéo.

Todavia, muito antes que as instituicbes necessartancretizacdo dos novos direitos
sociais estivessem plenamente estruturadas e mtadad no Pais, a aceleracdo do processo
de globalizacdo potencializou efeitos econdmicesaais adversos que reforcaram correntes
politicas que questionam a capacidade e a conwaiéanto do aparato institucional
existente quanto dos proprios direitos sociaismereente conquistados.

Os dilemas da chamaddase do Estadampulsionaram, a partir de entdo, uma agenda
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politica e econdmica que propugna o retorno abEstado minimpatravés da promocédo de
um conjunto de medidas que se passou a denomimao &ieoliberalismo Uma das
principais expressdes desse pensamento propdearcanatuacdo do Estado a um ndcleo
estratégico previamente definido (6rgaos responsdpeda elaboracdo de leis e de politicas
publicas) e a prestacdo de atividades exclusivésid@des de fiscalizacdo, policia e
regulacéo, principalmente). Assim, todos os demaigicos ndo exclusivos - incluindo-se a
saude, a educacdo e a assisténcia social - sergnsferidos para terceiros, através do
estabelecimento de relacfes de parceria, e todseragos de producdo de bens e de servicos
seriam designados a particulares, através de pases privatizacao.

E nesse cenério de tensdo entre os desafios dadafée constitucional e os dilemas
da crise do Estadajue a busca por eficiéncia passa a ocupar lugdrateno debate e na
agenda politica. Primeiramente, deve-se superaltara patrimonialista e do velho ideal de
administracdo publica com origem na abordagem Wigetseido século XIX. Ou seja, j& ndo
basta a implantacdo de um modelo administrativedsatico, centralizado e hierarquizado
racionalmente para impedir a dominacao patrimod@&imaquina publica, pois as préprias
necessidades engendradas pelo processo de desmeviddv econdmico e evolugcdo social
alcancado pelo Pais exigem mais. E, principalmehtaa eficiéncia e na capacidade da
administracdo publica em produzir as respostasrasge pela sociedade que se encontra a
principal questdo emergente, o0 objeto central dédsas e das propostas que embasardo
novas formas e modelos de atuacdo do poder publico.

Com isso, a Administracdo Publica, mais do que aupassa a fundamentar sua acéo
na busca por resultados e por eficiéncia quamaati qualitativa, preocupando-se com a
afericdo do impacto integral das suas a¢fes saebadministrados e a sociedade, com o dever
de mensurar os elementos econdmicos, técnicogisamnbientais, dentre outros fins. Longe
de significar uma reducdo economicista, a introduci® principio da eficiéncia na
Administragcdo Publica deve - e pode - ser analisatieuladamente com a valorizagdo dos
demais principios constitucionais, como um verdadepressuposto de efetividade
obrigatoriamente presente em toda acdo governamisia porque se trata de um conceito
decorrente e correlacionado ao direito fundamerdalboa administracdo publica.
Consequentemente, como a Administracdo tem o pagebbservar obrigatoriamente a
totalidade dos principios constitucionais que eemeg fim de atender ao dever da boa
administracdo publica, a eficiéncia também deveesearada como dever da administracéo e
direito constitucional do administrado. Assim, Eynente, o projeto constitucional vigente

pressupde a burocracia publica moderna e eficientgle demanda ndo sé a adocdo de
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estrutura juridica condizente, mas também a comdde&duma mudancga cultural por meio da
afirmacado da cidadania, do fortalecimento dastirigfies publicas, dos valores republicanos
e democraticos e dos direitos sociais e fundangentai

Uma nocdo de servico publico deve, portanto, obsess plena realizacdo dos
fundamentos (como preconiza o art. 1° da CF) eobgetivos (que se confere no art. 3° da
CF) que legitimam a todos a existéncia digna, tenio de preservar os vinculos sociais e de
promover a coesao social, competindo ao Estadoéeimbsponder por todas as parcelas da
atividade econdmica (em sentido amplo) que sejagiispensaveis a realizacdo de tais
valores. E nesse aspecto, a Administracdo Pubtasiléira por muito tempo desempenhou
suas fungcbes sem preocupacdo com a distincdo emtreécos publicos e atividades
econdmicas, de modo a torna-los indistinguiveisragpcao publica mediana, uma vez que o
conceito de servico publico é aberto, preenchida pealidade social em funcdo das
vicissitudes das relagbes entre as for¢cas soaased tempo. Em raz&o disso, a realidade da
formacdo econdémica do Brasil prescindiu por longoiquio de uma tradi¢cdo juridica que
tornasse relevante tal diferenciacéo.

