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RESUMO

A atuacdo da Caixa Econbmica Federal como braco
operacional do governo federal na efetivacao das politicas
publicas tem se fundamentado na realizagdo de um duplo
interesse coletivo, com uma fung¢édo social econdbmica e outra
eminentemente social. A funcéo social econbmica se manifesta
fundamentalmente na busca de objetivos constitucionais, como
o desenvolvimento nacional, a reducao das desigualdades, a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo social. Na condicdo
de agente de politicas publicas, essa fun¢éo social se amplia,
materializando uma série de direitos sociais constitucionais (0
direito a moradia, ao transporte, a alimentacéo, ao trabalho, a
educagdo e a assisténcia aos desamparados). Essa inovadora
forma de prestacdo de servigos publicos tem propiciado conjugar
0s ganhos de eficiéncia, de controle e de produtividade
almejados pelas medidas de reforma do Estado com o dominio
e a titularidade sobre a estrutura operacional dos servigos
publicos preconizados pela ordem constitucional. Em sintese, o
modelo adotado atualmente tem permitido a modernizagéo
administrativa e incorporado importantes valores da visdo
gerencial sem abdicar do controle publico sobre a
operacionalizacdo das politicas, balizando-se pela consecucéo
dos objetivos constitucionais de forma a assegurar a
centralidade dos direitos individuais e sociais, afastando a
atuacdo da administracdo publica dos desvios de modelos
baseados principalmente no interesse econdémico privado.
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ABSTRACT

The performance of the CAIXA Econbmica Federal as
operational arm of the federal government in the execution of
public policy has been based on the achievement of a double
collective interest, with an economic and social function other
eminently social. Economic social function is mainly manifested in
the search for constitutional purposes, such as national
development, reducing inequalities, the eradication of poverty and
social marginalization. In the public policy agent status, this social
function expands, materializing a series of constitutional social
rights (the right to housing, transport, food, work, education and
assistance to the destitute). This innovative form of public service
has provided combine the efficiencies, control and productivity
sought by state reform measures with the domain and ownership
of the operational structure of public services recommended by
the constitutional order. In short, the model adopted today has
allowed the administrative modernization and incorporated
important values of managerial vision without giving the public
control over the implementation of policies, it marks up the
achievement of the Constitutional objectives to ensure the
centrality of the individual and social rights, away from the
performance of public administration in mainly based models of
deviations in the private economic interest.

Keywords: Financial institution. Public policy agent.
Constitutional principles of the economic order. The public banks
acting.

Introducgéo

O objetivo do presente artigo é elencar e analisar, ainda
que brevemente, as atividades da Caixa Econdmica Federal (CAI-
XA) como brago operacional do Governo Federal na efetivacdo
das politicas publicas de modo a demonstrar sua adequacdo ao
modelo constitucional vigente, especialmente no que diz res-
peito ao art. 173 da Constituicdo Federal (CF), que estabelece
que a atuacdo de uma empresa estatal em atividade econdémica
em sentido estrito (ou tipicamente privada, como é o caso do
setor financeiro) somente é “permitida quando necessaria aos
imperativos de seguranca nacional ou a relevante interesse co-
letivo™.

Instituicdo criada por Dom Pedro Il com o propésito de pro-

teger as economias populares, a CAIXA acompanhou toda a evo-
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lucdo da Administracao Publica brasileira, passando de autarquia
a empresa publica federal. Nos dltimos anos, no entanto, a em-
presa passou gradativamente a abranger varias politicas publi-
cas, entre as quais, a gestdo dos contratos de repasse do Orca-
mento Geral da Unido (OGU). Essa nova forma de agdo publica
surgiu justamente num momento em que o Estado realizava
grandes esforcos administrativos para produzir respostas capa-
zes de enfrentar os obstaculos advindos da necessidade de mo-
dernizacdo do aparelho administrativo burocratico e de
efetividade aos objetivos da ordem constitucional.

Nesse sentido, deve-se observar também que as transforma-
¢Oes sofridas no ambiente de atuagdo do sistema bancéario naci-
onal nas Ultimas décadas tiveram como consequéncia a signifi-
cativa reducdo do numero de agentes econémicos e a concen-
tracdo de mercado. Além disso, a estabilidade macroeconémica
e 0s avancos tecnolégicos — notadamente da informatica e das
telecomunicacdes — representaram elementos que permitiram ao
setor bancéario nacional agregar enorme gama de servi¢os, am-
pliar sua rede de atuacao e alcancar relevantes ganhos de efici-
éncia e de produtividade.

Paralelamente, no mesmo periodo, o Estado brasileiro con-
viveu com a crescente necessidade de modernizacdo da maqui-
na administrativa, a fim de assegurar a prestacdo dos servigos
publicos, a execugdo dos programas de Governo e a concretizagao
das diretrizes politicas que balizaram os direitos sociais e a cida-
dania a partir da CF de 1988. Desde entdo, a inclusdo social, a
urbanizacdo, o aumento da escolaridade, entre outros fatores,
pressionaram o Poder Publico a designar novas formas de atua-
¢cdo que aumentassem a eficiéncia e a abrangéncia dos servi¢os
publicos — 0 que sintetiza um desafio de notdria complexidade,
considerando-se o contingente populacional e as dimensdes
continentais do Pais.

A mensuracdo da eficiéncia, por pressuposto, também deve
obrigatoriamente prezar os valores imateriais, como a transpa-
réncia da gestado publica, a construcao da cultura de planeja-
mento e de inovagdo, o compartilhamento de informacgdes, a
afirmacao dos valores democraticos e federativos, a gestao
participativa, entre outros aspectos. Por evidente, a manuten-
cdo pela esfera Federal de um aparato estatal permanente e de
grande dimensao para o cumprimento de ac¢des publicas que
tém sua demanda correlacionada aos ciclos de crescimento eco-
ndmico, por sua propria natureza, poderia ocasionar forte grau
de ineficiéncia em determinados periodos histdricos. Essa circuns-
tancia, logicamente, poderia deslegitimar a atuagdo desses Or-
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gaos em momentos de baixo investimento publico e, assim, pro-
piciar seu esvaziamento.

Todavia, como o desenvolvimento econdmico estd fortemen-
te correlacionado a capacidade de planejamento e de indugdo
dos agentes econdmicos pelo Poder Publico, mais cedo ou mais
tarde a retomada dos investimentos estatais se faz imprescindi-
vel. Nesse momento, a experiéncia, a capacitacao e a estrutura
para a operacionalizacdo dessas acdes contemplam fatores es-
tratégicos para o cumprimento dos planos e das metas necessari-
0s a qualquer processo de desenvolvimento. Essa dinamica, in-
trinsecamente relacionada a discussdo do papel do Estado, tem
motivado a adogdo de varias novas formas de atuacdo estatal
(terceirizacdo, privatizacfes, concessdes, parcerias publico-priva-
das), com resultados sempre controversos. Curiosamente, talvez
uma das formas mais recentes e menos debatidas seja a atuacao
dos bancos publicos — especialmente a CAIXA - como bragos
operacionais do Governo Federal na efetivagdo das politicas
publicas.

E, nessa perspectiva, possivelmente a mais emblemética ex-
periéncia de atuagcdo da empresa seja a operacdo de programas
sociais e a condicdo de mandatéria da Unido na execucdo dos
convénios e dos contratos de repasses oriundos do OGU.

Nessa seara, insta observar que as formas tradicionais de atu-
acdo do Estado com estruturas hierarquizadas e piramidais ndo
sdo mais capazes de enfrentar o atual papel atribuido ao Esta-
do, as expectativas da sociedade em relacao aos servicos publi-
cos e as necessidades emergentes de uma sociedade cada vez
mais complexa. Portanto, a ado¢do de novos instrumentos de
atuacao estatal ndo simboliza apenas uma resposta as transfor-
macdes em curso, mas uma verdadeira necessidade para encarar
as demandas decorrentes do texto constitucional, as quais sao
notoriamente incapazes de ser atendidas pelos mecanismos tra-
dicionais da Administracdo Publica.

Desse modo, ao se transferir a uma empresa publica de atu-
agdo tipicamente bancaria o papel de operadora de politicas
publicas, necessariamente se impde o dever tedrico de se revisitar
os fundamentos tradicionais da intervencdo do Estado no domi-
nio econdmico. E, quanto a isso, salienta-se que as transforma-
¢cOes da sociedade requerem interpretacdo dinamica ao texto
constitucional — inclusive no que tange aos instrumentos de rea-
lizacdo de politicas publicas.

Outrossim, nessa analise ndo se pode perder de vista que o
lucro (indicador de eficiéncia) ndo deve ser o Unico ponto de
valoragdo para a atuagdo do Estado na esfera estritamente eco-
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némica, mas sim objetivos mais amplos — em especial, a
concretizacdo de principios constitucionais, como:

a) a reducdo das desigualdades sociais e regionais;

b) a erradicacdo da pobreza;

c) a promog¢do do bem-estar social;

d)a garantia do desenvolvimento nacional;

e)a defesa do consumidor;

f) a livre concorréncia;

g) a promoc¢do da eficiéncia econdmica, entre outras ques-
tdes oportunas.

Consequentemente, também devem ser consideradas as
externalidades positivas produzidas pela atuagdo da empresa
publica, tais como a bancarizacdo, a inducdo a concorréncia, a
universalizacdo dos servicos, o acesso ao crédito a segmentos
vulneraveis e/ou pouco atrativos ao mercado privado. A com-
plexa tarefa de interpretacdo de novos fendmenos sociais a luz
dos principios constitucionais, tendo em vista a necessidade de
balancear a incidéncia dos diversos principios que sobre eles atu-
am (liberdade de iniciativa, livre concorréncia, fun¢do social da
propriedade, defesa dos consumidores), predomina constante-
mente no mundo juridico.

O interesse social, por 6bvio, ndo representa um valor pre-
determinado, sofrendo varia¢bes nas diferentes estruturas soci-
ais e periodos histoéricos. A sociedade, por exemplo, pode priorizar
em determinados momentos maior concentracdo econdmica, Vi-
sando a eficiéncia e a competitividade diante de agentes eco-
ndmicos externos. Em outros momentos, ainda pode combater a
concentracdo como forma de aumentar o bem-estar social. Ob-
viamente, o alcance de tais objetivos dependera de diversas va-
riaveis, como a estrutura e o grau de abertura econémica, 0O sis-
tema politico, entre outras possibilidades. O direito, para atingir
seus fins, deve ter a capacidade e o dinamismo para aprimorar
constantemente pressupostos e estruturas de forma a perseguir
o interesse publico definido como fundamental num dado mo-
mento historico.

E inegavel que as normas constitucionais guardem valores
politicos e ideologias que combinem com determinado modelo
econdbmico, cabendo a hermenéutica a tarefa de oportunizar a
harmonizacdo dos principios e das regras constitucionais com 0s
valores e os interesses conflitantes, com vistas a adaptar as nor-
mas constitucionais a evolugdo social. Dessa forma, a atuacao do
Estado, através de uma empresa estatal do setor financeiro para
operacionalizar diversas politicas publicas ao mesmo tempo em
que direciona sua atuacdo para induzir a concorréncia, reduzir
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juros e ampliar o acesso ao crédito, configura uma preciosa ex-
periéncia para o estudo da evolucdo dos valores que balizam a
compreensdo do sistema juridico e da ordem econémica.

Por isso, pretende-se descrever as principais politicas publi-
cas sob a responsabilidade da instituicdo, de modo a caracteri-
zar a funcéo social da empresa e seu duplo papel de banco co-
mercial e de agente de politicas publicas.

1 Surgimento e desenvolvimento no Brasil

O surgimento de caixas econdémicas como instituicdes sem
fins lucrativos destinadas a captar e a proteger as economias das
classes populares e a promover o desenvolvimento de pequenas
atividades econémicas com empréstimos de baixo custo remonta
a Europa, no século XVIII. Segundo Oliveira (1954), numerosas
instituicdes surgiram nos fins do século XVIII e nos primérdios do
XIX com caracteristicas que progressivamente foram se aproxi-
mando das caixas econdmicas atuais. Ademais,

Depois da aventura napolednica, as administracoes
publicas (provincias, distritos e principalmente
comunas) comecaram a fundar essas caixas econdémi-
cas, que, além de favorecerem a poupanga, tinham
de fornecer aquelas entidades os recursos circulatori-
os exigidos pelas suas proprias necessidades. A publi-
cacdo da primeira lei alema sobre esses institutos ocor-
reu na Prussia em 1838 e serviu de modelo a quase
todos os outros Estados do Império, dando extraordi-
nario impulso as caixas de direito publico (OLIVEIRA,
1954, p. 67).

No Brasil, a criagdo de uma instituicio nos moldes das Cai-
xas Econdémicas europeias somente ocorreria em 1861, durante
0 reinado de Dom Pedro Il. Se durante o Brasil Imperial a insti-
tuicdo se confundia com a propria administracdo publica direta
do Estado Brasileiro e objetivava principalmente proteger as eco-
nomias populares e financiar o Tesouro Nacional, ao longo da
sua histdria, a Caixa Econbmica passara de autarquia a empresa
publica federal, assumira funcdes de fomento econémico e de
desenvolvimento social e se constituirdA num verdadeiro braco
operacional do Governo Federal na execuc¢do de politicas publi-
cas do Pais.

Criadas pela previsdo do Decreto n° 1.083, promulgado por
Dom Pedro Il no ano de 1860 — a chamada Lei dos Entraves, cujo
objetivo era regular as atividades dos bancos de emissdo, do meio
circulante, das companhias, das sociedades, das “caixas econ6-
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micas e dos montes de socorro” — as Caixas Econémicas do Brasil
inicialmente tencionaram criar alternativas as “casas de agiota-
gem” que aceitavam penhores em garantia de empréstimos.! 2
Nessa perspectiva, o Decreto n°® 1.083 dedicou nove paragrafos
de seu art. 2° para regulamentar sua cria¢do e seu funcionamen-
to, com a grande inovacdo de estabelecer a natureza beneficen-
te da instituicdo, proibindo a distribuicdo de dividendos aos
controladores, a exemplo das leis dos paises europeus (SILVA,
2004, p. 83- 84). Também

A Suprema Corte dos Estados Unidos da América do
Norte deu o seguinte conceito para caixa econémica
(mutual saving bank): uma instituicdo criada e dirigida
por pessoas desinteressadas, da qual os lucros, depois
de deduzidas as despesas indispensaveis ao movimen-
to dos negdcios, sdo aplicados, totalmente, em benefi-
cio dos depositantes, sob a forma de dividendos ou
fundos de reserva para sua maior seguranca. (OLIVEI-
RA, 1954, p. 172).

Em 12 de janeiro de 1861, com a edi¢do do Decreto n° 2.723,
seria criada a Caixa Econdmica da Corte®, com inspira¢do nas ex-
periéncias europeias — especialmente a alema -, com o intento
de ser um banco seguro para as classes menos favorecidas*, com
énfase nas finalidades sociais que haviam motivado seu
surgimento na Europa.® Em seus primeiros anos, a institui¢do te-
ria ainda um relevante papel na administracdo dos peculios for-
mados pelos escravos para a compra da carta de alforria - inclu-
sive com o aporte do Decreto n° 5.153, de 13 de novembro de

! O entdo Ministro da Fazenda, o baiano Angelo Muniz da Silva Ferraz
(1812-1867), futuro Bardo de Uruguaiana, foi o responsavel pela reda-
cao da Lei, agindo em nome do imperador, que estava “assustado [...] e
instruido dos escandalos que a agiotagem cometia e da necessidade de
opor-lhe paradeiro” (BRASIL, 2010, p. 14).

2 Anteriormente, existiram caixas econémicas no Brasil, porém na qualida-
de de empresas privadas com objetivos lucrativos e empresariais.

3 Irineu Evangelista de Sousa, conhecido Bardo de Maua, o maior empresa-
rio brasileiro do tempo do Império, viria a integrar o Conselho Inspetor e
Fiscal da Caixa da Corte.

4 Nos primeiros 16 anos de existéncia, a instituicdo funcionaria em uma
sala emprestada no prédio da chamada Cadeia Velha no Rio de Janeiro
(local do atual Palacio Tiradentes), contando com apenas seis funcionari-
0s: um tesoureiro, um guarda-livros, um leiloeiro, um porteiro, um conti-
nuo e um servente.

5 Sobre a experiéncia das Caixas Econbmicas nos paises europeus e nos
EUA, recomenda-se a leitura da obra de Silva (2004).
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1872, o qual determinou a aceitacdo de depdsitos dos escravos
com a abertura de cadernetas em nome dos seus senhores.®

Em 1874, por for¢a do Decreto n° 5.594, seriam instituidas
as caixas econdmicas nas capitais provinciais — Sdo Paulo, Paraiba,
Pernambuco, Parana, Minas Gerais, Espirito Santo, Ceara e Rio
Grande do Sul -, as quais dariam origem as caixas econémicas
nos respectivos Estados da Federagdo e somente seriam unificadas
na década de 1960, com a criacdo da Caixa Econémica Federal,
pela Lei n° 4,595, de 31 de dezembro de 1964.

Em estudo sobre o surgimento e o desenvolvimento das
Caixas Econbmicas brasileiras, Silva (2004) divide a histéria da
instituicdo em cinco periodos, a saber:

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

b) o da Republica Velha;

¢) o iniciado pela Revolugdo de 1930;

d) o periodo inaugurado pelo Governo Militar, ap6s o gol-
pe de 1964;

e) o chamado periodo contemporaneo, que se iniciaria na
década de 1990.

No periodo do Brasil Imperial — de 1861 a 1889 — ocorre a
criagdo da Caixa Econbmica da Corte e das Caixas Econbmicas
das provincias. O segundo periodo - da Republica Velha - tem
inicio com o governo provisério de 1889 e se caracteriza pela
ampliacdo do debate sobre a necessidade de reforma do siste-
ma, acabando com a concentracdo dos depdsitos no Tesouro
Nacional e estendendo a missao social da instituicdo. Nesse peri-
odo, se evidencia a critica ao afastamento da instituicdo do mo-
delo europeu de Caixas Econdmicas, em especial, pela restricdo
de sua area de atuacao, que naquela época atingia basicamen-
te as capitais dos estados’, deixando desprotegidas as popula-
¢bes mais carentes residentes no interior do Pais.

