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RESUMO

Tendo em vista o contexto brasileiro em caréncia de infraestrutura, o objetivo geral
deste artigo € a constatagao do papel das instituicdes financeiras, bancarias publicas
de desenvolvimento nacional, e seu desempenho no financiamento em
empreendimentos na area de infraestrutura publica, como transporte, energia,
comunicagado e saneamento basico. Em razdo da discussdes acerca do grau de
intervengdo do Estado na Economia, é a partir dos postulados dos economistas
classicos que se faz uma analise sobre a intervencédo do Estado, desde um aspecto
mais geral, em toda a economia, ao mais especifico, que é a atuagdo por meio dos
bancos publicos. Ao passo que, por meio da analise da contabilidade publica é
compreendida a natureza de investimento publico enquanto despesa de capital.
Desse modo, a partir dos estudos acerca do tema, em doutrina, leis e informativos
oficiais do governo é possivel constatar que os bancos de desenvolvimento tem
efetuado um papel importantissimo na execucdo de projetos em infraestrutura
nacional. E, embora existam posicionamentos que defendam a necessidade do
Estado se eximir da atuacdo no mercado de crédito, percebe-se que em paises em
subdesenvolvimento, os projetos que dependem de vultuosos valores de
financiamento a longo prazo, existe um gargalo no mercado de crédito, e dessa
forma, sdo os bancos publicos que exercem essa funcdo para fomentar o
desenvolvimento.

Palavras-chave: Investimento publico. Economia. Bancos Publicos. BNDES
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1 INTRODUGAO

O estudo da Economia, da produgao e circulagao de bens, é de extrema importancia a fim
de mensurar a disponibilidade de bens e servigos a sobrevivéncia humana. Por isso, a
Constituicdo Federal de 1988 dedica um capitulo para definir a ordem econdmica.
Estabelece pois, regras e principios aos agentes econdmicos tendo em vista a existéncia

digna conforme os ditames da justi¢a social.

No passado houve o debate entre economistas sobre a necessidade, ou n&o, da

interferéncia do Estado para que a economia seja equilibrada.

Apos as Guerras Mundiais ficou entendido que existe sim, a necessidade do Estado
intervir em certa maneira na economia, para que ela seja melhor estruturada. Porém,
ficou, novamente, o debate entre os economistas para identificar em qual medida essa
interferéncia estatal seria ideal. Por isso, existem correntes predominantes que percebem
um Estado ideal menos interventor, o Estado Liberal, ou ainda, um estagio intermediario,

com o modelo de Estado regulador.

Diante isso, percebe-se que o Estado pode interferir na economia e por isso constitui-se
de um meio que possibilita o desenvolvimento econdmico em certa medida. Nesse
sentido, a Constituicdo Federal do Brasil autoriza o Estado a exercer a fungao de agente
financeiro por meio dos bancos publicos, bem como, respeitando a lei de

responsabilidade fiscal, a realizagao de investimentos publicos.

Dessa forma, a partir da analise do contexto de um Brasil subdesenvolvido e que carece
de muito investimento em infraestrutura, faz-se mister a analise de instrumentos juridicos
que possibilitam ao Estado a pratica de politicas desenvolvimentistas. Seja realizando o

investimento publico, seja atuando como banco publico de desenvolvimento.

Por isso, a partir das regras e principios constitucionais para o fendmeno econémico é

preciso analisar em que medida o Estado esta autorizado a agir na figura empresaria.

Ao passo que, dentro da analise orgamentaria, identificar até que ponto os desembolsos
com politicas de desenvolvimento estdo autorizadas. Afinal, os investimentos publicos sao
caracterizados como despesas de capital, pois embora diminuam momentaneamente o
capital disponivel proveniente das receitas estatais, serdo fontes de rendimentos futuros,
aumentando o patriménio liquido estatal ou ainda, melhorando significativamente

aspectos sociais.



Por isso, é mister uma analise da estrutura juridica das finangas estatais, para além do
ordenamento constitucional econémico. Ao passo que, percebendo as interferéncias da
l6gica econdmica, é possivel identificar em que medida os investimentos publicos poderao
constituir um meio para o alcance do fim estatal de assegurar a todos vida digna dentro

dos ditames da justi¢a social.

Assim, analisando juridicamente as receitas e despesas publicas, bem como, a relagao
simbidtica entre o Estado e Economia enquanto agente financeiro, os investimentos
publicos em infraestrutura podem proporcionar aumento no desenvolvimento econémico-

social?

Ademais, qual o impacto de investimento publico, por meio de bancos estatais, no
orgamento? Os investimentos publicos em infraestrutura, implementados pelos bancos de

desenvolvimento, sdo uma melhor alternativa diante das opgdes juridicamente previstas?

Por isso, os objetivos gerais constituem-se em apreender o funcionamento da economia,
a sua foma de interferéncia no orcamento fiscal do Estado e, se esta ciéncia social tende
a (in) viabilizar os investimentos publicos. Além disso, compreender qual o regramento

juridico das empresas estatais inseridas no Sistema Financeiro Nacional.

Mais especificamente, este trabalho objetiva compreender a légica dos investimentos
publicos, perceber como e quando o Estado se utiliza dos investimento publicos para

atingir determinado objetivo de politica publica e como isso repercute economicamente.

Inclusive, é objetivo identificar em que medida as despesas com investimento publico em
infraestrutura poderiam ser priorizadas para assegurar o desenvolvimento econémico no
Brasil. Ao passo que, a partir da instituigdo de um Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico Social, analisar a sua importancia na execug¢ao dos projetos de infraestrutura

e identificar sua relevancia na concretizacado da politica nacional desenvolvimentista.

Portanto, o trabalho justifica-se juridicamente para analisar como as regras orgamentarias
e a lei de responsabilidade fiscal se relacionam com o desenvolvimento econédmico. Bem
como analisar se o atual regime juridico das empresas estatais contribuem para o alcance

dos objetivos de sua criagao.

Ainda, justifica-se socialmente pela necessidade de todos os brasileiros conhecerem a
atuacao estatal para o bom desenvolvimento econdmico nacional, principalmente a partir
da analise dos programas nacionais de fomento ao progresso da infraestrutura nacional.
Justifica-se, em identificar quais medidas s&o viaveis para que a maquina estatal nos

oferega vida digna dentro dos parametros da ordem econdémica. Uma vez que, os tributos



constituem parte significativa das receitas publicas, por isso € preciso analisar a gestao
financeira sob o prisma da concretizagdo dos direitos, além da possibilidade desses

valores serem multiplicados com investimentos publicos.

Para tanto, o trabalho tem como metodologia o uso de pesquisa bibliografica, com
manuais de Direito, periddicos e artigos cientificos, pois fornecera o embasamento tedrico
necessario. Além de ser a fonte com mais credibilidade, para entender as teorias
econdmicas vigentes, bem como quais as doutrinas no direito disciplinam a economia e

as finangas publicas.

Inclusive, como o objetivo primordial € a analise do Direito, ha a necessidade de consulta
as disposigoes legislativas e constitucionais, bem como enunciados da doutrina, sumulas,

e julgados relevantes a matéria abordada.

Ainda, com analise de dados oficiais sera possivel quantificar os investimentos publicos

bem como analisar os niveis de vantagens e desvantagens dessa aplicagao de capital.

Por fim, € utilizado o método Hipotético Dedutivo, que com o falseamento das proposi¢coes
nos permitirda chegar a conclusées melhor fundamentada e, entender em que medidas
nossas afirmagdes sdo falhas e ainda, em que ponto necessitam de melhor

aprofundamento e estudo.

2 A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

2.1 ESTADO E ECONOMIA

A economia se aperfeicoa na observancia do comportamento humano diante da
satisfacdo de suas necessidades. Dessa forma, € possivel analisar quais recursos sao
precipuamente necessarios e quais poderiam ser considerados mais supérfluos para a
sobrevivéncia humana. Assim, diante da oferta de bens necessarios ao ser humano, a
economia € responsavel por apurar a quantificacdo de bens disponiveis, bem como,

aperfeicoar teorias a fim de que essa disponibilidade ndo se esgote.

Diante disso, o Estado é parte integrante dos fenbmenos econdmicos pois, enquanto

delimitagao territorial, habitada por um povo com um poder legitimo de soberania, &
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organizado juridicamente e legisla sobre o dever ser da conduta do seu povo. Por
conseguinte, a economia e outras ciéncias sociais influenciardo na criagcdo dessas
normas, ao mesmo tempo que, tais normas possibilitam a modificagcdo do cenario
econdmico da sociedade apds a sua vigéncia. Por isso, o Estado, com o objetivo de
equilibrio econdbmico, normatiza o comportamento humano para o bom uso dos bens
necessarios a sobrevivéncia, ao mesmo tempo que, regula as condicbes de uso de

determinados bens.

2.1.1 A Ciéncia Economica

Segundo Ivo Gico Jr (2018, p. 13) “o objeto da moderna ciéncia econémica abrange toda
forma de comportamento humano que requer a tomada de decisdo.” Portanto, a economia

poderia se traduzir em qualquer escolha humana diante de uma ou outra necessidade.

Em vista disso, toda a movimentagao de recursos e de pessoas, “corresponde a atividade
econdmica, que se revela nas atividades de produc¢ao, distribuicdo, circulacdo e consumo
de bens, servigos e tecnologia”. (ARAUJO, 2007, p. 2)

Por conseguinte, a Economia insere-se no campo das ciéncias sociais, pois, estuda os
fendbmenos da sociedade, partindo da analise das necessidades humanas e seus juizos

de valor para determinar quais interesses serao precipuos.

José Paschoal Rossetti (2018), indica uma importante analise que deve ser feita em torno
da ciéncia econdmica, que enquanto ciéncia social, ndo podera ser estudada

isoladamente. A esse estudo interdisciplinar ele atribui o carater biunivoco.

O estudo das ciéncias econbmicas pressupdes a abertura de suas fronteiras as
demais areas das ciéncias humanas. Esta direcdo se da em dupla direcao,
assumindo carater biunivoco. De um lado, porque a economia busca alicergar
seus principios, conceitos e modelos tedricos ndo apenas na sua propria
consisténcia e aderéncia a realidade, mas ainda nos desenvolvimentos dos
demais campos do conhecimento social. De outro lado, porque pode influir nos
principios e nos desenvolvimentos conceituais dos demais campos. (ROSSETTI,
2018, pag. 5)

Isso infere que, as ciéncias sociais, embora se apresentem sob perspectivas diferentes
sobre as atividades humanas, ndo se excluem entre si. Muito pelo contrario, elas se

complementam e se inter-relacionam ao ponto de uma influir na outra.
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Este mesmo autor, citando o economista norte americano Kenneth Boulding referindo-se
a sua obra de 1945, indica que os problemas econémicos, como a acumulagado de
riquezas, producido e reparticdo de bens, entre outros, encontra suas solugdes em um
todo maior acerca do comportamento humano: as ciéncias sociais, e que esta se
subdivide em subconjuntos interdependentes, a saber, filosofia, religido, ética, historia,

sociologia, antropologia, politica, psicologia, e claro, o Direito. (ROSSETI, 2018, pag. 6).

Nao obstante, a Economia preserva uma autonomia para analisar o fenbmeno econdémico
e parte do pressuposto da existéncia de duas leis essenciais a sua compreensao, a saber,
lei da escassez e as leis de mercado. A primeira antevé a segunda, como uma causa e

consequéncia que determina toda a ideia de economia.

2.1.1.1 A lei da escassez

A lei universal da escassez evidencia que os recursos sao limitados e finitos. Nao existe,
portanto, bens suficientes que garantam a satisfagdo das necessidades de todos ao redor

do mundo.

Segundo a piramide de Maslow as necessidades humanas estdo dispostas da seguinte
maneira: na base estdo as necessidades fisioldgicas, em seguida a necessidade de
protecdo e segurancga, depois as necessidades sociais, proximo ao topo as necessidades
de status e, no topo as necessidades de auto realizagdo. (ROSSETTI, 2008, p. 207)

Essa disposigao infere que na base estdo as necessidades principais e gerais e no topo,
estdo as necessidades subjetivas e especificas a cada um. Por isso, € indispensavel a

analise dos interesse dos sujeitos individualmente.

Dessa forma, os interesses humanos constituem um elemento de alta carga de natureza
econdmica. Pois, o sujeito do ato econdmico sempre atua por interesse, afinal, precisa
identificar quais necessidades sdo predominantemente essenciais, e para tanto, passa a
valorar suas necessidades. Assim, a agdo motivada segundo os interesse de um sujeito,

coincide com o proprio sentido econémico. (SOUZA, 2005, p. 159).

Entdo, € possivel perceber que diante das infinitas necessidades humanas e reduzida
disponibilidade de recursos, o ser humano precisa fazer um juizo de valor para

caracterizar uma necessidade como mais urgente a ser satisfeita.
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Fabio Nusdeo (2015, p. 28) ressalta que “um produto qualquer, mesmo sem ter alterado a
sua disponibilidade fisica, pode se tornar mais ou menos escasso em fungado da extensao

da necessidade que |lhe cabe atender, a qual varia ao longo do tempo.”

Portanto, a alguns bens pode ser atribuido o valor de necessidade de satisfagdo imediata
em determinada época, enquanto em outra, ndo recebe o mesmo tratamento. Isso,
traduz-se na lei da oferta e da procura que possui na lei da escassez a sua

fundamentacéo principal.

2.1.1.2 As leis econbmicas de mercado

A palavra mercado correspondia a um lugar onde se realizavam as transagdes. Hoje, ndo
se refere a um lugar, mas significa uma abstragdo econémica. Define-se pela existéncia
da procura e da oferta dos recursos. (ROSSETTI, 2008, p. 395)

Assim, estrutura de mercado é onde a demanda e a oferta, consumidores e empresas,

compradores e vendedores, estabelecem as relagdes juridicas.

Pela Teoria Neoclassica, o mercado teria a fungdo de determinar os precos. E o preco,
constitui a informagao necessaria para os agentes econdmicos decidir sobre o consumo e
a producgao. Inclusive, o equilibrio dos pregos depende da igualdade entre a demanda e a

oferta.

Os consumidores decidem quanto consumir com vistas a maximizar sua utilidade,
levando em conta suas preferéncias, sua renda e os pregos dos bens disponiveis
da economia;

As empresas decidem quanto produzir com vistas a maximizar seu lucro,
igualando a receita marginal ao custo marginal, e os dois, receita e custo, séo
dependentes dos precos.

Os precgos (e as quantidades) de equilibrio sdo determinados no mercado com
vistas a que a soma das quantidades demandadas pelos consumidores, a esses
precos, seja igual a soma das quantidades que as empresas desejam produzir a
esses mesmos precgo. (PINHEIRO; SADDI, 2005, P. 54)

Dessa forma, podemos inferir que o valor de uma coisa, o seu preco, depende da
quantidade disponivel. Se muitas pessoas desejam um item que se encontra escasso, 0
seu valor aumentara, de maneira contraria, se muitos desejam um bem que esta

disponivel em grande quantidade, o seu preg¢o diminui.

Por isso, o mercado pode ser analisado segundo os estados de tenséo entre a oferta e a

procura. Diz-se firme, quando a procura supera a oferta; estavel, quando a oferta e a
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demanda se equilibram e frouxo quando a oferta se sobrepde a demanda. (ROSSETTI,
2008, p. 397)

O mercado, inclusive, seria uma instituicdo juridica. Eros Roberto Grau, citando Avelas
Nunes, importa o mercado enquanto “criagao historica da humanidade que veio servir aos
interesses de determinadas pessoas”. E uma ‘“instituicdo politca que permite a

manutencao de determinadas estruturas de poder.” (GRAU, 2014, p. 29)

Isso infere que, de acordo com a lei da oferta e procura, nem sempre os bens estao
disponiveis da mesma forma, afinal a lei da escassez é inevitavel, e a disponibilidade dos
bens esta aliada ao carater oneroso. Por isso, quem detém o mercado de produgao dos

bens, também possui o poder.

As leis de mercado dependem da referéncia estrutural do mercado. A partir das
classificagbes de Stackelberg e de Marchal, Rossetti (2008, p.407) classifica quatro
estruturas que influem diretamente no valor de um bem: a concorréncia perfeita, o

monopolio, o oligopadlio, e a concorréncia monopolistica.

A partir de uma sintese dos atributos diferenciadores, o referido autor define as estruturas
da seguinte forma: Na concorréncia perfeita existem inumeros concorrentes, os produtos
sao padronizados e n&o ha controle de precos ou remuneragcées. No monopdlio, somente
um agente de mercado oferta bens, ndo existe bens a escolha, e os pregos e
remuneragdes sao altamente controlados pelo unico agente de mercado. Nos oligopdlios,
existem pequeno numero de concorrentes, os produtos podem ser diferenciados ou
padronizados, o controle de precos € dificultado pela interdependéncia das concorrentes.
Ja na concorréncia monopolistica ha grande competitividade entre concorrentes, a
diferenciacdo do produto & determinante, e ha possibilidade de controle de pregos.
(ROSSETI 2008, p. 407)

Assim, quem possui 0 controle sobre o0 mercado determina os precos e a qualidade dos
bens. De forma que, é preferivel que o mercado seja aberto e ndo concentrado a fim de
permitir a escolha dos bens pelos consumidores segundo seu juizo de valor sobre a

necessidade e qualidade.

Diante disso, a economia se utiliza das leis de mercado para determinar de maneira mais

especifica os fendbmenos sociais.
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Fabio Nusdeo (2015), por sua vez, chama a atengdo para a existéncia de modelos
econdmicos e nao leis econdmicas, pois haveria um sentido de maior determinagao e

imutabilidade no termo “lei”, o que nao se verificaria na pratica.

[...] a chamada teoria econdmica vem a ser um conjunto de modelos, isto é, um
leque de explicagdes, cada qual aplicavel a uma realidade.

A teoria econémica nao constitui um corpo pronto e acabado de conhecimentos ou
estruturagéo definitiva de proposigdes, formando leis imutaveis ou naturais, mas
um processo constante, uma técnica de pensar aplicada a criar, desenvolver,
aprimorar ou, se for o caso, rejeitar modelos, com vista a torna-los sempre mais
aptos e funcionais aos fins a que se destinam. (NUSDEO, 2015, p. 65)

Desta maneira, a dialética historica levou a existéncia de leis ou “modelos” econdémicos,
que permitem analisar a l6gica social em sua disposi¢ao econémica de forma variante no
tempo e no espago. Assim, ainda que sejam chamadas de leis, estas ndo serdo

imutaveis, mas sim ciclica, segundo os contextos sociais.

Resta, enfim, a necessidade de uma analise sobre a politica de mercado, a fim de
identificar em quais momentos houve tais variagbes das leis econdmicas, pois a politica

interfere diretamente na inconstancia econémica.

2.1.1.3 Politica Econ6mica e Sistemas EconOmicos

A politica econdbmica busca viabilizar os objetivos pretendidos pela comunidade. A
finalidade é definida pela sociedade e os meios para seu alcance sao definidos pelos
politicos. E de forma precipua, exige-se a participacdo de técnicos economistas em todo
esse processo, a fim de realizar uma avaliagédo da viabilidade e extensédo desses objetivos
pretendidos. (NUSDEO, 2015, p. 144)

Inclusive, diante de infinitas convicgbes ideoldgicas que podem influenciar um governo,
pode ser extremamente dificil destacar os principais objetivos perseguidos em uma dada

conjuntura politica.

O economista Kenneth Boulding, citado por Fabio Nusdeo (2015, p. 141), sintetiza os
desdobramentos das politicas econdmicas em quatro grandes fins ou aspiragdes de
ordem geral, comum aos povos, independentemente, dos regimes politicos e dos

sistemas econdmicos vigentes.

Assim, seriam fins de politica econdmica de carater geral o progresso econémico, a

estabilidade econdmica, a justica econdmica e a liberdade econdémica. O progresso,
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significando uma crescente disponibilidade de bens e servicos por habitante; a
estabilidade, enquanto a necessidade de eliminar as flutuagdes do nivel de renda e
emprego levando a uma necessidade anticiclica; a justica no sentido de preocupagao em
redistribuicdo de renda, pois, 0 mercado tende a ser um mecanismo concentrador desta; e
liberdade econd6mica no intuito de fornecer opgdes a determinados grupos da sociedade

com novas oportunidades para o trabalho, lazer ou o consumo. (NUSDEO,2015, p. 141)

Por sua vez, o sistema econémico possui acepgdes complementares. Pode definir o
conjunto das atividades econdmicas de uma sociedade, bem como as instituicbes que
permitem aos individuos administrar os recursos escassos com proficiéncia. Exerce,
dessa forma, trés fungdes principais: permitir critérios coerentes para as decisdes
humanas, estabelecer os mecanismos para a concretizagdo dessas decisdes, bem como

exercer determinado controle para evitar decisdes prejudiciais. (NUSDEO, 2015, p. 85)

Fabio Nusdeo (2015) preceitua trés modelos fundamentais de sistema econdmico: a
tradicdo, a autoridade e a autonomia. A tradicdo se caracteriza pela reiteragdo de padrdes
de consumo de materiais produzidos com métodos e técnicas herdadas dos
antepassados. No sistema econémico da autoridade, as decisbes econdmicas, de carater
basico, sdo tomadas pelo poder politico e ai centralizadas, dessa forma é o Estado que
determina como e o que deve ser produzido. Por ultimo, o sistema econdémico da
autonomia distingue a decisao politica, efetivada pelo Estado, e a decisao econdmica é
feita pelos cidadaos particulares. (NUSDEO,2015, p. 87)

Leonardo Vizeu Figueiredo (2019, p. 21) sintetiza que os sistemas econémicos constitui a
forma que o Estado organiza as relagdes de producado dos bens de consumo, ao passo
que, é formada pelo conjunto de principios e técnicas que o ente estatal se utiliza para
solucionar o problema da escassez. A partir disso, o autor classifica como sistemas
econdmicos os de indole capitalista ou socialista e destaca que no mundo globalizado em

que vivemos os modelos implementados em realidade mesclam tanto um quanto o outro.