Apenas com a reforma administrativa de 1967, cameaessidade de modernizacéo
administrativa para fazer frente as demandas denglelyimento econbémico, houve a
construcdo de um modelo de descentralizagdo admaiiva com a definicdo mais clara dos
papéis de cada 6rgdo da Administracdo Publicanésse momento que as empresas publicas
- como entidades dotadas de personalidade juridiécalireito privado, com patriménio
proprio e capital exclusivo da Unido ou de suasdades de Administracdo Indireta -
passaram a ter como funcéo primordial desempetihatames de natureza empresarial que o
Governo fosse levado a exercer, por motivos de eméucia ou de contingéncia
administrativa, podendo tais entidades revestidsequaisquer das formas admitidas em
direito.

Com isso, as empresas publicas passaram a respgmilipalmente pela
administracdo e pela execugdo de servigos publamsprma autbnoma, outorgadas pelos
entes publicos com o objetivo de obter resultadais ®ficientes - especialmente em face da
descentralizacéo e da adequacao da estrutura athative de gestdo em comparacdo com as
reconhecidas inadequacdes da prestacao pela anlagaspublica direta.

Em que pese o carater modernizante da reforma &ldrativa introduzida pelo
Decreto-Lei do ano de 1967 - notadamente no querebpeito a racionalizacdo e a
descentralizacéo da atividade administrativa, tesimglo as atividades de producao de bens e

de servicos para as autarquias, as fundacdes, peesas publicas e as sociedades de
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economia mista - 0s principais tracos da cultutairpanialista na administracdo publica se
mantiveram: basta constatar que permaneceu a pidsslb de contratacdo de empregados
sem concurso publico (um dos principais fatoresadllifar a continuidade de praticas

clientelistas e fisioldgicas tdo convenientes ayme autoritario vigente no Brasil de entéo).
Essa moldura institucional da Administracdo Publmam pequenas mudancgas, persistiria
durante todo o regime ditatorial brasileiro e sotmesofreria transformacdes significativas
com a promulgacéo da CF de 1988.

Nessa perspectiva, a Constituicdo inegavelmenteegeptou forte ruptura com o
passado ndo s6 na afirmacao dos principios terslargepurgar o patrimonialismo da cultura
administrativa do aparato estatal. Somente entidnanistracdo publica direta e indireta de
quaisquer Poderes da Unido, dos Estados, do Distateral e dos Municipios passou a
obedecer aos principios da legalidade, da impadadal da moralidade e da publicidade -
como prevé o art. 37 da CF. Finalmente, os cargbsios passaram a ser ocupados pela
burocracia profissional, selecionada através dewsn publico, regida e organizada por um
regime juridico proprio e com planos de carreira germitiam a valorizacdo do mérito.

Tais conquistas foram fundamentais para iniciar omlzate efetivo as praticas
fisiologicas e clientelistas do patrimonialista,rgpaeforcar a cultura de controle, de
planejamento e de gestdo para resultados, e epfna, afirmar gradualmente o espago
publico como de todos, e ndo mais préprio de pempiegrupos de poder - como
habitualmente foi pratica na maior parte da hiat@d Brasil. Os resultados da mudanca
conceitual logicamente seriam obtidos gradualmeristo que ndo se altera uma cultura
administrativa de quase quinhentos anos automaticin De outra forma, o legislador
constitucional optou ainda por manter a tradiciotigio juridica de servico publico, inspirada
na experiéncia francesa, privilegiando o vinculgaaico entre o servico e o Estado, com a
funcdo publica ou o servico publico, de qualqueumeaa, prestado pelo Estado diretamente
ou mediante delegacéo.