A instituicdo nao estaria, portanto, cumprindo plenamente
sua missdo social nem promovendo o fomento econdmico pelo

5 Em 16 de novembro de 1861, 12 dias depois de a instituicdo ter iniciado
suas operagOes, Margarida Luiza, escrava de Joaquim José Madeira, abriu
a caderneta de poupanca n° 59 da CAIXA. Ela a encerrou trés anos mais
tarde, no dia 5 de janeiro de 1865, retirando os 353.542 réis com 0s quais
comprou a carta de alforria (BRASIL, 2010, p. 50-51).

7 Essa limitacdo espacial da atuagdo da instituicdo tinha como consequéncia
nefasta também impedir a propagacao do habito da poupanca entre a
populacédo. Outro elemento apontado como responsavel pela dificuldade
de formagdo de poupanca interna no Pais, nesse periodo, era a pratica
descontrolada e indiscriminada de jogos de azar, o que absorvia parte dos
recursos da sociedade.
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crédito (que se limitava a operacdes de penhor), posto que res-
tava nitido o direcionamento das suas atividades para o financi-
amento do Tesouro Nacional. Constata-se, assim, que a missao
social e coletiva que deveria orientar a atuacdo da Caixa Econ6-
mica, a exemplo do modelo europeu, ndo se consolidava.

A falta de diretrizes sociais impedia a populacéo de
ver resultados positivos na agao das caixas econdémi-
cas. A inexisténcia de uma estrutura de agéncias
inviabilizava o fluxo de poupanca popular para a car-
teira de depdsitos. O sistema exclusivo — centralizan-
do os dep6sitos no Tesouro — impedia que os saldos
em depadsitos fossem aplicados em atividades produ-
tivas. Eis ai as razdes pelas quais no Periodo Imperial
e na Republica Velha a histéria nao registrou a cons-
trucdo e consolidacdo da economia popular no Brasil.
(SILVA, 2004, p. 95).

Com a Revolucdo de 1930, juntamente com o chamado Es-
tado Novo de Getulio Vargas, principia um novo periodo na his-
toria da instituicdo: promoveram-se reformas para permitir a Caixa
Econémica desenvolver sua missdo de desenvolvimento e de fo-
mento econdmico, possibilitando a concessdao de empréstimos
de diversas modalidades, ao mesmo tempo em gque se manteve a
garantia governamental para os depdsitos bancarios na institui-
cdo. Contudo, as deficiéncias apontadas nos debates acerca do
cumprimento da missdo que se esperava da Caixa Econémica
somente comecariam a ser superadas com o Decreto n°® 24.427,
de 19 de junho de 1934, que regulamentou a criagdo de cartei-
ras hipotecarias®, de caucao de titulos, de consignacdes e de con-
tas garantidas, outorgando a instituicdo a gestao da Loteria Fe-
deral e a exclusividade dos empréstimos sob o penhor.® J4 nesse

8 Contudo, a primeira operagao financeira com garantia hipotecéria ja havia
sido realizada pela Caixa Econémica do Rio de Janeiro, em 1 de junho de
1931, em favor da Sociedade Clube Ginéastico Portugués. A operacao,
inédita até entdo, necessitou da aprovagdo do Conselho Administrativo
da instituicdo, como fruto do comportamento arrojado dos gestores em
face do elevado grau de engessamento existente na instituicdo para pro-
mog¢ao de operagdes de crédito.

® Sobre as operag8es financeiras, assim dispunha o art. 57 do Decreto n°
24.427/34:

“Art. 57. As Caixas Econdbmicas poderdo operar em empréstimos de di-
nheiro: a) sob caucéo de titulos da divida publica da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal, cotados na bolsa; b) sob consignacéo de juros de titu-
los mencionados na letra a; c) sob penhor civil ou comercial de joias, pe-
dras preciosas, metais, moedas, ou coisas; d) sob consignacdo de venci-
mentos de funcionéarios publicos, civis e militares, desde que tais venci-
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momento o governo buscou regulamentar as Caixas Econdmicas
com a finalidade de uniformizar as atividades e as opera¢cfes em
todo o territério nacional. Logo,

O Decreto n° 24.427 colocou as caixas econdmicas fe-
derais definitivamente em outro caminho. A partir
de entdo, afinadas com a nova visdo politica, elas ado-
taram novos principios: a) finalidade social; b) garan-
tia do governo federal; ¢) educacdo da populagdo para
habitos da poupanca; d) fomento da atividade econd-
mica e do desenvolvimento social; e) autonomia ad-
ministrativa e uniformidade de operacdes em todo o
territorio nacional. (SILVA, 2004, p. 125).

Em que pese a indiscutivel modernizagdo das Caixas Econo-
micas ocorridas nas décadas subsequentes, as rapidas transfor-
macdes pelas quais passava o Brasil — especialmente apds o des-
fecho da Segunda Guerra Mundial — impunham novos desafios
a gestdo publica e, por via de consequéncia, a institui¢do. Tal
realidade — como nao poderia deixar de ser — também passou a
pautar os debates publicos sobre os seus rumos, especialmente
quanto a pertinéncia da unificacdo das diversas Caixas Econdmi-
cas (autarquias) em uma Unica empresa de ambito nacional e
outorga de novas atribuicdes capazes de fazer frente as crescen-
tes demandas da sociedade brasileira, entdo em acelerado pro-
cesso de industrializagdo e de urbanizagdo. Outrossim,

Nos anos 1950, quando a populacao brasileira se apro-
xima dos 52 milhdes de habitantes, o velho adagio
das Caixas Econdmicas da época do Império, ‘Vintém
poupado, vintém ganho’, é substituido pelo lema ‘Mé&o
que economiza é mao que nédo pede’. O novo lema
traz a nogdo de poupanca associada a conquista da
autonomia necessaria ao desenvolvimento. Nesse
momento, aproximadamente 50% dos brasileiros séo
analfabetos e um alto percentual ndo possui casa pro-

mentos figurem permanentemente nos orcamentos, bem como dos proé-
prios funcionarios das Caixas Econémicas; e€) sob consignacao de venci-
mentos de funcionarios dos Estados, municipios, e empregados de esta-
belecimentos de crédito, devendo as condi¢Bes désses empréstimos ser
estabelecidas por proposta dos Conselhos Administrativos e aprovagédo
do Conselho Superior; f) sob garantia hipotecaria; g) sob garantia de ta-
xas creadas ou fixadas pelo Govérno Federal, Estadual ou municipais, e
uma vez que tais taxas sejam arrecadadas pelas Caixas Econbmicas; i) sob
garantia de Bancos de notéria idoneidade.

Paragrafo Unico. Além désses negocios, poderao as Caixas Econbmicas
operar em outras modalidades, sob proposta dos Conselhos Administra-
tivos e aprovacdo do Conselho Superior”.
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pria, situacao que revela a necessidade de promover
conquistas sociais na area da Educacéo e da promo-
¢ao da renda nacional (TORRESINI, 2011, p. 92).

Em 14 de julho de 1961, o Presidente Janio Quadros assinaria
o Decreto n° 50.954, que delegaria a execucdo dos servicos da
Loteria Federal a CAIXA. A legislacdo, em sua exposicdo de moti-
vos, ja assinalava a conveniéncia de ser submetido dito servico ao
regime de execucdo direta, a fim de se assegurar a aplicacdo dos
apreciaveis recursos que proporciona as finalidades de natureza
educativa e assistencial. Nesse prisma, Silva (2004, p. 129) revela
que houve grande resisténcia dos setores que exploravam o jogo
no Brasil a transferéncia da sua administracdo para a administra-
¢cao publica. Todavia, logo o papel social desempenhado com os
valores obtidos com a atividade - outrora destinados a apropria-
cao privada de poucos - legitimou a nova fonte de financiamen-
to dos servi¢os publicos e do desenvolvimento social.’® A receita
liquida da Loteria Federal deveria ser recolhida a conta de um
Fundo Especial destinado ao financiamento de servicos publicos
municipais, inclusive de abastecimento de agua e outras opera-
¢cOes de carater educativo e assistencial impostas as Caixas Econo-
micas Federais pela legislacdo em vigor.t!

No entanto, a grande transformacdo na estrutura da insti-
tuicdo somente ocorreria posteriormente as seguintes inovacdes:

a) criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), pela
Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964;

b) instituicdo do Sistema Financeiro Nacional, pela Lei n°
4.595, de 31 de dezembro de 1964;

c) a unificacdo das Caixas Econémicas dos Estados, pelo
Decreto n° 759, de 12 de agosto de 1969, com a constitui¢cdo da
CAIXA, entdo instituicdo financeira sob a forma de empresa pu-
blica, dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patriménio préprio e autonomia administrativa, vinculada ao
Ministério da Fazenda.

10 Entre os anos de 2011 e 2014, segundo o relatério publicado pela empre-
sa, as loterias administradas pela CAIXA arrecadaram R$ 44,24 bilhdes,
destinando expressivos recursos para 0s programas sociais do Governo
Federal, especialmente para a seguranga publica, a cultura, a educacéo, o
esporte e a seguridade social.

O art. 6° do Decreto n°® 50.954/61 trazia ainda interessante e inovadora
politica publica afirmativa, ao determinar que as Caixas Econdmicas Fede-
rais poderiam efetuar a venda dos bilhetes por meio de vendedores auto-
nomos, 0s quais seriam obrigatoriamente escolhidos entre pessoas que,
por serem idosas, invalidas ou portadoras de defeito fisico, ndo tivessem
condi¢Bes de prover a sua subsisténcia por meio de outra atividade.
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1.1 O Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), o Sistema
Financeiro Nacional, o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e a Constituicdo Federal (CF)

O Golpe Militar, ocorrido em 1 de abril de 1964 — que ins-
talaria a ditadura militar que governaria o pais pelas préximas
duas décadas —, representou um novo periodo de grandes trans-
formacgdes para a CAIXA, sua natureza juridica e sua missdo
institucional. Em 21 de agosto de 1964, seria promulgada a Lei
n°® 4.380, que cria o chamado Sistema Financeiro da Habitagédo
(SFH) — com o objetivo de intervir no setor habitacional para
constituir uma politica nacional de habitacdo e de planejamen-
to territorial, coordenar a acdo dos 6rgaos publicos e orientar
a iniciativa privada no sentido de estimular a construcdo de
habitacBes de interesse social e o financiamento da aquisi¢do
da casa propria, especialmente pelas classes da populacdo de
menor renda.

Com essa finalidade, concebem-se o Banco Nacional da Ha-
bitagdo (BNH) e o Servi¢co Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU), aos quais, conjuntamente com as CAIXA’s, é atribui-
do o papel de representar os principais instrumentos de inter-
vencdo do Governo Federal no setor habitacional.’? A politica
habitacional passaria a ser constituida com duas finalidades cen-
trais:

a) reduzir o gigantesco déficit habitacional brasileiro;

b) promover o desenvolvimento econdbmico e a geragédo de
empregos.

Importa mencionar que o sistema criado pretendia integrar
esforcos publicos e privados na captacdo de recursos, na execu-
cao de obras e no direcionamento de financiamentos para em-
preendimentos imobiliarios e, como medida de incentivo aos
investidores, instituiu a correcdo monetaria dos contratos de
imobiliarios, o que teria sérias implicacdes econdmicas e juridi-
cas nos anos seguintes. A partir de entdo, a CAIXA ocuparia um
espac¢o cada vez maior no financiamento imobiliario e na execu-
cdo das politicas publicas da area habitacional.

Atualmente, a empresa representa o principal agente do
Governo Federal no que se refere a operacionalizagdo de pro-
gramas habitacionais e o principal agente financeiro do setor
imobiliario brasileiro, respondendo por 67,64% das operagdes
de crédito imobiliario em 2014.

12 pPosteriormente, ambos os 6rgaos teriam suas funcdes absorvidas pela
CAIXA.
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Alguns meses ap6s a criacdo do SFH, o Governo Militar toma-
ria uma medida legislativa de grande importancia: o estabeleci-
mento do Sistema Financeiro Nacional, através da Lei n°® 4.595, de
31 de dezembro de 1964. Destarte,

Até o inicio da década de 1960, as 22 autarquias en-
téo existentes eram regidas pelo Decreto n° 24.427/
33 e fiscalizadas pelo Conselho Superior das Caixas
Econdmicas Federais. Essa condi¢do peculiar, por um
lado, dava uma certa autonomia, mas, por outro lado,
deixava as caixas econdmicas alijadas do sistema ban-
cario, a ponto de ndo serem consideradas instrumen-
tos determinantes da politica econdmica do governo
federal, nem institui¢cdes de peso no contexto do sis-
tema bancario (SILVA, 2004, p. 137).

Nesse aspecto, convém lembrar que a inclusdo formal das
CAIXA’s no Sistema Financeiro Nacional em 1964 (o que afir-
mou também o seu papel de instituicdo financeira) simbolizou
enorme alteracdo na condi¢do de uma instituicdo que nasce como
orgao publico, transforma-se em autarquia e tem seu papel soci-
al muitas vezes vinculado a atividades filantrépicas ou puramente
governamentais. Assim, a instituicdo passara gradualmente a
exercer papel tanto de instituicdo bancéaria que persegue 0s
objetivos estratégicos da politica econdmica do Governo Fede-
ral como de agente de politicas publicas. Por fim, outra medida
de vital importancia para o SFH seria adotada em 13 de setem-
bro de 1996, com a criagdo do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS).**

Como se sabe, até a criacdo do FGTS, os contratos de traba-
Iho no Brasil geravam estabilidade do vinculo empregaticio apos
dez anos de vigéncia, o que ocasionava enorme insatisfacdo entre
a classe empresarial, que pressionava por mudancas a fim de ex-
tinguir a estabilidade no emprego, sob o argumento de que tal

¥ Importa observar que somente com a reforma do Sistema Financeiro
Nacional, promovida pela Lei n°® 4.595, de 31 de dezembro de 1964, foi
criado o Banco Central do Brasil, sendo que, até 1945, as funcdes ineren-
tes ao Banco Central eram exercidas pelo Banco do Brasil, um banco co-
mercial. Em 1945, foi criada a Superintendéncia da Moeda e do Crédito
(SUMOCQ), dirigida por um Conselho presidido pelo Ministro da Fazenda,
que seria o embrido do futuro banco central.

4 A Constituicdo Federal de 1988, no inciso Ill do art. 7°, consagrara o direi-
to do trabalhador ao FGTS como um direito social constitucional. A Lei n®
5.107, de 1966, foi posteriormente revogada pela Lei n° 7.839, de 12 de
outubro de 1989. Em 1990 é publicada a Lei n° 8.036/90, que revoga a Lei
n° 7.839/89, centralizando o controle e administracdo das contas vincula-
das do FGTS unicamente a CAIXA.
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medida era vital para acarretar maior produtividade e assegurar
mais competitividade as empresas nacionais. Além do mais, o FGTS
foi concebido como uma alternativa ou uma compensacao ao
trabalhador pelo fim do instituto da estabilidade no emprego e
é formado pelos depdsitos realizados pelo empregador de um
percentual fixado em lei, em conta vinculada ao empregado, os
quais constituem uma reserva financeira que podera ser utiliza-
da pelo trabalhador nas situacdes previstas em lei, especialmen-
te em caso de demissdo do trabalhador sem justa causa.’®

Destaca-se ainda que o percentual de contribuicdo defini-
do (8%) considerou o montante necessario a ser depositado
anualmente pelo empregador capaz — com as devidas atualiza-
¢bes financeiras — de proporcionar um salario de remuneracao a
cada ano trabalhado pelo empregado titular da conta vincula-
da. Contudo, a criacdo do FGTS também atendeu a outra neces-
sidade do Governo Brasileiro: a formacdo de fontes de recursos
para financiamentos de longo prazo. Nesse enfoque, inicialmente
a nova lei ja procura vincular os investimentos do fundo as poli-
ticas de desenvolvimento urbano do Governo, a época, atribui-
das ao BNH, a quem também competia a gestdo do FGTS. Nesse
ambito, o art. 12 estipula que

a gestado do FGTS pelo BNH far-se-a segundo planeja-
mento elaborado e normas gerais expedidas por um

15 Lein®5.107/66 - “Art. 8° O empregador poderé utilizar a conta vinculada,
nas seguintes condi¢des, conforme se dispuser em regulamento:
I - No caso de rescisdo sem justa causa, pela emprésa, comprovada mediante
declaragdo desta, do sindicato da categoria do empregado ou da Justica do
Trabalho, ou cessa¢éo de suas atividades, ou em caso de término e contrato a
prazo determinado, ou, finalmente, de aposentadoria concedida pela Previ-
déncia Social, a conta podera ser livremente utilizada;
I - No caso de rescisdo, pelo empregado, sem justa causa, a conta podera
ser utilizada, parcial ou totalmente, com a assisténcia do sindicato da
categoria do empregado, ou, na falta deste, com a do representante do
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), nas seguintes situa-
cdes devidamente comprovadas:
a) Aplicagdo de capital em atividade comercial, industrial ou agropecuaria,
em que se haja estabelecido individualmente ou sociedade;
b) Aquisicdo de moradia prépria nos térmos do art. 10 desta Lei;
c) necessidade grave e premente, pessoal ou familiar;
d) aquisicdo de equipamento destinado a atividade de natureza autdno-
ma;
e) casamento do empregado do sexo feminino.
[]
Il - Durante a vigéncia do contrato de trabalho, a conta somente podera
ser utilizada na ocorréncia das hipOteses previstas nas letras “b” e do
item |l deste artigo” (BRASIL, 1966).
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Conselho Curador, integrado por um representante do
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, um repre-
sentante do Ministério Extraordinario para o Planeja-
mento e Coordenagdo Econdmica, um representante
das categorias profissionais e o Presidente do BNH,
que o presidira (BRASIL, 1966).