O modelo capitalista se destaca por ser um “sistema da livre-empresa”, e assenta suas
determinagdes fundadas na logica liberal e sobressai as seguintes caracteristicas: “a)
propriedade privada dos meios de produgao b) trabalho assalariado com base na mao de
obra e c) sistema de mercado baseado na livre-iniciativa e na liberdade de concorréncia”
(FIGUEIREDO, 2019, p. 22)
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Porquanto, o sistema socialista tende a agregar mais poder ao Estado do que em
contraponto ao ideal liberal, reconhece as falhas de mercado e encontra a perversidade
de um sistema que fomenta as desigualdade sociais e o empobrecimento da classe
proletaria. Destaca-se por a) direito da propriedade limitado ao poder estatal, b)
estatizacao e controle dos fatores de producdo e recursos econdmicos por parte da classe
trabalhadora, c) gestao politica com fim nas desigualdades sociais e d) por deciséo estatal
a remuneracao do trabalho provem da reparticdo do produto econdédmico. (FIGUEIREDO,
2019, p. 22)

Assim, aliado aos critérios de tradicdo, autonomia e autoridade os sistemas econémicos
podem ser definidos por uma ética individualista liberal ou vislumbrando a coletividade por

meio de concentragdo de poder no Estado.

2.2 A ORDEM ECONOMICA CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

2.2.1 Conceito

Para além do desenvolvimento historico € preciso a significacdo da ordem econémica em

seus aspectos mais pertinentes.

Por isso, por ordem econ6mica entende-se “o conjunto de preceitos que indiquem os
principios e regras preordenadas a influir de forma cogente, seja para o particular, seja
para o Estado, sobre a realidade econémica” (ARAUJO, 2007, p. 30).

Entdo, a ordem econdémica constitui os mandamentos para a economia, é aquilo que
todos devem observar e obedecer, para o equilibrio da sociedade em seu aspecto

econdmico.

Ainda, analisando estes mandamentos constitucionais a fim de entender que a
Constituicdo € um sistema ordenado de preceitos, ndo é possivel deixar de perceber que
esta ordem é fundamentada em todos os mandamentos constitucionais. Neste sentido,
Dirley da Cunha Jr (2015) sistematiza:

A constituicdo econbmica, portanto, € a parte da Constituicao politica, que sem
descurar os principios por esta adotados, disciplina e cria a ordem econémica de
um Estado, fixando seu papel na edicdo de normas destinadas a reger o
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fendbmeno econdmico, bem como, especificamente, a sua fungdo de ordenador
dos mecanismos de mercado. (CUNHA,2015, p. 1045)

Também, ordem econémica podera ser percebida a partir do conjunto de principios que,
funcionando de forma harmoniosa, oferece tanto uma concepcéao de “sistema econémico”
quanto de “regime econémico”. O primeiro enquanto um tipo ideal e o segundo, enquanto
a realidade da vida econémica. (SOUZA, 2005, p. 179).

Entdo, € possivel entender que a economia disposta na Constituicdo parte de um ideal
que sempre precisa ser perseguido empiricamente. Explicando essa relagao, Washington

Peluso Albino de Souza (2005) conclui o seguinte:

A ordem econbmica, portanto, ndo impde os seus principios a pratica dos atos
capazes de garanti-la, indica-os como ‘referéncias harmoniosas”. A efetivagédo
depende de sua adogdo, porém nao oferece a “forga” que s6 a “norma juridica”
possui e que se tornara “forga cogente”, quando seja em “Lei”’. (SOUZA, 2005, p.
180)

Eros Roberto Grau (2014) ao fazer uma interpretacédo analitica do caput do art. 170 da
CF, aponta a ambiguidade da palavra “ordem econdémica” e refor¢ca o significado desse
enunciado juridico enquanto um objetivo, guia norteador da economia, ponto de partida

para a legalidade econdmica:

Neste art. 170 a expressao é usada nao para conotar o sentido que supunha nele
divisar (isto é, sentido normativo), mas sim para indicar o modo de ser da
economia brasileira (conjunto das relagbes econdmicas). Seria mais apropriado a
troca do vocabulo “ordem econdmica”, por “relagdes econdmicas”. (GRAU, 2014,
p. 66)

Dessa forma, a “ordem econémica” pode ser tanto o plexo normativo constitucional como,
também, o que acontece de fato nas relagdes econémicas. Existe um sentido no plano do
dever-ser e outra no ser. (NETO, 2013, p. 881).

Em sintese, a ordem econbmica € o conjunto de preceitos constitucionais a guiar a

economia. Serve, portanto, como ponto de partida a toda politica economia nacional.

2.2.2 Historico

A Constituicdo Federal ndo se limita a determinar os Direitos e prever a organizagao
Estatal, com as competéncias e fundamentagdes de cada um dos poderes. Também,
impbe valores e objetivos a serem perseguidos pelos entes da federacdo em matérias
concernentes a ordem econémica, a tributacdo e orcamento, bem como a ordem social.

Por isso, a Constituicdo Federal é classificada como analitica quanto a sua extensao.
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A ordem econbmica, por sua vez, somente adquiriu dimensado juridica quando as
Constituicdes passaram a disciplina-la. Esse movimento teve inicio com a revolucionaria

Constituicado Mexicana de 1917.

A partir da analise das Constituicdes brasileiras, no tocante a economia, € possivel
entender os movimentos histéricos de interferéncia estatal na economia em parametros

gerais.

A Constituicdo do Império em 1824, foi marcadamente liberal, defendendo a liberdade
individual com minima interferéncia estatal. Dirley da Cunha Jr (2015) sintetiza o

pensamento liberal do economista Adam Smith as seguinte forma:

O equilibrio econdémico sobreviria numa sociedade onde se permitisse que as
coisas seguissem seu curso natural, onde houvesse liberdade perfeita e onde
cada homem fosse totalmente livre para escolher a ocupacdo que quisesse e de
mudar sempre que Ihe aprouvesse. (CUNHA, 2015, p. 1042)

E por isso que ndo constitui funcdo do Estado conduzir a economia, ela é regida pela
“méo invisivel”.

A Constituicdo Federal de 1891 permaneceu praticamente inalterada. E, € com a Magna
Carta de 1934 que ha ruptura com o pensamento que predominava até entdo. Foi a
primeira Constituicdo a fazer constar um titulo referente a “Ordem Econdmica e Social”,
pois havia o interesse em assegurar a nagao a unidade, a liberdade e o bem estar social
econdmico. A propriedade individual é limitada a fungao social, tendo em vista o interesse
publico agora dominante. (CUNHA JR. 2015, p. 1045).

No Brasil, foi a Constituicdo de 1934, sob a influéncia da Constituigdo alema de Weimar

de 1919, a primeira a consignar principios € normas sobre a ordem econémica.

Dessa maneira, € em 1934 que a Constituicdo inclui um capitulo referente a ordem
econdmica e determina que ela deve ser organizada conforme os principios de justica e
as necessidades da vida nacional, que se coadunam com o principio de vida digna e
justica social presentes na Constituicdo Federal vigente. Além disso, regulamenta as

atividades econdmicas brasileira de forma geral. Bercovicci (2005) assinala o seguinte:

Seguindo o exemplo da Constituicdo de Weimar, a grande inovagao da nossa
Constituicdo de 1934 foi, justamente, a inclusdo de um capitulo referente & Ordem
Econdmica e Social (Titulo IV, arts. 115 a140). A ordem econdmica deveria ser
organizada conforme os principios da justica e as necessidades da vida nacional
(art. 115). Era permitido a Unido monopolizar determinado setor ou atividade
econdmica, desde que agisse segundo o interesse publico e autorizada por lei
(art.116). Ha no texto constitucional, também, a preocupagdo com o fomento da
economia popular (art. 117), sendo este o motivo que justificaria a protecao da
concorréncia entre as empresas, pois se buscava a garantia de melhores precgos,
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de desenvolvimento tecnoldgico e assegurar o abastecimento normalizado dos
varios produtos. A propriedade do subsolo era separada da propriedade do solo e
as minas e jazidas deveriam ser nacionalizadas (arts. 118 e 119). Podemos
considerar, portanto, a Constituicdo de 1934 como a primeira "Constituicao
Econdémica" do Brasil. (BERCOVICCI 2005, p. 17)

Ha que se observar que o fendbmeno de regulamentagdo da economia nao foi um fato
puro em si mesmo, mas verificado no contexto em que se busca a solugcao da “Questao
Social”, dos ideaiss da classe trabalhadora. Na década de 30, a cidadania era atrelada a
existéncia da carteira de trabalho pelo brasileiro, por isso € possivel afirmar que a
consolidacdo econbmica brasileira se desenrolou ao lado das lutas pela vigéncia dos
direitos trabalhistas. No capitulo da Ordem Econdmica havia a regulacdo das relagdes de
trabalho ampliando os direitos trabalhistas. Mas, o real motivo da garantia de tais direitos
esta relacionado com a necessidade de firmagao do poder estatal vigente, que encontrou
nas camadas populares o seu apoio. “Do mesmo modo que os trabalhadores precisavam
do Estado para garantir seus direitos, o Estado necessitava do apoio politico dos
trabalhadores.” (BERCOVICCI, 2005, p.22).

A Constituicdo de 1937, por sua vez, inovou ao criar o Conselho de Economia Nacional,
que determinaria a organizagao da economia, as condi¢des de trabalho e a producgao
nacional. Ressalta-se que os trabalhadores, comerciantes e produtores também eram
representados no Conselho, além é claro da industria e do governo. Outra inovagao da

Carta de 1937 foi a equiparagado dos crimes contra a economia popular como crimes de

Estado, no intuito de desenvolver a economia.(BERCOVICCI, 2005, p. 24)

Na Constituicdo de 1946 dois marcos s&o importantes: a preocupacado com a efetivagao
da cooperacao no federalismo brasileiro ao reforgar a integragao nacional e promover o
desenvolvimento das regides menos desenvolvidas, ha, portanto a introdugdo da
“Questao Regional” e o objetivo de reduzir as desigualdades sociais como um objetivo de

promogao da justica social.

Desde entdo, todas as Constituicdes brasileiras tém a preocupacdo de tentar
consagrar instrumentos para a superacdo das desigualdades regionais. A Ordem
Econdmica e Social (arts. 145 a 162) consagrou a intervengéo estatal na economia
como forma de corrigir os desequilibrios causados pelo mercado e como
alternativa para desenvolver os setores que nao interessassem a iniciativa privada.
O fundamento da ordem econdmica da Constituicdo de 1946 passou a ser a
justica social, "consagrando-se a liberdade de iniciativa com a valorizagcdo do
trabalho humano (art. 145). (BERCOVICCI 2005, p. 25;26)

As Cartas de 1967 e de 1969 recepcionaram formalmente a Lei n. 4.137/62, que

normatizava a repressao ao abuso de poder econdmico, porém a lei ndo tinha eficacia.
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Afinal, a politica econdmica do regime militar era francamente favoravel a concentragao

empresarial e a formagao de conglomerados. (BERCOVICCI, 2005, p. 30).

Por fim, cabe frisar que a Constituicdo Econémica ndo foi inaugurada no século XX,
periodo dos constitucionalismos sociais, mas € um movimento verificado em todas as
Constituicdes de Estado, inclusive as liberais do sec. XVIIl e XIX. O que difere é a
abordagem da regulagcao econémica por parte do ente estatal, ela existia “para sancionar
o existente, garantindo os fundamentos do sistema econdmico liberal, ao prever
dispositivos que preservavam a liberdade de comércio, a liberdade de industria, a
liberdade contratual e, fundamentalmente, o direito de propriedade”. (BERCOVICCI, 2005,
p. 32)

2.2.3 A Ordem Econémica na Constituicao Federal de 1988

A Magna Carta de 1988 trata da Ordem Econdmica do art. 170 ao 192, dispondo sobre os
principios fundamentais que determinar&o a intervengao do Estado na Economia, o papel
do Estado no dominio econdmico, bem como a disposicdo da ordem econémica no
tempo, ao tratar do “Sistema Financeiro Nacional” e, no espaco, ao tratar da politica

urbana, agricola e fundiaria além de dispor sobre a reforma agraria. (BERCOVICCI P. 31)

Ademais, o trato estatal sobre a economia é perceptivelmente influenciado pela politica
com a constatacao das inumeras reformas do texto constitucional a respeito do tema, que
ao buscar solugdes para o problema econbémico segue posicionamento ora mais liberal,
ora mais intervencionista. Ha a existéncia de uma Constituigdo Dirigente, que pretende
reformar a realidade tendo em vista a existéncia das falhas de mercado, ha a
apresentacao de solugdes a légica de mercado e determina a necessidade de encontrar
solugdes. (BERCOVICCI P.38)

2.2.3.1 Objetivos da Ordem econdmica brasileira

O art. 170 da Constituicdo Federal de 1988, tem o intuito de modificar a realidade,
conforme o movimento do “Constitucionalismo Social” do séc. XX. Dessa forma, “positiva

as tarefas e politicas a serem realizadas no dominio econdmico e social para atingir
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certos objetivos, [..] quer alterar a ordem econdmica existente, rejeitando o mito da
autorregulagao do mercado.” (BERCOVICCI 2005, p.35)

E notavel que a Magna Carta vigente se preocupou com o desenvolvimento social a fim
de readequar a realidade brasileira subdesenvolvida e emergente economicamente.

Dessa forma, Gilberto Bercovicci preceitua:

O desenvolvimento é condicdo necessaria para a realizagdo do bem-estar social.
O Estado é, através do planejamento, o principal promotor do desenvolvimento.
Para desempenhar a fungcédo de condutor do desenvolvimento, o Estado deve ter
autonomia frente aos grupos sociais, ampliar suas fung¢des e readequar seus
orgaos e estrutura. O papel estatal de coordenagéo da a consciéncia da dimensao
politica da superacdo do subdesenvolvimento, dimensédo esta explicitada pelos
objetivos nacionais e prioridades sociais enfatizados pelo préprio Estado.

As reformas estruturais sao o aspecto essencial da politica econdmica dos paises
subdesenvolvidos, condicdo prévia e necessaria da politica de desenvolvimento.
Coordenando as decisbes pelo planeja mento, o Estado deve atuar de forma muito
ampla e intensa para modificar as estruturas socioeconémicas, bem como
distribuir e descentralizar a regida, integrando, social e politicamente, a totalidade
da populagao. (BERCOVICCI, 2005 p. 51/52)

A partir disso, o texto constitucional assim impde: “A ordem econdémica, fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos,

existéncia digna, conforme os ditames da justigca social” (art. 170, caput, CF/88)

Entdo, a ordem econbémica fundada na valorizagdo do trabalho humano, traduz-se em
uma protecéao indispensavel aos trabalhadores, de modo que é possivel compreender que
planos em favor do capital e interesses capitalistas deverdo ser relegados se
desfavorecerem direitos trabalhistas. Dessa maneira, ndo deve um se sobrepor ao outro,
mas haver convergéncia de interesses. Desse modo o mercado deve se desenvolver

garantindo o respeito e valorizagao do trabalho. (MELLO, 2019, p. 864)

Por conseguinte, a existéncia digna é se refere a um Direito Fundamental e enunciada
como fundamento da Republica no art. 1°, Ill, da Constituicio Federal de 1988. E um
direito individual, estabelecendo o dever fundamental de tratamento igualitario. Eugénio

Rosa de Araujo (2007) assim preceitua:

Importante reconhecer, dessa forma, que a atividade econémica, em todas as
suas manifestacdes devera observar a dignidade da pessoa humana [...], é
imprescindivel que seja garantido um minimo existencial para a populagédo como
saude, educacédo, habitacdo, empregabilidade e seguranga. (ARAUJO, 2007, p.
46)

Inclusive, aliada a necessidade de cumprir com o dever de vida digna, o Estado deve

observar a justi¢a social.
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Em um pais subdesenvolvido como o Brasil, faz-se necessario uma melhor distribuicéo de
renda, bem como melhor acesso aos servigos publicos diversos. Américo Luis Martins da
Silva, citado por Eugénio Rosa de Araujo, defende que a “justica social tem por finalidade
a protecdo dos mais pobres, [...] mediante a adocdo de critérios que favoregam uma

reparticdo mais equilibrada das riquezas.” (ARAUJO, 2007, p.47),

Entdo, por justica social percebemos 0os meios com 0s quais seja possivel chamar ao
convivio social, aqueles que estdo marginalizados, aqueles que n&do tém assegurado vida

digna.

A expressao “justica social” foi consagrada pelo Papa Pio X| e, André Ramos Tavares,
preleciona que o termo justica social leva a interpretacées contraditérias. Dessa forma o

termo em questdo € uma norma vaga, abstrata, sem grande densidade normativa.

Portanto, segundo o autor, a existéncia digna tem sua aplicagdo econdémica pelo seu

sentido de aplicabilidade no minimo existencial:

Especificamente no campo econOmico, impbe-se, por forca da clausula
constitucional da dignidade da pessoa humana, que a todos sejam garantidas
condi¢gdes minimas de subsisténcia, tutela a ser prestada diretamente pelo Estado
aos hipossuficientes e que dele necessitam ainda que transitoriamente. Nao é sé.
Acrescente-se como conteudo préprio ou direto da dignidade o direito a um
salario-minimo capaz de atender as necessidades vitais basicas, do trabalhador e
de sua familia. (TAVARES, 2011, p. 130)

Isso porque, dada a conjuntura capitalista, nem todos conseguem produzir recursos
suficientes a prépria sobrevivéncia, assim, o Estado para além de garantir
constitucionalmente, precisa concretizar tal mandamento que esta relacionado ao seu

direito a vida.

Para Celso Anténio Bandeira de Melo (2019) tais principios constitucionais afastam a
ideia de organizagdo econdémica com base no neoliberalismo, uma vez que prevé o
compromisso do Estado nacional em resguardar direitos sociais e repreender a ideia de
uma organizagcao econdmica e social baseada em uma eficiéncia de mercado. (MELLO,
2019, p. 843)

De tal maneira, Eros Roberto Grau (2014) conclui que “o principio da dignidade da pessoa
humana, constitui, ao lado do direito a vida, o nucleo essencial dos Direitos Humanos.” E,
acrescenta, que conforme a funcéo social imposta as relagdes privadas, esse dever nao
se restringe ao setor publico, ambos devem se empenhar para a concretizagdo da
dignidade humana. E concluir que o exercicio ndo adequado expressara violagdo a
Constituicao. (GRAU, 2014, p. 194).
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2.2.3.2 Principios econdmicos do art. 170 CF/88

A ordem econbOmica da Constituicdo de 1988 optou pela atividade intervencionista do
Estado na economia. Alexandre de Moraes sintetiza o aspecto econémico constitucional

da seguinte forma:

O texto constitucional de 1988, portanto, consagrou uma economia
descentralizada, de mercado, sujeita a forte atuacdo do Estado de carater
normativo e regulador, permitindo que o Estado explore diretamente a atividade
econdmica quando necessario aos imperativos de seguranca nacional ou a

relevante interesse coletivo. (MORAES 2015, p. 849)
Por isso, a ordem econOmica nacional compreende os diplomas juridicos, que ao
disciplinar a economia, também se caracteriza pela marcante atuagao estatal, seja direta

ou indiretamente.

Diante disso, sao enumerados principios gerais da atividade econémica no art. 170 da

Magna Carta Brasileira

Art.170.A ordem econdémica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social, observados os seguintes principios:

I- soberania nacional,

[I- propriedade privada;

Ill- fungao social da propriedade;

IV- livre concorréncia;

V- defesa do consumidor;

VI- defesa do meio ambiente;

VII- reducéo das desigualdades regionais e sociais;
VIII- busca do pleno emprego;

IX- tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de
pequeno porte.

Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacéo de 6rgéos publicos, salvo nos
casos previstos em lei. (CONSTITUICAO FEDERAL/88)

O principio da soberania nacional determina a capacidade de um Estado decidir suas
questdes sem a interferéncia de outro Estado. E o exercicio do poder maximo interno.
(NETO, 2013, p. 308).
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Sobre esse principio André Ramos Tavares (2011), prenuncia que nao se trata de
soberania absoluta, tendo em vista a globalizagdo vigente, mas sim uma soberania que

tem a preferéncia pelo desenvolvimento econdmico. (TAVARES, 2011, p. 139)

Inclusive, em decorréncia da globalizag&o e inexisténcia de fronteiras ao estabelecimento
de relagbes juridicas mercantis, os contratos celebrados internacionalmente, de modo
geral, devem pautar-se na observancia das normas de ordem publica e aquelas inerentes
a economia (ARAUJO; NUNES JR. 2015, p. 564)

O principio da busca do pleno emprego, por sua vez, nao indica a total empregabilidade
da populagdo, mas a utilizagdo dos fatores produtivos (capital e trabalho) em nivel
maximo. Assim, a norma busca impedir a edicdo de normas que tendam para politicas

econdmicas recessivas. (NETO, 2013, p. 887)

O principio da defesa do consumidor busca, em linhas gerais, que os agentes econémicos
se esforcem para melhoria da qualidade dos produtos e servigos disponibilizados, em um
custo acessivel, segundo viabilidade. (NETO, 2013, p. 886) Ainda, ha no principio de
defesa do consumidor a proposicdo de uma meta s6 alcancavel com instituicbes de
amparo ao consumidor que efetive as normas consumeristas, como o PROCON, por
exemplo. (TAVARES, 2013, p. 176)

O principio da defesa do meio ambiente se efetiva mediante o tratamento diferenciado
aos agentes de mercado segundo a ideia de sancdo premial. Essa € uma forma de
incentivo fiscal ou crediticio que incentiva a preservacdo ambiental. Nestes termos, o
agente econdmico que cuida do meio ambiente tem menores 6nus tributarios. (NETO,
2013, p. 886). E preciso, pois, conciliar o desenvolvimento econdmico com a defesa do
meio ambiente, efetivar, dessa forma, o desenvolvimento sustentavel, que nado impede o
desenvolvimento econdmico, mas impede que esse leve a devastacdo ambiental
inconsequente e desmedida. (TAVARES, 2013, p. 186).

Quando se trata do principio da fungéo social da propriedade ha a implementagdo de uma
nocao a satisfacdo do interesse publico no uso da propriedade privada, ao mesmo tempo
que garante o dominio individual. As fungdes sécias se diferenciam segundo o meio
urbano e o meio rural. Alcanca a funcido social da propriedade urbana, quando ha
obediéncia as exigéncias legais de ocupagdo do solo urbano. Enquanto a fungdo da

propriedade rural se efetiva quando ha utilizacdo adequada dos recursos naturais,



25

preservando o meio ambiente e, sua exploracado favorece o bem estar dos proprietarios e
dos trabalhadores. (TAVARES, 2011, p. 156).

Ja o principio da redugao das desigualdades regionais e sociais é dirigido para promogao
de politicas publicas, seja por meio de incentivos para a atividade econémica em

determinado Estado ou incentivos fiscais em algumas regides. (TAVARES, 2011, p. 202).