Embora a CF tenha deixado clara a valorizacéo nered&l da livre iniciativa e da
propriedade privada no desempenho das atividadesbeutcas, estipulou um marco
referencial para a atuacdo do Estado bastante amplprescrever tal possibilidade para
atender aosmperativos de seguranca nacional e interesse iwoleNesse ponto, cumpre
destacar que os fundamentos da intervencdo esst&d correlacionados a percepgdo da
sociedade de que algumas atividades com caraci@sist impacto social ndo possibilitam a
prestacdo ou a estruturacdo voltada ao simplegivabjde lucro, mas sim com vistas a

alcancar o interesse publico e a construcao dodstan-social.
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Nesse aspecto, é relevante novamente ressaltasogouente com a CF de 1988 o
Estado brasileiro deu um passo para constituir @aainistracdo publica burocratica
classica, em conformidade com a concepcdo Weberfaoatudo, ja nesse momento, as
necessidades sociais e econdmicas exigiam umcatidativo no modelo de gestéo publica:
ja ndo bastava a superacdo da heranca patrimtatiapassava a ser fundamental a
modernizacdo do aparelho burocratico estatal camre@ducdo de novas formas de atuacao
capazes de atingir um novo patamar de eficiénoi@ual também se valorizassem as formas
de controle, de participacéo social, de descernsigdio e de transparéncia.

Assim, as propostas produzidas pela chamada Ref@emencial buscaram superar o
velho modelo de administragdo publica por um nowmefo de servico publico inspirado
principalmente em experiéncias e em valores deenagcoes privadas. Com essa finalidade,
o projeto da reforma gerencial objetivava centsaaitavidades do estado a um pequeno nucleo
estratégico, apostando num modelo de transfer@niciiativa privada e de flexibilidade da
administragdo com énfase na descentralizagcéo, toacamia dos agentes e no controle por
resultados. O papel do Estado seria redefinido phranger prioritariamente um nucleo
estratégico, formado pelos 6rgaos responsaveis glalzoracdo das leis e das politicas
publicas, e as atividades de fiscalizacdo, de ipokcde regulacdo - consideradas como
exclusivas. Todos os demais servigos - tidos cofimoexclusivos - poderiam ser transferidos
a organizacoes privadas, e as atividades econgmistes como de competéncia da iniciativa
privada.

Por conseguinte, o intento do projeto de Reformeei@xal era limitar a atuacdo do
Estado ao nudcleo estratégico e as atividades éxatusOs servicos considerados nao
exclusivos seriam transferidos para terceiros,vatrado estabelecimento de relagbes de
parceria, e 0s servicos de producdo de bens erdieaseseriam privatizados. Buscava-se
assim estabelecer um modelo de administracaonsfde propriedade e o tipo de instituicdo
organizacional capazes de assegurar maior efiei@m cada setor de atuacdo do Estado,
ficando a cargo da administracdo publica gererndméta) do Estado somente atividades
consideradas exclusivas, definidas num nucleotégica de atuacao.

A vista disso, constata-se que as politicas plbkitaalmente sob a responsabilidade
da CEF - em especial, a fungcdo de mandataria daoura execucdo das transferéncias de
Recursos do OGU - estariam compreendidas no mquelmsto pela Reforma Gerencial.
Entretanto, nesse modelo competiriam entes privades particular, as organizacdes sociais
e as organizacdes sociais de interesse publicaréqgoe, por natureza, os entes privados

focam sua gestdo e sua atuacdo fundamentalmentquecdo custo-beneficio, o que
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claramente ndo coaduna com o modelo e os obje@arsstitucionais no que concerne a
estruturacdo da prestacdo de politicas publicagugaa interpretacdo e a concretizagdo do
principio da eficiéncia na administracédo publicpe se expressa pelo art. 37 da CF - deve se
realizar de forma a assegurar a maxima efetividadedireitos constitucionais (e ndo com
objetivo puramente economicista). Ou seja, a adtnagdo compete se estruturar
administrativamente a fim de validar a maxima efédde dos direitos e dos principios
constitucionais, assegurando a plena realizacdocdogromissos pactuados - fonte, em
altima instancia, da legitimidade do Estado Demixwéle Direito.