Uma ideia do impacto social e econdmico gerado pela apli-
cacao dos recursos do FGTS se da pelo montante de R$ 377 bi-
Ihdes investidos pelo fundo - especialmente nas areas de habi-
tacdo e de saneamento — ao longo de 40 anos, segundo eviden-
cia o demonstrativo de resultados e de acfGes publicado pelo
FGTS.?®* Na década de 1990, por forca da Lei n°® 8.036, regula-
mentada pelo Decreto n°® 99.684, de 8 de novembro de 1990, a
CAIXA passaria a ser o agente operador do FGTS em razéo da
extingdo do antigo BNH.

A CAIXA, na qualidade de agente operador do FGTS, cabe-
ria a funcédo, desde entédo, de:

a) centralizar os recursos do FGTS;

b) manter e controlar as contas vinculadas;

¢) emitir regularmente os extratos individuais corresponden-
tes as contas vinculadas;

d) participar da rede arrecadadora dos recursos do FGTS;

e) expedir atos normativos referentes aos procedimentos
administrativo-operacionais dos bancos depositarios, dos agen-
tes financeiros, dos empregadores e dos trabalhadores, integran-
tes do sistema do FGTS;

f) definir os procedimentos operacionais necessarios a exe-
cucdo dos programas de habitagdo popular, de saneamento ba-
sico e de infraestrutura urbana, estabelecidos pelo Conselho
Curador, com base nas normas e nas diretrizes de aplicagdo siste-
matizadas pelo Ministério da Acao Social;

g) elaborar as analises juridicas e econdémico-financeiras dos
projetos de habitacdo popular, de infraestrutura urbana e de
saneamento basico a serem financiados com recursos do FGTS;

h) emitir Certificado de Regularidade do FGTS;

i) efetuar as contas do FGTS, encaminhando-as ao Ministé-
rio da Acao Social;

j) implementar os atos emanados do Ministério da Agdo So-
cial relativos a alocacdo e a aplicacao dos recursos do FGTS, de
acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Conselho Curador;

16 Qutra curiosidade em relagdo ao FGTS diz respeito as hipoteses de saque
dos valores das contas vinculadas nesse mesmo periodo, no qual 67,5%
foram motivados por demissdo e 14,6% foram destinados & aquisicdo da
casa propria.
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k) garantir aos recursos alocados ao Fundo de Investimen-
tos (FI)-FGTS, em cotas de titularidade do FGTS, a remuneragédo
aplicavel as contas vinculadas, na forma do caput do art. 13 da
Lei n° 8.036/90.

Enfim, vale salientar que todas as transformagfes supracitadas
ocorreram anteriormente a reforma da administracdo publica reali-
zada pelo Decreto-Lei n® 200/67. Um conjunto de novas fun¢bes aca-
bou por ser atribuido a instituicdo CAIXA ainda organizada sob a
forma autérquica, dispersa por 22 estados da Federacdo, sem orga-
nizacdo administrativa centralizada, planejada e racional. Portanto,
0s novos desafios, as novas demandas e a realidade da sociedade
brasileira exigiriam transformac6es profundas na estrutura adminis-
trativa da instituicéo.

1.2 A Unificacao das Caixas Econémicas e a Criacdo da CAIXA

A unificagdo da instituicdo das Caixas Econdmicas ocorreu
por forca do Decreto-Lei n® 759, de 13 de agosto de 1969, que
concedeu autorizagdo ao Poder Executivo de constituir a CAIXA,
instituicao financeira sob a forma de empresa publica, dotada
de personalidade juridica de direito privado, com patrimoénio
préprio e autonomia administrativa, vinculada ao Ministério da
Fazenda. Assim, criou-se uma unica Caixa Econdbmica de ambito
nacional, abrangendo as antigas autarquias estaduais, agora
extintas.

Nessa nova fase, ampliaram-se as func¢des da CAIXA em se
tornar um banco multiplo e agente financeiro da habitagdo, as-
sumindo a administragdo de alguns programas da area social e
de servicos delegados pelo Governo Federal. O documento esta-
belecia, em seu art. 2°, que a instituicdo teria por finalidade:

a) receber em depdsito, sob a garantia da Unido, economi-
as populares, incentivando os habitos de poupanca;

b) conceder empréstimos e financiamentos de natureza
assistencial, cooperando com as entidades de direito publico e
privado na solucao dos problemas sociais e econdmicos;

c) operar no setor habitacional, como sociedade de crédito
imobiliario e principal agente do BNH, com o fito de facilitar e
de promover a aquisicdo de sua casa propria, especialmente pe-
las classes de menor renda da populacéo;

d) explorar, com exclusividade, os servi¢cos da Loteria Fede-
ral do Brasil e da Loteria Esportiva Federal, nos termos da legis-
lacdo pertinente;

e) exercer o monopolio das operagBes sobre penhores civis,
com carater permanente e de continuidade;
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f) prestar servicos que se adaptem a sua estrutura de nature-
za financeira, delegados pelo Governo Federal ou por convénio
com outras entidades ou empresas.

No momento da sua unificagdo, portanto, ja se procurava
outorgar a instituicao atribui¢cdes atipicas, de natureza publica,
prevendo como uma de suas finalidades a prestacdo de servigos
delegados pelo Governo Federal e considerados adequados a sua
estrutura de instituicdo financeira. O Decreto de unificacao elencou
também os principios fundamentais que os gestores devem res-
peitar na elaboracdo dos estatutos, da estrutura geral e das nor-
mas de funcionamento da empresa. Silva (2004, p. 153) garante
que, em que pesem as inUmeras modifica¢des sofridas na estrutu-
ra organizacional, administrativa e operacional da empresa nas
décadas seguintes, os principios béasicos constantes no Decreto de
unificacdo, em sua esséncia, permaneceram preservados.

A partir da unificacdo desapareceram as dificuldades
legais que tanto haviam impedido a modernizagdo
da instituicdo nas épocas anteriores — Império, Repu-
blica Velha e Revolucdo de 1930. Um dos entraves
estava no fato de que uma mesma Lei definia os prin-
cipios basicos e regulamentava a estrutura
organizacional das antigas autarquias. A Caixa Eco-
ndmica Federal dos novos tempos, regida por duas
normas de diferentes hierarquias legislativas, passou
a ter facilidade para fazer as mudancgas administrati-
vas e operacionais na velocidade que o mundo con-
temporaneo exige das empresas (SILVA, 2004, p. 155).

Nesse ponto, interessa relembrar — como visto na se¢do an-
terior — que justamente nesse momento histérico a administra-
¢cdo publica passava por um processo de descentralizacdo e de
desburocratizacdo da sua maquina administrativa. O Decreto-Lei
n°® 200/67 havia sido promulgado apenas dois anos antes, pre-
tendendo modernizar a administragdo publica brasileira com
énfase a descentralizacdo, a racionalizacdo, ao planejamento e
com vistas a obter maior eficiéncia, principalmente, através da
transferéncia de atividades a administracdo indireta. Essa refor-
ma assim fortaleceu a distincdo entre atividades-fim e ativida-
des-meio e entre administracdo direta e indireta.

Dentre as diretrizes trazidas pelo Decreto-Lei n°® 759/69, tam-
bém se constata claramente a preocupac¢do com a superacao da
cultura patrimonialista na administracdo publica. Nesse prisma,
percebem-se muitos dos principios da administracdo publica,
posteriormente consagrados na CF de 1988, dentre aqueles que
o Decreto-Lei torna de observancia obrigatéria na elaboracéao
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dos estatutos, na implantacdo da estrutura geral e das normas
de funcionamento da empresa. O art. 8°, por exemplo, ressalta o
principio da moralidade e da legalidade, ao alertar que

os diretores da CEF, respeitados os principios da legisla-
¢do em vigor, serdo solidariamente responsaveis pelos
prejuizos ou danos causados pelo ndo cumprimento das
obrigacdes ou deveres impostos pela lei ou regulamen-
tos que lhes definam os encargos e atribui¢cdes (BRASIL,
1969).

Da afirmacdo da impessoalidade e da profissionalizacdo da
gestao publica resultam a previsdo da obrigatoriedade da
contratagdo de pessoal, através de concurso publico, e princi-
palmente, a preocupacdo com a eficiéncia, como explicitam o0s
seguintes principios previstos no Decreto:

a) programacédo e coordenacdo das atividades em todos os
niveis administrativos;

b) desconcentracdo da autoridade executiva, a fim de en-
curtar os canais processuais e de assegurar rapidez a solucao das
operacoes;

c) descentralizagdo e desburocratizacdo dos servigos e das
operagles, eliminando-se as tramita¢des desnecessarias e 0s con-
troles supérfluos;

d) economia dos gastos administrativos, reduzindo-se as
despesas de pessoal ao estritamente necessario;

e) simplificacdo das estruturas, evitando-se o excesso de che-
fias e de niveis hierarquicos;

f) incentivo ao aumento de produtividade de seus servicos.

Em suma, a reestruturacdo organizativa e a unificacdo da
CAIXA pelo Decreto-Lei n° 759/67 devem ser vistas como resulta-
do direto das diretrizes politico-administrativas que conduziam
as a¢Bes do Poder Publico naquele momento historico, especial-
mente quanto ao esforco para a modernizacdo do Estado e para
a superacdo do patrimonialismo e da ineficiéncia na gestao.

Com o referido desenho institucional, a empresa foi incor-
porando novas funcdes. Na década seguinte, surgiram o Progra-
ma de Integracao Social (PIS)Y” e o Fundo de Apoio ao Desenvol-
vimento Social (FAS).?® Na década de 1980, em razao da crise que
abatia o SFH desde os anos de 1970, o BNH seria extinto pelo
Decreto-Lei n°® 2.291, de 21 de novembro de 1986, e a CAIXA
passaria a responder pelo ativo e pelo passivo do antigo BNH e
agregaria a gestdo do FGTS e do Fundo de Compensacdo das

17 Instituido pela Lei Complementar n°® 07, de 7 de setembro de 1970.
18 Criado pela Lei n°® 6.168, de 9 de dezembro de 1974.
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Variacdes Salariais (FCVS). Na década de 1990 — como ja se apu-
rou na secdo anterior — o Brasil sofreria os fortes impactos da
crise econdbmica em um ambiente de agucamento dos dilemas
impostos pelo processo de globalizacdo econémica.

A CAIXA - como nao poderia deixar de ser — também foi
diretamente afetada pela nova realidade. O pais entdo adotou
medidas de combate a inflacdo que impactaram diretamente o
Sistema Financeiro Nacional. As reformas legais e institucionais
realizadas mudaram profundamente a atuacdo do mercado fi-
nanceiro, deixando evidente a necessidade de moderniza¢do e
de mudangas nas instituigdes financeiras quanto as suas areas de
atuacao, ja que tinham se habituado a lucrar com o processo
inflacionério, o qual geralmente compensava ineficiéncias ad-
ministrativas e deficiéncias nas analises de concessdes de crédito.

Além das transformag¢8es macroeconémicas, o Sistema Finan-
ceiro enfrentou ainda transformacdes regulatdrias e estruturais,
como a adesdo do Brasil ao Acordo de Basileia I, a maior libera-
lidade de movimentacdo de capitais e a maior presenca de insti-
tuicdes estrangeiras no mercado de crédito. Nesse cenario, o
Governo Federal implantou o Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Naci-
onal (PROER) e o Programa de Incentivo a Reducdo do Setor
Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES), com o intuito
de reorganizar e de reordenar o Sistema Financeiro Nacional
comandado pelo Banco Central.

O PROER, composto pela Medida Provisoria n° 1.179 e pela
Resolugdo n° 2.208, ambas de 3 de novembro de 1995, teve por
diretriz o incentivo a fusdo e a incorporagdo de bancos sob a
orientacdo do Banco Central. Juntamente com o PROES, estimu-
lou um processo de concentragdo do setor financeiro, de aber-
tura ao capital internacional e de reducdo do papel dos bancos
publicos — principalmente, os estaduais — no Sistema Financeiro
Brasileiro. Logo, como a Administracdo Publica Brasileira — que,
salienta-se, promovia marcante reforma administrativa naquele
momento, com objetivo de obter maior grau de eficiéncia -, a
CAIXA também reformulou profundamente sua estrutura
organizacional e redefiniu suas areas de atuacao. E, assim,

Como consequéncia dessa reengenharia, a empresa
passou a ter trés segmentos bem definidos nas suas
operac0es: servicos financeiros (operacdes bancarias);
desenvolvimento urbano (habitacdo, saneamento
ambiental e infra-estrutura); e transferéncias de be-
neficios (servicos delegados pelo governo federal na
area social) (SILVA, 2004, p. 155).
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Outrossim, a empresa visivelmente buscou reafirmar seu pa-
pel social num momento de redefinicdes e de reducdo do espa-
¢o de atuacdo no Estado brasileiro, em especial em atividades
econdmicas produtivas e concorrenciais. O interesse publico que
motivava a exploragdo do Estado da atividade econémica en-
quanto banco comercial - com base no que consta no art. 173
da CF - podia ser encontrado na existéncia de falhas de merca-
do, na garantia de acesso de todos os brasileiros a rede banca-
ria, no incentivo a concorréncia, entre outras justificativas sem-
pre sujeitas a contrapontos e a objecdes. Entretanto, a presenca
do interesse publico na intervencdo do Estado como instrumen-
to de desenvolvimento urbano e de viabilizacdo de politicas so-
ciais configura um anseio publico quase inquestionavel diante
da realidade socioeconémica brasileira.

E serd com essa dualidade funcional — banco comercial e
braco operacional do governo na prestacdo de politicas publi-
cas — que a empresa firmar-se-4 como a responsavel pela condu-
cao dos principais programas de governo na ultima década. Uma
trajetoria sui generis, na medida em que transcendeu as atribui-
¢Oes tradicionais de um banco comercial estatal, orientado para
o atendimento de prioridades socialmente definidas via opera-
¢bes de financiamento, com subsidios — ou ndo - para agregar
igualmente a missdo da gestdo e da execucdo de prioridades
delegadas pelo Poder Publico.

2 Competéncialegal, fungdo social e politicas publicas
executadas pela instituicdo

Antes da apresentacdo da atual competéncia legal da CAI-
XA, impera destacar que a imagem social da empresa ainda se
mantém intrinsecamente relacionada as suas fun¢des de Banco
Comercial, com pouca discussao ou visibilidade publica para as
demais fun¢des desempenhadas pela instituicdo, especialmente
no que tange as atividades de promocdo, de execucao e de
implementacgdo de politica publicas e programas sociais. O Ban-
co Central do Brasil, por exemplo, apresenta a seguinte defini-
cdo da empresa:

A Caixa Econdmica Federal, criada em 1861, esta re-
gulada pelo Decreto-Lei 759, de 12 de agosto de 1969,
como empresa publica vinculada ao Ministério da Fa-
zenda. Trata-se de instituicdo assemelhada aos ban-
cos comerciais, podendo captar depdsitos a vista, rea-
lizar operacgdes ativas e efetuar prestacao de servi-
¢os. Uma caracteristica distintiva da Caixa é que ela
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prioriza a concessao de empréstimos e financiamen-
tos a programas e projetos nas areas de assisténcia
social, saude, educacéo, trabalho, transportes urba-
nos e esporte. Pode operar com crédito direto ao con-
sumidor, financiando bens de consumo duraveis, em-
prestar sob garantia de penhor industrial e caucdo de
titulos, bem como tem o0 monopdlio do empréstimo
sob penhor de bens pessoais e sob consignacéo e tem
o monopolio da venda de bilhetes de loteria federal.
Além de centralizar o recolhimento e posterior apli-
cacao de todos os recursos oriundos do Fundo de Ga-
rantia do Tempo de Servigo (FGTS), integra o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e o Siste-
ma Financeiro da Habitagao (SFH). (BANCO CENTRAL
DO BRASIL, 1969).

Observa-se que a definicdo do Banco Central enfatiza as
atividades de um banco comercial publico tipico, voltado ao
desenvolvimento e ao financiamento de programas e de proje-
tos de cunho social (assisténcia social, saude, educacéo, traba-
lho, transportes urbanos e esporte) e ao fomento de atividades
econdmicas de interesse publico, agregando as atividades de-
sempenhadas na administracdo de loterias e do FGTS e no SFH.
Basta verificar a missdo e a competéncia legal atual da CAIXA
para esclarecer a insuficiéncia e a defasagem de uma definicdo
exclusivamente baseada nas suas fun¢des de banco comercial.

A empresa definiu como missédo institucional “atuar na pro-
mocdo da cidadania e do desenvolvimento sustentavel do Pais,
como instituicao financeira, agente de politicas publicas e par-
ceira estratégica do Estado brasileiro” (BANCO CENTRAL DO
BRASIL, 2015), com o proposito de ser reconhecida como o me-
Ihor parceiro do setor publico. Para tanto, estabeleceu um con-
junto de objetivos estratégicos que visam, fundamentalmente,
proporcionar maior grau de eficiéncia na prestacdo de servicos
ao Poder Publico, desenvolvendo produtos, servicos e acdes ade-
quadas as necessidades do setor publico. Com essa finalidade, a
instituicdo estipulou as seguintes metas:

a) ter o melhor portfélio para atender ao setor publico e ser
0 agente executor e propositor de ac¢des e de solugbes para a
implementacdo de politicas publicas;

b) desenvolver plataforma tecnoldgica para possibilitar vi-
sdo e atuacdo integrada;

c¢) revisar o modelo de atuacdo, de atendimento, da siste-
matica operacional das fontes e da estratégia de captacdo para
operagOes de infraestrutura;

d) melhorar a percepc¢édo do cliente em relacdo aos servigos
prestados;
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e) criar e explorar novos canais, meios de pagamentos e
tecnologias de distribuicao;

f) criar canais regionais de relacionamento com o setor pu-
blico;

g) prestar assisténcia técnica e apoio ao cliente/governo;

h) fortalecer o relacionamento negocial em todas as esferas
e poderes de governo;

i) desenvolver ferramentas tecnoldgicas adequadas para
suportar a execuc¢do dos processos, do modelo de negdcios, dos
relatérios, entre outros;

j) fortalecer funding e/ou parcerias.