De igual modo, é objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, a fungéo social
da propriedade segundo o art. 3°, lll, da Constituicdo Federal vigente. Por isso, € possivel
extrair o entendimento que o poder constituinte originario prevé um modelo econémico,
dirigente da realidade brasileira em busca da efetivacdo do bem-estar social. (ARAUJO;
NUNES JR. 2015, p.568)

Por principio da livre concorréncia, André Ramos Tavares faz a definicdo de uma abertura
juridica para a competicdo com a concomiténcia de diversas empresas em funcionamento
em determinado seguimento comercial, e que se relaciona intimamente com o

desenvolvimento nacional e promog¢ao da justi¢a social. (TAVARES, 2011, p. 256),

A liberdade de concorréncia, consequentemente esta atrelada, a proibicdo concorréncia
desleal, ao proibir praticas mercantis que sufoque a concorréncia, bem como numa
neutralidade do Estado, ao garantir a igualdade de condicbes para os concorrentes
(ARAUJO; NUNESS JR. 2015, p.567)

Cumpre salientar, que o tratamento diferenciado para empresas de pequeno porte
sediadas no Brasil, ndo conclui numa ruptura do principio da livre concorréncia. Mas sim
um mecanismo que efetiva a livre concorréncia, uma vez que empresas de pequeno porte
possuem menores condicdes de competitividade em relagdo aos grandes blocos
multinacionais. Por isso, ao viabilizar a existéncia e desenvolvimento de empresas de
pequeno porte € uma forma de fortalecer a economia de mercado. (TAVARES, 2011, p.
212).

Sobre a livre-iniciativa no direito constitucional brasileiro, € necessaria a ampliagcédo
hermenéutica do referido artigo, que além de referir-se a liberdade econémica, garante a
liberdade de organizagdo cooperativa no mercado, bem como a propria liberdade

contratual e comercial asseguradas juridicamente. (TAVARES, 2011, p. 235).

Portanto, ndo ha um direito absoluto, a livre iniciativa, assim como todos os principios
econdmicos devem buscar a dignidade humana segundo os ditames da justiga social.

Destarte, sao extraidos dois enunciados principais: a liberdade de iniciativa é a faculdade
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de criar e explorar uma atividade econdmica além, de limitar o poder de restricoes estatais
somente em hipotese prevista em lei (ARAUJO; NUNES JR. 2015, p. 563)

A partir de tantos principios programaticos para a economia, Oscar Vilhena Vieira e Dimitri
Dimoulis (2002) indagam sobre as varias disposi¢gdes constitucionais sobre
desenvolvimento econémico e se essas possuem de fato relevancia normativa ou seriam

meras enunciagdes nao-vinculantes, ja que ndo preveem sangdes pelo descumprimento.

Elucidando a questao, os autores chegam a trés conclusdes principais: a. A Constituigao
faz um projeto de desenvolvimento social; b. A Constituicdo se esforga por conciliar
liberalismo econémico com Estado Liberal; e c. as disposi¢des constitucionais possuem
supremacia, sado vinculantes e com aplicabilidade imediata enquanto mandamento
enderegado aos legisladores. (VIEIRA; DIMOULIS, 2012, p. 395)

Entdo, embora os principios ndo tenham a forga vinculante das regras, norteiam o
desenvolvimento da norma, ao passo que o ordenamento juridico exige sua conformidade

segundo os preceitos constitucionais.

Em que se pesa a expressa previsao de tais principios, Leonardo Vizeu Figueiredo (2019)
preceitua que a exegese teleoldgica adiciona principios implicitos que devem reger a
ordem econbmica constitucional. A saber, Principio da Subsidiariedade, Principio da
liberdade econdmica, Principio da igualdade econdmica, Principio do desenvolvimento

econdmico, Principio da democracia econdmica e Principio da boa-fé econdémica.

O principio da subsidiariedade preceitua, a partir do art. 173, caput e art. 174 da CF/88,
que o principal papel do Estado na ordem econémica é de regulador, e que a sua
exploracdo de qualquer atividade econdmica sera subsidiaria a iniciativa privada.
(FIGUEIREDO, 2019, p. 56)

O principio da liberdade econdmica informa que é dever do Estado garantir a liberdade de
empresa e a liberdade de livre concorréncia, a fim de suprimir qualquer tentativa de
exclusao de qualquer interessado em desenvolver a atividade econdémica. O que por
conseguinte deriva no principio da igualdade econémica, que leva a protecido daqueles
menos imponentes no mercado a fim de permitir a livre-iniciativa das micro, pequenas,
médias empresas, seja por meio de beneficios fiscais ou incentivos crediticios.
(FIGUEIREDO, 2019, p. 57)
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O principio do desenvolvimento econdmico tende a orientar as politicas afirmativas com
objetivo de reduzir as desigualdades sociais e as desigualdades regionais, seguindo o

“trinbmio: adequacao, necessidade e proporcionalidade.” (FIGUEIREDO, 2019, p. 58)

O principio da boa-fé econémica, por fim, € cumprido com a transparéncia e publicidade
nas relacdes de trocas comerciais no mercado, principio este, que deve ser corolario em
todas as etapas da circulagao de riquezas. Assim, a boa-fé se impde tanto nas relagdes
empresariais quanto nas relagbes entre produtores e consumidores, € portanto, um
instrumento juridico de simetria informativa. (FIGUEIREDO, 2019, p. 59)

2.3 ATUACAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO BRASILEIRO NA ECONOMIA

As atividades administrativas, podem ser prestadas pelo proprio Estado, de forma direta,
ou por meio de sujeitos diversos, hipoteses de exercicio indireto, em decorréncia da
descentralizacdo. Dessa forma, “o Estado transfere o exercicio de atividades que Ihe sao

pertinentes para particulares, ora cria pessoas auxiliares as suas.” (MELLO, 2017, p. 157)

E importante ressaltar a diferenca entre descentralizacdo e desconcentracdo. Na
descentralizagao existem pessoas juridicas diversas, uma instituicdo se desmembra em
outras distintas, havendo o controle sobre estas apenas em especifica¢des legais. Ja na
desconcentracdo apenas ha referéncia a uma pessoa, com distribuicbes de
competéncias, mantendo-se unidas em razdo de hierarquia e subordinagdo. (MELLO,
2015, p. 159)

No Decreto-Lei n° 200/67, que dispde sobre a estrutura administrativa da organizagao
federal, hd a disposicdo sobre a administracdo direta e indireta. Basicamente, a
administracao publica direta € composta pela Presidéncia da Republica e seus
Ministérios, enquanto a administragdo indireta, composta por entidades com
personalidade juridica prépria, compreende as autarquias, as empresas publicas, as

sociedades de economia mista e as fundagdes publicas.

2.3.1 Administragao Direta: Ministério da Economia
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A administrag&o publica direta no setor econémico é exercida pelo Ministério da Economia
que estruturalmente € composta pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional e mais
sete secretarias que se dividem em subsecretarias. Sdo as Secretarias: Especial da
Fazenda; Especial da Receita Federal; Especial de Previdéncia e Trabalho; Especial de
Comércio Exterior e Assuntos internacionais; Especial de Desestatizacao,
Desinvestimentos e Mercados; Especial de Produtividade, Emprego e Competitividade e

Especial de Desburocratizacdo, Gestao e Governo Digital.

A disposicado da administracdo publica direta foi alterada pela lei 13. 844/19 e no art. 31 e
incisos seguintes € possivel depreender quais sdo as competéncias do Ministério da
Economia. Dentre tantas outras dispostas no diploma legal, sdo relevantes a competéncia
para a formulagcao de planejamento estratégico nacional, bem como as politicas publicas
de longo prazo, destinadas ao desenvolvimento nacional, a avaliagdo dos impactos
socioeconémicos das politicas e programas do governo federal, além da posterior
elaboragao de estudos especiais para reformulagao de politicas publicas. Como também,
a elaboragcdo, acompanhamento e avaliagdo do plano plurianual de investimentos e
orgcamentos anuais, realizagdo de pesquisas da conjuntura econémica. Nao apenas, faz a
administracao financeira das contas publicas e da administracdo das dividas publicas,

seja interna ou externa.

2.3.2 Administracao Indireta: Empresas Estatais

Decorrente da autorizagédo constitucional e, constante com as limitagdes do art. 173 da
CF/88, € possivel a exploracdo direta da atividade econdmica pelo Estado. Em fungao
disso, ha a possibilidade do Estado criar empresas estatais que poderdo ser na
modalidade de empresa publica ou sociedade de economia mista. Registre-se que as
limitagcbes do referido artigo trata-se de permissao excepcional aos casos em que ha
relevante interesse coletivo e forem imperativos para a manutengdo da seguranga

nacional.

Dessa forma, € possivel entender que a atividade econdmica do estado visa a garantia
das necessidades publicas e ha, inclusive, debates polémicos acerca da possibilidade de

um estatal visar o lucro ou ndo. De certa maneira, existe um entendimento dominante
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que, ainda que nao gere lucros, a empresa estatal deveria manter-se em atuagdo no

mercado pois, seu objetivo é de atendimento ao interesse publico.

Entdo é possivel inferir que é permitido a uma empresa estatal ter mais despesa do que
receitas, afinal estd em cumprimento com objetivos mais nobre que o lucro que sédo as

necessidades sociais.

As empresas estatais modernas, contextualizadas em um Estado de promogéao de
servigos publicos, tendo em vista o alcance do bem-estar social, constituem mais
despesas do que receitas ao ente publico, pois a sua finalidade principal é o
atendimento as necessidades publicas que, somente via intervengédo estatal
podem ser satisfeitas de forma segura, adequada e oferecidas integralmente, ha o
predominio do interesse publico sobre o interesse fiscal arrecadatorio.
(BALEEIRO, 2012, p. 179)

As empresas estatais podem ser uma empresa publica ou uma sociedade de economia
mista. De modo que o aprofundamento das regras que regulamentam a sua atuagao
econdmica sera no ambito federal.

E interessante ressaltar que as empresas estatais se submetem ao regramento geral das
empresas privadas conforme disposigao do art. 173 CF/88, §§ 1° e 2° e n&o podem ter

privilégios fiscais:

Art. 173, §1°, Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributarios.

§ 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar
de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado.

Em fungdo da imposi¢ao constitucional, é a lei 13.303/16, considerada o estatuto das
empresas estatais, que disciplina as empresas publicas e as sociedades de economia

mista com a conceituagao destas no art. 3° e 4°.

Dessa maneira, entende-se que a empresa publica € aquela cujo capital social somente
pode ser proveniente de recursos de um ente da federacdo ou em sociedade com

entidades da administragao indireta com poder majoritario do ente estatal.

Art. 3° Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com criacdo autorizada por lei e com patrimdnio proprio, cujo capital
social é integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios.

Paragrafo unico. Desde que a maioria do capital votante permanega em
propriedade da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, sera
admitida, no capital da empresa publica, a participagdo de outras pessoas juridicas
de direito publico interno, bem como de entidades da administragdo indireta da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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Por sua vez, as sociedades de Economia mista possuem em seu capital social recursos
publicos e privados seja com agdes disponiveis no mercado de agdes ou nao, ou seja,

podem ser de capital aberto ou fechado.

Art. 4° Sociedade de economia mista é a entidade dotada de personalidade
juridica de direito

privado, com criagcdo autorizada por lei, sob a forma de sociedade an6nima, cujas
agdes com direito a voto pertengam em sua maioria a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios ou a entidade da administragao indireta.

§ 1° A pessoa juridica que controla a sociedade de economia mista tem os
deveres e as responsabilidades do acionista controlador, estabelecidos na Lei n°
6.404, de 15 de dezembro de 1976, e devera exercer o poder de controle no
interesse da companhia, respeitado o interesse publico que justificou sua criacdo.
§ 2° Além das normas previstas nesta Lei, a sociedade de economia mista com
registro na Comissao de Valores Mobilidrios sujeita-se as disposicées da Lei n°®

6.385, de 7 de dezembro de 1976.
Segundo Mario Engler Pinto Jr. (2013, p. 206) foi Erimar Carneiro quem melhor definiu o
conceito de uma sociedade de economia mista. Entdo, nos preceitos de tal doutrinador
seria a sociedade de economia mista uma forma estatal de participacdo quer financeira,
que administrativa, ou de ambas as formas, de uma sociedade organizada como entidade
privada, seja por interesse publico ou por imperativos sociais e, embora de origem estatal,
também obedecera as normas das entidades mercantis privadas, mas também

obedecendo a lei que a instituiu com preceitos especiais.

Celso Antonio Bandeira de Melo (2019, p. 200; 201) destaca as diferengas entre uma
empresa publica e as sociedades de economia mista, a partir dos critérios de composi¢ao
do capital, forma societaria e a justica competente para julgar processos em que sao
parte:

Os pontos diferenciais entre elas, que merecem realce, sdo os seguintes:

a) enquanto o capital de empresas publicas € constituido por recursos
integralmente provenientes de pessoas de Direito Publico ou de entidades de suas
Administragdes indiretas, nas sociedades de economia mista ha conjugacdo de
recursos particulares com recursos provenientes de pessoas de Direito Publico ou
de entidades de suas Administra¢des indiretas, com preferéncia acionaria votante
da esfera governamental;

b) empresas publicas podem adotar qualquer forma societaria dentre as em Direito
admitidas (inclusive a forma societaria “unipessoal”), ao passo que as sociedades
de economia mista terdo obrigatoriamente a forma de sociedade anénima (art. 5°
do Decreto-lei 200)

c) os efeitos em que as empresas publicas sejam partes, na condigdo de autoras,
rés, assistentes ou oponentes (salvo algumas excecgdes), sao processados e
julgados perante a Justigca Federal (art. 109, | da CF), enquanto as agdes relativas
a sociedades de economia mista sdo apreciaveis pela Justica Estadual nas
mesmas hipoteses em que lhe compete conhecer das lides concernentes a
quaisquer outros sujeitos.

Além dessas, é possivel a constituicdo de subsidiarias: pessoas juridicas de direito

privado que estdo sob controle de uma estatal. Estas podem ser primarias, controladas


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6404consol.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6404consol.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6385.htm
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diretamente pelo ente federativo ou, secundarias, com controle indireto de uma empresa
publica ou sociedade de economia mista. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 525).

A primeira sociedade de economia mista do Brasil, tipo societario também denominado
por companhia, foi o Banco do Brasil em 1808. Mais recentemente, o modelo ressurgiu
com a Companhia Siderurgica Nacional em 1941, Era Vargas, no intuito de desenvolver a
industria desse segmento no Brasil. Inclusive, na criacdo dessa companhia o objetivo era
enaltecer essa estrutura societaria tendo em vista a maior agilidade de gestdo sem retirar
do governo a oportunidade estratégica de orientagdo do empreendimento. (PINTO JR.
2013, p. 205).

Mario Engler Pinto Jr. (2013) traduz os anseios da criagdo de uma companhia nesses
moldes, pelo antagbnico governo de Getulio Vargas, como uma ideia do Presidente da
Republica em mobilizar o sentimento nacionalista e ainda participar diretamente de um
empreendimento sob o manto do interesse publico. E ainda, houve a exaltagao por parte
da doutrina da modalidade empresarial fomentada pelo governo, uma vez que esta
viabilizaria “grandes projetos em paises onde o mercado de capitais era insuficiente,
mostrando-se capaz de atrair investimentos acionarios privados em razao da credibilidade
do empreendimento publico”. (PINTO JR. 2013, p. 206)

2.3.2.1 Empresas Estatais do Sistema Financeiro Nacional

2.3.2.1.1 Sistema Financeiro Nacional

O Sistema Financeiro Nacional (SFN), € composto por todas as instituicdes que realizam
a intermediacao financeira, ou seja, as entidades responsaveis por promover as relagdes
juridicas de financiamento entre aqueles que dispde de capital para emprestar e aqueles

que precisam de capital para realizar determinado objetivo.

Portanto, “é por meio do sistema financeiro que as pessoas, as empresas € 0 governo
circulam a maior parte dos seus ativos, pagam suas dividas e realizam seus
investimentos.” (BANCO CENTRAL, 2019).
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A CF/88, no art. 192, estabelece que o regramento do SFN é disposto em leis
complementares e seu objetivo é o desenvolvimento nacional no atendimento ao
interesse publico. A esse dispositivo Bercovicci atribui ao regramento da ordem

econdmica no espago:

A projecdo da ordem econdmica no tempo esta disposta no art. 192, que dispde
sobre o “sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, em
todas as partes que o compdem, abrangendo as cooperativas de crédito” e
inclusive "sobre a participagdo do capital estrangeiro nas instituicdes que o
integram". O conflito projeta-se no tempo, diferindo a escassez no tempo, pois se
define, pelo crédito, como os recursos serdo distribuidos, em suma, quem ira
receber recursos no momento presente e quem néo ira ou quando outros setores
terdo (ou néo) estes recursos. (BERCOVICCI P. 30; 31)

A estrutura do SFN é composta pelos Agentes normativos, supervisores e operadores. Os
orgaos normativos estabelecem as regras gerais do sistema, as entidades supervisoras
fiscalizam o cumprimento destas determinacbes, e os operadores sdo aqueles que
ofertam os servigos financeiros, enquanto intermediarios entre os credores e o0s
tomadores, e precisam cumprir as disposi¢cdes dos oOrgaos normativos para o
funcionamento equilibrado de todo o sistema. (BANCO CENTRAL, 2019)

Ha, portanto, uma estruturagcédo disposta em um tripé que garantes os objetivos previstos

constitucionalmente.
A Banco Central denomina todos os agentes normativos, supervisores e operadores.

Na politica macroeconémica, o agente normativo € o Conselho Monetario Nacional
(CMN), formulando as diretrizes sobre a moeda e o crédito, cuja entidade supervisora € o

Banco Central do Brasil (BCB) e a Comissao de Valores Imobiliarios (CVM).

Cumpre destacar a existéncia do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional
(CRSFN), o6rgao colegiado da ultima instadncia administrativa a decidir sobre a

aplicabilidade das sangdes impostas pelos agentes supervisores do CMN

Ainda existe os agentes normativos sobre os seguros privados e a previdéncia privada, o
Conselho Nacional de Seguros Privados e o Concelho Nacional de Previdéncia
Complementar, respectivamente, cujas entidades supervisoras sdo denominadas de

Superintendéncias.

2.3.2.1.2 Banco Central do Brasil e o Conselho Monetario Nacional
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Muitos paises possuem bancos de estados, seja exercendo a atividade de forma direta,
ou exerce junto a particulares com associagoes e participacao nos lucros. (BALEEIRO,
2012, p. 183)

Os bancos centrais foram aparecendo de forma gradual, em parte como resposta as
necessidades apresentadas pelas instituigdes financeiras que surgiram na Europa,
principalmente a partir do século XVI. Em distintos paises europeus, a pratica bancaria foi
concentrando certas fungdes — fundamentalmente a partir do direito de emissao — em
instituicées que, de fato, comegaram a assumir os contornos de bancos centrais. (BANCO
CENTRAL, 2008, P.8)

Em geral, um banco central cumpre algumas fungdes consideradas classicas, como o
monopolio de emissdo da moeda corrente, ser o superintendente do sistema financeiro,
executar a politica monetaria e politica cambial, ser o depositario das reservas
internacionais do Estado, além de assessor econémico do governo. Essas atividades sao
caracteristicamente interdependentes, por isso todas sdo, necessariamente,
desempenhadas pelo banco central. (BANCO CENTRAL,2008, p. 13)

Aliomar Baleeiro reforca todas essas fungdes do Banco Central.

O sistema bancario de cada nagdo tem por cupula o banco central, banco para
bancos, redescontando os titulos destes; servindo-lhes de prestamista de ultima
instancia e custédia de reservas técnicas; cooperando com o Estado, como
banqueiro do Tesouro, conselheiro e colaborador do governo no controle do
crédito, da moeda, dos bancos; instituto exclusivo ou principal de emisséo,
estabelecimento de depdsito e transferéncias dos fundos nacionais, etc. o Banco
Central é autoridade de crédito e moeda. (BALEEIRO, 2012, p. 183)

No Brasil, temos o Banco Central do Brasil que foi criado pela Lei no 4.595, de 31 de

dezembro de 1964, chamada Lei de Reforma Bancaria.

Dessa maneira, esta instituicdo substituiu as entidades que até entdo eram responsaveis
pela ordem bancaria, como a Superintendéncia da Moeda e do Crédito a SUMOC, e o seu
Conselho Superior — que foi substituido pelo Conselho Monetario Nacional(CMN)-, o
Banco do Brasil, além do Tesouro Nacional. Destaca-se que além funcionarem como
agentes supervisores todas essas entidades ainda exerciam outras competéncias que a
lei Ine atribuiam. (BANCO CENTRAL, 2008, p. 15)

A partir da normatizagéo da lei 4595/64 cabe ao Banco Central cumprir além do que esta

disposto na referida lei, as normas expedidas pelo Conselho Monetario Nacional (art. 9°).
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Sao de sua competéncia privativa (art. 10), a emissdo de moeda em cédula, exercer o
controle sobre todas as formas de crédito oferecidas pelo mercado correspondente, bem
como controlar os capitais estrangeiros. Exercer a fiscalizagcdo de todas as instituicbes
financeiras em funcionamento no pais, bem como aplicar as penalidades em caso de
descumprimento de alguma norma. Além disso, € papel do Banco Central a autorizagao
para o funcionamento no pais dessas institui¢des financeiras, bem como autorizagao para
instalagdo ou transferéncia de sede ou dependéncias, até se forem funcionar no exterior,
autorizacdo para transformacdes, fusbes ou incorporagdes, alteracdo dos estatutos,
praticar operagdes de titulos da divida publica, seja federal, municipal ou estadual,

conceder a prorrogacgao do prazo para o funcionamento.

De sobremaneira, em relagao as atividades da administragao indireta (art. 11), o Banco
Central tem a competéncia para realizacdo de todas as operagdes que necessitarem de
uma instituicdo bancaria, portanto, efetua a compra e venda de titulos de sociedades de
economia mista e empresas publicas estatais. Também age em nome do Governo

Brasileiro perante as instituicdes financeiras estrangeiras.

2.3.2.1.3 Bancos publicos

Uma das formas de atuacao indireta da Administracdo por meio de empresas publicas
sao os bancos publicos com o intuito de oferecer crédito para o desenvolvimento

econdmico a custos mais baixos.

E que, a captacdo de recursos externos por uma empresa, pode se dar por meio do
mercado de capitais, agdes mobiliarias, ou pelo sistema bancario, que estabelece uma
relacdo entre agente e principal, os tomadores de investimento e os investidores,

respectivamente.