O Poder publico, portanto, deve ser um promotorcitadania, dos lacos de
solidariedade social e humana, ndo podendo reduairfungdo a de simples promotor de
relacbes mercantis que acabam por igualar as cmagplelacdes da cidadania ao puro
conceito de consumidor. E nesse processo, a measuda eficiéncia deve obrigatoriamente
considerar também os valores imateriais, como aspaéncia da gestdo publica, a
construcdo de uma cultura de planejamento e dea@do@y o compartihamento de
informacdes, a afirmacdo dos valores democraticdederativos, a gestdo participativa,
dentre outros. Nesse aspecto, nas experiénciasmsderéncia de servicos publicos a entes
privados - segundo o modelo proposto pela Reformeerigial - reafirmaram-se os velhos
problemas de controle do poder publico sobre emstes privados, e se demonstraram muito
mais acentuados do que o previsto 0s custos dairdates.

Novamente, como ja afirmado, o foco prioritario e@nomicidade e no resultado
lucrativo contabil, na maioria das vezes, nédo permiatendimento aos anseios da sociedade
pela estruturacdo de servicos com centralidadediregos individuais e sociais, com a
descentralizagédo e a participagao social na suarganca e com o estabelecimento de redes
entre os entes federativos e a sociedade na ssétemdo e funcionamento, dentre outros
valores presentes e integrantes de nowa concepcao de servico publiem construcéo.

Justamente dos problemas decorrentes das difi@ddae controle publico sobre as
experiéncias de transferéncias a iniciativa privada moldes da reforma gerencial e da
incapacidade de tal modelo atender aos novos anskiosociedade quanto aos servigos
publicos que se identificam o surgimento, a ampbae a afirmacdo do papel da Caixa na
prestacdo de politicas publicas da Unido. Iniciakeeas atividades foram assumidas em
razdo do acordo de cooperacédo firmado entre a UnBl&CEF, na qualidade de mandataria,
com a previsao dos limites dos poderes outorgadassfencdes a serem desempenhadas pela
Instituicdo Financeira. Essa opcao do gestor pulpleda transferéncia das atividades deve ser

analisada a luz de dois fatores: a influéncia dmmama de Reforma Administrativa com
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visao gerencial que tem, dentre suas diretrizestabelecimento de parcerias com 0 objetivo
de alcancar maior eficiéncia, priorizando-se o mdatpor resultados, e as caréncias de
recursos e a inadequacdo estrutural dos Orgaosdmiénistracdo direta em realizar um

crescente numero de politicas publicas atravésudgpsdpria estrutura administrativa e de
pessoal.

Nesse Ultimo aspecto, ilustram os pareceres do T@QUe, por diversas vezes, ao
analisar questionamentos sobre a legalidade dessedimento, consignou como um dos
principais motivos que levaram o0s gestores a busqaarceria com a instituicdo - “[...] a
necessidade de reducdo dos estoques de processiesites de avaliacéo final de obras e o
reduzido quadro técnico existente nos Ministériasapatendimento do grande volume de
contratos celebrados anualmente”. Além do maisindmeros problemas de controle, de
prestacdo de contas e de irregularidades que véfalliges estruturais, administrativas e
operacionais em convénios operacionalizados deafadireta pela Unido também foram
importantes no processo gradativo de consolidagapagel da CEF como agente operador
dos contratos de repasse da Unido. O processo assimampliou e se consolidou,
especialmente em razdo dos bons resultados obpdls empresa na sua execucao,
decorrentes da capilaridade, da flexibilidade, dotrole e da economicidade advindos dos
ganhos de escala e do escopo que demonstrou peuratite das formas tradicionais de
atuacdo do poder publico. Essa tensdo entre prpmfticos divergentes - novamente se
afirma - parece ter sido um dos principais elementotivadores do surgimento do modelo
de execucéao dos contratos de repasse do OGU apwatizados pela CEF.