As metas expostas integram o planejamento estratégico da
CAIXA para “estar entre os trés maiores bancos brasileiros até
2022, mantendo a lideranga como agente de politicas publicas™
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2015). Também a competéncia le-
gal da empresa — expressa no Estatuto Social da CAIXA, aprova-
do pelo Decreto n° 7.973, de 21 de mar¢o de 2013 - demonstra
claramente tal insuficiéncia, uma vez que afirma, entre outros
objetivos previstos em seu artigo 5°°, funcdes sociais de desen-
volvimento e demais servicos nao tipicamente bancarios e em-
presariais, como:

19 DECRETO n° 7.973, de 28 de marco de 2013, art. 5° - “A CEF tem por objeti-
VOs:
| - receber depésitos, a qualquer titulo, inclusive os garantidos pela Uniéo,
em especial 0os de economia popular, com o propoésito de incentivar e educar
a populagdo brasileira nos habitos da poupanca e fomentar o crédito em
todas as regides do Pais;
Il - prestar servicos bancarios de qualquer natureza, por meio de operacdes
ativas, passivas e acessorias, inclusive de intermediagdo e suprimento finan-
ceiro, sob suas multiplas formas;
11l - administrar, com exclusividade, os servi¢os das loterias federais, nos ter-
mos da legislacdo especifica;
IV - exercer o monopdlio das operagdes de penhor civil, em carater perma-
nente e continuo;
V - prestar servicos delegados pelo Governo federal e prestar servicos, me-
diante convénio, com outras entidades ou empresas, observada sua estrutu-
ra e natureza de instituicdo financeira;
VI - realizar quaisquer operagdes, servigos e atividades negociais nos merca-
dos financeiros e de capitais, internos ou externos;
VIl - efetuar operagdes de subscri¢do, aquisi¢ao e distribuicdo de agdes, obri-
gacOes e quaisquer outros titulos ou valores mobiliarios no mercado de capi-
tais, para investimento ou revenda;
VIII - realizar operacdes relacionadas a emissdo e a administragao de car-
toes, inclusive os cartdes relacionados ao Programa de Alimentacdo do Tra-
balhador - PAT, nas modalidades alimentacdo e refeicéo;
IX - realizar opera¢fes de cambio;
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a) prestar servicos delegados pelo Governo Federal e prestar
servi¢os, mediante convénio, com outras entidades ou empresas,
observada sua estrutura e natureza de instituicdo financeira;

X - realizar operagbes de corretagem de seguros e de valores mobiliarios,
arrendamento residencial e mercantil, inclusive sob a forma de leasing;

Xl - prestar, direta ou indiretamente, servicos relacionados as atividades de
fomento da cultura e do turismo, inclusive mediante intermediagao e apoio
financeiro;

XIl - atuar como agente financeiro dos programas oficiais de habitacéo e
saneamento e como principal 6érgdo de execucédo da politica habitacional e
de saneamento do Governo federal, e operar como sociedade de crédito
imobiliario para promover o acesso & moradia, especialmente para a popu-
lacdo de menor renda;

Xl - atuar como agente operador e financeiro do FGTS;

XIV - administrar fundos e programas delegados pelo Governo federal;
XV- conceder empréstimos e financiamentos de natureza social de acordo
com a politica do Governo federal, observadas as condi¢des de retorno, que
deverdo, no minimo, ressarcir 0s custos operacionais, de captagdo e de capi-
tal alocado;

XVI - manter linhas de crédito especificas para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte;

XVII - realizar, na qualidade de agente do Governo federal, por conta e
ordem deste, quaisquer operac¢des ou servigos que lhe forem delegados, nos
mercados financeiro e de capitais;

XVIII - prestar servicos de custodia de valores mobiliarios;

XIX - prestar servicos de assessoria, consultoria e gerenciamento de ativida-
des econdmicas, de politicas publicas, de previdéncia e de outras matérias
relacionadas a sua area de atuacgao, diretamente ou mediante convénio ou
consarcio com Orgaos, entidades ou empresas;

XX - atuar na exploracédo comercial de mercado digital voltada para seus fins
institucionais;

XXII - realizar, na forma fixada pelo Conselho Diretor e aprovada pelo Con-
selho de Administracdo da CEF, aplica¢Bes ndo reembolsaveis ou parcialmen-
te reembolsaveis destinadas especificamente a apoiar projetos e investi-
mentos de carater socioambiental, que se enquadrem em seus programas e
acoes, que beneficiem prioritariamente a populagdo de baixa renda, e prin-
cipalmente nas areas de habitacao de interesse social, saneamento
ambiental, gestdo ambiental, geracdo de trabalho e renda, satde, educa-
cdo, desportos, cultura, justica, alimentagdo, desenvolvimento institucional,
desenvolvimento rural, e outras vinculadas ao desenvolvimento sustenta-
vel.

§ 1° No desempenho de seus objetivos, a CEF opera ainda no recebimento
de:

| - dep6sitos judiciais, na forma da lei; e

Il - depdsitos de disponibilidades de caixa dos 6rgaos ou entidades do Poder
Publico e das empresas por ele controladas, observada a legislacdo pertinen-
te.

§ 2° A atuacdo prevista no inciso XXI do caput devera ocorrer em colabora-
¢do com o 6rgdo ou entidade da Uniao competente para coordenar a coope-
ragdo técnica internacional” (BRASIL, 2013).
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b) prestar, direta ou indiretamente, servicos relacionados as
atividades de fomento da cultura e do turismo, inclusive medi-
ante intermediacdo e apoio financeiro;

c) atuar como agente financeiro dos programas oficiais de habi-
tacdo e de saneamento e como principal 6rgao de execugdo da po-
litica habitacional e de saneamento do Governo Federal, e operar
como sociedade de crédito imobiliario para promover o acesso a
moradia, especialmente para a populacdo de menor renda;

d) atuar como agente operador e financeiro do FGTS;

e) administrar fundos e programas delegados pelo Governo
Federal,;

f) conceder empréstimos e financiamentos de natureza soci-
al de acordo com a politica do Governo Federal, observadas as
condi¢Bes de retorno, que deverdo, no minimo, ressarcir os cus-
tos operacionais, de captacdo e de capital alocado;

g) prestar servicos de assessoria, de consultoria e de
gerenciamento de atividades econdmicas, de politicas publicas,
de previdéncia e de outras matérias relacionadas a sua area de
atuacao, diretamente ou mediante convénio ou consdrcio com
6rgaos, entidades ou empresas;

h) atuar em projetos e em programas de cooperacao técnica
internacional para auxiliar na solucdo de problemas sociais e
econdmicos;

i) realizar, na forma fixada pelo Conselho Diretor e aprova-
da pelo Conselho de Administracdo da CAIXA, aplicacbes nao
reembolsaveis ou parcialmente reembolsaveis destinadas espe-
cificamente a apoiar projetos e investimentos de carater
socioambiental que se enquadrem em seus programas e em suas
acOes e que beneficiem prioritariamente a popula¢do de baixa
renda, e principalmente nas areas de habita¢do, de interesse
social, de saneamento ambiental, de gestdo ambiental, de gera-
cdo de trabalho e renda, de saude, de educacdo, de desportos,
de cultura, de justica, de alimentacdo, de desenvolvimento
institucional, de desenvolvimento rural, e outras vinculadas ao
desenvolvimento sustentavel.

O Estatuto ainda preconiza que a instituicdo deve seguir,
além dos principios constitucionais da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade e da publicidade e eficiéncia, os
seguintes preceitos:

a) programacdo e coordenacgdo de suas atividades, em to-
dos os niveis administrativos;

b) desconcentragdo da autoridade executiva para assegurar
maior eficiéncia e agilidade as atividades-fim, com descentralizacéo
e desburocratizacdo dos servicos e das operacoes;
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c¢) racionalizacao dos gastos administrativos;

d) simplificacdo de sua estrutura, evitando o excesso de ni-
veis hierarquicos;

e) incentivo ao aumento da produtividade, da qualidade e
da eficiéncia dos servicos;

f) aplicacdo de regras de governanca corporativa e dos prin-
cipios de responsabilidade social empresarial;

g) administracdo de negoécios direcionada pelo gerencia-
mento de risco.

Percebe-se nitidamente que a instituicdo incorporou pre-
ceitos valorizados pela reforma administrativa que buscam a
desburocratizacdo, a descentralizacdo e a eficiéncia. Os precei-
tos orientadores da empresa valorizam:

a) o planejamento (programacado e coordenagédo; racionali-
zacao de gasto);

b) a flexibilizacdo e a descentralizagdo da gestao (desconcen-
tracdo da autoridade executiva, descentralizacdo e desburo-
cratizacdo dos servigos e operagdes);

c) o controle do resultado (aplicacdo de regras de governanca
corporativa e dos principios da responsabilidade social e administra-
cao direcionada pelo gerenciamento de risco);

d) o incentivo a eficiéncia (incentivo ao aumento da produ-
tividade, da qualidade e da eficiéncia dos servigos) — todos obje-
tivos sustentados pelos defensores da reforma administrativa do
Estado.

No que concerne a eficiéncia, cumpre considerar que a ins-
tituicdo é constantemente desafiada pelas demais instituicdes
publicas e privadas que atuam no mercado bancario nacional. A
natureza dual de banco comercial publico e de agente de poli-
ticas publicas, inserida num mercado concorrencial, obriga a
empresa a inovar e a buscar sinergias entre suas atividades que
proporcionem ganhos de produtividade integral. Tal peculiari-
dade, somada a flexibilidade, & autonomia e a descentralizacdo
de uma empresa publica em face da administracao direta, tem
proporcionado a essa forma de atuagdo bons resultados no cum-
primento de sua funcdo social, em comparagdo com as formas
burocraticas tradicionais de execucdo das politicas publicas.

2.1 A dupla funcgéo social: banco comercial e agente de
politicas publicas

No que diz respeito a funcao social desempenhada pela CEF,
mais uma vez, calha ressaltar que se manifesta com dupla inci-
déncia: ha uma funcdo social econbmica expressa na atuacao
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como banco comercial, a qual se soma a outra funcéo social, como
agente de politicas publicas. Na primeira — funcédo social econé-
mica — o interesse coletivo que autoriza a atua¢do do Estado na
atividade econdmica se manifesta fundamentalmente na busca
de objetivos constitucionais, como o desenvolvimento nacional,
a reducdo das desigualdades, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo social. Na condicao de agente de politicas pu-
blicas, essa funcdo social se amplia, materializando uma série de
direitos sociais constitucionais, a saber: o direito a moradia, ao
transporte, a alimentacdo, ao trabalho, a educagdo e a assistén-
cia aos desamparados?®, através de um conjunto de programas
governamentais sob a gestao da empresa, como se vera a seguir.

2.1.1 A atuacdo como Banco Comercial

Como Banco Comercial, a empresa tem desempenhado re-
conhecido papel de fomento da atividade econémica nacional
ao longo de sua histoéria, ressaltando-se principalmente no to-
cante ao financiamento habitacional, respondendo por mais de
67% das opera¢des imobiliarias do pais. Para além disso,
disponibiliza capital de giro e financiamento para setores da
indUstria, do comércio e dos servicos e crédito para o consumo
das familias, direcionando esforgcos para segmentos relevantes
para o projeto de desenvolvimento do pais — como micro e pe-
quenas empresas, construcao naval e mobilidade urbana - ou
para publicos socialmente articulados com programas de inclu-
sdo social do governo (microcrédito).*

Outro aspecto significativo da funcéo social da atuacdo como
banco comercial é o fomento ao desenvolvimento regional, a
infraestrutura e ao saneamento béasico. Nesse segmento, a CAIXA
desempenha papel crucial na medida em que sdo operac¢des que
somente se viabilizam com financiamento de longo prazo e com
taxas de juros mais baixas que as geralmente praticadas pelo mer-
cado financeiro néo estatal brasileiro. A infraestrutura e o sanea-
mento, por exemplo, respondiam por aproximadamente 8,9% da
carteira de crédito total da empresa em 2014. Nesse segmento, 0s
recursos do FGTS constituem a principal fonte de recursos para
viabilizar os projetos de longo prazo na area de infraestrutura,
possibilitando atualmente investimentos em energia, em portos,
em hidrovias, em ferrovias, rodovias e em saneamento.

20 A Emenda Constitucional n° 90, de 15 de setembro de 2015, incluiu o
transporte como direito social.

21 A CAIXA detinha 18,1% do mercado de crédito bancario nacional, segun-
do informa o Relatério de Sustentabilidade da empresa de 2013.

130 l Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XIl — N° 23 — Nov 16




CEF: FUNCAO SOCIAL E ATRIBUICOES NA EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS E DO ORCAMENTO GERAL DA UNiAo

A funcéo social presente na atuacdo no mercado de crédito
ficou especialmente evidente com a atuacédo anticiclica promo-
vida pelos bancos publicos no quarto trimestre de 2008. A
retracdo do crédito pelos bancos privados em razédo do
aprofundamento da crise financeira global somente nédo teve
efeitos mais nefastos na economia nacional em razdo da atua-
cdo dos bancos publicos. A expansdo da oferta de crédito para
contrapor os efeitos recessivos oriundos da escassez de crédito
privado (politica econdmica anticiclica), tanto do setor interno
como externo, foi crucial naquele momento para evitar maiores
efeitos sobre a atividade econémica, o nivel de emprego e até a
quebra de alguns setores produtivos.

Os efeitos da crise financeira de 2008 desmistificaram mui-
tos dos postulados defendidos pelo pensamento neoliberal,
revalorizando novamente o papel regulador e indutor do Esta-
do. Confrontando com uma crise produzida justamente pelo se-
tor financeiro internacional, ao contrario de outros paises, o Bra-
sil obteve relativo sucesso em empreender politicas econdmicas
anticiclicas, o que s6 foi possivel em razdo da manutencdo da
participacdo estatal no sistema financeiro capaz de cumprir as
acles publicas, de realizar programas sociais e de induzir os agen-
tes privados a investir.

Por fim — e igualmente importante —, é a funcédo social de
promoc¢édo e de expansdo da bancarizacdo, ou seja, do proces-
so que permite e/ou que facilita o acesso das classes menos
favorecidas — vulneraveis e residentes em locais de baixa densi-
dade populacional — aos produtos e aos servigos bancarios tra-
dicionais. Esses segmentos, em regra, ndo sdo atrativos ao mer-
cado privado pela baixa rentabilidade que proporcionam, e
por muitas vezes se localizarem em regides de baixa densidade
populacional, o que os torna pouco atrativos aos investimen-
tos do setor privado. Com isso, é pontualmente o cumprimento
dessa func¢do social que motiva a empresa a manter canais de
atendimento em todos os municipios do Pais, possuindo inclu-
sive trés agéncias-barco e 26 caminhdes-agéncia, com o objeti-
vo de permitir o atendimento das popula¢gdes nas localidades
mais isoladas.

O acesso popular aos produtos do mercado bancéario e ao
crédito simboliza uma funcdo social econbmica que nao pode
ter sua importancia subestimada. Primeiramente, porque asse-
gura a protecdo dos recursos financeiros das popula¢des de ren-
da inferior. Dessa feita, facilita o acesso aos produtos bancarios,
os quais, devidamente articulados com politicas publicas de in-
centivo e crédito (microcrédito), podem induzir processos de
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geracao de renda, emprego, desenvolvimento social e regional
- logo, sao fatores essenciais em quaisquer esfor¢os para a reali-
zacao dos objetivos constitucionais de redu¢do das desigualda-
des, de erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo. Em segun-
do lugar, porque a soma das reservas financeiras das pequenas
economias desse grande contingente populacional possibilita a
constituicdo de um montante expressivo de recursos financeiros
(funding) que se revelam vitais para o financiamento de proje-
tos de interesse coletivo e social priorizados pela instituicao
(infraestrutura, habitacdo, desenvolvimento urbano, entre ou-
tros).

Em sintese, esses exemplos consubstanciam o relevante inte-
resse coletivo no campo econdmico para atuacao do Estado, atra-
vés de uma empresa estatal, na atividade econdbmica, na forma
disposta pelo art. 173 da CF. Mas o interesse coletivo igualmente
se materializa, inclusive com maior clareza, nas atividades de-
sempenhadas como agente de politicas publicas, seja prestando
servigos na gestao de beneficios sociais, de programas governa-
mentais ou atuando como mandatario da Unido na execucao
das transferéncias voluntéarias do OGU.

2.1.2 A atuacdo como agente de politicas publicas

Embora geralmente a discussdo das politicas publicas seja
afeita a Ciéncia Politica e & Gestdo Publica, essa tematica tam-
bém esta diretamente ligada a ciéncia do Direito. Afinal, ndo é
possivel realizar politicas publicas — sejam elas quais forem - sem
suporte normativo. Basta lembrar que a simples consagracdo de
um direito social ndo significa sua concretizacdo e que a
efetividade do direito pressupde a adocdao de um conjunto de
atividades de ordem politico-administrativa, também préprias do
universo juridico. Na seara do direito, ocorrerd toda a
formaliza¢do da estrutura administrativa, do modelo institucional
responsavel por operacionalizar as politicas publicas, dando
efetividade ao direito. Especialmente no campo das politicas
publicas se visualizara essa interligacao, através do dialogo cons-
tante entre o direito e a politica.

Politica publica é o programa de acdo governamental
que resulta de um processo ou conjunto de processos
juridicamente regulados — processo eleitoral, proces-
so de planejamento, processo de governo, processo
orgcamentario, processo legislativo, processo adminis-
trativo, processo judicial — visando coordenar os mei-
os a disposicdo do Estado e as atividades privadas,
pararealizagdo de objetivos socialmente relevantes
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e politicamente determinados. (DALLARI BUCCI, 2006,
p. 39).