Contudo, atrelada a essa logica, existe a necessidade de seguranca da viabilidade
econdbmica no empreendimento que necessita ser financiado. Uma vez que, o valor

empreendido precisa voltar e ainda possibilitar o lucro para aqueles que o financiaram.

Entdo, sdo os investidores, os chamados “principais” que alocam seus recursos para
empreendimentos cuja administragao € desempenhada pelos “agentes”. Entdo, para que

o valor aportado tenha retorno lucrativo, € o desempenho do agente, dos gestores das



35

firmas financiadas, que precisam realizar a administracdo do negdécio de maneira exitosa,
sob pena dos principais perderem capital em razdo de eventuais comportamentos
oportunistas de alguns agentes, dos administradores corporativos. Por isso, tende a haver
um “ajuste assimétrico entre investidores e tomadores, o que reclama a estipulagdo de
dispositivos de protegédo capazes de mitigar a condigado de vulnerabilidade dos principais
em relagao aos agentes.” (SCHAPIRO, 2010, p. 134)

A partir disso, autores passaram a avaliar a qualidade das regras juridicas que promovam
a segurancga dos investidores perante a atuagdo dos administradores corporativos e dessa
maneira, permitam o bom funcionamento do mercado de capitais ou dos bancos, as
instituicdes de intermediacao financeira. A essa analise, se convencionau chamar law
and finance, iniciativas que guiam as reformas institucionais através dos governos
nacionais e difundidas pelo Banco Mundial. (SCHAPIRO, 2010, p. 133)

A premissa dos estudos da law and finance € a de que os instrumentos
regulatérios e os mecanismos de governanga, se bem desenhados e efetivos,
podem incentivar os administradores (agentes) a perseguir os objetivos de modo
compativel com os interesses dos demais investidores, o que afinal, tem como
resultado agregado o fortalecimento do sistema financeiro nacional. Shleifer e
Vishny (1997) assinalaram, ante a auséncia de protecdo juridica, a custo de uma
gestdo oportunista tende a ser pequeno, o que poderia causar efeitos negativos
nao so para os agentes particulares, mas também para o conjunto do sistema
financeiro. Diante da sensacdo de vulnerabilidade institucional, os investidores,
assumidamente racionais, tenderiam a desempenhar comportamentos de
autopreservagao, tais como a indisponibilidade em participar das operagdes
financeiras ou a precificagdo exagerada dos recursos disponibilizados (exigéncia
de dividendos e juros expressivos para compensar o risco financeiro), o que
resultaria, enfim, um funcionamento deficiente dos mercados de crédito e capitais.
(SCHAPIRO, 2010, p. 135)

Dessa maneira, uma relagédo juridica baseada no financiamento é bastante custosa
financeiramente tendo em vista os riscos de um fracasso do empreendimento, que nessas
circunstancias apenas toma os capitais e nao devolve aos investidores, num prejuizo que

nenhum investidor deseja ter.

Por isso, alguns empreendimentos mais complexos, de maior duragdo, seriam
exageradamente caros e por isso inviabilizaria seu desenvolvimento, bem como causaria
uma estagnagao do crescimento econdmico de um pais. E nesse contexto estdo as obras
de infraestrutura, pois tendem a ser de longo prazo, mas que possibilitam o

desenvolvimento nacional.

Em razdo disso, sdo as definicbes de economistas keynesianos para o investimento, que
auxiliam a mitigacdo das incertezas do mercado financeiro. Entdo, tendo em vista a

procura por novos meios de crescimento empresarial, ha a dependéncia de retorno dos
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ativos capitais, bem como o seu financiamento. Dessa forma, num sistema de moeda
fiduciaria, sdo os bancos que possuem a prerrogativa para criar a moeda escritural, ou
seja, sao os bancos que possibilitam a mobilizacdo dos recursos iniciais para o
empresario que deseja um financiamento para investir. Contudo, a maior parte desses
empréstimos do sistema bancario sdo por meio de fundos rotativos, um passivo de curto
prazo, inadequado a projetos de investimento de longo prazo. Assim, tendo em vista a
necessidade dos empresarios em constituir um passivo a longo prazo, Keynes assinalou

como alternativa a criagdo de um funding.

O funding pode ser provido via mercado de capitais ou de crédito. Em economias
com mercados de capitais pouco desenvolvidos € comum o uso de instituicoes
financeiras de desenvolvimento, em geral, constituidas sob a forma de bancos
publicos, operando com crédito direcionado e taxas de juros inferiores as de
mercado, para permitir que os empresarios tenham acesso a fontes de recursos
(e, portanto, instrumentos financeiros) que possibilitem a constituicdo de passivos
de prazo mais longos, adequados as estruturas de ativos, permitindo, assim, a
expanséao dos investimentos (ARAUJO; CINTRA, 2011, p. - pg. 12)

Assim, para promogao do desenvolvimento, seriam 0s bancos publicos a superar as
dificuldades de empreendimentos mais arriscados. Ressalta-se, que também a prévia
condicdo do objeto a ser financiado trazer grandes beneficios sociais e atender ao

interesse publico.

De todo modo, as instrugdes para um sistema bancario bem estruturado a partir do law
and finance, assenta-se na difusdo do paradigma rule of law. Nesse sistema, que remonta
seu inicio aos anos de 1990, o que realmente garante o crescimento e o desenvolvimento
da economia de determinado pais sao as estratégias e recomendagbes que difundidas
pelas agencias financeiras internacionais e implementadas por governos locais culminam
na reforma dos ambientes juridicos institucionais, pois sdo os instrumentos de seguranca
juridica que realmente impulsionam o desenvolvimento econdmico. (SCHAPIRO, 2010, p.
130)

Ha no rule of law as nuances das recomendacdes de um estado baseado em uma
economia liberal, pois ao Estado somente é reservado a necessidade de preservar a
seguranga juridica que por si s6 sera suficiente para promog¢ao do desenvolvimento de um

pais por meio de investimentos nos empreendimentos locais.

Tanto que, a partir do paradigma rule of law “prevaleceu o entendimento de que a
promogao da seguranga juridica, de estimulo ao ambiente privado de negdcios e da
mitigacdo das agdes interventivas do estado, despertaria, por si s6, o desenvolvimento
econdmico e social” (SCHAPIRO, 2010, p. 130)
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Inclusive, esse movimento foi percebido no Brasil, com agbes governamentais
consideraveis envolvendo a promulgacdo das Emendas Constitucionais que alterou o
papel do Estado na economia, como as EC n° 5, 8, 9, 19, marcos legislativos que abriu
espacgo para privatizagcdes com a Lei de concessdes, Lei das Telecomunicagdes, Lei do
Petréleo, Lei da Energia Elétrica, dentre outras, além do grande processo de
desestatizagdes que alterou o ambiente econdmico com a retirada do Estado enquanto
agente. (SCHAPIRO, 2010, p. 131)

As relagdes juridicas financeiras de acordo com os parametros de rule of law tenderiam a
ter mais sucessos em sistemas juridicos de commom law, em contrapartida, os paises de
civil law francesa nao ofereceriam a seguranga juridica suficiente a proporcionar o
desenvolvimento de sistema bancario privado que tornasse as relagdes juridicas entre
acionistas e credores mais seguras e por isso, haveria maior presenga estatal no

segmento.

A partir dos estudos empiricos realizados por La porta, dedicado a comparar a
qualidade da protecao juridica oferecida aos investidores no ambito dos sistemas
financeiros nacionais. A conclusdo sugere, que os paises de common law sao
titulares de sistemas financeiros mais desenvolvidos, o que seria, enfim, uma
fungdo da qualidade das ferramentais juridicas de protegdo a acionistas e
credores, [...] ao passo que nos paises de civil law francesa, a presenga direta do
governo nesse segmento (no sistema bancéario) é mais expressiva. E também
nesses paises que os bancos de desenvolvimento figuram com mais frequéncia.
(SCHAPIRO, 2010, p. 137)

Por isso, € possivel concluir que, diante de paises com menores indices de regramento
segundo os ideias de rule of law, bem como sob o viés do law and finance, as economias
tenderiam a suportar a presencga publica no sistema bancario. E, a partir disso, autores
dessa linha de raciocinio, afirma que nesses sistemas haveria a second best institucional,
uma alternativa estatal diante da sua incapacidade em oferecer um ambiente institucional
adequado, afinal, ndo efetivava a protegcdo da propriedade privada nem garantiria o
cumprimento dos contratos. Por isso, as fragilidades de uma organizacéo juridica deveria
ser compensada pelo Estado, numa tentativa tendentemente insatisfatorias, afinal, em
decorréncia do pensamento liberal, os bancos publicos seriam quase ineficientes se
comparados com os bancos privados, uma vez que as economias que ha prevaléncia do
setor publico no sistema financeiro apresentariam as menores taxas de crescimento.
(SCHAPIRO, 2010, p. 138)

Todavia, Mario Gomes Schapiro (2010 p. 140), critica essa concepg¢ao negativa sobre a
presenca de bancos publicos na economia, pois ela ndo reconhece que a presenca de

bancos publicos em economias subdesenvolvidas fomenta o desenvolvimento social e
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econdmico. Para o autor “se € verdade que o ambiente juridico-institucional importa para
o desenvolvimento econdmico e para as atividades financeiras, € igualmente verdadeiro
que existem diferentes modelos de organizagao das relagdes econémicas. Uma delas é a

propriedade estatal no segmento bancario.”

Ou seja, da premissa que existem modelos juridico-institucionais para as relagdes
econdmicas direcionadas ao desenvolvimento, ha de se convencionar que a presenga do
Estado no segmento bancario € um modelo a ser considerado. Nao ha apenas como
correta a atuagao estatal a partir da normatizagéo juridica, ha também a possibilidade de

atuacéo financeira. Aponta o autor que:

A trajetéria brasileira de financiamento corporativo destoa das analises e
recomendagdes de politica afinadas com as estratégias de promogao do rule of
law: a presenca do Estado como agente financeiro tem sido uma caracteristica
bastante presente na organizagao econdmica do pais. Em fungdo das falhas
apresentadas pelos mercados financeiros nacionais, tanto de capitais como de
crédito, seja na captagao de recurso, seja na sua alocagao para empreendimentos
portadores de externalidades positivas para o desenvolvimento, ao agentes
publicos tem se responsabilizado pelo estabelecimento de mecanismos
compulsérios de poupangas e pelo direcionamento do credito para projetos
corporativos identificados como estratégicos. O desempenho de atores como o
Banco do Brasil, a Caixa Economia, o BNH e, notadamente o BNDES, ao longo
das ultimas décadas, sdo exemplos desse modo de organizacgdo institucional, no
qual o Estado exerce um papel proeminente na mediagcdo das relagbes
financeiras. (SCHAPIRO, 2010, p. 140)

Tato € que em paises em desenvolvimento como a Coreia do Sul, Taiwan e México, os
agentes estatais supriram as auséncias do mercado de capitais e do segmento bancario,
assim como é no Brasil. E, sdo essas instituigdes que disponibilizam os recursos
necessarios aos investimentos de maior risco e de longo prazo. Dessa maneira, o sistema
bancario publico supre a caréncia de instituicdes privadas e nacionalmente o modelo de
financiamento, em regime de propriedade estatal, se apresenta no segmento de
poupanga compulsoria a partir da arrecadacgao tributaria e do posterior direcionamento

destes recursos por meio dos bancos estatais. (SCHAPIRO, 2010, p. 141)

Por isso, no Brasil, os bancos publicos tém atuado no mercado financeiro com quatro
objetivos principais, com a finalidade geral de promog¢ao do desenvolvimento econémico
do pais:

i) fomento ao desenvolvimento econdmico, ofertando créditos para setores e
modalidades em que os bancos privados ndo tém interesses, dados os maiores
riscos e as menores rentabilidades — habitagcdo popular, rural, infraestrutura
urbana, exportagdes etc. — e/ou maiores prazos de maturagao e maiores volumes
— inovacgao tecnoldgica, matriz energética, de transporte e de telecomunicag¢des
etc.; ii) estimulo ao desenvolvimento regional, por razées semelhantes; iii)
expansdo da liquidez em momento de reversdo do estado de confianga,



39

caracterizando agado anticiclica; iv)promogao da inclusao bancaria. (ARAUJO;
CINTRA, 2011, p. 13)

Portanto, os bancos publicos nacionais atuam para oferecer crédito aos segmentos de
interesse nacional, mas desinteresse de financiamento privado em fungao dos riscos de
sua implementacao e baixa rentabilidade. Assim, sdo setores de infraestrutura que mais
se utilizam desses recursos, ao passo que promovem o desenvolvimento nacional com a
implantagcdo de programas para habitacdo, mobilidade urbana, matriz energética e
saneamento basico, reverte o estado de desconfianga e promove, dessa maneira a

inclusdo bancaria desses setores.

3 INFRAESTRUTURA

3.1 Conceito

O conceito de infraestrutura vem se moldando ao longo dos anos. Inicialmente, por volta
do séc. XX, o termo se referia as instalagdes de ferrovias francesas, e nao incluindo trens
especificamente. Posteriormente, na década de 1960, a OTAN (Organizacéo do Tratado
do Atlantico Norte) utilizou-se do termo para se referir as instalagdes militares de carater
permanente. Por isso, que o inicio do uso do termo “infraestrutura” como é concebido
hodiernamente, se refere ao periodo da Segunda Guerra Mundial, ao se remeter a
logistica militar utilizada naquele momento.” (CARVALHO, 2013, p. 75)

Nao havia como desencadear operagdes militares sem o apoio de uma
infraestrutura de base. Os veiculos terrestres e as tropas do exército precisavam
de rodovias para poder avancar; os navios de guerra da marinha necessitavam de
estaleiros e portos para suas operacoes; os avides de guerra, igualmente, tinham
como imprescindivel a existéncia de aeroportos militares. Essa relagdo da
infraestrutura com as operagdes militares munidas de armas especificas e tropas
passou a ser fundamental para o sucesso nas guerras. (CARVALHO, 2013, p. 75)

Foi nesse mesmo periodo que o termo, para fins académicos, passou a ser delimitado, a
partir das pesquisas de economistas que pretendiam “dar uma definicdo precisa e
investigar sua racionalidade, no tocante a sua funcdo, planejamento, financiamento,

preco, risco, organizagéo e desenvolvimento.” (BERCOVICI, 2015, p. 17).

Por isso, que nos dicionarios mais antigos a infraestrutura era conceituada como

“sistemas de comunicacdo e servigos para operagcdes militares” e apds a década de
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1960, quando a comunidade académica passou a delimitar a utilizacdo do termo,
principalmente, na area da engenharia, economia e planejamento governamental, a
referéncia militar foi destituida e o termo passou a ser relacionado com obras publicas de
desenvolvimento econémico. (CARVALHO, 2013, p. 75)

Foram os economistas politicos que se debrucaram sobre a infraestrutura e suas
conceituagdes acentuaram que ela estava relacionada ao desenvolvimento e
planejamento econdmico. Segundo Gilberto Bercovici, a primeira conceituagao proposta
no meio académico que recebeu relevancia foi a do economista alemdo Reimut

Jochimsen em 1966, para ele:

Infraestrutura consiste no conjunto de instalagdes e condicdes de natureza
material, institucional e pessoal, disponibilizado a unidades econémicas no ambito
de uma economia baseada na divisdo do trabalho, e que auxiliam, de um lado, a
reduzir as diferencas na remuneracdo de fatores de produgdo, regional e
setorialmente, e de outro, a promover o crescimento da economia. (BERCOVICI,
2015, p. 18)

Dessa maneira, percebemos que o economista alemao compreende a infraestrutura ndo
somente como construgdes fisicas, mas também compreende o sentido de instituicdo e
pessoas que estdo dispostas numa divisdo de trabalho, que objetivam a redugado de
remuneracao dos fatores de producéo, ao passo que também incentiva o crescimento da

economia.

A partir dessa relagdo com os meios de produgdo de bens e servigos, que alguns
economistas estabeleceram a necessidade de investimentos privados, assim seria o

mercado alimentando o seu desenvolvimento.

A infraestrutura passou a ser considerada como sinénimo de social over head
capital, na esteira do conceito de Rosenstein-Rodan de sustentaculo as atividades
do setor primario, secundario e terciario, devendo ser precedidos de investimento
privado, com longos periodos de maturacao e vida util, com uma caracteristica de
indivisibilidade nos projetos. (CARVALHO, 2013, p. 80)

Contudo, a partir da conceituagao de outros economistas alemaes, ha a identificagdo com

a necessidade de participacado do Estado para a implementacao da infraestrutura.

Jaques Stholer, em 1965 afirmou que “as tarefas de infraestrutura sao aquelas que,
embora sejam efetuadas em beneficios de bens publicos, s6 sao considerados
investimentos na medida em que as despesas presentes revertem em beneficios futuros,”
ao considerar o orcamento publico prevé a despesa com bens publicos como uma forma
de investimento em infraestrutura. Nesse sentido, Egon Tuchtfeldt ressaltou, em 1970

que “os investimentos publicos sdo considerados o conjunto de investimentos efetuados,
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em sua maior parte, pelo poder publico, e que séo pré-requisito para viabilizar a

integracao e o desenvolvimento de uma economia.” (BERCOVICI, 2015, p. 19)

Por isso, as obras de infraestrutura, por se relacionarem com planejamento e
desenvolvimento econémico, sdo desembolsadas pelo Estado por meio de investimentos
publicos, com retornos benéficos futuros e constituem o aparato primordial para o

desenvolvimento econbmico.

Mas, ndo necessariamente essa tendéncia estatal ficaria permanente. A despeito da
tendéncia de fortalecimento dos ideias liberais e o fortalecimento do mercado,
paulatinamente a participacdo do Estado na promocao de infraestrutura, seria substituida

pelo aporte de capital proveniente do setor privado.

O desenvolvimento econdmico com respeito as infraestruturas era subdividido em
uma analise trifasica: pré-industrial, com protagonismo do Estado;
desenvolvimento industrial, com o setor privado elevando o volume de
investimentos; e pds-industrial, no qual um periodo de maturagdo acelerava o
processo de depreciagdo e desatualizagdo dos equipamentos de infraestrutura.
(CARVALHO, 2013, p. 80. grifos do autor)

Dessa forma, a infraestrutura € compreendida tanto no aspecto material, institucional e
pessoal de meios de produgao, é objeto de investimento pelo Estado a fim de promover o
desenvolvimento econémico que, posteriormente, devera ser substituido pelo aporte de

capital privado.

Gilberto Bercovicci, compreende seis elementos estruturantes que caracterizam o objeto

da infraestrutura e sintetiza da seguinte forma:

As definicdes que giram em torno da funcdo dos objetos de infraestrutura
conduzem a identificacdo de elementos caracterizadores que também sdo comuns
a maioria dos economistas, tais como:” i) concessao/ pagamento/ custeio prévio
universal; ii) uso vinculado ao local; iii) indivisibilidade técnica; iv) auséncia de
exclusividade de uso; v) uso altamente intensivo de capital em contraposi¢cao a
mais moderada produtividade de capital; vi) financiamento e controle pelo poder
publico. (BERCOVICI, 2015, p. 19)

Assim, o objeto da infraestrutura compreende todo o aparato da atividade econémica que
€ viabilizado e financiado pelo poder publico com vistas a promog¢ao de desenvolvimento

econdmico setorial e regional.

Em outras palavras “infraestrutura € sempre um bem publico, resultante de investimentos
publicos, que deve fornecer para todos os cidadaos, um meio coletivo de subsisténcia.
(BERCOQVICI, 2015, p. 20).

Por isso, “o conceito de infraestrutura relacionado com o crescimento, integracdo e

suprimento para o desenvolvimento acabou prevalecendo na literatura” seu entendimento
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perpassa como aquilo que é “levado a cabo nos investimentos pelo setor publico e o
requisito para integracao e capacidade de desenvolvimento da economia” (CARVALHO,
2013, p. 81)

Sinteticamente, a partir de uma analise taxénomica, a despeito de conceituagdes gerais e
mais abstratas, a infraestrutura se refere a quatro categorias: saneamento basico (servigo
publico de fornecimento de agua tratada e esgoto), telecomunicagdes, energias e
transportes. Refere-se, portanto a toda a base para o desenvolvimento da subsisténcia

humana.

As infraestruturas materiais (econdmicas) podem ser locais, regionais, nacionais
ou transacionais. Taxonomicamente, a infraestrutura € um género, subdividindo-se
em setores operados por industrias em espécies (subsistemas fisicos)
determinadas. Tais setores, atualmente, sdo representados por quatro categorias:
saneamento basico, telecomunicagdes, energia e transportes. Como industrias,
consideram-se aquelas que exploram a propria infraestrutura e os servigos
publicos correlatos (como transporte publico, distribuicdo de gés, energia, agua e
esgoto e servigos de telecomunicagbes) nos subsistemas fisicos (rodovias,
ferrovias, dutovias, portos, aeroportos, hidrovias, antenas de telecomunicacgdes,
torres de transmisséo e postes de energia).(CARVALHO, 2013, p. 153)

Assim, a operacionalizagdo da infraestrutura ocorre quando determinado setor de
exploracao da industria ou do servigo publico se utiliza dos subsistemas fisicos, um opera
sobre o outro, como por exemplo, o servigco publico de telecomunicagcbes utiliza do

subsistema fisico das antenas de telecomunicacgdes para prestag¢ao do servico.

3.2 Caracteristicas

Citando o espanhol José Luis Villar Ezcurra, André CARVALHO, 2013 sintetiza as trés
principais caracteristicas da infraestrutura: a) s&o uma obra ou instalagao artificial, b) esta
relacionada a exploracdo de um servigo pubico ou destinada a um uso geral, ndo
necessariamente remunerado, c) a titularidade da infraestrutura é da Administracao
Publica. (CARVALHO, 2013, p. 111)

Fernando Froés, ainda delineia como caracteristica basica da infraestrutura a formacéao
de um “conjunto de equipamentos e servigos necessarios para a criagéo e funcionamento
de uma organizacdo qualquer ou para viabilizar uma atividade econémica.” (FROES,
2011, p. 259)

A respeito da artificialidade da infraestrutura, estd a relacdo com a contribuicdo do

engenho humano para a construgédo dos recursos, diferencia-se pois de bens ou recursos
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naturais. E, ainda que venha a ser desenvolvida sobre um recurso natural, ainda ha que
se falar na artificialidade, pois o uso do bem natural sofreu interferéncia humana em

funcao de um determinado fim.