O modelo e os pressupostos da reforma adminigratltada a visdo gerencial da
estrutura administrativa do Estado previam e paen a transferéncia desses servicos a
iniciativa privada, porém a realidade e a adequag&ovalores constitucionais acabaram por
demonstrar que o0 acompanhamento e a execucao d&atesnde repasse do OGU, na
condicdo de mandataria da Unido, podem (e devenprestados por uma empresa publica
com melhor adequacdao e resultados.

Nesse sentido, os contratos de repasse do OGUcapwbzados por empresa publica
convergem com a perspectiva do desenvolvimentonidsaunvico publico a Brasileiraisso
porque, premido pela necessidade de reformar e abbemnmizar os servigos publicos, de
enfrentar os novos desafios econémicos advindgsatesso de globalizag&o e de efetivar os
novos direitos constitucionais, 0 Estado brasilegomseguiu empreender uma série de
transformacdes sem perder a titularidade dos sEnpgblicos e sem descaracterizar a sua

natureza publica - e o mais importante, sem aleraesséncia o modelo Constitucional que
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se fundamenta desde 1988. Essa transformacao rggsuposto, encontrou como obstaculo
os valores e 0s institutos fortemente arraigadoadicao juridica - e, principalmente, a maior
rigidez da nossa concepc¢ao de servico publico spdecenstitucionalmente expressa.

O embate politico e econébmico que conduziu as ptapoda chamada reforma do
Estado, com a adocao de diversos institutos irpsraa tradi¢cdo juridica anglo-saxa, gerou
fortes reflexos no ambito juridico. Na impossikblid de se realizar ampla reforma
constitucional, por razdes de ordem politica, ®arsprescindivel harmonizar e adaptar os
novos institutos aos pressupostos constitucionaisatvico publico brasileiro. De modo
geral, contudo, pode-se apurar que as diretrizestitacionais estruturantes do servigo
publico foram mantidas, mas as formas de atuagmstrumentos de prestacdo dos servigcos
publicos e da concretizagcdo dos objetivos con#bibais consagrados passaram por
significativas transformacdes com destaque pardegwra de um espaco maior de atuacao
social de entes privados e para o enfoque no aelsudt na eficiéncia da prestacao publica.

Dentro dessa perspectiva de transformacdes queveebdscar e analisar a adequacéo
da atuacdo da empresa em razao da autorizacastprem art. 173 da CF. O interesse
coletivo que legitima a atuacdo da empresa seiceernio cumprimento de relevante funcéo
social, sob o ponto de vista econdmico, ao promémento do crédito, financiamento da
infraestrutura, consumo e investimentos e gestatuwnigos de financiamento de obras de
infraestrutura, de desenvolvimento urbano, de agéd, de mobilidade, de saneamento, de
educacdo e de projetos sociais, além de sua trarefdo em um dos principais bracos
operacionais do Governo Federal na efetivacédo aléiscps publicas.

Em razédo disso, a atuagdo da empresa na atividam®maica se fundamenta na
realizagdo de um duplo interesse coletivo, com &angocial econdmica e outra
eminentemente social. A funcédo social econdmiceaeifesta fundamentalmente na busca
de objetivos constitucionais, como o desenvolvimerdcional, a reducdo das desigualdades,
a erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo sddakcondicdo de agente de politicas
publicas, essa funcdo social se amplia, materaizauma série de direitos sociais
constitucionais (o direito a moradia, ao transpatalimentacéo, ao trabalho, a educacéo e a
assisténcia aos desamparados). Mas o interessiv@alla atuacdo do Estado na seara
econbmica através da CEF igualmente se materidliziysive com maior clareza, nas
atividades néo tipicamente financeiras desempeshagla empresa - em especial, na atuagéo
como agente de politicas publicas. Ademais, nestdicdo que sdo prestados os servigcos de
gestdo de beneficios sociais, de programas goventais € a gestdo dos contratos de repasse
do OGU.
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Isso posto, essa inovadora forma de prestacédo rdigase publicos tem propiciado
conjugar os ganhos de eficiéncia, de controle prddutividade almejados pelas medidas de
reforma do Estado com o dominio e a titularidad@es@ estrutura operacional dos servi¢os
publicos preconizados pela ordem constitucionaltiWddo inicialmente pela caréncia de
pessoal e pela inadequacédo estrutural da AdmigEir®ireta para gestao dos contratos de
repasse, o0 modelo de prestacdo de servigos puldoosiemonstrado ser capaz de atingir
muitos dos objetivos preconizados pela reforma gk na medida em que valoriza o
planejamento, a flexibilizacdo, a descentralizagdaogestdo, o controle de resultado e o
incentivo a eficiéncia. Ainda no que toca a econmfaide e a eficiéncia, a execucdo dos
contratos de repasse pela CEF tem possibilitadontalilizacdo detalhada dos custos dos
servicos prestados, facilitando ao Governo Feddiraensionar e adequar suas politicas
publicas em relacédo ao seu custo de execucao.