Nesse sentido que as funcfes sociais desempenhadas pela
CAIXA a qualificam como agente de politicas publicas do Gover-
no Federal. Indiscutivelmente as funcdes exercidas pela empresa
possuem grande visibilidade e reconhecimento social e,
simplificadamente, podem ser divididas em dois grandes grupos
de atribuicdes: a gestao de beneficios sociais e a gestdo de pro-
gramas governamentais. Como ja afirmado, na condicao de
agente de politicas publicas, a funcédo social da empresa é am-
pliada para além do fomento econbmico, ja que é responsavel
por um conjunto de programas sociais que concretizam direitos
constitucionais, quais sejam:

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

b) Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) (direito
ao transporte);

c) Programa Bolsa-Familia (direito a alimentacdo e a assis-
téncia aos desamparados);

d) Seguro-Desemprego, PIS e FGTS (direito ao trabalho);
entre outros.

Os programas listados demonstram que o Estado, para con-
cretizar seu projeto social constitucional, necessita dispor de ins-
trumentos publicos capazes de gerir e operacionalizar suas poli-
ticas sociais de forma eficiente, descentralizada e autdénoma.

2.1.2.1 A gestéo de beneficios sociais

No desempenho de fung¢bes que se referem a gestdo de be-
neficios sociais, consideraram-se as atividades que envolvem prin-
cipalmente a administracdo financeira, a gestdo de cadastros e o
repasse de recursos financeiros na forma e nas condi¢8es
estabelecidas por cada programa. Isso posto, a gestdo de bene-
ficios sociais requer:

a) rede presente em todo o territorio nacional;

b) existéncia, constituicdo e administracdo de cadastros so-
ciais;

c) interlocucdo e relacionamento com outros agentes publi-
cos ou privados participantes, entre outros pressupostos que nao
estdo necessariamente presentes nas atividades bancarias tradi-
cionais. Nesse grupo, a CAIXA presta servicos e/ou responde pela
gestao de alguns dos mais importantes programas sociais e de
transferéncia de renda atualmente existentes, dos quais a seguir
se arrolardo os principais exemplos.
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A centraliza¢do do controle e a administracdo das contas do
FGTS, determinadas pela Lei n® 8.036/90, representam provavel-
mente o programa de maior impacto e projecdo sobre a gestao
da instituicdo. A atividade foi outorgada a empresa em razao
dos iniUmeros problemas advindos de uma gestdo dispersa em
diversas instituicfes financeiras (76, ao todo), que se refletiam
na multiplicidade de cadastros e de procedimentos operacionais
para gestdo das contas. Confrontado com o desafio de qualifi-
car seus servicos, o Governo Federal pdde se valer da CAIXA para
realizar a centralizacdo das 55 milhdes de contas do FGTS entéo
existentes, e obter, com isso, expressivos ganhos de eficiéncia
tanto na gestdo das contas quanto na aplicagdo dos recursos.

Uma nocédo da dimensdo da gestdo desses programas pode
ser observada pelos numeros do PIS?2, do Abono Salarial e do
Seguro-Desemprego: somente neles (todos administrados pela
CAIXA), foram movimentados 634,768 milhdes de beneficios so-
ciais de dezembro de 2011 a setembro de 2014, totalizando um
montante de mais de R$ 86,218 bilhdes. Por sua vez, o principal
e mais famoso programa de transferéncia de renda e de comba-
te a pobreza do governo brasileiro, o Bolsa-Familia, atendeu,
entre 2011 e 2014, mais de 14 milhdes de familias, beneficiando
aproximadamente 50 milhdes de pessoas em todos os municipi-
os brasileiros. Repara-se também a sinergia envolvida na gestdo
desses programas, que podem ser potencializados com a articu-
lacdo de outras politicas publicas ou servicos. Assim, por exem-
plo, das 14 milhdes de familias beneficiadas pelo Programa Bol-
sa-Familia, mais de 6 milhdes também acessaram algum outro
produto ou servigo financeiro prestado pela CAIXA, refor¢cando
0 seu potencial de inclusdo e de desenvolvimento.

Outro bom exemplo dessas atividades pode ser dado pelo
Programa Brasil Sem Miséria, lancado oficialmente pelo Governo
Federal em 2011, a fim de elevar a renda e as condi¢bes de bem-
estar das familias extremamente pobres (renda familiar de até R$
70,00 por pessoa) e que ainda ndo sdo atendidas pelos progra-
mas sociais do governo, através da busca ativa do Poder Publico
por esse publico-alvo. Além disso, pretende agregar a politica de
transferéncia de renda com o acesso a servi¢cos publicos nas areas
de educacao, de saude, de assisténcia social, de saneamento, de
energia elétrica, bem como promover a inclusdo produtiva. A ideia
central é promover um conjunto de a¢gbes que envolvam a criacédo

22 Os recursos arrecadados pelo PIS, a partir de 1988, passaram a integrar o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), responsavel pelo financiamento
dos programas de Seguro-Desemprego e abono salarial.
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de novos programas e a ampliacdo de iniciativas ja existentes, em
parceria com estados, municipios, empresas publicas e privadas e
organiza¢fes da sociedade civil, para permitir a inclusdo da po-
pulagdo mais pobre nas oportunidades geradas pelo desenvolvi-
mento econdmico. Para atingir tal objetivo, o programa contou
com um sistema para formacdo do cadastro Unico desenvolvido
pela CAIXA, visando garantir a unicidade e a integracdo dos da-
dos indispensaveis a identificagcdo das familias em situacao de
vulnerabilidade social e econémica.

Entre 2011 e 2014, a base do cadastro Unico do Programa
Brasil sem Miséria cresceu 24%, consolidando os dados de 35
milhdes de familias, compostas por mais de 129 milhdes de pes-
soas. Uma ideia da dimensdo do trabalho envolvido é dada pela
operacionalizacdo desse sistema, que realizou em média mais
de 3 milhdes de transa¢gbes por dia nesse periodo, considerando
inclusGes e altera¢bes cadastrais. Contudo, o desempenho da
funcéo social da empresa vai além dos servigos relacionados aos
beneficios sociais, estando fortemente correlacionado a gestéao
de programas de governo responsaveis pela concretizacdo de
outros direitos sociais constitucionais.

2.1.2.2 A gestéo de programas de governo

No ponto que toca a gestdo de programas de governo, fo-
ram consideradas as atividades que envolvem financiamentos -
com subsidio ou com incentivo governamental - mas que reque-
rem, para a concretizacdo de seus objetivos, a articulagdo de es-
forcos publicos e privados, especialmente com os demais entes
da Federagdo. O papel da CAIXA na execucdo desses programas
geralmente resta delimitado na legislacdo que os rege, como
comprovam os exemplos a seguir e a remuneracédo pelas ativida-
des exercidas.

A remuneracdo pelo Estado a empresa publica ndo gera,
por si s6, qualquer vantagem indevida ou outro efeito causador
de distor¢bes no mercado concorrencial bancario. Isso porque a
remuneracdo deve incluir apenas os custos adicionais gerados
pela execucdo do servico mais uma taxa de lucro condizente.
Portanto, uma vez observado tal pressuposto, restam fragilizados
possiveis questionamentos sobre a existéncia de vantagem eco-
ndmica ou financeira indevida pela remuneracdo recebida, sob
0 ponto de vista do direito econémico.

2.1.2.3 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

Criado a partir da Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, o ja
citado PMCMV tem por finalidade criar mecanismos de incentivo
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a producdo e a aquisicdo de novas unidades habitacionais, a
requalificagdo de imdveis urbanos e a producdo ou a reforma
de habitag¢Bes rurais para familias com renda mensal previamen-
te definida como prioritaria ao atendimento. O Programa com-
preende dois subprogramas, o Programa Nacional de Habitacdo
Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural
(PNHR).

Além de contar com subvencdes do orcamento da Uniéo,
articula esfor¢cos com o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
e 0 Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) para atender as
familias de renda mais baixa. As modalidades de financiamento
contam com taxas de juros subsidiadas e/ou com subsidios dire-
tos sobre o saldo devedor, com as opera¢fes garantidas com ali-
enacao fiduciaria em garantia dos imoéveis. Tanto a gestéo
operacional do PNHR% quanto a gestdo operacional dos recur-
sos destinados a concessao de subven¢des do PNHU competem a
CAIXA.?* Nessa qualidade, a instituicdo responde, por exemplo,
pela disponibilizacdo a Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades e ao Comité de Acompanhamento do
Programa Minha Casa Minha Vida (CAPMCMV) de dados e de
informacdes na forma e na periodicidade que venham a ser soli-
citados e que permitam o acompanhamento e a avaliacdo dos
subprogramas, além de outras atividades que Ilhe venham a ser
atribuidas pela Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério
das Cidades, no ambito de suas competéncias legais.

A legislagdo do programa € expressa pelo art. 9°, paragrafo
Unico e art. 16°, pardgrafo Unico da Lei n° 11.977, de 7 de julho
de 2009, ao estabelecer que os Ministros de Estado das Cidades
e da Fazenda fixardo, em ato conjunto, a remuneracdo da CAI-
XA pelas atividades exercidas no ambito dos programas. O im-
pacto social e econbmico dessa atividade pode ser mensurado
pelo volume de contratagdes realizadas. Somente de 2009 a se-
tembro de 2014, a CAIXA foi responsavel pela contratacdo de
mais de 2 milhdes de unidades habitacionais pelo PMCMV.

28 Criado em 2009, o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) tam-
bém contempla pescadores artesanais, extrativistas, silvicolas,
aquicultores, piscicultores e comunidades quilombolas e indigenas. Se-
gundo o Relatério de Sustentabilidade da Caixa de 2013, o programa ja
repassou mais de R$ 2,7 bilhdes, permitindo a contratacdo de 119.614
unidades habitacionais.

24 As subvengOes econdmicas aos beneficiarios sdo realizadas com base na
disponibilidade orgamentaria e financeira da Unido (art. 2°, Lei n°® 11.977,
de 7 de julho de 2009).
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2.1.2.4 Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O ja mencionando PAR foi instituido pela Lei n°® 10.188, de
12 de fevereiro de 2001, com o objetivo de incentivar a produ-
cao de moradia a populacao de baixa renda, sob a modalidade
de arrendamento residencial com opc¢do de compra. Sua gestdo
compete ao Ministério das Cidades, e a sua operacionalizacao, a
CAIXA. Segundo especifica a legislacdo do PAR (art. 1°, § 29),
também compete aos Ministros de Estado das Cidades e da Fa-
zenda a fixac¢do, em ato conjunto, da remuneracdo da CAIXA
pelas atividades exercidas no &mbito do Programa.

A operacionalizacdo do PAR ocorre através de um fundo
financeiro privado - o ja apontado Fundo de Arrendamento
Residencial ou FAR - que possui a finalidade de segregar
patrimonial e contabilmente os haveres financeiros e imobiliari-
os destinados ao Programa. O FAR recebe recursos provenientes
do OGU para viabilizar a construgdo de unidades habitacionais.
A medida foi tomada para atender ao déficit habitacional urba-
no para familias com renda até R$ 1.600,00, considerando a es-
timativa da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
de 2008. Além da criacdo do FAR e da alocacdo dos recursos, a
CAIXA se responsabiliza:

a) por delimitar os critérios técnicos a serem observados na
aquisicdo, na alienagcdo e no arrendamento com op¢do de com-
pra dos imoéveis destinados ao Programa;

b) por expedir os atos necessarios a operacionalizacdo do
Programa;

C) por assegurar que os resultados das aplicacdes sejam re-
vertidos para o fundo e que as operacdes de aquisicao de imo-
veis sujeitar-se-do aos critérios técnicos definidos para o Progra-
ma;

d) por representar o arrendador ativa e passivamente, judi-
cial e extrajudicialmente; por promover, em nome do arrenda-
dor, o registro dos imoéveis adquiridos;

e) por observar as restricbes a pessoas juridicas e fisicas, no
que se refere aos impedimentos a atuacdo em programas
habitacionais, subsidiando a atualizacdo dos cadastros existen-
tes, inclusive os do SFH.

Como se vé, nesse Programa, a atuacdo da CAIXA ultrapassa
— em muito — a mera prestacdo de servigos e a gestdo financeira,
uma vez que responde pela prépria definicdo do Programa e
representa juridicamente o arrendador (FAR). Os imoveis utiliza-
dos pelo programa sao adquiridos pelo FAR. Ao Distrito Federal,
aos estados e aos municipios é facultado aderir ao Programa, via
Termo de Adesao, com vistas a somar esforgos e a assegurar a sua
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colaboracdo nas acdes em prol do desenvolvimento de fatores
facilitadores a implementacao dos projetos, destacando-se a in-
dicacdo das areas priorizadas para implantacdo dos projetos, isen-
cdo de tributos, aporte de recursos, indicacdo da demanda, in-
dicacdo de solicitantes para a venda dos empreendimentos e
execucdo do Trabalho Técnico Social junto aos beneficiarios dos
empreendimentos implantados.

As empresas de construcao civil, por sua vez, participam atra-
vés da apresentacdo de propostas e da execucdo dos projetos
aprovados para aquisicdo de unidades habitacionais na forma
estabelecida pelas normas do programa. Trata-se de um progra-
ma que exige a articulacdo de esforcos de todas as esferas do
setor publico e da iniciativa privada, cabendo a CAIXA, portan-
to, a coordenacdo desses esforcos. Outro apontamento impor-
tante diz respeito a previsao de que

as operacdes de aquisi¢do, construgdo, recuperacao,
arrendamento e venda de imoéveis obedecerao aos
critérios estabelecidos pela CEF, respeitados os princi-
pios da legalidade, finalidade, razoabilidade,
moralidade administrativa, interesse publico e efici-
éncia, ficando dispensada da observancia das disposi-
cOes especificas da lei geral de licitagdo (Lei n©® 10.188/
2001, art. 43, paragrafo Unico). (BRASIL, 2001).

Nesse panorama, novamente se verifica o espirito da refor-
ma administrativa analisada na secdo anterior, com a tentativa
de assegurar maior flexibilidade e autonomia a execucédo de
politicas publicas para a obtencdo de maior nivel de eficiéncia,
com a diferenca de que, nesse modelo, as atividades que histori-
camente eram desempenhadas pela Administracdo Direta sdo
transferidas a um ente publico de direito privado, inserido num
mercado concorrencial e sujeito a orientacdo e aos controles tra-
dicionais da Administracao Publica, além do controle de resulta-
do cuja reforma gerencial procurava dar énfase. Vale comentar
que o FAR contratou, entre 2011 e 2014, mais de R$ 43 bilhdes,
correspondendo a produc¢do de mais de 143.570 unidades
habitacionais.

2.1.2.5 Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)

O FDS foi criado pela Lei n°® 8.677, de 13 de julho de 1993,
destinado ao financiamento de projetos de investimento de in-
teresse social nas areas de habitagdo popular, com permissao para
o financiamento nas areas de saneamento e de infraestrutura,
desde que vinculadas aos programas de habitacdo, bem como

138 l Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XIl — N° 23 — Nov 16




CEF: FUNCAO SOCIAL E ATRIBUICOES NA EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS E DO ORCAMENTO GERAL DA UNiAo

equipamentos comunitarios. Para cumprir seus fins, o FDS finan-
cia projetos de iniciativa de pessoas fisicas e de empresas ou de
entidades do setor privado, vedando a concessdo de financia-
mentos a projetos de 6rgdos da administracdo direta, autarquica
ou fundacional da Unido, dos estados, do Distrito Federal ou
dos municipios ou ainda das entidades sob seu controle direto
ou indireto.

Novamente na condi¢do de agente operador dos recursos
do FDS, a CAIXA compete:

a) praticar todos os atos necessarios a operacdo do FDS, de
acordo com as diretrizes, 0s programas e as nhormas estabeleci-
dos pelo Conselho Curador e pelo 6rgdo gestor do FDS;

b) realizar, quando for o caso, o credenciamento dos agen-
tes promotores e financeiros, em conformidade com o disposto
na legislagdo em vigor e demais diretrizes e critérios emanados
do Conselho Curador e regulamentados pelo 6rgdo gestor;

c) adquirir, alienar, exercer os direitos inerentes aos titulos
integrantes da carteira do FDS, praticando todos os atos neces-
sarios a administracdo da carteira;

d) analisar, emitir parecer a respeito dos projetos apresenta-
dos e aprova-los, enviando todos os pareceres ao 6rgdo gestor,
inclusive os ndo aprovados;

e) contratar as operacoes, respeitando os limites estabeleci-
dos na forma do art. 6°;

f) acompanhar, fiscalizar e controlar os empréstimos e os fi-
nanciamentos, buscando assegurar o cumprimento dos memoriais
descritivos e dos cronogramas aprovados e contratados;

g) elaborar os balancetes mensais e os balan¢cos anuais do
FDS, submetendo-os a aprovacdo do Conselho Curador, com os
balancos anuais acompanhados de parecer de auditor indepen-
dente;

h) cumprir as atribuicdes fixadas pelo Conselho Curador.

Com recursos provenientes do OGU, aportados ao FDS, por
exemplo, sdo promovidos o Programa Habitacional Popular Mi-
nha Casa Minha Vida - Entidades (PMCMV-E) e o Programa Creé-
dito Solidario. Com recursos de contrapartida dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios — que podem tanto aportar re-
cursos financeiros quanto ofertar bens e/ou servicos necessarios
a composi¢do do investimento a ser realizado —, o Programa ten-
ciona atender beneficiarios da populagdo de baixa renda das
areas urbanas que estejam organizados associativamente. Dessa
forma, associagfes, cooperativas e sindicatos, por exemplo, po-
dem acessar recursos de financiamento para a promocao de pro-
jetos habitacionais a seus participantes.
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2.1.2.6 Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SNHIS)

A CAIXA se constitui como um dos 6rgdos que integram o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS)?5, cria-
do pela Lei n° 11.124, de 16 de junho de 2005, com o intuito de:

a) viabilizar & popula¢do de menor renda, através de acdes
articuladas com os estados e 0s municipios, 0 acesso a terra
urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel,;

b) implementar politicas e programas de investimentos e
subsidios, promovendo e oportunizando o acesso a habitagéo;

c) articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagdo
das instituicbes e dos orgados que desempenham func¢cdes no se-
tor da habitacao.