Nao se exige, dessa forma, que a infraestrutura seja integralmente artificial: uma
hidrovia, por exemplo, pode ser considerada uma infraestrutura, ainda que se
valha, substancialmente, de um bem publico natural — a agua. H4, nesse caso, o
componente de incremento, de engenhosidade humana, em utiliza-la de forma a
promover o transporte e, assim, o desenvolvimento.(CARVALHO, 2013, p. 111)

Inclusive, a artificialidade das infraestruturas, permite a operacionalizacdo das “redes de
infraestrutura”. Esta, devera ser considerada como uma caracteristica, relacionada a
operacionalidade da infraestrutura e trata-se da indivisibilidade de uso, ndo se refere,
portanto, as obras publicas pontuais, como hospitais e escolas, o “efeito rede” surge
quando a utilidade de um servigo aumenta com o numero de pessoas que os utilizam.
Tais redes sdao mais comuns em servicos de telecomunicagcbes e tecnologias.
(CARVALHO, 2013, p. 119)

Em razao disso, Fernando Froés ressalta que o conceito de uma simples obra publica ndo
deve ser confundido com o conceito de infraestrutura publica, pois esta apresenta como
elemento o conceito de rede, seja em sua forma continua (ferrovias e rodovias)
descontinua (portos e areportos) ou unicas (sistema de abastecimento de agua e energia
elétrica). “A infraestrutura permite alcangar os distintos ponto de uma rede para uma
finalidade concreta, as obras publicas, ao contrario, sdao pontuais [...] ndo estdo

conectadas a outros equipamentos” (FROES, 2011, P. 259)

Ao passo que, caracteriza-se pela interferéncia humana, esta € em decorréncia da
exploragdo de um servigo publico, que embora possa ser objeto de concessdo da
exploragdo da atividade ao mercado privado, ainda € de titularidade da administracao

publica.

Sob a perpectiva de custo de capital para implementagdo de um projeto de infraestrutura,
ha a caracteristica marcante se ser um empreendimento que necessita de capital
intensivo, o investimento é maior que o valor da renda agregado por eles, o retorno
desses investimentos €, por isso, de longo prazo. Dai, por que, é caracteristico o controle

pela autoridade politica em todos os paises do mundo. (FROES, 2011, p. 266)

Desse modo, € possivel enfatizar que quando trata-se de infraestrutura, ha um um
“‘monopdlio natural controlado pelo Estado”, tendo em vista o fornecimento de produtos

ou servigos, que somente produz retornos a longo prazo, a fim de promover o bem-estar
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dos cidadaos e o desempenho das empresas, afim de surtir efeitos diretos e indiretos
para toda a economia.(BERCOVICI, 2015, p. 22)

Essa caracteristica essencialmente relacionada ao papel do Estado é constitucionalmente
prevista. A magna Carta ao determinar o dever do estado em ser provedor de servigos
publicos e promover o desenvolvimento econdmico e social, enfatiza a caracteristica de

desempenho estatal na projecao da infraestrutura.

A infraestrutura exerce uma fungao de integragdo que é essencial para o Estado. A
atribuicdo da responsabilidade pela infraestrutura ao Estado é dada pela
Constituigao, ao prever um Estado intervencionista, prestador de servigos publicos
e que deve promover o desenvolvimento. Desse modo a Constituicdo, detemrina
por meio de seus dispositivos ser um dever do Estado ter uma politica ativa de
desenvolvimento da infraestrutura.” (BERCOVICI, 2015, p. 24)

Portanto, a infraestrutura se caracteriza pela concatenacao entre uma obra artificial
desenvolvida pelo Estado a partir de sua atribuicdo constitucional em ser o provedor dos

servigos, considerados publicos, e seu papel desenvolvimentista.

3.3 Importancia Social e Econémica

A infraestrutura pode ser considerada como um dos fundamentos para implementacao da
atividade econb6mica €, por isso mesmo, um instrumento de desenvolvimento de uma
nacao, esta relacionada como uma atividade acessoéria, ndo tem fim em si mesma, é um
meio para o alcance do objetivo estatal, o “gasto em infraestrutura importa em sua

traducdo em melhorias (crescimento e bem-estar)” (CARVALHO, 2013, p. 156)

Para que o pais consiga crescer, ele necessita de infraestrutura adequada, com estradas,
para o escoamento da producédo, as redes de energia elétrica, para a produgéo de bens,
os sistemas de telecomunicacgdes, para a troca de informagdes e negociagdes, afinal,
para a economia produzir os bens e servigos sdo necessarios 0s equipamentos e capitais
que formam a infraestrutura publica, bem como os servicos de utilidade relacionados a
ela, os servigos publicos. (FROES, 2011, p. 258)

Ao ser relacionada ao desenvolvimento econémico, a infraestrutura pode ser considerada
como um meio de alcance para os principios constitucionais de ordem econdmica, ou
ainda a direitos fundamentais, quando relacionamos saneamento basico, energia,

telecomunicagdes e transporte ao necessario para a subsisténcia humana.
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A infraestrutura assemelha-se, em muito, a um instrumento a servigo do Estado,
além de sua fungdo de insumo na atividade produtiva. Destarte, ndo seria nem
principio nem direito inscrito constitucionalmente, mas sim um instrumento para a
consecugao do fim maior que € o desenvolvimento. Nesse sentido, o investimento
em infraestrutura deve vir sempre coligado com a ideia de instrumento para o
desenvolvimento, esse sim um direito de toda a humanidade, conforme destacado
acima. A infraestrutura é um instrumento diretor da politica governamental. Ela
pode, por exemplo, modificar o desenvolvimento regional, dai porque a sua
importancia no processo de planejamento e tomada de decisdes. (CARVALHO,
2013, p. 111)

Dessa forma, a infraestrutura tem grande importancia para a economia, enquanto
provedora de unidades produtivas para a atividade econO6mica, e para a sociedade, ao
promover o desenvolvimento social a partir da instituicdo de politicas publicas voltadas ao

bem-estar.

Isso, pois para o setor produtivo, os servigos publicos de infraestrutura quando fornecidos
com qualidade, permitem o aumento da produtividade, reduz o tempo e esforco na
producdo e circulagdo de bens e servigos, dai, consequentemente, a sociedade se
beneficia, duplamente, da infraestrutura publica de qualidade, pois pode consumir
produtos mais baratos e usar diretamente dos servigos, como, por exemplo, receber agua
tratada ou usufruir da energia elétrica. Por isso mesmo, que a precariedade desses
servicos impedem o desenvolvimento dos fatores de producdo e implicam em baixa
qualidade de vida da populacéo. (FROES, 2011, p. 261)

Contudo, € importante ressaltar que a existéncia de infraestrutura publica adequada nao é
suficiente por si s6 para garantir o desenvolvimento econdmico, existem outros requisitos
fundamentais. Por isso, para o alcance desse objetivo ha uma certa dependéncia entre o
‘momento que os investimentos sao realizados, da sua localizagédo e do resultado obtido
em termos de corregao de gargalos e desequilibrios entre demanda e oferta de servigos”
(FROES, 2011, p. 264)

Nesse sentido, as tentativas nos anos 1930 de Hitler ,na Alemanha e Roosevelt, nos
Estados Unidos da América, exemplificam que apesar dos grandes investimentos estatais
em infraestrutura ndo houve o desenvolvimento esperado, € que no contexto da “politica
de infraestrutura, mesmo quando alcanga dimensdo gigantesca, ndo produz o
desenvolvimento por si s6. No maximo, eleva o emprego e cria condigbes para uma
estratégia de desenvolvimento. (UNGER, 2017 p.2)

Dai, portanto, a relacdo existente ente a implementacdo de infraestrutura e um prévio

processo de planejamento e tomada de decisbes politicas numa dada conjuntura
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governamental. Nao basta investir, € preciso ter pensamento estratégico para esse

investimento.

Inclusive, essa caracteristica desenvolvimentista, ressalta a sua importancia para
promog¢ao de recursos bases que repercutem na existéncia de um cenario favoravel para
as atividades privadas. Como bem preceitua Alicia Haydock Munnel, citada por André de
Carvalho, a existéncia de uma boa base de estoque de infraestrutura em uma
determinada regido influencia da tomada de deciséo de investimentos privados, o que traz
novos negocios e novos empregos, € mola propulsora na geragcdo de renda.
(CARVALHO, 2013, p. 160)

Por isso, dada a grande importancia e um ser meio chave para o desenvolvimento
nacional, as agdes estratégicas do Estado para a infraestrutura ndo podem ser percebidas
como um “gasto publico comezinho, sem importancia, mas sim como um importante fator

de dinamizacao econdmica, territorial e social.” (CARVALHO, 2013, p. 162)

3.4 Investimento Publico em infraestrutura no Brasil

3.4.1 Historico

A partir das consideragdes de Pedro Henrique Pedreira Campos, Bercovicci sistematiza a

existencia de trés fases na historia da infraestrutura brasileira.

Na primeira fase, entre a metade do séc. XIX e 1930, houve o predominio das
empresas estrangeiras, responsaveis pela construcdo de ferrovias, portos,
servicos urbanos (iluminagdo, transporte, saneamento) e pequenas usinas
hidrelétricas. Essas empresas estrangeiras eram contratadas por outras firmas
estrangeiras que atuavam na infraestrutura, geralmente como concessionarias. Na
segunda fase, entre 1930 e 1955, o Estado se destaca como o grande realizador
de obras publicas, construindo infraestrutura energética e de transportes do pais,
ampliando os servigos urbanos. Neste periodo, houve a statizagdo da contratagao
de obras de construgdo pesada. Finalmente, na terceira fase, iniciada em 1955,
delineia-se uma divisdo mais clara de tarefas entre a contratagdo por parte do
Estado (a atividade estatal-contratante) e a realizagdo das obras de infraestrutura
por parte de empresas privadas, (a atividade provada-contratada), em sua maioria,
de capital nacional. (BERCOVICI, 2015, p.25)

Nesta primeira fase, que remonta a época colonial até o final do Império, a economia
brasileira era pautada na exportagao de produtor primarios, por isso, houve a implantacéao

de infraestrutura portuaria e eixos rodoviarios para a escoag¢ao da producado de madeira,
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ouro, diamante e, principalmente, acucar. E, nos anos 1930, a crescente exportacdo de
borracha e café, atrairam investimentos ingleses para implantacdo de ferrovias e
revitalizacdo dos portos. (FROES, 2011, p. 274)

A segunda e terceira fase sdo a mudanga de paradigma, pois ha inicio do ciclo de
industrializagao brasileira. Inicialmente, o financiamento era oriundo da atividade cafeeira
e alavancado por investimentos internacionais, pois a implementagcdo da industria
demandava o desenvolvimento de setores de energia elétrica, comunicacdo e,
principalmente, a formagdo de uma malha rodoviaria. Mas esse investimento era
insuficiente, havia a demanda por implementacdo da infraestrutura publica, e coube ao
Governo atuar diretamente nos diversos segmentos da infraestrutura publica, a fim de
atrair mais capital externo para as atividades industriais. Em 1952 foi criado o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico iniciando o primeiro planejamento para
infraestrutura publica brasileira. (FROES, 2011, p. 274)

Nos anos 1970, as companhias estatais brasileira que atuavam na infraestrutura captaram
grandes empréstimos internacionais a fim de investir no desenvolvimento nacional. Nas
décadas seguintes, 1980 e 1990, o movimento foi contrario, os investidores internacionais
tentavam investir em setores estratégicos, como minérios fontes energéticas e
infraestrutura publicas, por isso iniciaram-se no territério nacional, principalmente por

pressdes externas e internas, os programas de privatizacdo. (FROES, 2011, p. 275)

Contudo, apesar da privatizacao e voluptuosos investimentos, a infraestrutura brasileira

nao pode ser considerada de qualidade:

No inicio dos anos 2000, nas grandes cidades brasileiras, os servigos relacionados
a infraestrutura publica eram oferecidos de forma desigual, refletindo o padrao de
concentracao de renda da populagéo. Por exemplo, a caréncia de servigo de agua
e esgoto estavam concentrada nas camadas da populagdo de nivel de renda
inferior a 3,5 salarios-minimos e a coleta de lixo acontecia apenas nas areas mais
urbanizadas das cidades. Além dessas deficiéncias, a rapida e cadtica
urbanizagdo havia causado novos problemas congestionamentos nas vias
urbanas, a poluicéo sonora, do ar e da agua e a violéncia. (FROES, 2011, p. 275)

Por isso, é possivel observar uma insuficiente disposicdo de investimentos e, de modo
ainda mais grave, € percebido que os investimentos ja realizados estdo concentrados nas
camadas sociais mais urbanizadas, ndo havendo o planejamento de desenvolvimento

equilibrado.

Uma solugdo a esse problema enfrentado nacionalmente é apresentada por Roberto
Mangabeira Unger ao se referir a necessidade de politica de infraestrutura com trés

atributos: a “capilaridade social’, o “agnosticismo a respeito dos setores” e o
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“adensamento dentro da federagdo”. Ou seja, € preciso aplicar uma politica de
infraestrutura que sirva ao médio e pequeno empreendedor, ndo apenas aos grandes
empresarios da mineracdo ou do agronegdcio, a caracteristica da capilaridade social &
buscar a democratizagdo da oferta. O agnosticismo é nao privilegiar alguns setores, é
necessario estruturar um projeto de infraestrutura de qualidade a disponivel a todos os
setores de producgao da forma mais neutra possivel, sem privilégios setoriais. E, ainda, ao
se referir ao adensamento dentro da federagao, se refere a busca de desenvolvimento
por meio de politicas regionais, pois em suas palavras “a estratégia nacional de
desenvolvimento sé ganha cores de realidade no Brasil quando toca no chao da realidade
regional, do Brasil profundo” (UNGER, 2017, p. 3)

Dessa forma, para além de grandes investimentos publicos ao projeto de infraestrutura, é
preciso adotar uma postura estratégica frente aos desafios de estagnacdo
desenvolvimentista do Brasil. Assim, é preciso repensar o desenvolvimento a partir da
equalizacdo das diferengas regionais, do fortalecimento dos pequenos produtores, da
identificacdo dos grandes problemas que impedem o avanco da infraestrutura em territério

nacional.

3.4.2 Programas de Infraestrutura

No Brasil existiram programas langados pelo Governo Federal em atendimento a politica
de desenvolvimento econémico focado em melhorar a qualidade da infraestrutura

nacional.

De 1996 até 2003 houve o programa Brasil em Agédo e Avanga Brasil nos mandatos do
Presidente Fernando Henrique Cardoso e tinha como objetivo investimentos em

infraestrutura a fim de proporcionar a expansao da economia nacional.

No periodo de 2005 até 2007, houve Projeto Piloto de Investimentos (PPI), com
desembolso de R$ 3,2 bilhdes destinados a infraestrutura de rodovias, portos, perimetros
de irrigagdo, pesquisa e desenvolvimento para prospecgdo de petroleo, meteorologia e
administracao fazendaria. (TESOURO NACIONAL)

No ano de 2013 até 2016 estava em vigéncia o Programa de Investimentos em Logistica

(PIL) com montante total de R$ 194,4 bilhdes investidos em aeroportos, ferrovias,
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rodovias e portos. O objetivo do programa era melhorar a logistica nacional no transporte

de cargas e reduzir assim os custos.

Contudo, o principal projeto € o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), que
desde 2007 estda em execugdo no Brasil e tem o objetivo de promover a retomada do

planejamento e execugao de obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética.

Os recursos para o PAC sao provenientes do Orcamento da Unido, empresas estatais,

financiamento via bancos publicos e Parcerias Publico Privadas.

Esta dividido em trés eixos principais: infraestrutura energética, infraestrutura logistica e
infraestrutura social e urbana. Mas também engloba projetos para desenvolvimento da

Defesa e Ciéncia, Tecnologia e Inovagao.

Segundo dados do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, assim
denominado a época, no documento de transicdo de governo 2018-2019, o Eixo de
Infraestrutura Energética recebeu cerca de R$ 300 bilhdes entre 2015-2018 investidos em
acdes para geracgao, transmissao e distribuicdo de energia elétrica, além de pesquisas
para extracado de petréleo, gas, combustiveis renovaveis e mineragao. Neste eixo também
estava inclusos o projeto de construcédo de petroleiros e gaseiros, empreendimentos da
Marinha Mercante e o Programa Luz para Todos, que tem o objetivo de universalizagao
do acesso a energia elétrica em areas rurais. No Eixo de Infraestrutura Logistica conta o
monitoramento de 475 empreendimentos que somam cerca de R$ 183 bilhdes, o objetivo
€ diversificar a matriz de transportes nacional, vez que, esta concentrada em transporte
rodoviario, com grande emissdo de poluentes e alto custo, o que impede o
desenvolvimento nacional, uma vez que o Brasil possui dimensdes continentais. Por
ultimo, o Eixo de Infraestrutura Social e Urbana, tem o objetivo de promover o
desenvolvimento regional e a qualidade de vida dos brasileiros, conta com o Programa
Minha Casa Minha vida, a transposicdo do Rio Sao Francisco, o investimento em
saneamento basico, prevengao a desastres nacionais e construgdo de creches, Unidade
Basica de Saude e Unidades de Pronto Atendimento. Sdo monitorados 29.000

empreendimentos com total de R$ 46 bilhdes.

3.4.3 Direito e Infraestrutura
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O Direito nao busca a definicao da infraestrutura, mas tenta determinar em qual area do
conhecimento juridico ela deve ser disciplinada e estudada. Nao ha na doutrina juridica
brasileira um conceito de “infraestrutura, que conduz a uma caracterizagdo com base nas
diversas peculiaridades existentes, sobretudo na area econbmica e na social.” A
conceituacao € proveniente dos avangos académicos dos anos 1960 e 1970,

principalmente dos economistas alemaes. (CARVALHO, 2013, P. 95)

7

Por isso, o chamado Direito da infraestrutura € um ramo de estudo “relacionado a
qualquer tipo de relagao juridica que envolva as infraestruturas publicas, seja por meio de
investimentos publicos ou privados. [...] € o estudo de medidas governamentais a fim de
promover a infraestrutura publica.” (CARVALHO, 2013, P. 95)

Dessa forma, o conhecimento juridico da infraestrutura é baseado nas relagdes juridicas
que se formam para a implementacdo de obras publicas de infraestrutura e adocao de
politica publicas para infraestrutura, sempre pautadas no objetivo de desenvolvimento

publico e social.

Em verdade, o Direito Publico comporta varios modelos de implantacdo de projetos de
infraestrutura. Diante das opc¢des legislativas, que serdo escolhidas pelo administrador
publico ao caso concreto, ndo é possivel determinar um padrdo de escolha para casos

semelhantes. Existe uma certa discricionariedade.

A adogao de solucgdes diferentes para situagdes-problema semelhantes reflete a
dificuldade em se apontar qual o modelo “correto” ou o “mais adequado” em cada
caso. As opcdes sao escolhidas em fungao de variaveis de diversos matizes. Optar
por um modelo e ndo por outro, na maior parte das vezes, ndao depende de
discussao juridica (no sentido dogmatico, de escolha baseada na validade da
decisao tomada). A escolha decorre de avaliagdo de politica publica e de técnica
gerencial. (CAMARA, 2017, p. 3)

Assim, é possivel observar que diante do arranjo juridico para implantagédo de um projeto
de infraestrutura ndo ha uma imposicao do legislador para a adogao de um determinado
modelo ao caso concreto, a escolha € determinada pela politica publica e técnica

gerencial adotada pelo Poder Executivo.

Contudo, a escolha de um modelo de contratagcéo vincula os administradores publicos aos
mandamentos legais da opg¢ao escolhida. O legislador indica as possibilidades e a
administracao escolhe uma delas e, consequentemente, obedecera as imposigdes legais

de tal modalidade.

Segundo Jacinto Arruda Camara, existem cinco modelos juridicos gerais aplicaveis aos

projetos de infraestrutura: Licitagcdes, no regime de contratagdo administrativa comum (Lei
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Geral de Licitagdes e Contratagbes Publicas 8666/93), o Regime Diferenciado de
contratagdes- RDC (Lei 12462/11), as Concessdes de servigo publico (Lei 8987/95, de
carater geral), as concessdes por meio das Parcerias Publico-Privadas (Lei 11079/04) e
os Consoércios publicos e Contratos de Programa (Lei 11107/05). (CAMARA, 2017, p. 3)

A forma mais comum de implementagdo de um projeto de infraestrutura € por meio de
licitacbes, com a celebragao de contratos, entre a Administragdo Publica e Construtoras

encarregadas pela execugao da obra. Essa relagao juridica é regida pela Lei 8666/93.

As licitagdes sao uma espécie de disputa entre aqueles interessados em ser contratados
pelo Poder Publico. Ha uma “competicdo a ser travada isonomicamente entre os que
preencham os atributos e aptiddes necessarias ao bom cumprimento das obrigagdes que
se propde a assumir”. O objetivo é eleger a proposta mais vantajosa as conveniéncias

publicas, a que apresenta o melhor custo-beneficio. (MELLO, 2019, p. 537)

A lei das licitagbes, 8666/93, estabelece quatro modelos de execucéo indireta (art. 6°, VIII,
inc. a, b d, e): a empreitada por preco global (contratagao baseada por preco certo e total)
a empreitada por preco unitario (quando a contratacao é sobre unidades determinadas do
projeto) a tarefa (mao de obra para pequenos trabalhos com prego certo) e a empreitada
integral (quando a contratada € responsavel integralmente pelo empreendimento, as

obras, servigos e instalagbes necessarias com entrega pronta para a operagao).

Dessa forma, a depender das etapas a serem executadas pela empresa contratada

havera um tipo especifico de contratacdo para execucéo indireta na forma da lei.

Em relagéo as contratagdes para obras de infraestrutura, existem algumas peculiaridades.
Segunda a lei 8666/93 no art. 7, §2° §3° a contratada ndo sera a responsavel pelo
financiamento da obra a ser executada, por isso toda a dotagcdo orcamentaria durante
toda a execucado deve estar prevista no orcamento do ente publico que realiza a
contratacdo. Por isso, é requisito indispensavel essa contratacido a disponibilidade de
recursos e, eventuais financiamentos devem ser tomados pela Administragdo, nao pela
contratada. Afinal, ha a contratacdo de uma prestacao de servico que sera remunerado
simultaneamente a execucédo da obra. A lei também determina que o projeto deve ser
apresentado no edital, (art. 7° §2°, |) por isso, a contratada tem a obrigagdo de executar o
projeto base apresentado inicialmente. Mas é possivel que falte a expertise para

apresentacao deste projeto base, sendo necessaria uma licitagdo para sua elaboracgao.
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Em razao disso, a lei proibe, expressamente que os autores do projeto basico sejam os

responsaveis pela execugao deste (art. 9°, I e Il, §1°)

Sobre esse projeto basico existe uma discusséo acerca dos riscos dele decorrente, em

razao de possiveis inconsisténcias.