Pode-se concluir ainda que a atuacdo da CEF comdat#@ia da Unido na efetivagédo
da transferéncia voluntaria dos recursos do OGUesepta também grande evolu¢cdo em
relacdo aos procedimentos burocraticos tradiciosten utilizados pela Administracéo
Pulblica direta, especialmente por qualificar agdbafederativa e assegurar transparéncia,
controle publico e social sobre a gestado e a a@l@waos recursos. Nesse aspecto, ha claro
rompimento com a tradicdo patrimonialista da Adstimaicdo Publica, pois todo o
procedimento é de responsabilidade de um quadnmaictéqrofissional contratado por
concurso publico - pouco suscetivel a pressfesiqadli- estando, em todas as suas etapas,
minuciosamente regrado por normativos internosndiaresa. E sdo essas caracteristicas que
permitem a instituicdo atuar como importante espdgdnterlocucdo e de articulagdo de
esforcos entre os entes federativos (Unido, Estatunicipios), governados por partidos
politicos distintos, na busca da execucao de pnogae de politicas publicas de interesse
comum, dirimindo conflitos e somando esforcos entrdos 0s atores responsaveis e
interessados na implementagcdo de programas publmge bom exemplo pode ser
constatado pela atuagéo no PAC.

Em sintese, 0 modelo adotado supera a culturargatialista e incorpora importantes
valores da visdo gerencial sem abdicar do confaldico sobre a operacionalizacado das
politicas publicas através da transferéncia deiggervtipicamente publicos a entidades
privadas com fins lucrativos. Um modelo que sezbalpela consecugcéo dos objetivos
Constitucionais - quais sejam, construir uma s@dedlivre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e agimalizacdo; de reduzir as

desigualdades e de promover o bem de todos, seronoedtos - de forma a assegurar a
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centralidade dos direitos individuais e sociaista atuacdo da administragdo publica dos
desvios baseados unicamente no interesse econpmiado.

Valores alinhados a abordagem da Administracaoid¢ulolo novo servigco publico
preconizam o dialogo com os valores constitucioeatdemocraticos, via as estratégias de
racionalizacdo, de negociacdo e de intermediacaateesses entre os cidadaos. Portanto,
um servi¢co publico focado no cidaddo (e ndo nantdle pautado pelo desejo de contribuir

para a sociedade (e ndo para o mercado) abarcagroropais diretrizes:

a) a descentralizacao administrativa;

b) o compartilhamento de responsabilidade entre &sasstie Governo na execucao
de politicas publicas;

c) a elaboracéo de processos ageis, flexiveis e peeimsesamecanismos de gestao de
resultados e de controle social;

d) a conducdo por funcionarios publicos guiados pprper valores, por normas
profissionais, por interesses dos cidadaos e pganteas de colaboracdo com a

lideranca compartilhada.

Em suma, tratam-se de caracteristicas condizeot®suwn modelo de gestdo que
aprimora o Estado Democratico, reforca o Federalissasegura o controle publico e social,

garante a descentralizacao e permite a eficiemeretzacao das politicas publicas.
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