Os principios que orientam a estruturacdo, a organizacdo e
a atuacdo do SNHIS clarificam as funcdes sociais desempenha-
das:

a) compatibilidade e integracado das politicas habitacionais
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem como das
demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais
e de inclusédo social;

b) moradia digna como direito e vetor de inclusdo social,;

c) democratizacdo, descentralizacdo, controle social e trans-
paréncia dos procedimentos decisorios;

d) funcao social da propriedade urbana, visando garantir a
atuacdo direcionada a coibir a especulacao imobiliaria e permi-
tir o acesso a terra urbana e o pleno desenvolvimento das fun-
¢Bes sociais da cidade e da propriedade.

25> Na forma do art. 5° da Lei n°® 11.124/2005, integram o Sistema Nacional
de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) os seguintes 6rgéos e entidades:
“l — Ministério das Cidades, 6rgdo central do SNHIS;
Il — Conselho Gestor do FNHIS;
Il — Caixa Econdémica Federal — CEF, agente operador do FNHIS;
IV — Conselho das Cidades;
V - conselhos no a&mbito dos Estados, Distrito Federal e Municipios, com
atribuicdes especificas relativas as questdes urbanas e habitacionais;
VI — 6rgéos e as instituicdes integrantes da administragdo publica, direta
ou indireta, das esferas federal, estadual, do Distrito Federal e munici-
pal, e institui¢cdes regionais ou metropolitanas que desempenhem fun-
¢cdes complementares ou afins com a habitagao;
VII - fundagbes, sociedades, sindicatos, associa¢cdes comunitérias, coope-
rativas habitacionais e quaisquer outras entidades privadas que desem-
penhem atividades na area habitacional, afins ou complementares, to-
dos na condicao de agentes promotores das agdes no ambito do SNHIS; e
VIII - agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional
a atuar no Sistema Financeiro da Habitacdo — SFH” (BRASIL, 2005).
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Dentro desse Sistema, a CAIXA representa o agente opera-
dor do Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social (FNHIS),
o0 qual, de natureza contabil, objetiva centralizar e gerenciar
recursos or¢camentarios para os programas estruturados no am-
bito do SNHIS, destinados a implementar politicas habitacionais
direcionadas a populacdo de menor renda.

Diferentemente dos demais programas, o SNHIS pretender
promover programas de habitacdo de interesse social, contem-
plando tanto a produc¢éo e a reforma de unidades quanto as acdes
para urbanizacao, producado de equipamentos comunitarios, re-
gularizacao fundiaria e urbanistica de areas caracterizadas de in-
teresse social, implantagdo de saneamento basico, infraestrutura
e equipamentos urbanos, complementares aos programas
habitacionais de interesse social. Os recursos do FNHIS serdo apli-
cados de forma descentralizada, por intermédio dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, através de repasses de Fundo a
Fundo, ou seja, do FNHIS para o respectivo fundo municipal ou
estadual responsavel pela implementa¢cdo da politica de habita-
cao de interesse social na regido. Nessa seara, compete a CAIXA:

a) atuar como instituicdo depositaria dos recursos do FNHIS;

b) definir e implementar os procedimentos operacionais
necessarios a aplicacao dos recursos do FNHIS, com base nas nor-
mas e nas diretrizes elaboradas pelo Conselho Gestor e pelo Mi-
nistério das Cidades;

c) controlar a execucédo fisico-financeira dos recursos do
FNHIS;

d) prestar contas das operagfes realizadas com recursos do
FNHIS, com base nas atribuicBes que Ihe sejam especificamente
conferidas, submetendo-as ao Ministério das Cidades.

E adequado relatar também que, nesse Programa, as diretri-
zes politicas e as estratégias sdo definidas por um Conselho Gestor
e pelo Ministério das Cidades, cabendo a CAIXA as atribuicdes
necessarias a operacionaliza¢do da aplicacdo e ao controle da
execucdo fisico-financeira dos recursos na forma pactuada.

2.1.2.7 Programa de Acelerag&o do Crescimento (PAC)

O PAC, estabelecido pelo Governo Federal em 2007, tem o
propésito de promover o desenvolvimento econémico e susten-
tavel através da retomada do planejamento e da execucdo de
grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e
energética no pais. Com tal finalidade, articulou-se um conjun-
to de medidas institucionais e econdmicas, fiscais e tributérias,
promotoras de melhoria do ambiente de investimento e de esti-
mulo ao crédito e ao financiamento.
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Nas medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento, a
CEF assumiu importante papel na viabilizacdo das medidas des-
tinadas a elevar o financiamento de longo prazo. Direcionando
seus esforcos para seguir a orientacdo social e o interesse publi-
co em vez do foco no lucro de curto prazo que caracteriza as
atividades econdmicas privadas, a empresa operacionalizou e
articulou um conjunto de medidas essenciais para o sucesso do
programa, dentre as quais se destacam:

a) a criacdo do Fundo de Investimento em Infraestrutura com
recursos do FI-FGTS, com o objetivo de cumprir relevante funcédo
indutora de investimentos publicos e privados nos setores
prioritarios da infraestrutura brasileira. Vale dizer que somente
isso permitiu investimentos superiores a R$ 42,3 bilhdes entre
2011 e 2014, financiando 43 projetos distribuidos por todo o
territério brasileiro nas areas de energia, de ferrovias, de rodo-
vias, de aeroportos, de hidrovias, de portos, de saneamento, entre
outros setores;

b) a concessao de financiamentos a entes publicos, estados
e municipios para investimentos nas areas de saneamento e de
habitacdo popular, os quais foram viabilizados pela concessdo
pela Unido de crédito de R$ 5,2 bilhfes para a CAIXA aplicar
com tal finalidade.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) congloba
seis eixos de acdo — Transportes; Energia; Cidade Melhor; Comu-
nidade Cidada; Minha Casa Minha Vida e Agua e Luz para To-
dos - e, segundo retrata o 11° Balanco 2011-2014 (RIO GRANDE
DO SUL, 2011), até 31 de outubro de 2014, o montante investi-
do pelo Programa atingiu R$ 1,009 trilhdo - o equivalente a
91,3% do total previsto —, tendo sido investidos somente no Rio
Grande do Sul, entre 2011 e 2014, R$ 65, 95 bilhdes.

Além das acBes integrantes do Programa que requerem a
liberacdo de financiamento, a CAIXA também atuou como
mandataria da Unido em uma série de contratos de repasse de
recursos do OGU, propiciando diversos empreendimentos, que
incluem desde a aquisicdo de equipamentos (retroescavadeiras,
motoniveladoras, caminhdes-cagamba, entre outros) para a re-
cuperacao de estradas vicinais pelos municipios, a construcao de
galpdes de triagem de residuos solidos, os servicos de saneamento
e de drenagem, de pavimentacdo e de qualificacdo de vias ur-
banas até a sinalizagdo turistica e a construcao de quadras
poliesportivas e de centros de esportes. A atuagdo como
mandatéaria do Ministério da Justica no Programa de Construgdo
de Estabelecimentos Penais ilustra a amplitude alcancada pela
empresa na operacionalizacdo de politicas publicas do Governo
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Federal. Ainda no que se refere ao Programa, somente no Rio
Grande do Sul, em 2015, encontram-se em execucdo contratos
de repasse alusivos a constru¢do de penitenciarias e de cadeias
publicas, a aquisicdo de equipamentos, de veiculos e de mobili-
arios e a construgdo do Centro Regional de Exceléncia em Perici-
as Criminais do Sul, em Porto Alegre, que somam recursos de
aproximadamente R$ 100 milhdes.

E justamente na atuacdo como mandataria dos contratos de
repasse do OGU se verifica a atividade desempenhada pela CAI-
XA mais tipica da administracdo direta e atipica do setor finan-
ceiro, uma vez que envolve a contrata¢do, a operacionalizacao,
a analise de planos de trabalhos e de documentacao técnica,
institucional e juridica das propostas selecionadas, acompanhan-
do a execucdo de obras e de servicos, a prestacao de contas, a
liberacdo dos recursos e, especialmente, a relacdo institucional
com os demais entes da Federacdo. Somente em 2014,
exemplificativamente, a CAIXA intermediou R$ 26,92 bilhdes em
Transferéncias de Recursos da Unido para Estados e Municipios.

Tabela 1 - Modalidades de Transferéncia de Recursos

Modalidade Valor %
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%

Total R$ 26,92 bilhdes 100%

Fonte: CEF (2015)

3 Oscontratos de repasse do Orgamento Geral da Unido
(OGU)

Os contratos de repasse sintetizam uma alternativa entre os
instrumentos utilizados para a realizacdo das transferéncias vo-
luntarias dos recursos do OGU. O conceito de transferéncias vo-
luntarias encontra-se na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000 - a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF):

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, enten-
de-se por transferéncia voluntéaria a entrega de re-
cursos correntes ou de capital a outro ente da Fede-
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racao, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinagao consti-
tucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de
Saude.

§ 1° S&o exigéncias para a realizacdo de transferén-
ciavoluntéria, além das estabelecidas na lei de dire-
trizes orgamentarias:

| - existéncia de dotagao especifica;

Il - (VETADO)

11l - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da
Constitui¢do;

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tribu-
tos, empréstimos e financiamentos devidos ao ente
transferidor, bem como quanto a prestagdo de con-
tas de recursos anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos
a educacdo e a saude;

¢) observancia dos limites das dividas consolidada e
mobiliaria, de operacdes de crédito, inclusive por an-
tecipagdo de receita, de inscrigdo em Restos a Pagar e
de despesa total com pessoal;

d) previséo orcamentaria de contrapartida.

§ 2° E vedada a utilizagdo de recursos transferidos
em finalidade diversa da pactuada.

§ 3° Para fins da aplicacédo das san¢Oes de suspensédo
de transferéncias voluntarias constantes desta Lei
Complementar, excetuam-se aquelas relativas a
acOes de educagao, saude e assisténcia social (BRA-
SIL, 2000).

As transferéncias voluntarias de recursos dos 6rgaos ou das
entidades da administracdo publica direta e indireta da Uniao
podem ser realizadas para qualquer 6rgao ou entidade da ad-
ministracdo publica direta e indireta, de qualquer esfera de go-
verno, ou entidade privada sem fins lucrativos. Tratando-se de
transferéncias voluntarias da Uniao?, efetuam-se dentro da po-
litica federativa brasileira como forma de auxiliar, de cooperar e
de atuar conjuntamente na resolucdo de problemas e na efeti-
vacao de politicas publicas.

26 Além das transferéncias voluntéarias, a Unido também realiza transfe-
réncias obrigatodrias, ou seja, aquelas transferéncias de recursos financei-
ros determinadas em lei ou na Constitui¢cdo, na quais inexiste qualquer
poder discricionario da autoridade publica quanto a conveniéncia e opor-
tunidade ou momento do repasse para 0 outro ente federativo. As trans-
feréncias voluntarias, por sua vez, sdo realizadas em razéo do juizo discri-
cionario da autoridade publica, sendo feitas mediante contratos e convé-
nios para alcancar objetivos previamente pactuados no instrumento de

transferéncia.
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O planejamento, a coordenac¢do, a descentralizacdo, a de-
legacdo de competéncia e o controle englobam principios fun-
damentais da Administracdo Publica, previstos no Decreto-Lei n°
200, de 25 de fevereiro de 1967. As atividades da Administracao
Federal, desde entdo, tém por diretriz buscar ampla
descentralizacdo, tendo o decreto estabelecido que, “ressalva-
dos os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia,
a execucao de programas federais de carater nitidamente local
devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio,
aos orgdos estaduais ou municipais incumbidos de servigos cor-
respondentes” (art. 10, § 5°) (BRASIL, 1967). Ja naquele momen-
to, a reforma administrativa almejada fixava entre seus objeti-
vos desincumbir-se das tarefas de planejamento, de coordena-
cdo, de supervisdo e de controle e, com o fito de impedir o cres-
cimento desmesurado da maquina administrativa, determinava
a Administracao desobrigar-se da realizacdo material de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucao indire-
ta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa pri-
vada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar
os encargos de execucao (art. 10, § 7°).

3.1 A CAIXA como mandataria da Unido nos contratos de
repasse

Na década de 1990, exatamente no momento em que se
projeta a discussdo da Reforma Administrativa voltada a visao
gerencial do aparelho burocréatico do Estado, a CAIXA passa a
atuar na condicdo de mandataria da Unido na formalizacao, no
acompanhamento e na execu¢do dos contratos de repasse fir-
mados pela Unido para a transferéncia voluntéaria de recursos
aos demais entes federativos. Entao,

A partir do ano de 1995, a instituicdo passou a exer-
cer um papel inédito, acompanhando e fiscalizando
a correta aplicacdo de recursos publicos federais re-
passados do Orcamento Geral da Unido para os Es-
tados e Municipios brasileiros ou outras entidades
publicas e privadas, como fundagdes universitarias e
hospitalares. Também é a Caixa Econdémica Federal
que esta encarregada de repassar recursos oriundos
de outras fontes internas ou externas, como é o caso
dos financiamentos do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES), Banco Mundial
(BIRD), do Banco Interamericano de Desenvolvimen-
to (BID) e outras instituicdes multilaterais (SILVA,
2002, p. 222).
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Inicialmente, as atividades foram assumidas em razao de acor-
do de cooperacao firmado entre a Unido e a CAIXA, na qualida-
de de mandataria, com a previsdo dos limites dos poderes outor-
gados e as funcbes a serem desempenhadas pela instituicdo fi-
nanceira. Essa opgao do gestor publico pela transferéncia das ati-
vidades deve ser analisada a luz de dois fatores: a influéncia do
programa de Reforma Administrativa com visdo gerencial que tem,
entre suas diretrizes, o estabelecimento de parcerias com o objeti-
vo de alcanc¢ar maior eficiéncia, priorizando-se o controle por re-
sultados, e as caréncias de recursos e a inadequacao estrutural
dos 6rgdos da administracdo direta em realizar um crescente nu-
mero de politicas publicas através da sua propria estrutura admi-
nistrativa e de pessoal. Nesse ultimo aspecto, por diversas vezes, 0
Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao analisar questionamentos
sobre a legalidade desse procedimento, consignou como um dos
principais motivos que levaram os gestores a buscar a parceria com
a instituicdo “a necessidade de reducdo dos estoques de proces-
sos pendentes de avaliacdo final de obras e o reduzido quadro
técnico existente nos Ministérios para atendimento do grande
volume de contratos celebrados anualmente” (como se vé em TC
007.594\2002-9 e em TC 004.736\2002-6). Nesse ponto de vista, o
acordao n° 788/2006 do TCU assim se manifestou:

Constatou-se que varios 6rgdos da administracao pu-
blica, por ndo possuirem estrutura para acompanha-
mento e fiscaliza¢do dos recursos transferidos por con-
vénio, optaram por contratar instituicao financeira
oficial, no caso a CEF, para celebragdo de contratos de
repasse para a transferéncia de recursos da Unido
para Estados e Municipios, sobretudo por causa de
sua estrutura capilarizada, mais proxima, portanto,
do local de execucdo do convénio. (BRASIL, 2006a).

Além do mais, inUmeros problemas de controle, de prestacao
de contas e de irregularidades decorrentes de falhas estruturais,
administrativas e operacionais em convénios operacionalizados
de forma direta pela Unido consolidaram gradativamente o pa-
pel da CAIXA como agente operador dos contratos de repasse da
Unido, especialmente em razdo dos bons resultados obtidos pela
empresa na sua execucao, decorrentes da capilaridade, da flexi-
bilidade, do controle e da economicidade advindos dos ganhos
de escala e do escopo que possui diante das formas tradicionais
de atuacdo do Poder Publico. Por conseguinte,

Os novos servigos foram confiados a Caixa Econdmica
Federal em razao da reconhecida qualidade técnica e
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experiéncia de muitos anos do corpo profissional da
instituicdo em areas as mais diversas, como analise eco-
ndmica, juridica, engenharia e gestéo. A eficiéncia na
gestdo da aplicacdo de recursos publicos, respaldada
pelos organismos internacionais, tem um significado
todo especial, pois representa uma vitéria contra a
corrupcao e o desperdicio de dinheiro destinado a obras
sociais ou de interesse publico (SILVA, 2002, p. 222).

As vantagens dos servicos prestados pela CAIXA, no que se
trata do controle, da eficiéncia, da economicidade e da regula-
ridade da execuc¢do em relagdo aos procedimentos tradicionais
dos 6rgaos da Administracdo Publica, também foram constata-
das pelo TCU, como exemplifica o trecho da TC 007.452/2003-5:

a atuacdo da CAIXA nos contratos de repasse tem con-
tribuido de forma satisfatdria para o cumprimento das
metas de transferéncias voluntérias, consignadas nas
leis orcamentarias, de recursos da Unido para os ou-
tros entes da Federagao; e os procedimentos adotados
pela CAIXA nos contratos de repasse podem ser consi-
derados como boa pratica na administracdo publica e
a estrutura existente para acompanhar a execucdo das
obras e servi¢os contratados tem se mostrado eficien-
te quanto ao aspecto da legalidade, tendo em vista o
fato de que a atuacédo da CAIXA inibe a ocorréncia de
situacOes irregulares, como a ndo-execucdo do objeto
pactuado, o desvio de finalidade, a ma aplicacédo dos
recursos e o superfaturamento. O fato de a CAIXA
efetivar medicdes das obras € um ponto positivo no
processo, posto que o acompanhamento da execucdo
do objeto permite que haja a regular aplicacdo dos
recursos, dentro dos padrdes de qualidade exigidos
pelas normas técnicas, a precos compativeis com o
mercado; a época da ANOP (Auditoria de Natureza
Operacional), a CAIXA contava com empregados em
seu quadro com diversas formacdes como: engenhei-
ros, arquitetos, assistentes técnicos, técnicos sociais,
técnicos de fomento e analistas, além de contar com
2.644 empresas de engenharia e 170 empresas de tra-
balho social terceirizadas e habilitadas a prestarem
servicos referentes a operacionalizagao dos contratos
de repasse (BRASIL, 2006b).