Transformou-se numa ftriste rotina dos projetos de infraestrutura do Pais, a
constatagédo de imprecisdes no projeto basico. A empresa contratada, ao elaborar
o projeto executivo, percebe a impropriedade das definicées oriundas do projeto
basico e se reproduziram no contrato. Constatada a necessidade de alteragdo do
projeto, e ndo sendo a contratada a responsavel por sua elaboragdo, nao resta
alternativa a nao ser modificar o contrato, e por consequencia, recompor 0 seu
equilibrio econdmico-financeiro.

[...]JQuando o projeto se mostra de ma qualidade, a disputa acaba, em certa
medida, sendo artificial. Os interessados disputam objetivamente itens e
quantidades que, de antemao, ja se sabe que ndo serdo executados. (CAMARA,
2017, p. 8)

Por isso, € de suma importancia que o projeto base seja criteriosamente elaborado, pois é
sobre ele que os valores da contratagcdo sao acordados. Um projeto mal elaborado €&

sinbnimo de desperdicio do dinheiro publico.

Além da licitacdo comum, existe o Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC),
aprovado pela lei 12.462/11. Esse modelo foi aprovado no contexto da realizacdo das
obras para os eventos mundiais sediados no Brasil, a Copa Das Confederagdes e a Copa
do Mmundo, em 2013 e 2014. Mas atualmente ¢é aplicavel as obras do PAC- Programa
de Aceleragdo ao crescimento- do Governo Federal (art. 1°, IV, incluido pela Lei
12.688/2012), a obras e servigos de engenharia no ambito dos sistemas publicos de
ensino (art. 1°, § 3°, incluido pela Lei 12.722/2012), a obras e servigos de engenharia do
Sistema Unico de Saude SUS (art. 1°, V, incluido pela Lei 12.745/2012) e para
construcao, ampliacao e reforma de estabelecimentos penais e unidades de atendimento
socioeducativo (art. 1°, VI, incluido pela Lei 12.980/2014). Ou seja, obras em setores

especificos estao sob a égide do RDC.

A principal diferenca pe a integragao entre o elaboragado do projeto basico e a execugao
da obra. Assim, a chamada "contratacdo integrada" sana o grande problemas das

contratacbes comum por meio da licitacao.

Assim, nesse modelo, a "Administragcdo apenas define o anteprojeto de engenharia, no
qual estabelecera as caracteristicas gerais da obra a ser executada. A elaboragao do
projeto basico -e os riscos dai advindos- é transferida para a contratada." (CAMARA,
2017, p. 13. grifos do autor)
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Ou seja, os problemas de projeto basico que obrigam o restabelecimento do equilibrio-
economico financeiro, agora fica a cargo da contratada. Coforme a disposi¢céo do art. 9°
da Lei 12. 462/11, a contratante somente se resposabiliza: pelo anteprojeto, nos caso de

omissodes que der causa e em hipotese de caso fortuito e forga maior.

Outra possibilidade para implementacao de infraestrutura no sistema juridico brasileiro € o

modelo geral das concessdes.

Com esse sistema, o Estado reconhece que dada atividade é relevante para a
sociedade €, por este motivo, exerce sobre ela uma forte intervengéo, assumindo
o dever de assegurar sua existéncia (dever de continuidade dos servigos
publicos). Nao obstante o reconhecimento de seu carater publico, a prestagéo do
servico é transferida para particulares, que, em contrapartida, recebem o direito de
explora-lo economicamente (mediante a cobranca de tarifas dos usuarios).
(CAMARA, 2017, p. 18)

Neste modelo ha a tranferéncia da execugao do servigo publico de infraestrutura para a
iniciativa privada, inclusive, sendo ela responsavel pelas ac¢des realizadas e pelo
investimento exigido. Contudo, a titularidade do servigo publico oferecido é do Poder
Publico e ele quem fixa as regras basicas de oferta do servigo, as condigdes operacioais,
0 cronograma de expansdao do servigo, entre outras previsdes sobre a gestdo do
empreendimento. Desse modo, o Estado fica responsabilizado pela viabilidade da
atividade. (CAMARA, 2017, p. 20)

Inclusive, a concessao pode acontecer em duas modalidades estabelecida pela Lei
11.079/04. A lei das Parcerias Publico-Privada, reconhece as concessdes patrocinadas e

as concessoes administrativas.

Nas concessodes patrocinadas, o Poder Publico subsidia parte do custo da obra ou servigo
publico concedido. Na concess&o administrativa a obrigagdo da contratagcédo é revertida

para a propria Administragédo e é dela que advém o pagamento.

As novas espécies de concessdes, introduzidas formalmente no ordenamento
juridico brasileiro por meio da Lei de PPP, trazem como ponto comum a previsao
de que a Administragdo responda financeiramente pelo custo do empreendimento
a ser delegado a particulares. Ou seja, o particular constréi a obra ou presta o
servico, adquire com isso o direito de explorar economicamente o
empreendimento por periodo determinado, mas sua remuneragdo nao recaird
exclusivamente nos usuarios do servigo, como tradicionalmente se da. As
concessoes definidas como PPP preveem que o Poder Publico assumira (total ou
parcialmente) a obrigagdo de remunerar o investidor privado (prestador do servigo
ou mantenedor da obra publica). E justamente essa peculiaridade que aponta o
campo de aplicagdo propicio para esse modelo contratual. (CAMARA, 2017, p. 24)

Portanto, para a implementagdo de infraestrutura, existem formas de contratacao
especificas, previstas no ordenamento juridico do Direito Publico. Consequentemente, fica

a critério da administragcdo publica a escolha do modelo a ser adotado, pois ndo ha
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obrigatoriedade, mas sim a dicricionariedade. Nessa senda, a Administracdo publica
contrata empresas privadas para a execugao das obras ou servigos publicos, promove o

desenvolvimento econémico a partir de infraestrutura, remunerando iniciativas privadas.

4. O INVESTIMENTO PUBLICO EM INFRAESTRUTURA E SUA IMPLEMENTAGAO
POR BANCOS ESTATAIS DE DESENVOLVIMENTO

4.1 AS FINANGCAS PUBLICAS E O INVESTIMENTO PUBLICO

4.1.1 As finangas publicas segundo a Economia Politica

A partir da constatacdo que a Economia é um fendmeno social e que o Estado,
atualmente, infere diretamente no contexto econdmico, resta apresentar um panorama
sobre o que os economistas desenvolveram no contexto das finangas publicas, um

segmento da Economia Politica.

Dentre os economistas da Teoria Classica, ha o predominio da ideia que os gastos do
governo sao improdutivos e constituem um &bice ao desenvolvimento econémico, de tal
maneira, deve ser restrito ao maximo e, quando o Estado precisar gastar, deve se ater ao
limite do possivel de arrecadagcdo de receitas, afinal a divida publica é sinbnimo de

estagnagao econémica.

Os fundamentos das finangas pubicas na teoria classica € apreciada de forma conjunta
dos enunciados dos economistas Smith, Say e Ricardo. Todos eles apresentam de uma
perspectiva os “macro fundamentos da teoria das finangas publicas: a questdao da
intervengao (da producgao publica), do consumo/gasto governamental e, finalmente dos

aspectos relacionados com a tributagdo.” (SANTOS, 2001, p. 38)

Todas as teorias liberais, as quais buscam a abstencdo do Estado na Economia, sao
derivadas das proposi¢cdes precursoras de Smith. Ele parte do pressuposto que o
mercado é suficientemente regulado por suas préprias leis e que nenhuma externalidade

precisa influenciar, pois ele €& regido por uma “mao-invisivel’. Expressdo que,
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imprescindivelmente, precisa ser melhor esclarecida nos dizeres de Reginaldo Souza

Santos:

Alids, ao contrario do que possa ser imaginado, ndo havia uma preocupac¢éo em
Smith (e também nos demais economistas pertencentes a Escola Classica) em
combater a agao do Estado através do culto ao mercado como melhor caminho
para se chegar a prosperidade. Nao era essa a discussao. Por isso, a expressao
“mao-invisivel” € mais coloquial do que formal na obra de Smith. Na verdade a
discussdo partia de dois supostos: a) o equilibrio permanente do sistema
econdmico e b) a nogdo de externalidade da agdo do Estado. Compreendendo
que o desequilibrio do sistema econdmico s6 ocorre por fatores externos. [...]
Ninguém melhor que Smith, entre os classicos, formulou e delimitou os limites
mais convenientes da agéo do estado na economia. No entanto, Smith ndo deixa
de reconhecer a necessidade dos gastos estatais em defesa, justica e obras
publicas, reconhecendo estas ultimas como dever do soberano ou do Estado de
cria-las, porque jamais o lucro compensaria o individuo que desejasse empreende-
las. (SANTOS, 2001, nota de rodapé n° 6, p. 32)

Assim sendo, a intervencdo do Estado é defendida em setores selecionados e deve
seqguir dois principios primordiais: a tributacdo de ser na exata medida dos beneficios
oferecidos, cuja receita é restritamente proveniente de um poder local e provincial, que
melhor administraria os bens, e que a producao estatal deve ser compativel com seus
custos a fim de nado acarretar em 6nus para os particulares. Uma vez que, o
endividamento estatal desestrutura tanto o sistema tributario, com elevacéao dos tributos,
como do sistema econdmico, pois diminui o estoque de capital. E portanto, um impeditivo

ao pleno emprego, a produgéo e o capital de uma nacdo. (SANTOS, 2001, p. 34)

A partir da determinacdo conceitual que improdutivo, seja o trabalho ou o gasto
governamental, € tudo que ndo contribui diretamente para o aumento da renda nacional,
Smith, determina que os gastos do estado sempre seriam improdutivos, ao passo que 0s
gastos do setor privado podem ser produtivos ou improdutivos. Dessa forma, é preferivel
que a tributacao recaia sobre a parte improdutiva do setor privado e n&o sobre arenda e a
propriedade. Assim, haveria a transferéncia de parte improdutiva para o Estado. E,
quando ha gastos além dos limites da tributacdo sobre a parte improdutiva, o agente
estatal passa a tributar a parte produtiva que geraria renda, lucro, ha, nesse contexto,
uma reducdao do potencial de acumulacdo. Por isso, Smith, ensina nos dizeres de
Reginaldo Santos, determina que “quanto menos o Estado gastar melhores e mais
efetivos serdo os efeitos sobre a economia” e exceder os parametros toleraveis de
tributacdo e das necessidade da produgao publica, restrita a justica e seguranga, seria um
“ato irresponsavel do governante”, o que leva a necessidade de um orgamento

equilibrado, as receitas nos limites das despesas. (SANTOS, 2001, p. 36)
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Say, complementa o raciocinio do Smith ao introduzir a nogédo de gastos governamentais

atrelados ao custo e beneficio e sob a égide de sua lei de mercados, a “lei de Say”.

Pelo principio do custo e beneficio o gasto governamental somente seria necessario e
viavel se produzisse uma rentabilidade igual ao setor privado. O que Reginaldo Santos
assevera ser uma “forma disfarcada de excluir qualquer participagao estatal na producéo
social” visto que sao diferentes as motivagdes de investimento privado e publico.
(SANTOS, 2001, p. 45)

Ademais, segundo a lei dos mercados de Say, para toda produ¢cdo ha uma demanda de
igual valor, sendo assim, o gasto improdutivo estatal € uma transferéncia da renda privada

destinada ao consumo improdutivo.

Sendo os gastos publicos considerados improdutivos, ndo exerceriam nenhum
efeito positivo sobre o sistema econbmico, pois ndo passariam de meras
transferéncias do setor privado para o Estado. Ao contrario disso, caso os fundos
transferidos decorressem da tributagdo sobre o lucro ou sobre o estoque de
capital, os gastos do Estado tenderiam a produzir obstaculos a expansao do
crescimento econémico. (SANTOS, 2001, p. 46)

A analise de David Ricardo acerca das finangas publicas, acrescenta aos postulados dos
economistas anteriores duas constatagcoes sobre a tributagéo e, conclui que os impostos
sempre sao Obices a acumulagao, afinal, o que poderia ser destinado a algo produtivo é
transferido ao poder do Estado que necessariamente executa gastos improdutivos, e
sempre a tributagdo elevara os pregos sobre qualquer mercadoria. (SANTOS, 2001, p.
46).

Thomas Robert Malthus € que contrapde os autores anteriores e acrescenta a ideia de
demanda agregada que posteriormente € desenvolvida por Keynes na elaboragao da sua
teoria que preceitua ao gasto estatal o conceito de bem-estar social. (SANTOS, 2001, p.
58).

Nesse contexto, a demanda agregada € uma fungdo composta pelos gastos totais da
comunidade e o investimento do Estado. “A ideia correta de Keynes era fazer o Estado
ter participagdo ativa no processo de elevagdo da demanda agregada, via consumo e
investimento e uma sujeicdo passiva mediante abrandamento da acgao tributaria”
(SANTOS, 2001, p. 89).

Portanto, o investimento do Estado, sob a perspectiva liberal, era algo inaceitavel, havia a

necessidade de equilibrio orgamentario, era vedado ao Estado gastar além dos beneficios
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que poderia oferecer, os gastos publicos, sempre improdutivos, pois ndo aumentam a

renda nacional, somente seriam destinados a seguranca e justica.

Posteriormente, com as teses defendidas por Keynes no Pés Segunda Guerra Mundial e
a constatacao das falhas do modelo capitalista na crise que se iniciou em 1929, o papel
do estado ndo tem a mesma conotagdo. De agora em diante o Estado agregara a

economia de modo a contornar as falhas de mercado.

4.1.2 O Investimento publico

Os investimentos publicos, “sao caracterizados por uma operacao financeira relativa a
uma aquisicdo patrimonial (obras, bens mdveis ou imoveis, etc.) ou uma redugdo da
divida publica” (LEITE, 2018, p. 378).

Por isso, os investimentos publicos, ao contrario, das demais despesas publicas,
potencialmente ampliam o patrimdnio liquido do setor publico e geram um fluxo futuro de
receitas. Além disso, trata-se de uma importante variavel macroeconémica, pois exerce
efeitos simultdneos de estimulo na oferta, pois pode romper faltas estruturais e ampliar a
produtividade, e na demanda, pois € associado a multiplicadores de produtos e emprego
(ORAIR; SIQUEIRA, 2018, p. 940).

Sendo assim, é possivel concluir que os investimentos publicos, embora estejam no
orcamento publico enquanto despesas, funcionam como meio de futura arrecadacao de

receita.

4.1.2.1 Regramento juridico para investimento publico

O investimento deve estar previsto no orgamento, que € elaborado pelo poder executivo e
devera ser autorizado e fiscalizado pelo poder legislativo. Esta previsto no orgcamento
enquanto despesa de capital, pois agregam ao patriménio do Estado, porém, tendo em
vista a regra do equilibrio orgamentario, as despesas correntes, que sdo os custos da
manutencdo do Estado, sdo indiscutivelmente priorizadas quando da destinagdo das

receitas publicas.
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Por isso, para compreender o contexto dos investimento publico é necessario observar o
regramento financeiro do Estado, a partir da conceituacéo de institutos juridicos derivados

da teoria das finangas publicas.

4.1.2.1.1 Orgamento publico

Aliomar Baleeiro sobre a perspectiva financeira, define o orgamento como o documento
que “contém o calculo de receita e despesa autorizadas ao funcionamento dos servigos

publicos ou para outros fins projetados para o governo” (BALEEIRO, 2012, p. 525).

Eduardo Jardim, resume o orgamento publico como “o planejamento politico de conteudo
financeiro.” (JARIDM, 2019, p. 107).

Dessa forma, o orgamento publico € um planejamento, uma previsdo, das receitas e

despesas de um ente politico.

Regis Fernandes de Oliveira conceitua o orgamento publico enquanto um instrumento de
acgao do estado no uso das verbas publicas. Nao trata-se, pois, de um documento estatico
que apenas dispde sobre as receitas e despesas, mas um documento dinamico no qual
se encontra todo o planejamento governamental para o atendimento dos interesses

sociais. O autor ainda aponta os aspectos do orgamento publico da seguinte maneira:

Tem seu aspecto politico, porque revela designios sociais e regionais, na
destinagdo de verbas; econdémico, porque manifesta a atualidade econdmica;
técnico, com o calculos das receitas e despesas; e juridico, pelo atendimento as
normas constitucionais e legais. (OLIVEIRA, 2015, p. 601. Grifos do autor)

Com efeito, conclui o autor que o “orgamento nao constitui uma mera pega orgamentaria
ou simples metas de governo, mas sim um compromisso de efetivacdo de politicas
publicas reivindicadas pela sociedade.” (OLIVEIRA, 2015, p. 609)

Dessa forma, ao alocar os recursos publicos em uma ou outra prestagcao de servigo
publico, o poder executivo, obrigatoriamente, devera especificar o quantum e indicar onde
essas receitas serdo gastas. Inclusive, esse € um meio de garantia do equilibrio
financeiro, pois a partir do montante disponivel € que sera possivel indicar onde esses
valores deverao ser dispensados. E um meio para que o “Estado possa imprimir ordem e
método na Administragao” (BALEEIRO, 2012, p. 526)
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4.1.2.1.2 As Receitas e Despesas

Segundo Aliomar Baleeiro as receitas constituem a entrada daquilo que se acrescenta ao
patriménio publico, € um elemento novo e positivo, pois ndo ha reservas ou condi¢gdes ao
seu uso. Difere-se assim, dos ingressos publicos, que seriam os movimentos de fundo
financeiro, que estdo “[...] sob reserva de serem restituidas ao depositante ou pagas a
terceiro por qualquer razao.” (BALEEIRO, 2012, p. 152)

Dessa forma, nem todo valor que consta nas contas publicas podera ser considerado

receita, pois existem os ingressos, aqueles valores com restricées de uso especifico.

As receitas estatais, basicamente, sdo provenientes da arrecadagao de tributos e servem
para financiar as atividades administrativas de prestagao de servico publico. E é o Direito
Tributario, constitucionalmente instituido, que possibilita a limitacdo do poder estatal de
arrecadagao, protege pois, os cidaddos da “voracidade fiscal’”, o que levaria a

vulnerabilidade dos contribuintes em suas situagées econémicas. (NUSDEO, 2015, 272)

As receitas sdo calculadas com obtencao de valores aproximados da produc&o nacional.
Com base na economia total do pais € possivel mapear, em valores aproximados, tudo o
que é tributavel para constituir receita para os entes da federacdo. Inclusive, esses
valores podem ser determinantes para que o governo adote politicas de adaptagao aos

fendmenos macroecondémicos. (BALEEIRO, 2012, p. 554)

Segundo as licdes de Aliomar Baleeiro, as receitas se classificariam como extraordinarias
e ordinarias ou originarias e derivadas. As extraordinaria seriam as receitas obtidas
raramente, “sao inconstante, e ndo raro, excepcional”’, e as ordinarias, as recolhidas com
regularidade. As originarias, por sua vez, sem carater obrigatério, seriam provenientes de
atividades econbmicas exercidas pelo Estado e as derivadas, aquelas provenientes do

poder de tributar por meio dos impostos, taxas e contribui¢ées. (BALEEIRO, 2012, p. 152)

As despesas, por sua vez, sdo tracadas tendo em vista o interesse publico e,
provenientes das necessidades do Estado em abastecer-se monetariamente para
financiar o atendimento e o cumprimento dos seus objetivos, sdo as receitas, com a
entrada de dinheiro por meio da arrecadacdo, que cumpre com essa finalidade.
(OLIVEIRA, 2015, p. 450).
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Aliomar Baleeiro apresenta dois sentidos para a locugao despesa publica. Despesa
publica consiste em dispéndios das pessoas de Direito Publico para a manutencédo de
servigos publicos, deve ser prevista no orcamento e se refere ao custeio da maquina
estatal. Em outro sentido, seria o ato da Administragcdo publica no pagamento de certa
quantia, com autorizagdo legislativa, para execug¢do das obrigagbes governamentais.
(BALEEIRO, 2012, p. 83)

Entdo, a despesa publica se refere tanto a previsdo dos gastos, bem como ao proprio

pagamento daquelas obriga¢cdes pecuniarias previstas no orgamento publico.

A ideia de despesa publica enquanto pagamento de dinheiro por parte dos poderes
publicos das coisas que utiliza, substitui a ideia de pagamentos com bens e servicos,
como honrarias, titulos, privilégios ou prerrogativas para aquelas pessoas que tinham que

suportar a utilizagdo de suas coisas pelas autoridades politicas. (BALEEIRO, 2012, p. 84)

Aliomar Baleeiro ressalta o carater politico como critério na decisdo de um governo no uso
do dinheiro publico, bem como a aplicabilidade do principio da maxima vantagem social,
uma vez que, as despesas integram o processo econdmico de redistribuicdo de renda.
Em razdo disso, a perspectiva do governo sobre quais gastos sdo necessarios, podera

variar segundo a posigao politica daquele que detém o poder:

Determinar quais as necessidades de um grupo social a ser satisfeitas por meio do
servigo publico, e, portanto, pelo processo da despesa publica, ressalvada a
hipétese de concessdo, constitui missdo de o6rgdos politicos e questdo
essencialmente politica. Se um pais for dominado por uma elite rica e requintada,
esta exigira do governo, provavelmente, constru¢des de luxo e obras de conforto e
embelezamento. [...] se as massas humildes conseguem a partiliha do poder
politico, as despesas publicas se dirigirdo para a constru¢do de hospitais,
maternidades, postos de puericultura, escolas primarias e outros servigos, que, de
modo geral, correspondem aos interesses do proletariado. (BALEEIRO, 2012, p.
88)

Eduardo jardim, por sua vez, apresenta um conceito de despesa publica estritamente
legal ao entender que aquela consiste em “todo dispéndio previsto no orgamento” e que

“ndo pode ter finalidade estranha ao interesse publico”. (JARDIM, 2019, p. 83)

A respeito das despesas publicas, existe a discussdo sobre o seu aumento progressivo.
Sobre o tema Aliomar Baleeiro, entende que esse fenbmeno seria ilusoério, pois a analise
do aumento ou diminuicdo nos valores destinados aos gastos publicos devem ser
analisados sobre as condicionantes de desvalorizacdo da moeda nacional, a substituicao
do sistema de contabilidade em valor bruto de despesas, que importa em valores muito

maiores em relacdo aos valores liquidos, o crescimento demografico, a avocacado de
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servigos publicos que antes eram privados, bem como a expanséao territorial. (BALEEIRO,
2012, p. 105).

Diante disso, o referido autor conclui sua reflexao atribuindo o aumento de despesas a

trés causas precipuas:

a) incremento da capacidade econémica do homem contemporaneo, sobretudo
devido ao aperfeigoamento da técnica de produgao e, portanto, da produtividade;
b) a elevagao do nivel politico, moral e cultural das massas sob o influxo de ideias-
forgas, que levam os individuos a exigir a conceder mais ampla e eficaz expansao
dos servigos publicos, c) as guerras (BELEEIRO, 2012, p. 107)

Assim, para uma real analise sobre o aumento de despesas em um Estado, deveréo ser
consideradas a evolugdo da produgcdo de bens econdmicos, as exigéncias cada vez

maiores de efetivacédo da prestacéo de servigos publicos e a existéncia de guerras.

4.1.2.1.3 O controle sobre o Orgamento Publico e a Responsabilidade Fiscal

Nos anos 60, no periodo da ditadura militar e governos populistas, houve a existéncia de
uma figura de governante que gasta, ou “investe”, através de um sistema financeiro
cadtico que levou ao aumento do déficit publico, gerador de inflagdo e de uma economia

instavel.

Nos dizeres de Marcos Cavalcanti “viviamos sobre o império de um Estado gigante,
intervencionista, que s6 fez torrar o dinheiro publico, sem se preocupar em prover o
cidaddo com necessidades basicas, ou aquelas suficientes a sobrevivéncia”.
(CAVALCANTI, 2002, p. 301)

Por isso, salta a necessidade de limitagdo dos investimentos publicos a legalidade e
precipuamente a observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal. Pois, de nada adiantaria
multiplos investimentos que levassem a faléncia estatal e dessa forma o intuito de justica

social e vida digna fossem desrespeitados.

Para o exercicio do controle sobre as contas publicas, o Tribunal de Contas acompanha a
execugao do orcamento e emite um parecer ao final de cada exercicio financeiro sobre as
transacdes financeiras do ente publico. Posteriormente, ha o julgamento das contas pelo
Congresso Nacional, todo o controle exercido com base na Lei de Responsabilidade
Fiscal. (BALEEIRO, 2012, p. 563)
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O Tribunal de Contas € o 6rgéo de controle sobre as contas publicas, com a fiscalizagao
da execugado orgcamentaria segundo os objetivos pretendidos pelos orgcamentos fiscais

aprovados pelo Congresso Nacional.

Aliomar Baleeiro refor¢ca a ideia do Tribunal de Contas como consectario da aprovagao

das finangas publicas pelo Congresso Nacional:

Ele controla os pagamentos do Executivo, pode impedi-los, se nao forem
autorizados, e da parecer sobre o conjunto e o detalhe da execugéo. Vela para
que o Presidente e Ministros sé gastem para os fins especificos do orgamento e
dentro dos limites que o Congresso traga a cada um desses fins. De nada valeria a
competéncia do Poder Legislativo para aceitar ou rejeitar o programa de Governo,
autorizar ou vedar receitas e despesas, se néo tivesse meios e 6rgéos técnicos de
fiscalizagéo e de execugéo orgcamentaria. (BALEEIRO, 2012, p. 563)

O Tribunal de Contas nasceu pouco tempo depois da Proclamacédo da Republica e até a
Constituicdo Federal de 1946 era um departamento do Ministério da Fazenda e havia
certa subordinacdo a este. Recebeu nova estruturagdo em 1949 com a Lei n° 830 e,
posteriormente com o Decreto-Lei n® 199 de 25 de fevereiro de 1967, que reestruturou o

mecanismo e a competéncia do Tribunal de Contas. (BALEEIRO, 2012, p. 571)

Por exercer um controle externo e administrativo, os Tribunais de Contas tem a feicdo de
Cortes Administrativas e nao judiciais. Inclusive, em cada entidade da federagdo ha um
Tribunal de Contas para fiscalizar a contabilidade do estado, de modo que houve a
recepgdo da constituigdo vigente dos Tribunais Municipais e os Conselhos de Contas
Municipais, mas vedou sua criagdo a partir da vigéncia do diploma constitucional.
(JARDIM, 2019, p. 124)

Importa descartar que estas cortes administrativas apenas julga as contas propriamente
ditas, de modo que n&do podem processar e julgar os servidores publicos responsaveis
pela alocagdo das verbas publicas, mas podem determinar ou instalar sindicancias e
inquéritos administrativos que desencadeardo numa futura responsabilizacdo aplicado

pelas instancias proprias. (JARDIM, 2019, p. 127)

Segundo Marcio Cavalcanti a Lei de Responsabilidade Fiscal esta fundada nos alicerces
da responsabilidade fiscal e a necessidade de planejamento. Por isso, “O Novo Modelo de
Estado brasileiro deve ser o Estado que, com suas finangas saneadas, é capaz de investir
no bem-estar social, cumprindo o seu dever social, e ao mesmo tempo atrair
investimentos.” (CAVALCANTI, 2002, p. 303)

Ainda, segundo o referido autor, a Lei de Responsabilidade Fiscal concilia a fungéo social

do Estado com a atracao de investimentos em trés perspectivas: a) das garantias e sinais
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que a LRF transmite aos mercados e os investidores, com a necessidade de
transparéncia nas contas publicas, b) a possibilidade de celebragdo de novas
modalidades contratuais, e a imposicdo de que os gastos somente poderdo ocorrer
quando existentes os recursos a disposigéo e, c) a partir modelo de federalismo fiscal,
uma flexivel aplicacdo do pacto de estabilidade pode ser meio propulsor para a reducao
das desigualdades sociais. (CAVALCANTI, 2002, p. 333).

Assim, atrelada a leitura constitucional da ordem econémica é necessaria observancia,
por parte dos entes publicos e privados, dos principios instituidos no art. 170 CF/88,
afinal, a regulamentacdo juridica nasce da necessidade do Estado em certa medida

oferecer vida digna calcada na ideia de justiga social.

4.1.2.2 Analise do Investimento Publico no Brasil em Infraestrutura

A partir do requerimento do Tesouro Nacional, por meio da sua secretaria executiva, o
Fundo Monetario Internacional (FMI) desenvolveu os estudos sobre a os investimentos

publicos no Brasil.

O relatorio concluiu que o Brasil, devido a sua extensao territorial e populacional tem alta
demanda para infraestrutura. Porém, se comparado com a média regional da América
Latina, o investimento publico no Brasil esteve consideravelmente abaixo da média e

culmina em um estoque de capital nacional bem reduzido.

No Brasil, ao longo dos ultimos 25 anos, o investimento tem ficado entre 1% e 3% do PIB.
De modo contrario, o investimento do governo federal tem sido, em média, trés vezes
maior nas Economias de Mercado Emergentes, 2,5 vezes maior na América Latina e mais

de quatro vezes maior nos outros paises dos BRICS. (FMI, 2018, p. 16)

O relatorio apresenta um grafico no qual € possivel compreender os niveis de

investimento do Brasil em comparagdo com economias do mesmo grupo de renda.

O grafico compara o acesso a infraestrutura da populacdo nacional nos setores de
infraestrutura da educacao publica, producdo de eletricidade per capta, acesso as

rodovias per capta, acesso a infraestrutura de saude publica e acesso a agua tratada.

O acesso a infraestrutura no Brasil pode ser verificada com a analise do grafico a seguir:
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Fonte: indicadores de desenvolvimento mundial do Banco Mundial

A partir disso, é possivel constatar que no Brasil, o acesso a infraestrutura de educacgao
publica e rodovias per capta apresenta melhor desempenho na analise comparativa, e
uma minima diferenga positiva em relagdo ao acesso a agua tratada. Mas, evidentemente

ha menores acessos a eletricidade e saude publica.

O estudo ainda verificou o desempenho das instituicbes publicas na gestdo dos
investimentos publicos no Brasil e concluiu que os setores com deficiéncias significativas
estd na avaliagdo e projetos de infraestrutura a serem implementados, bem como, falta
organizacdo na decisdo de quais investimentos requer prioridades estratégicas para o

desenvolvimento.

E a partir de quinze instituicdes que o FMI avalia a gestdo dos investimentos publicos. A
saber, regras fiscais, regulamento nacional e setorial, coordenagédo centro-local, gestao
das parcerias publico privadas, regulamentacdo das empresas, or¢camento plurianual,
abrangéncia do orgcamento, a unidade orgcamentaria, a avaliagcdo do projeto, a sua
selecao, a protecdo do investimento, disponibilidade de recursos, a transparéncia na

execugao, a gestao dos projetos e o monitoramento doa ativos.

A conclusao leva a necessidade do governo brasileiro realizar a maiores inspegdes sobre
a gestao das parcerias publico privadas, bem como a seleg¢ao e avaliacdo dos projetos de

infraestrutura a serem implementados com os recursos publicos.
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Fonte: Relatério do Fundo monetario Internacional 2018

Em vista disso, o relatério apresentas as seguintes medidas para que o cenario de gestao
dos investimentos publicos inspire maiores confiangas para as economias mundiais, bem
como oferecer obras de qualidade para atender as necessidades publicas. Por isso, faz-
se necessario, aumentar a flexibilidade orgamentaria e desenvolver arcabougo de médio
prazo, fortalecer a priorizacdo estratégica do investimento publico e desenvolver uma
carteira (banco) de projetos de alta qualidade, classificados por ordem de prioridade,
aprimorar a coordenacao entre os governos federal e subnacional no planejamento de
investimentos e revisdo dos mecanismos de financiamento, reforcar e padronizar os
procedimentos de preparagéo, avaliagao e selegéo de projetos, aumentar a previsibilidade
do financiamento dos principais projetos de capital, aprimorar as capacidades de gestéao
de projetos e a responsabilizagdo, e também modernizar as compras publicas. (FMI,
2018, p. 16)

Portanto, a despeito dos baixos investimento e alta caréncia na realizacdo de
investimentos publicos, ha a necessidade de atuagido estratégica nos investimentos
futuros em infraestrutura no Brasil, principalmente na avaliagdo dos projetos a serem
financiados, que com a devida expertise, possibilitara o desenvolvimento econémico tao

necessario no territério nacional.
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4.2 BANCOS DE DESENVOLVIMENTO

4.2.1 Conceito

Os bancos de desenvolvimento sdo uma entidade estatal com o objetivo solucionar as
falhas de mercado de crédito, “sobretudo no caso de projetos de maturagdo de longo
prazo.” Dessa forma, “oferecem financiamento subsidiado de longo prazo a projetos para
0s quais nao haveria crédito privado” (LAZZARINI; MUSACCHIO, 2015, p. 272)

Dessa forma, os bancos de desenvolvimento constituem em uma intervencado do Estado
no sistema financeiro a fim de oferecer crédito para negdcios em que a iniciativa privada
nao se sustenta. Caracteristica mais comum em economias subdesenvolvidas ou em

desenvolvimento.

Ao reconhecerem que nesses paises os mercados privados de capitais e de
crédito apresentam falhas ainda mais agudas, mostrando-se insuficientes
para sustentar os respectivos planos de desenvolvimento, os formuladores
de politica publica deram consecucdo a um estio de organizagéo financeira
que conta com o Estado como o seu principal articulador. (SCHAPIRO,
2010, p. 72)

Mas além dessa caracteristica de servir como solugdo aos gargalos do mercado de
crédito, os bancos de desenvolvimento, assim como o nome sugere, desenvolvem um
papel importantissimo no progresso econémico da nagéo. Esse tipo de banco tem uma
missao especifica no contexto econémico, a de instrumento desenvolvimentista, servem

de meio para o cumprimento de politicas publicas.

Isso quer dizer que, a intervengdo estatal dentro desse contexto “obedece a uma
racionalidade substantiva, marcada pela consecucdo de resultados e finalidades
econdmicas, estipuladas previamente pelos gestores do Estado, nos respectivos

instrumentos de planejamento econémico” (SCHAPIRO, 2010, p. 95)

Portanto, os bancos de desenvolvimento sdo ferramenta, de grande importancia para
politicas desenvolvimentistas. Constituem-se de intervencdo direta na economia, é o

Estado empresario, tendo em vista se tratarem de Sociedades de Economia mista.
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4.2.1.1 Bancos de Desenvolvimento e Agéncias de Fomento ao Desenvolvimento

Segundo a propria definigdo do Banco Central, as agéncias de fomento sao instituicbes
financeiras “com o objetivo principal de financiar capital fixo e de giro para
empreendimentos previstos em programas de desenvolvimento na unidade da Federagao
onde estiver sediada.” (BANCO CENTRAL, 2019)

Trata-se, portanto, de uma instituicdo do Sistema Financeiro Nacional que, em ambito
estadual, ofertara recursos publicos para implementar o desenvolvimento econémico, com
aplicagdo em industrias, comércio, micro e pequenas empresas, inclusive, em projetos de

infraestrutura.

Em verdade, a criacdo das Agéncias de Fomento ao Desenvolvimento é resultado do
Programa de Incentivo a redugdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria, o
PROES, no ano de 1996. Essas agéncias surgiram como o intuito de reduzir a presenga
de Estados-Membro e Distrito Federal na atividade bancaria, tanto que tais agéncias
ficaram autorizadas ao funcionamento de uma unica agéncia. (ALCOFRADO, 2006, p.
233)

A realidade dos bancos estaduais era servir como fonte de receitas por meio de
empréstimos aos estados, sem haver a posterior pagamento, o que causava um colapso
no equilibrio financeiro das instituigdes bancarias. Por cauda disso, os governadores
pressionavam o governo federal a solucionar o problema com a interferéncia do Banco
Central com a emissdo de moeda. Nessa senda, “0os governos estaduais conseguiam
vultuosos empréstimos de seus bancos, concedidos apds fragil andlise de crédito e
lastreados por garantia quase duvidosa, fazendo com que os bancos tivessem problemas
de liquidez.” (FERREIRA; LIMA, 2012, p. 19)

Foi a Medida Provisoria n® 2192, que regulamentou o incentivo federal para a extingao de

bancos estaduais:

Art. 1° A reducédo da presenga do setor publico estadual na atividade financeira
bancaria sera incentivada pelos mecanismos estabelecidos nesta Medida
Provisoéria, e por normas baixadas pelo Conselho Monetario Nacional, no ambito de
sua competéncia, preferencialmente mediante a privatizagdo, extingdo ou
transformacgéo de instituicbes sob o controle acionario da Unidade da Federacao
em instiuigbes financeiras dedicadas ao financiamento de capital fixo e de giro
associado a projetos no pais, denominadas agéncias de fomento.
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Desse modo, houve a posterior regulagéo pelo Conselho Monetario Nacional, com a res.
2365/97, e pelo Banco Central, pela Circular 2742/97, a cerca da constituicdo e

funcionamento das agéncias de fomento.

4.3.2 Historico

Relatos histéricos mostram que os bancos de desenvolvimento existem pelo menos
desde o XIX, com a criagdo da Société Général pour Favoriser |'Industrie National, na
Bélgica (1822), bem como um grupo de instituicbes bancarias na Franga, como Crédit
Foncier, Comptoir d’Escompte e a Crédit Mobile que, protagonizou a promogao da
construcdo da infraestrutura europeia, como ferrovias, no século XIX. Mas,
indubitavelmente, os bancos de desenvolvimento recebem destaque no Pdés Segunda
Guerra Mundial no contexto do Plano Marshall, que exigiu a criagdo de fundos
internacionais para reconstrucdo dos paises, e consequentemente houve a criagao dos
bancos de desenvolvimento da Alemanha, o KfW aleméo, o japonés, JDB, e o BNDES
brasileiro. (LAZZARINI; MUSACCHIO, 2015, p. 272).

A existéncia de bancos de desenvolvimento se deve essencialmente aos gargalos do
mercado de crédito para financiar obras voluptuosas como as de infraestrutura, em razao
da incerteza acerca da rentabilidade do negécio a ser financiado. Entretanto, sdo de suma
importancia para o desenvolvimento econdmico social no contexto que se insere, dai o

interesse do Estado em interver no dominio econdmico.

Existem trés motivagdes precipuas a existéncia de um banco de desenvolvimento:

Primeiro, eles podem aliviar a escassez de capital e promover agao
empreendedora para impulsionar setores novos ou tradicionais, sobretudo aqueles
que precisam financiar projetos de capital intensivo. Segundo, os bancos de
desenvolvimento podem financiar projetos de longa maturagdo ou com baixo
retorno financeiro, mas com alto retorno social. Finalmente, os bancos de
desenvolvimento devem envolver-se em atividades promocionais, no caso de
“possiveis oportunidades de investimentos ndo serem reconhecidas e /ou nao
serem exploradas pelo setor privado”. Em outras palavras, os bancos de
desenvolvimento devem coordenar as agbes dos empreendedores ou fornecer
informacgdes sobre “custos da descoberta.” (LAZZARINI; MUSACCHIO, 2015, p.
276)

Mesmo apos as ondas de liberalismo econ6mico que reduziu significativamente a
existéncia de empresas estatais ao redor do mundo em decorréncia das privatizagdes, os

bancos de desenvolvimento ndo perderam seu espaco no mercado financeiro e em todo o
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mundo, principalmente em paises subdesenvolvidos, existem instituicbes bancarias de

desenvolvimento em funcionamento.

Em 2011, haviam centenas de bancos de desenvolvimento no mundo e a metade deles
se declararam empenhados no fornecimento de empréstimos para diversos projetos de
infraestrutura e industrializagdao. Dos 288 bancos de desenvolvimento em todo o0 mundo, a
sua concentragao € maior em Economias de Mercado Emergentes, como o Sul e no Leste
da Asia que 29,5% das instituigdes bancarias sdo bancos de desenvolvimento, ao passo
que na Africa sdo 24,3% e na América Latina e Caribe 17,7%. (LAZZARINI;
MUSACCHIO, 2015, p. 273)

4.3.3 Os Bancos de Desenvolvimento no Brasil:

4.3.3.1 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social

E uma instituicdo bancaria diferente dos bancos comerciais estatais, que comumente
serve de meio para obtencao de apoios politicos e dessa forma tendem a perder dinheiro.
O BNDES, por usa vez, enquanto banco que possui recursos publicos federais, é dirigido
como banco governamental relativamente eficiente, tentando manter-se rentavel mesmo
em épocas de dificuldade. (LAZZARINI; MUSACCHIO, 2015, p. 274).

4.3.3.1.1 Historico

A partir das constatagdes das falhas do mercado financeiro nacional, em conclusdo dos
trabalhos de Comissao Brasil-Estados Unidos, que compreendeu o periodo de estudo
entre 1951 a 1953, e resultou num acordo bilateral que incumbia ao governo brasileiro a
tarefa de que, a medida que o Brasil reestruturasse seu mercado financeiro e suprimisse
as lacunas financeiras, o Brasil teria acesso a recursos internacionais que deveriam ser,
obrigatoriamente, empregados em setores criticos como o ferroviario e o elétrico.
(SCHAPIRO, 2010, p. 142)

A formagéo de contrapartida nacional contou com a adogdo de um mecanismo de
poupancga compulsodria: a lei 1474/51 institui a aliquota adicional ao imposto de
renda, o que permitiu a Formacao do fundo de reaparelhamento econémico. Em
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1952, a lei 1628 instituiu a autarquia federal Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico- BNDE, a quem foi encarregada a administragéo e o gerenciamento da
aplicagado desses recursos, em conformidade com as diretrizes consignadas nos
planos nacionais de desenvolvimento. A constituicdo do BNDES, foi, portanto, uma
resposta institucional as lacunas do sistema financeiro privado e resultou, desde
entdo, na conformagdo de um arranjo financeiro alternativo, baseado na captagéo
e direcionamento publico dos recursos. (SCHAPIRO, 2010, p. 142)

Posteriormente, nos anos 1950, 1960 e 1970, o Banco consolidou-se como um dos
principais agentes financeiros do pais para o atendimento das prioridades do governo

para o pais.

Mas nos anos 1964 e 1967, e sobretudo no decorrer dos anos 1990, apesar dos saldos
positivos, houveram muitas alteragdes legislativas no intuito de fortalecer o ambiente
financeiro privado e reduzir a participacdo estatal no segmento, com o objetivo de

diversificagcdo do modelo brasileiro de financiamento.

Em ambos os periodos, as reformas tiveram por objeto o aperfeicoamento do
ambiente de negécios, valendo-se para tanto de iniciativas destinadas a
estabelecer regras de protegdo aos investidores, mecanismos de governanga, e
ainda, a ampliagdo de competi¢do, entendida como um fator de indugdo ao bom
funcionamento dos mercados de crédito e capitais. (SCHAPIRO, 2010, p.
143;144)

Atualmente, o banco desenvolve papel um papel crucial no desenvolvimento nacional,
beneficiando todos os setores que desenvolvem atividades voltadas para o cumprimento

dos objetivos do governo nacional de desenvolvimento econémico e social.

4.3.3.1.2 Fontes dos recursos

Segundo dados oficias, disponiveis no site do BNDES, os recursos séo provenientes de
fundos governamentais, o Fundo de Amparo ao Trabalhador, PIS-PASEP, e o Tesouro
Nacional, estas instituicbes correspondem a parcela mais significativa dos recursos do
BNDES, 71,0% dos recursos totais dos dados apresentados em 30 de setembro de 2017.
Houve uma reducgao, se comparar com os 74,7% de participagdo nos recursos ha um ano

atras, em 31 de dezembro de 2018.

O restante dos recursos sao provenientes do Fundo da Marinha Mercante (FMM), do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e de seu fundo de investimento (FI-
FGTS); bem como captagbes no exterior — via organismos multilaterais ou emissao de

titulos (bonds); e emissdes privadas de Letras Financeiras.
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O grafico a seguir demonstra o percentual exato dos recursos do banco com dados

coletados até setembro de 2019.
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Fonte: Plataforma online oficial do BNDES. (bndes.gov.br)

4.3.3.1.3 Etapas de financiamento

O financiamento no BNDES pode ser de duas maneiras: apoio direto, com a contratagao
diretamente com o banco, ou na modalidade indireta, na qual, instituicdes financeiras

credenciadas agem como intermediarios entre os beneficiarios e o proprio BNDES.