As atribuicbes da CAIXA eram delimitadas, em termos de
cooperacado firmada com a Unido, com base no Decreto n° 1.819,
de 16 de fevereiro de 1996, que sucintamente previa:

Art. 1° As transferéncias de recursos da Unido, con-

signadas na lei orcamentéria anual ou referentes a
créditos adicionais para Estados, Distrito Federal ou
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Municipios, a qualquer titulo, inclusive sob a forma de
subvencdes, auxilios ou contribui¢des, serdo realiza-
das mediante convénio, acordo, ajuste ou outros ins-
trumentos congéneres, observadas as disposicoes le-
gais pertinentes.

Art. 2° As transferéncias de que trata o artigo anteri-
or poderao ser feitas por intermédio de institui¢des
ou agéncias financeiras oficiais federais, que atuaréo
como mandatarias da Unido.

Paragrafo Unico. Na hipotese deste artigo o Ministé-
rio competente para a execu¢do do programa ou pro-
jeto deveré firmar, com a instituicdo ou agéncia fi-
nanceira escolhida, o respectivo instrumento de coo-
peracdo, em que serdo fixados, dentre outros, os li-
mites de poderes outorgados (BRASIL, 1996).

O caréater genérico do decreto ocasionou diversos

questionamentos quanto a legalidade da contratacdo da CAIXA.
O TCU foi instado a se manifestar sobre aspectos concernentes a
atuacado da instituicdo, especialmente quanto ao percentual acor-
dado para pagamento pela fiscalizacdo das obras e para
subcontratacdo dos servicos de engenharia, e a possibilidade do
exercicio de funcéo fiscalizadora das licitacdes realizadas pelos
entes contratantes (estados e municipios) pela mandatéaria. Por
decorréncia, justificou-se o aperfeicoamento do regramento le-
gal dos contratos de repasse, através do Decreto n° 6.170, de 25
de julho de 2007.

Figura 1 - Orcamento Geral da Uniéo

Orgamento Geral da Uniao

PROGRAMAS DO

GOVERNO

Ministérios- Orgée
Gestopes

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

COMPROMISSO
CONVENIOS REPASSE PAC

Estados - Municipios - Tomadores

N %

OBRAS - SERVICOS = r =
AQUISIGOES DE BENS i .
MAQUINAS E EQUIPAMENTOS cA'x‘

-

Fonte: CEF (2015).
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3.1.1 Os contratos de repasse sob o regramento do Decreto
n° 6.170, de 25 de julho de 2007

O Decreto n° 6.170 disciplinou os contratos de repasse do
OGU, com o intento de dirimir muitas das duavidas e dos
questionamentos existentes e de aperfeicoar o procedimento
administrativo e seus mecanismos de controle.

Os contratos de repasse foram definidos como instrumento
administrativo, de interesse reciproco, por meio do qual a trans-
feréncia dos recursos financeiros se processa exclusivamente por
intermédio de instituicdo financeira oficial, que atua como man-
datario da Unido. Posteriormente, por forca do Decreto n° 8.244/
2014, foi determinado que as transferéncias financeiras para or-
gdos publicos e entidades publicas e privadas — decorrentes da
celebracéo de convénios e de contratos de repasse — serdo feitas
exclusivamente por intermédio de instituicdo financeira oficial,
federal ou estadual, que podera atuar como mandataria da
Unido para execuc¢do e fiscalizacéo.

A transferéncia de recursos financeiros via convénios® e ter-
mos de execucdo descentralizada® também se regulamenta pelo
Decreto n° 6.170/2007. Os instrumentos, 0s contratos de repasse,
0s convénios e os termos de execucdo descentralizada sdo cele-
brados pelos 6rgaos e pelas entidades da administracdo publica
federal com 6rgados ou entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execucdo de programas, de projetos e de ativi-
dades que envolvam a transferéncia de recursos ou a
descentraliza¢do de créditos oriundos do Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social da Uniéo.

27 Os convénios sao definidos no Decreto (art. 1°, 81°, I) como o acordo,
ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotac¢des consignadas no Or¢camento Fiscal e da
Seguridade Social da Uniédo e tenha como participe, de um lado, 6rgao ou
entidade da administragao publica federal, direta ou indireta, e, de outro
lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucra-
tivos, visando a execug¢do de programa de governo, envolvendo a realiza-
cao de projeto, atividade, servi¢co, aquisicdo de bens ou evento de interes-
se reciproco, em regime de multua cooperagao.

28 A defini¢do do termo de execucdo descentralizada consta do art. 1°, § 1°,
Il — “instrumento por meio do qual é ajustada a descentralizacdo de
crédito entre 6rgdos e/ou entidades integrantes do Or¢camento Fiscal e
da Seguridade Social da Uniéo, para execugdo de acdes de interesse da
unidade orcamentaria descentralizadora e consecugdo do objeto previs-
to no programa de trabalho, respeitada fielmente a classificacdo funcio-
nal programatica”.
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Contudo, o 8§ 3° do art. 1° parece afirmar a realizacdo de
contratos de repasse como regra, ao determinar que “excepcio-
nalmente, os 6rgéos e entidades federais poderdo executar pro-
gramas estaduais ou municipais, e 0os 6rgdos da administracao
direta, programas a cargo de entidade da administragdo indire-
ta, sob regime de mutua cooperacdo mediante convénio” (BRA-
SIL, 2007). Importa ressaltar que a CAIXA também atua como
agente financeiro repassador dos recursos decorrentes da cele-
bracdo de convénios com os estados, 0s municipios e as entida-
des publicas e privadas de interesse publico.

A transferéncia de recursos do poder contratante — ou seja,
do 6rgédo ou da entidade da administracdo publica direta e in-
direta da Unidao que pactua a execucdo de programa, de proje-
to, de atividade ou de evento, por intermédio de instituicao fi-
nanceira federal (mandataria) mediante a celebracdo de contra-
to de repasse — pode ser realizada para qualquer 6rgdo ou enti-
dade da administracdo publica direta e indireta, de qualquer
esfera de governo, bem como para entidade privada sem fins
lucrativos, com a qual a administracdo federal pactua a execu-
cao de contrato de repasse.®

2% H4, contudo, vedacédo da celebragdo de convénios e contratos de repasse,
nas seguintes situagdes (art. 2°): “I -com 6rgédos e entidades da adminis-
tragdo publica direta e indireta dos Estados, Distrito Federal e Municipios
cujo valor seja inferior a R$ 100.000,00 (cem mil reais) ou, no caso de
execucdo de obras e servigos de engenharia, exceto elaboracao de proje-
tos de engenharia, nos quais o valor da transferéncia da Unido seja infe-
rior a R$ 250.000,00 (duzentos e cinquenta mil reais); (Redacdo dada pelo
Decreto n° 7.594, de 2011);

Il - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham como dirigen-
te agente politico de Poder ou do Ministério Publico, dirigente de 6rgao
ou entidade da administragdo publica de qualquer esfera governamen-
tal, ou respectivo cOnjuge ou companheiro, bem como parente em linha
reta, colateral ou por afinidade, até o segundo grau; e (Redacdo dada
pelo Decreto n° 6.619, de 2008);

11l - entre 6rgaos e entidades da administragdo publica federal, caso em
que deverd ser observado o art. 1°, § 1°, inciso lll; (Redag¢do dada pelo
Decreto n° 7.568, de 2011);

IV - com entidades privadas sem fins lucrativos que ndo comprovem ter
desenvolvido, durante os ultimos trés anos, atividades referentes & ma-
téria objeto do convénio ou contrato de repasse; e (Incluido pelo Decreto
n° 7.568, de 2011);

V - com entidades privadas sem fins lucrativos que tenham, em suas rela-
cdes anteriores com a Unido, incorrido em pelo menos uma das seguintes
condutas: (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011)

a) omissdo no dever de prestar contas; (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de
2011)
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QOutra importante inovacdo do Decreto n° 6.170, de 25 de
julho de 2007, foi a criacdo do Sistema de Gestdo de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV) (Portal de Convénios), através do
qual todos os convénios e 0s contratos de repasse de recursos vo-
luntarios da Unido passaram a ser celebrados, operacionalizados
e acompanhados através de um uUnico sistema, o Portal de Convé-
nios do Governo Federal (www.convenios.gov.br). A medida, além
da evidente desburocratizacdo propiciada pela unificacdo de va-
rios sistemas em um Unico, qualifica a gestdo administrativa, asse-
gurando maior controle, transparéncia e eficiéncia, especialmen-
te por permitir o acompanhamento de todas as fases do procedi-
mento pela sociedade através da internet. O sistema permite ain-
da ao gestor acessar rapidamente as informacdes de cada um dos
programas e acompanhar sua execucao (celebracéo, alteracéo, li-
beracdo de recursos, execucdo do projeto, prestacdo de contas,
entre outras acdes).

3.2 Ociclo de operacionalizagcdo de um contrato de repasse

Na condi¢do de mandatéaria da Unido, compete a CAIXA a
operacionalizacdo do contrato, ou seja:

a) a instrucdo das propostas selecionadas;

b) a celebracdo dos contratos de repasse;

c) o acompanhamento através do recebimento e da analise
dos Planos de Trabalhos, da documentacdo técnica, institucional
e juridica das propostas previamente selecionadas;

d) a vistoria da execucdo das obras e servigos;

e) a disponibilizacdo dos dados e das informacdes quanto
ao acompanhamento da prestacdo de contas.

b) descumprimento injustificado do objeto de convénios, contratos de
repasse ou termos de parceria; (Incluido pelo Decreto n°® 7.568, de 2011)
c) desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos transferidos; (Incluido
pelo Decreto n° 7.568, de 2011)

d) ocorréncia de dano ao Erario; ou (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de
2011)

e) préatica de outros atos ilicitos na execucdo de convénios, contratos de
repasse ou termos de parceria. (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011).
Paragrafo Unico. Para fins de alcance do limite estabelecido no inciso | do
caput, é permitido: (Reda¢do dada pelo Decreto n° 7.568 de 2011);

| - consorciamento entre os 6rgaos e entidades da administragdo publica
direta e indireta dos Estados, Distrito Federal e Municipios; e

Il - celebragdo de convénios ou contratos de repasse com objeto que en-
globe varios programas e agbes federais a serem executados de forma
descentralizada, devendo o objeto conter a descrigdo pormenorizada e
objetiva de todas as atividades a serem realizadas com os recursos fede-
rais” (BRASIL, 2007).
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Figura 2 - Ciclo de execucédo das Operac¢des
de Repasse OGU
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Fonte: CEF (2015).

Desse modo, a atuacdo da CAIXA ocorre em cada uma das

fases entre a selecdo dos planos de trabalho e a prestacédo de
contas final. A selecdo dos projetos que serdo contemplados com
recursos, em regra, é realizada através de chamamento publi-
co®, ao qual devera ser dada ampla publicidade, com divulga-
¢do no Portal de Convénios da Unido e na pagina oficial do

30

Art. 4°, § 2° Decreto n° 6.170 - “O Ministro de Estado ou o dirigente
maximo da entidade da administracao publica federal podera, mediante
decisdo fundamentada, excepcionar a exigéncia prevista no caput nas
seguintes situacdes: (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011)

| - nos casos de emergéncia ou calamidade publica, quando caracterizada
situacdo que demande a realizagdo ou manutencdo de convénio ou con-
trato de repasse pelo prazo maximo de cento e oitenta dias consecutivos
e ininterruptos, contados da ocorréncia da emergéncia ou calamidade,
vedada a prorrogagdo da vigéncia do instrumento; (Incluido pelo Decreto
n° 7.568, de 2011)

Il - para a realizacdo de programas de prote¢do a pessoas ameagadas ou
em situagcdo que possa comprometer sua seguranca; ou (Incluido pelo
Decreto n° 7.568, de 2011)

Il - nos casos em que o projeto, atividade ou servico objeto do convénio
ou contrato de repasse ja seja realizado adequadamente mediante par-
ceria com a mesma entidade ha pelo menos cinco anos e cujas respectivas
prestacdes de contas tenham sido devidamente aprovadas. (Incluido pelo
Decreto n° 7.568, de 2011) (BRASIL, 2007).
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6rgédo ou da entidade concedente. O chamamento publico de-
vera estabelecer os critérios objetivos da sele¢do no que tange a
qualificacdo técnica e a capacidade operacional do proponen-
te. Assim, a entidade interessada em contratar devera primeira-
mente realizar o cadastramento junto ao SICONV e apresentar
um Plano de Trabalho, que devera conter:

a) a descricao do objeto a ser executado;

b) a justificativa;

c) a importancia do projeto;

d) as metas a serem atingidas;

e) o publico beneficiado e os resultados esperados;

f) a estimativa dos recursos financeiros necessarios, discrimi-
nando o valor do repasse e da contrapartida da entidade con-
tratada;

g) o prazo de execucdo previsto;

h) as informacdes relativas a capacidade técnica e gerencial
do proponente para a execugao, entre outros pontos.

Uma vez selecionado, o proponente efetuara a contratacéo
e devera apresentar um projeto basico, o qual deve caracterizar
a obra e/ou o servico objeto do contrato, com todos os elemen-
tos necessarios para demonstrar a viabilidade técnica, os custos,
as fases, o tratamento do impacto ambiental, a avaliacdo do cus-
to da obra ou do servi¢o de engenharia e a definicdo dos méto-
dos e do prazo de execucdo. Em todas as fases, a CAIXA também
presta assisténcia aos proponentes através do seu corpo técnico
profissional. No que se refere a avaliacdo de custos, por exem-
plo, desenvolveu e disponibilizou aos interessados o Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcgédo Civil
(SINAPI) (CAIXA, 2015).

Outro elemento indispensavel aos entes publicos contratan-
tes compreende a demonstracdo de cumprimento das exigéncias
legais para a realizacdo de transferéncia voluntaria existentes
na CF, na LRF (Lei Complementar n° 101/2000), na Lei de Diretri-
zes Orcamentarias (LDO) e na legislacao federal pertinente. En-
tre outras exigéncias, o proponente devera evidenciar:

a) que observou os limites de gastos com pessoal,;

b) que publicou o relatério de execucdo orcamentaria e o
relatério de gestéo fiscal;

¢) que regulamentou e que arrecadou todos os tributos pre-
vistos nos art. 155 e 156 da CF;

d) que ndo possui pendéncias financeiras e contratuais com
a Unido;

e) que atende aos limites constitucionais de aplicacdo em
saude e em educacéo;
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f) que ha previsao orcamentaria de contrapartida no orca-
mento do ente contratante;

g) que tem licenca ambiental;

h) que respeita os limites legais de endividamento;

i) que comprova os poderes inerentes a propriedade do imo6-
vel quando o objeto do contrato envolver obra ou benfeitorias em
imovel.

O proponente podera comprovar o atendimento das exi-
géncias da CF, da LRF, da LDO e da legislagdo federal aplicavel
através de extrato emitido pelo subsistema denominado Cadas-
tro Unico de Exigéncias para Transferéncias Voluntarias para Es-
tados e Municipios (CAUC), que verifica o atendimento dessas
exigéncias. Além delas, logicamente o proponente devera tam-
bém cumprir todas as exigéncias especificas previstas em cada
um dos programas governamentais responsaveis pela transferén-
cia dos recursos.® Com o atendimento desses requisitos, o con-
trato de repasse sera firmado e publicado nos respectivos Diarios
Oficiais e estabelecerd detalhadamente:

a) o objeto e seus elementos caracteristicos, em consonan-
cia com o Plano de Trabalho, que integrard o termo celebrado
independentemente de transcricao;

b) as obrigacbes de cada um dos participes;

c) a contrapartida, quando couber, e a forma de sua aferi-
cdo, quando atendida por meio de bens e de servicos;

d) as obrigacbes do interveniente, quando houver;

e) a vigéncia, fixada de acordo com o prazo previsto para a
consecucdo do objeto e em funcdo das metas estabelecidas;

f) a obrigacdo de o contratante prorrogar de oficio a vigén-
cia do instrumento antes do seu término, quando der causa a
atraso na liberacdo dos recursos, limitada a prorrogagdo ao exa-
to periodo do atraso verificado;

g) a prerrogativa de o 6rgdo ou a entidade transferidor(a)
dos recursos financeiros assumir ou transferir a responsabilidade
pela execucdo do objeto, no caso de paralisacdo ou da ocorrén-
cia de fato relevante, de modo a evitar sua descontinuidade;

h) a classificacdo or¢gamentéaria da despesa, mencionando-se
0 numero e a data da Nota de Empenho ou da Nota de Movi-

31 Observe-se que os dados e as informacdes constantes do SICONV possuem fé
publica. Nesse sentido, dispde a Orientacdo Normativa n° 30, de 15 de abril de
2010, da Advocacia-Geral da Unido: “os dados constantes no sistema de ges-
tao de convénios e contratos de repasse (SICONV) possuem fé publica. Logo, os
6rgdaos juridicos ndo necessitam solicitar ao gestor publico a apresentacdo
fisica, a complementacéo e a atualizacdo de documentacéo ja inserida no ato
de cadastramento no SICONV, salvo se houver duvida fundada™.
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mentacdo de Crédito e a declaragdo de que, em termos aditivos,
indicar-se-do os créditos e 0os empenhos para sua cobertura, de
cada parcela da despesa a ser transferida em exercicio futuro;

i) o cronograma de desembolso conforme o Plano de Trabalho,
incluindo os recursos da contrapartida pactuada, quando houver;

j) a obrigatoriedade de o convenente ou o contratado in-
cluir regularmente no SICONV as informacdes e os documentos
exigidos por tal Portaria, mantendo-os atualizados;

k) a obrigatoriedade de restituicdo de recursos, nos casos
previstos nesta Portaria;

I) no caso de 6rgao ou de entidade publica, a informacdo de
que 0s recursos para atender as despesas em exercicios futuros, no
caso de investimento, estdo consignados no plano plurianual ou em
prévia lei que os autorize;

m) a obrigacdo do convenente de manter e de movimentar
0s recursos na conta bancaria especifica do convénio ou do con-
trato de repasse em instituicdo financeira controlada pela Uniéo,
quando néao integrante da conta Unica do Governo Federal;

n) a definicdo, se for o caso, do direito de propriedade dos
bens remanescentes na data da conclusdo ou da extingdo do
instrumento, que, em razao deste, tenham sido adquiridos, pro-
duzidos, transformados ou construidos, respeitado o disposto na
legislacdo pertinente;

0) a forma pela qual a execucéo fisica do objeto ser4 acompa-
nhada pelo contratante, inclusive com a indicagdo dos recursos hu-
manos e tecnoldgicos que serdo empregados na atividade;

p) o livre acesso dos servidores dos 6rgdos ou das entidades
publicas concedentes ou contratantes e os do controle interno
do Poder Executivo Federal e do TCU aos processos, aos docu-
mentos, as informacdes referentes aos instrumentos de transfe-
réncias regulamentados por esta Portaria, bem como aos locais
de execucdao do objeto;

q) a faculdade de os participes rescindirem o instrumento, a
qualquer tempo;

r) a previsdo de extingdo obrigatéria do instrumento em caso
de o Projeto Basico ndo ter sido aprovado ou apresentado no
prazo estabelecido, quando for o caso;

s) a indicacao do foro para dirimir as duvidas decorrentes
da execucdo dos convénios, dos contratos ou dos instrumentos
congéneres, estabelecendo a obrigatoriedade da prévia tenta-
tiva de solucdo administrativa;

t) a previsdo de, na ocorréncia de cancelamento de Restos a
Pagar, que o quantitativo possa ser reduzido até a etapa que
apresente funcionalidade;
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u) a forma de liberacdo dos recursos ou de desbloqueio;

V) a obrigagdo de prestar contas dos recursos recebidos no
SICONV;

w) o bloqueio de recursos na conta-corrente vinculada,
quando se tratar de contrato de repasse;

X) a responsabilidade solidaria dos entes consorciados, nos
instrumentos que envolvam consércio publico;

y) O prazo para apresentacdo de prestacao de contas, entre
outros.