O fluxo para solicitacdo de apoio direto no BNDES compreende: a Habilitagdo, momento
em que se verifica a qualidade de beneficiario, a Solicitagcdo de Apoio Financeiro,
posterior Andlise da viabilidade do financiamento, a Contratacdo e por fim, o
Acompanhamento. Inclusive, € no acompanhamento que ha a disponibilizacdo dos
recursos financeiros. (BNDES, 2019)

4.3.3.1.4 Instrumentos de financiamento

Os instrumentos de financiamento podem ser por meio dos produtos, com as chamadas
as linhas de financiamento, os programas temporarios, tendo em vista um segmento

especifico, ou o uso do cartdo do BNDES e, ndo ha impedimento a combinagao desses
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instrumentos na solicitagdo do financiamento. Estas, “sempre refletem as prioridades e

diretrizes da politica de desenvolvimento do Governo Federal” (BNDES, 2019)

Desse modo, as linhas de financiamento permanentes, sdo aquelas mais utilizadas pelos
beneficiarios, sdo mais comuns de serem solicitadas e apresentam as condicboes
especificas mais benéficas, como menores taxas de juros e melhores prazo de
pagamento. Um exemplo de produto € o “BNDES Finame” que oferece financiamento
para maquinas e equipamentos, com condi¢cdes especificas a depender do objetivo, se

aquisicao, produgédo ou modernizagdo. (BNDES, 2019)

O Cartao BNDES é um produto destinado a micro, pequenas e médias empresas de
controle societario nacional e possui crédito rotativo e pré-aprovado de até R$ 2 milhdes

destinados a aquisi¢ao de produtos e servigos credenciados. (BNDES, 2019)

4.3.3.1.5. Beneficiarios do financiamento

Os investimentos desembolsados pelo BNDES se destina aos setores da Infraestrutura;
agropecuaria; exportagao; inovagao; desenvolvimento regional; Social; industria, comércio
e servigos; micro, pequenas e médias empresas; cultura e economia criativa; mercados
de capitais e meio Ambiente (BNDES, 2019)

Podem ser beneficiarias as empresas sediadas no Brasil, empresarios individuais (pessoa
fisica com CNPJ), microempreendedores individuais (pessoa juridica); entidades ou
orgaos publicos, da administracdo direta e indireta, das esferas Federal, Estadual,
Municipal e do Distrito Federal; fundagdes e associagcdes de direito privado; cooperativas;
pessoas fisicas domiciliadas e residentes no pais, desde que exercam atividades
econdmicas e sejam devidamente registradas, consércios e condominios que exergam
atividade produtiva; e sindicatos e clubes (BNDES, 2019)

Tais instituicbes devem obedecer requisitos minimos para poder ter acesso ao
financiamento. E preciso, portanto, estar em dia com as obrigacdes fiscais, tributarias e
sociais; apresentar cadastro satisfatério; ter capacidade de pagamento; dispor de
garantias suficientes para cobertura do risco da operagdo; ndo estar em regime de
recuperagcao de crédito; atender a legislagdo relativa a importacdo, no caso de
financiamento para a importagdo de maquinas e equipamentos; e cumprir a legislagéo
ambiental. (BNDES, 2019)
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Portanto, ndo basta ser apta, deve possuir contabilidade adequada, cumprir com a
protecdo ao meio ambiente e ainda apresentar as garantias para satisfagdo do

empréstimo.

Por essa razdo, que ndo podem ser beneficiarias aquelas pessoas que possuam
inadimplemento com o Sistema BNDES ou integrem Grupo Econémico que possuam
inadimplemento com o Sistema BNDES; sejam responsaveis por titulo protestado (salvo
se houver, a critério do BNDES, justificado o protesto ocorrido); constem em processo
judicial que, uma restricdo mais flexivel, uma vez que o BNDES ao avaliar a e constatar
alta probabilidade da pessoa, fisica ou juridica, se comprometer a ao cumprimento de
suas obrigagbes perante o banco. Ademais, € vedada a concessdo de empréstimo a
pessoa que tenha apontamentos cadastrais indicando inadimplemento contumaz ou
restricdes a sua idoneidade; ou, ainda, que estejam em processo de faléncia, concordata
ou recuperagao judicial ou extrajudicial. Cabe ressaltar, que essas restricdes também se
aplicam aos controladores de pessoa juridica que estejam nessas condi¢des. (BNDES,
2019)

O BNDES classifica seus clientes em funcdo do porte, o que permite uma atuacéo
adequada as caracteristicas de cada segmento, com condigdes que atendam as suas
peculiaridades. Mas, apoio as micro, pequenas e médias empresas, por exemplo, &
considerado prioritario pelo BNDES, que oferece condi¢gdes especiais com o intuito

principal de facilitar o acesso destas empresas ao crédito. (BNDES, 2019)

Dessa forma, aqueles que atendem as especificagbes para ensejar a qualidade de cliente
do BNDES, poderao implementar os recursos aos quais solicitam em investimentos para
implantagdo, expansdao, modernizagdo e/ou recuperacdo de empreendimentos,
infraestrutura, empresas ou instituigdes publicas e privadas, podendo o financiamento ser
para os estudos da viabilidade, projetos, obras civis, instalagcbes, treinamento, entre
outros; produgao ou aquisicdo de maquinas e equipamentos novos (inclusive veiculos
utilitarios, 6nibus, caminhdes e aeronaves), de fabricacdo nacional e credenciados pelo
BNDES; bens novos, insumos, servigos, softwares; capital de giro; exportagéo de bens e
servicos nacionais; e aquisicao de bens e servigcos importados e despesas de internacao
(através de linhas e condicbes especificas para esse fim), desde que haja comprovagao

de inexisténcia de similar nacional. (BNDES, 2019)


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/guia/o-que-pode-ser-financiado?1dmy&urile=wcm%3Apath%3A%2Fbndes_institucional%2Fhome%2Ffinanciamentos%2Fguia-financiamento%2Fcomprovacao-de-inexistencia-de-similar-nacional
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/guia/o-que-pode-ser-financiado?1dmy&urile=wcm%3Apath%3A%2Fbndes_institucional%2Fhome%2Ffinanciamentos%2Fguia-financiamento%2Fcomprovacao-de-inexistencia-de-similar-nacional

74

4.3.3.1.6 Setores e empreendimentos proibidos de serem beneficiarios

N&o poderdao ser beneficiados os setores que visam o Comércio de armas; oferta de
servigos em motéis, saunas e termas; jogos de prognosticos e assemelhados e atividade
bancaria/financeira, ressalvado o apoio ao microcrédito. Inclusive, em caso de
financiamento a capital de giro, se o cliente desenvolver multiplas atividades, ainda que
exerca ao menos uma destas nao apoiaveis, ndo podera solicitar recursos do banco
(BNDES, 2019)

Igualmente, empreendimentos que envolvam mineragdo como processo de lavra
rudimentar ou garimpo, agdes ou projetos sociais ja contemplados com incentivos fiscais,

ou empreendimentos no ramo imobiliario. (BNDES, 2019)

4.3.3.1.7. BNDES na desestatizagdo

A desestatizagcdo € um ato que promove a alienagao de ativos publicos ou promove a
transferéncia da prestagcdo de servico publico a iniciativa privada em um prazo
determinado. E, o BNDES atua na estruturagdo dos projetos de desestatizagdo, bem
como concede apoio financeiro aos vencedores dos leildbes. Esse é o Programa de

Parcerias para Investimentos (PPI)

O Banco atuara na estruturagdo de projetos que visem atrair a parceria privada,
identificando oportunidades e conduzindo o processo desde a fase de estudos e
modelagem, até a assinatura do contrato de concessdo entre os governos
estaduais e as concessionarias.

Cabe também ao BNDES, no papel de membro do Conselho do PPI, indicar
empreendimentos que se qualifiquem para sua implantagdo por meio de parcerias
privadas.(BNDES, 2019)

Tendo em vista a urgente necessidade de agdes no setor de saneamento nacional, o

banco, atualmente, prioriza projetos desse segmento.

Além do mais, o investimento nesse setor reflete positivamente na saude publica, na
qualidade de vida, na produtividade na educacgao e no trabalho, no meio ambiente e na
geracao de renda e empregos e principalmente cumpre uma das metas previstas
constitucionalmente de promogao da vida digna conforme os mandamentos da justica

social.
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Segundo dados oficias da plataforma online do BNDES (2019) existem trés projetos de
concessao dos servigos publicos de distribuicdo de agua, coleta e tratamento de esgoto,
indicados pelo BNDES. Atualmente, os servicos estdo sob a responsabilidade da
Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro (CEDAE); Companhia de
Aguas e Esgotos do Estado de Rondénia (CAERD); e Companhia de Saneamento do
Para (COSANPA).

Além do setor de saneamento, ha a financiamento no setor de logistica, tendo em vista a
necessidade desse tipo de infraestrutura no pais. O BNDES planeja permanecer atuando
nesse setor, uma vez que o considera “crucial para a retomada do crescimento da
economia.” (BNDES, 2019)

Atualmente, ja foram aprovados pelo PPI, o projetos de concessdes, nos setores
rodoviario e aeroportuario: a Rodovia BR364/365 — GO/MG; o Aeroporto de Floriandpolis;

o Aeroporto de Salvador; o Aeroporto de Fortaleza; o Aeroporto de Porto Alegre.

Inclusive, a partir das desestatizagdes recentes o BNDES reformulou suas politicas
operacionais de acordo com as novas premissas estabelecidas para os futuros leildes de
concessdes, dessa maneira ha a tendéncia de incentivar participacdo do setor financeiro

privado e do mercado de capitais.

Portanto, tendo em vista a crescente utilidade do Programa de Parcerias e Investimentos,
o BNDES assume postura menos intervencionista e mais regulatéria para a atuacao de

agentes privados.

4.3.3.1.8 O BNDES Aberto

Em verdade, a existéncia de bancos publicos eram vistos com certa desconfianga. Seja
por parte dos adeptos de um modelo Estatal mais liberal, em razdo do exercicio de uma
atividade econémica, uma interferéncia direta. Seja pelo ponto de visao politico partidaria,
com certa desconfiangca que esses bancos publicos serviriam, em verdade, para
satisfacao de interesses pessoais de politicos. Nesse sentido, dois aspectos negativos se

sobressaltariam.

Primeiro, capitalistas em busca de renda podem pedir crédito subsidiado ou capital
proprio barato mesmo para projetos que poderiam ser financiados e langados
usando fontes de capital privada. [...] Segundo, os bancos de desenvolvimento
podem salvar empresas que, do contrario, fracassariam. [...] Politicos e
autoridades miram empresas especificas como alvos de fundos — empréstimos ou
investimentos- como maneira de impulsiona-las e consolidar o setor e a promover
a propria expansao. [...] Estudos recentes descobriram evidéncias empiricas
compativeis com a hipétese de os financiamentos serem influenciados por fatores
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politicos, como ciclos eleitorais e doagbes de campanha. (LAZZARINI;
MUSACCHIO, 2015, p. 276)

E justamente essa problematica que recentemente envolveu o BNDES em polémicas: a

investigacao independente da JBS, a “caixa-preta do BNDES, e o BNDES e a Lava jato.

No caso da JBS, houve a suspeita de “corrugcao; suborno e influéncia indevida junto ao
corpo técnico do BNDES, que pudessem ter impactado a analise, aprovagao e
contratagao de oito operacgdes relevantes, de 2005 a 2018”. (BNDES ABERTO)

Ou seja, funcionarios do BNDES teriam facilitado a destinagdo de recursos do banco
para uma grande empresa multinacional, principalmente para compra de agdes em
empresas dos EUA. O valor total das operacbes, financiamento e investimento em
aquisicdes na bolsa de valores, chegou a R$ 20.173 milhdes de reais em valores
atualizados em janeiro de 2020. O banco instalou uma investigacdo independente que
levou a conclusao de que “ndo foram encontrados indicios de corrupgao, suborno e de
influéncia indevida junto ao corpo técnico nas operagdes [...] Essa apuracao foi
encaminhada ao MPF, TCU, CGU e Banco Central para que sirvam de subsidio para

eventuais investigacdes em curso” (BNDES ABERTO)

A segunda polémica de maior relevancia foi de que o banco seria uma “caixa-preta”,
termo muito difundido pela midia nacional, que levava a entender que existiiam muitas
informacdes secretas do BNDES e que poucas pessoas poderiam ter acesso. Isso diz
respeito, principalmente, a divulgacdo de informagdes que sao protegidas por sigilo
bancario. Em 2015, o STF decidiu que “o BNDES era obrigado a informar ao TCU dados
completos das operacgdes de crédito, transferindo a esse drgao de controle a obrigacao de
sigilo bancario.” Entdo o baco voltou a apresentar todas as informagdes requeridas. Outro
fato que atribuiu ao banco de desenvolvimento o sinbnimo de “caixa-preta” remonta a
época de 2012 quando o Ministério de Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, ao
qual o banco era subordinado classificou os contratos de financiamento a exportacéo de
bens e servigos de engenharia para Cuba e Angola como “secretos”. Em 2015, o proprio
Ministério cancelou a classificacdo de secreto e todas as condicbes do contrato estédo
disponiveis no site do BNDES (BNDES ABERTO)

Outra relevante questao envolvendo o BNDES foi a “operacéo lava-jato”. As empresas
investigadas eram clientes do banco. Contudo, a operagdo da Policia Federal nao

encontrou irregularidades nas relagbes juridicas destas empresas e o BNDES, a
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condenacdo nao esta relacionada a concessao de financiamentos ou aos investimentos
realizados. (BNDES ABERTO)

Por isso, Em razdo desses casos de suposta corrupcao foi inaugurado o programa
BNDES Aberto, sob o slogan: “Quem esta aberto, esta aberto para novos momentos.
BNDES. Aberto para o desenvolvimento do Brasil.” Isso, na tentativa de demonstrar o
comprometimento da instituigho com a transparéncia de suas atividades e o

comprometimento com o desenvolvimento nacional.

A pagina oficial na internet esclarece todos os casos, tem um espago para envio de
perguntas sobre o Banco e, apresenta as 10 agdes que estdo em pratica para melhorar a

transparéncia das operacoes financeiras e evitar mais casos de corrupgao.

Essas medidas preveem: a adogdo de acordo com o Ministério Pubico Federal em
combate a corrupgéo (l), criacdo da Diretoria de Compliance (ll), Corregedoria interna(ll),
contratagdo de auditoria externa forense (IV), plano de dados abertos, adesao voluntaria
ao Dec. 8.777/16, pois o BNDES nao é ente da Administracdo Publica Federal Direta,
autarquica ou fundacional, a fim de que seus dados estejam livres para utilizagao pela
sociedade (V), aprimoramento de conhecimento dos colaboradores (VI), uma plataforma
para o acompanhamento das agées do BNDES para os objetivos de desenvolvimento
sustentavel (VII), uma nova estratégia de atuagao no mercado de captais, reduzindo seu
limite de exposicdo a riscos. Desse modo o0s recursos serdo reposicionados para
investimentos de maior impacto no desenvolvimento da economia(VIl), hotsite que facilita
a busca por informacbdes. As mais de 3,5 milhdes de operagdes de financiamento,
participagdes acionarias, subscricdo de debéntures e aquisicdo de cotas de fundos, estao
disponiveis para consulta(IX),. E, a integracdo da analise cadastral com bases externas.
Para que a empresa tenha acesso aos recursos do BNDES ela tera seus dados cruzados
com informagdes provenientes de outros 6rgaos publicos, como o IBAMA, da
Controladoria-Geral da Unidao, do Conselho Nacional de Justica, do Tribunal de Contas da
Unido e outros 6rgaos de fiscalizagao e dados de midia (X) (BNDES ABERTO, 2020)

A partir disso, é possivel reconhecer o comprometimento do Banco com a transparéncia
de suas operacdes, maior criteriosidade na analise cadastral daqueles que acionam o
banco para captacdo de recursos e seu direcionamento as politicas publicas de

desenvolvimento econdmico sustentavel.
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5. CONCLUSAO

Portanto, a partir das consideragdes acerca do desenvolvimento da ordem econémica em
nosso pais, € possivel constatar que durante a sua evolugdo, ha gradual aumento da
protecdo aos trabalhadores e consumidores, uma vez que sao hipossufientes na cadeia
de produgdo. Inclusive, a partir das determinagdes constitucionais, a fim de garantir a
existéncia digna a todas as pessoas e a busca pela efetivagao da justica social, contata-
se a forte influéncia de promocao do bem-estar social na Magna Carta brasileira. E nao é
para menos, pois para construgdo de uma economia forte o suficiente, quanto mais

pessoas participam nas relacdes de mercado, maior sera o desenvolvimento econémico.

Isso porque, alinhado ao movimento de Constitucionalismo social que inspirou a
normatizacdo da ordem econdmica nacional. O Estado assume o papel decisivo na
construgdo de uma sociedade baseada nos valores da dignidade humana e na

justica social.

E possivel concluir, ademais, que a evolugdo das formas de intervencédo do Estado na
Economia, de tempos em tempos, tende a uma maior ou menor intervencao. Mas a partir
das experiéncias econdmicas € preciso perceber que os extremos causas relevantes
prejuizos econdmicos, seja com um modelo liberal no qual prevalece o individualismo e
em meios as atividades ciclicas do mercado que inevitavelmente apresenta falhas, em
maior ou menor grau. Do mesmo modo, ha que se evitar um governo intervencionista em
excesso, uma vez que um mercado equilibrado pressupde a liberdade econdémica, a livre
concorréncia e a livre iniciativa, e se o Estado exacerbadamente busca a reparagcao
social, podera ter as suas contas em colapso e ser impedido de oferecer qualquer servigo
publico.

Logo, a partir do ordenamento constitucional nacional, 0 mercado esta sujeito ao
poder normativo e regulador do Estado. Bem como, ha a autorizagcdo a exploracao
direta da atividade econbémica quando necessarios os imperativos de seguranca
nacional ou de relevante interesse coletivo. A partir disso, € permitida a criagao de
empresas estatais para atendimento de alguma necessidade social que o mercado

privado ainda n&o consegue suprir.
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Por isso, em busca de um mercado equilibrado, é possivel contar com a participacao
estatal, moderada, a fim de reduzir as falhas de mercado. E, em uma dessas hipdteses, o
Estado pode atuar enquanto agente financeiro, para empreendimentos que exijam grande
aporte de capital e por longo prazo, atua, entdo, nos setores em que ndo ha interesse de

atuacéao do setor privado.

Dessa forma, ao contrario dos economistas da Teoria Classica os gastos do governo nao
sdo exclusivamente improdutivos. Na hipétese de atuacdo no mercado financeiro é
justamente a atuacgdo estatal que garante um meio para produgédo de renda e capital na

sociedade.

Entdo, em meio as intempéries econémicas, com a existéncia da lei da escassez e da lei
de mercados, o Estado pode intervir em setores que ndo correspondem aos interesses
privados a fim de promover o desenvolvimento, além, é claro, de fornecer a seguranga

juridica necessaria para o estabelecimento das relagdes juridicas comerciais.

Em vista disso, a atuacdo administrativa direita € exercida pelo Ministério da
Economia cuja competéncia € a de estipulacdo, avaliagdo e reformulagdo de
politicas publicas destinadas ao desenvolvimento nacional. Ao passo que, a
atuacao indireta se da pela atividade das empresas estatais, as quais mais

relevante ao presente trabalho sdo as de atuag¢ao no sistema financeiro nacional.

Nesse contexto, o principal banco estatal € Banco Central do Brasil que cumpre
com a obrigacido de execucdo da politica monetaria e politica cambial, exercendo a
funcdo normatizadora e fiscalizatoria de todos os agentes financeiros em territorio
nacional e em cumprimento de todas as normas expedidas pelo Conselho

Monetario Nacional.

Desse modo, a Caixa Econémica Federal, O Banco do Brasil e outros setoriais
para o desenvolvimento, como o Banco do Nordeste, o Banco da Amazénia e o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico Social estido ativos em
cumprimento a finalidade geral de desenvolvimento econémico do pais. Uma vez
que suas politicas sdo direcionadas a oferecer créditos para setores em que
bancos privados ndo tem interesse, aqueles empreendimentos com maiores riscos
e menor rentabilidade, como é o caso da infraestrutura urbana, exportagdes, por

exemplo.
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Ademais, as institui¢gdes oficias de crédito no Brasil podem ser consideradas de sucesso,
uma vez que mesmo em meios as ondas de privatizacbes e desestatizagoes,

permaneceram solidas e em posse do Governo Federal.

A infraestrutura, por sua vez, € um importante meio para o desenvolvimento
econdmico-social de um pais. Por meio dela € que € possivel assegurar varios
direitos fundamentais, tendo em vista os setores que a comporta. O saneamento
basico, energia, transporte e comunicagdes sao as formas de se exercer o direito a
vida, a saude, a liberdade. Sao portanto, meios em que se efetiva uma vida digna
com base nos ditames da justiga social, assim como preceitua a ordem econdémica

constitucional nacional.

Nesse contexto, em que sdo necessarios recursos, para que a Administracdo Direta se
empenhe em executar um empreendimento para infraestrutura (saneamento basico,
comunicagao, transporte e energia), € nao possui em seu orgcamente receita disponivel ,
bem como o mercado privado ndo atende a essas demandas, ela recorrera aos bancos
publicos. Principalmente ao BNDES, uma instituicho comprometida com o
desenvolvimento nacional e com uma atual politica de transparéncia e comprometimento

com a eficiéncia dos recursos publicos.

Inclusive, quando discute-se os modelos juridicos de contratacdo para execugdo de
empreendimentos em infraestrutura, seja pela contratagcdo via Licitacdo, no Regime
Diferenciado de Contratagdo ou ainda no sistema de concessdo, o BNDES pode atuar
tanto como financiador para a Administracdo Publica, como também, é possivel que
estas empresas contratadas sejam clientes do banco de desenvolvimento em algumas de
suas linhas de crédito. Seja para a modernizagdo de maquinario ou para capital de giro,
por exemplo. E possivel que o investimento que possibilita a empresa participar de
processos licitatorios com maior competitividade e qualidade para execucédo dos servigos

seja com o apoio do BNDES.

De maneira relevante, é necessario destacar o crescente movimento de desestatizacao
no pais, no qual a Administragao passa a contar com a participagaéo dos agentes privados
interessados na prestacédo dos servigos publicos. Tanto que, o BNDES é o mediador das
concessbes de servicos publicos, com projetos em andamento e considerados

promissores.
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Assim, no contexto nacional em que ainda sido demandados do Governo Federal
vultuosos investimentos em infraestrutura, além das receitas disponiveis no Orgamento
fiscal e em cumprimento as regras de responsabilidade fiscal, o BNDES se mostra como
grande aliado, uma vez que o valor do capital é reduzido, os juros sdo menores e, ha
melhores condi¢des de pagamento, algo essencial em obras de infraestrutura que

demoram a retornar lucros.
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