Todas as condic¢Bes e procedimentos supracitados sdo rigo-
rosamente acompanhados e verificados pela CAIXA em cada fase
da execucdo contratual. Na analise do projeto, por exemplo, o
corpo de engenharia da instituicdo analisa a viabilidade da exe-
cucdo do objeto e do cumprimento das metas previstas. Outra
consideracdo essencial sobre a atuacdo da instituicdo diz respei-
to a objetividade e a padroniza¢do da sua atuacdao, uma vez
que todos os procedimentos, funcdes e responsabilidades séo
minuciosamente regrados por normativos internos.

Uma vez firmado o contrato e aprovado o projeto, ocorrera
a liberacdo do contratado para realizar o processo licitatorio. A
documentacao referente, as atas e as informacdes sobre os parti-
cipantes e as respectivas propostas apresentadas, além das infor-
macdes pertinentes as dispensas e as inexigibilidades, devem
obrigatoriamente ser registradas no SICONV. Nesse aspecto, ou-
tra questdo imprescindivel toca aos poderes da CAIXA, na condi-
cdo de mandataria da Unido, quanto a fiscalizacdo do procedi-
mento licitatério efetuado pelos entes contratados. Ndo compe-
te a mandatéaria adentrar no mérito da legalidade do processo
licitatorio, isso porque nao possui poderes para atuar como Or-
gdo de controle externo, devendo se limitar a verificar a ocor-
réncia formal da licitacéo.

Outra questdo pontual - j& examinada pelo TCU - tange a
possibilidade de contratacdo da CAIXA apenas para a realizacao
de vistoria de avaliacdo final da execu¢do do objeto do contrato.
Entendeu o TCU que a contratacdo direta da instituicio apenas
para esse objetivo se afasta do modelo de contrato de repasse tipi-
co, pois ndo ha interveniéncia do agente financeiro para transfe-
réncia de recurso, mas apenas para vistoria da execucdo do objeto.
Comprovada a realizagdo da licitacdo, a CAIXA procedera a autori-
zacdo ao ente contratado, para iniciar a obra objeto do contrato
de repasse. Apo6s a conclusdao de cada etapa da obra — conforme
consta no cronograma de execugdo —, sera realizada a vistoria pe-
los profissionais de engenharia da empresa, sendo depois atestado
o cumprimento da etapa e efetuada a liberacdo e o pagamento.
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Os recursos destinados a execucao de contratos de repasse sdo man-
tidos bloqueados em conta especifica, somente sendo liberados,
na forma ajustada, apos a verificacdo da regular execugado do obje-
to pela CAIXA, na condicdo de mandataria da Uniéo.

Por fim, devera o contratado realizar a prestacdo de contas
diretamente no SICONV, apresentando:

a) o relatério de cumprimento do objeto;

b) a declaracdo de realizagdo dos objetivos a que se propu-
nha o contrato de repasse;

c) a relagdo de bens adquiridos, produzidos ou construidos,
ou a relacdo de treinados ou de capacitados, ou dos servigos
prestados, conforme o caso;

d) o comprovante de recolhimento do saldo de recursos,
quando houver;

e) o termo de compromisso por meio do qual o convenente
ou o contratado se obriga a manter os documentos relacionados
ao convénio ou ao contrato de repasse pelo prazo de dez anos,
contado da data em que foi aprovada a prestacdo de contas.

Constatada a omissdo no dever de prestar contas, apos
oportunizada a regularizacdo das pendéncias existentes, devera
ser instaurada Tomada de Contas Especial (TCE), ou seja, o pro-
cedimento administrativo que objetiva apurar a responsabilida-
de por danos causados ao erario publico e obter o seu ressarci-
mento. Em sintese, pode-se concluir que a atuagdo da CAIXA
como mandataria da Unido na efetivacdo da transferéncia vo-
luntéaria dos recursos do OGU representa dupla evolucdo em re-
lacdo aos procedimentos burocraticos tradicionalmente utiliza-
dos pela Administracdo Publica direta. Primeiramente, porque
atinge os objetivos de descentralizacdo e de eficiéncia almeja-
dos tanto pela Reforma Administrativa de 1967 quanto pela
Reforma Administrativa de cunho gerencial dos anos de 1990.
De outra forma, ha perceptivel aperfeicoamento da relacdo fe-
derativa, da transparéncia e do controle publico e social sobre a
gestdo e a aplicacdo dos recursos, especialmente em razao de
todo o procedimento ser de responsabilidade de um quadro téc-
nico profissional contratado por concurso publico — pouco sus-
cetivel a pressbes politicas — estando, em todas as suas etapas,
minuciosamente regrado por normativos internos da empresa.

Nesse ponto, importa registrar que o quadro técnico profis-
sional da empresa — especialmente os profissionais de Engenha-
ria e de Arquitetura — tem desempenhado um conjunto amplo e
importante de atividades na seara do planejamento urbano e
da infraestrutura, inclusive no que diz respeito a orientacdo e a
assessoria aos estados e aos municipios. Do mesmo modo, tal ca-
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racteristica de agente técnico ndo sujeito as injuncdes politico-
ideoldgicas diretas permite que a instituicdo atue como impor-
tante espaco de interlocucdo e de articulacdo de esforcos entre
os entes federativos (Unido, estados e municipios) governados
por partidos politicos distintos na busca da execugdo de progra-
mas e de politicas publicas de interesse comum.

Em suma, nota-se a modernizacdo e aperfeicoamento da
gestdo sem se abdicar do controle publico sobre a
operacionalizacdo das politicas publicas, ganhando-se eficién-
cia, controlando-se resultados e descentralizando-se a execucao.
Enfim, se consolida um modelo de gestdo que aprimora o Esta-
do Democratico, reforca o federalismo e permite a eficiente
concretizacdo das politicas publicas.

Ainda no que diz respeito a economicidade e a eficiéncia,
deve-se também considerar que o modelo dos contratos de re-
passe permite que o custo dos servi¢cos prestados seja
contabilizado detalhadamente, facilitando ao Governo Fede-
ral dimensionar e adequar suas politicas publicas em relagédo
ao seu custo de execucdo. Nessa perspectiva, por exemplo, al-
guns programas podem possuir objetos cujo valor de execucao
ndo justifique a realizacdo de contratos de repasse em razéo
do seu proprio custo administrativo.

3.3 Os contratos de repasse administrados pela CAIXA em
nameros

Finalmente, cumpre mensurar brevemente o impacto social
e econdmico dessa atividade da CAIXA: uma dimensdo pode ser
dada pelo montante de recursos repassados do OGU no ano de
2012. Os valores em todo o Brasil atingiram mais de R$ 92,7 bi-
Ihdes, com R$ 24,66 bilhdes (26,6%) ndo integrantes do PAC e
R$ 68,01 (73,4%) bilhdes referentes ao PAC. Somente no Rio
Grande do Sul foram repassados mais de R$ 4 bilhdes, sendo R$
3,06 bilhdes (62,2%) referentes ao PAC e R$ 1,86 bilhdo (37,8%)
nado integrantes do Programa.
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Gréfico 1 - Orcamento Geral da Unido
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Fonte: CEF (2015).

A seguir, a titulo meramente ilustrativo, elencam-se alguns
dos programas sob a responsabilidade da CAIXA:

a) Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento -
Orgédo Gestor dos Projetos de Apoio ao Desenvolvimento do Se-
tor Agropecuario (PRODESA) e Recursos do FFAP-MAA;

b) Ministério das Cidades - Gestor dos Programas: Morar
Melhor, Infraestrutura Urbana - Pro-Infra, Saneamento é Vida,
Gestdo de Residuos Solidos Urbanos - PROGEST e Gestao Urbana
e Metropolitana, A¢do de Municipalizacdo do Turismo, Apoio
Desenvolvimento Urbano Municipio Médio e Grande Porte,
Apoio Desenvolvimento Urbano Municipio Pequeno Porte, Dre-
nagem Urbana Sustentavel, Fortalecimento de Gestdo Munici-
pal Urbana, Habitacdo de Interesse Social, Implantacao de Sane-
amento Basico, Mobilidade Urbana, Programa de Acao Social
em Saneamento, Revitalizacao de Bens do Patriménio Historico
Nacional, Trilhos Urbanos, Urbanizacdo Regularizagdo Integracéo
de Assentamentos Precarios, Gestdo Politica de Desenvolvimen-
to Urbano, Habitar-BID, Programa de Assisténcia Técnica (PAT),
Servigco Urbano de Esgoto;

c) Ministério da Ciéncia e Tecnologia - Gestor do Programa
Inclusdo Digital;

d) Ministério do Desenvolvimento Agrario - Gestor do Progra-
ma Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e
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Programa Nacional Desenvolvimento Sustentavel Rural (PRONAT),
Assisténcia Financeira Mediante Emenda (AFEM);

e) Ministério da Justica - Gestor do Programa Construcédo de
Estabelecimentos Penais;

f) Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
- Gestor do Programa Restaurante Popular;

g) Ministério do Esporte - Gestor dos Programas: Esporte
Solidario, Brasil Poténcia Esportiva e Esporte na Escola, Brasil
Esporte de Alto Rendimento, Esporte Direito de Todos, Esporte
e Lazer na Cidade, Esporte na Escola, Rumo ao PAN 2007, Se-
gundo Tempo, Turismo Cora¢do no Brasil, Turismo Novo Milé-
nio, Turismo Sudeste, Turismo SUL;

h) Ministério da Integracdo - Gestor dos Programas: Desen-
volvimento Integrado e Sustentével, Drenagem Urbana Susten-
tadvel, Desenvolvimento da Faixa de Fronteira, Proagua
Infraestrutura, Promoc¢do da Sustentabilidade de Espagos, Pro-
moc¢do e Insercdo Econdbmica de Sub-Regibes, Resposta aos De-
sastres;

i) Ministério do Turismo - Gestor dos Programas: Municipalizacédo
do Turismo e Participacdao da Unido em Projetos de Infraestrutura
Turistica, no ambito do PRODETUR NE Il, na Regido Nordeste.

Conclusao

Como demonstrado, o interesse publico que motiva a ex-
ploracdo do Estado da atividade econdmica enquanto banco
comercial — com base no que consta no art. 173 da CF - pode ser
encontrado na existéncia de falhas de mercado, na garantia de
acesso de todos os brasileiros a rede bancéria, no incentivo a
concorréncia, dentre outras justificativas sempre sujeitas a
contrapontos e a objecBes. Entretanto, a presenca do interesse
publico na intervencao do Estado como instrumento de desen-
volvimento urbano e de viabilizacdo de politicas sociais confi-
gura um anseio publico quase inquestionavel diante da realida-
de socioeconémica brasileira.

Assim, o interesse coletivo que legitima a atuagdo da em-
presa se verifica no cumprimento de relevante funcéo social, sob
o0 ponto de vista econbmico, ao promover fomento do crédito,
financiamento da infraestrutura, consumo e investimentos e ges-
tdo de fundos de financiamento de obras de infraestrutura, de
desenvolvimento urbano, de habitagdo, de mobilidade, de sa-
neamento, de educacdo e de projetos sociais, além de sua trans-
formacdo em um dos principais bragos operacionais do Governo
Federal na efetivacdo das politicas publicas.
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Em razao disso, a atuacdo da empresa na atividade econémi-
ca se fundamenta na realizacdo de um duplo interesse coletivo,
com funcéo social econémica e outra eminentemente social. A
funcéo social econdbmica se manifesta fundamentalmente na bus-
ca de objetivos constitucionais, como o desenvolvimento nacio-
nal, a reducdo das desigualdades, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao social. Na condicao de agente de politicas publi-
cas, essa funcdo social se amplia, materializando uma série de di-
reitos sociais constitucionais (o direito a moradia, ao transporte, a
alimentacao, ao trabalho, a educacdo e a assisténcia aos desam-
parados). Mas o interesse coletivo da atuacdo do Estado na seara
econdmica através da CAIXA igualmente se materializa, inclusive
com maior clareza, nas atividades nédo tipicamente financeiras
desempenhadas pela empresa — em especial, na atuacdo como
agente de politicas publicas. Ademais, é nessa condi¢cdo que sdo
prestados os servicos de gestao de beneficios sociais, de progra-
mas governamentais e a gestdo dos contratos de repasse do OGU.

Isso posto, essa inovadora forma de prestacdo de servigos
publicos tem propiciado conjugar os ganhos de eficiéncia, de
controle e de produtividade almejados pelas medidas de refor-
ma do Estado com o dominio e a titularidade sobre a estrutura
operacional dos servicos publicos preconizados pela ordem cons-
titucional. Motivado inicialmente pela caréncia de pessoal e pela
inadequacéo estrutural da Administracdo Direta para gestdo dos
contratos de repasse, o0 modelo de prestacdo de servicos publi-
cos tem demonstrado ser capaz de atingir muitos dos objetivos
preconizados pela reforma gerencial na medida em que valori-
za o planejamento, a flexibilizacdo, a descentralizacdo da ges-
tdo, o controle de resultado e o incentivo a eficiéncia. Ainda no
que toca a economicidade e a eficiéncia, a execu¢do dos contra-
tos de repasse pela CEF tem possibilitado a contabilizacdo deta-
Ihada dos custos dos servicos prestados, facilitando ao Governo
Federal dimensionar e adequar suas politicas publicas em rela-
¢do ao seu custo de execugéo.

Pode-se concluir ainda que a atuacdo da CAIXA como
mandataria da Unido na efetivagdo da transferéncia voluntaria
dos recursos do OGU representa também grande evolucao em
relacdo aos procedimentos burocréaticos tradicionalmente utili-
zados pela Administragdo Publica direta, especialmente por qua-
lificar a relagdo federativa e assegurar transparéncia, controle
publico e social sobre a gestdo e a aplicacdo dos recursos. Nesse
aspecto, ha um claro rompimento com o modelo tradicional de
Administracao Publica, com a estruturacao de todo um procedi-
mento sob a responsabilidade de um quadro técnico profissio-
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nal contratado por concurso publico — pouco suscetivel a pres-
sdes politicas — estando, em todas as suas etapas, minuciosamen-
te regrado por normativos internos da empresa. E sdo essas ca-
racteristicas que permitem a instituicdo atuar como importante
espac¢o de interlocucdo e de articulacdo de esforcos entre os en-
tes federativos (Unido, estado e municipios), governados por
partidos politicos distintos, na busca da execucdo de programas
e de politicas publicas de interesse comum, dirimindo conflitos e
somando esforcos entre todos o0s atores responsaveis e interessa-
dos na implementacdo de programas publicos, cujo bom exem-
plo pode ser constatado pela atuagdo no PAC.

Em sintese, o modelo adotado dificulta a pratica de possi-
veis desvios patrimonialistas e incorpora importantes valores da
visdo gerencial sem abdicar do controle publico sobre a
operacionalizacdo das politicas publicas através da transferén-
cia de servigos tipicamente publicos a entidades privadas com
fins lucrativos. Um modelo que se baliza pela consecucdo dos
objetivos constitucionais — quais sejam, construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional;
erradicar a pobreza e a marginalizacao; reduzir as desigualda-
des e promover o bem de todos, sem preconceitos — de forma a
assegurar a centralidade dos direitos individuais e sociais afasta
a atuagdo da administracdo publica dos desvios baseados unica-
mente no interesse econémico privado.

Sao valores alinhados a uma abordagem da Administracdo
Publica que preconiza o didlogo com os valores constitucionais
e democraticos, via as estratégias de racionalizagdo, de negocia-
cdo e de intermediacdo de interesses entre os cidadaos. Portan-
to, um servico publico focado no cidadédo (e ndo no cliente),
pautado pelo desejo de contribuir para a sociedade (e ndo para
0 mercado), que abarca como principais diretrizes:

a) a descentralizacdo administrativa;

b) o compartilhamento de responsabilidade entre as esferas
de Governo na execucao de politicas publicas;

c) a elaboracdo de processos ageis, flexiveis e permeaveis a
mecanismos de gestdo de resultados e de controle social,

d) a conducédo por funcionarios publicos guiados por lei,
por valores, por normas profissionais, por interesses dos cidadaos
e por estruturas de colaboragdo com a lideran¢ga compartilhada.

Em suma, trata-se de caracteristicas condizentes com um
modelo de gestdo que aprimora o Estado Democratico, reforca
o federalismo, assegura o controle publico e social, garante a
descentralizagdo e permite a eficiente concretizacdo das politi-
cas publicas.
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