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Resumo

O artigo apresenta inicialmente uma abordagem descritiva dos con-
ceitos de desenvolvimento em suas dimensdes econdémica, social e
de sustentabilidade. Na sequéncia, analisa o direito ao desenvolvi-
mento em suas diversas acepgoes juridicas (direito subjetivo, prin-
cipio e fun¢io administrativa). Finalmente, examina o arcabouco
juridico do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), nos niveis
constitucional e legal, notadamente no que diz respeito a sua natu-
reza juridica, a sua sistematica de remuneragio, a sua estrutura de
Capital € 40 regramento para saque de recursos com o BNDES em

caso de insuficiéncia.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Direito ao desenvolvimento. Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. Fundo de Amparo

ao Trabalhador. Estrutura de capital.

Abstract

The article initially presents a descriptive approach to the concepts of development in its
economic, social and sustainability dimensions. It then analyzes the right to development
in its various legal meanings (legal right, principle and administrative function). Finally,
it examines the legal framework of the Workers™ Assistance Fund, at constitutional and
legal levels, especially regarding its legal nature, remuneration systematic, capital struc-
ture and regulation for withdrawal of funds from BNDES in case of insufficiency.

Keywords: Devclopmcnt. Right to devclopmcnt. Brazilian Devclopmcnt Bank. Workers’
Assistance Fund. Capital structure.
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Introducao

No ano de 2018, a Constitui¢ao que recebeu a celebre alcunha de
cidada completa trinta anos. Em meio a protestos e comemoracoes,

!/ . ) A . . .
O momento ¢ dC grandcs mecertezas pOllthélS, c¢conomicas € sociais.

Jamais, em sua histdria recente, a Carta Politica de 1988 foi tio
abertamente questionada: discutem-se a falta de realismo de algu-
mas de suas promessas, a prodigalidade dos privilégios concedidos a
determinados grupos e corporagdes, a excessiva normatizagio sobre
os mais diversos temas e, para alguns, at¢ certo anacronismo filoso-

fico para lidar com os desafios impostos pelo século XXI.

A despeito do aparente desencanto, acredita-se que os objetivos
fundamentais da Constituicao de 1988 (CF/1988) — construir uma
sociedade justa, livre e solidaria; garantir o desenvolvimento nacio-
nal; erradicar a pobreza; ¢ promover o bem de todos, sem precon-
ceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagio — continuam integros e representativos dos verdadei-

ros anseios da maioria do povo brasileiro.

Esses objetivos constitucionais fundamentais — que permaneceram
imutaveis ao longo desses trinta anos, juntamente com os direitos
fundamentais previstos — hao de ser relembrados e reinseridos no
centro do discurso politico-juridico do dia a dia como os principais
vetores capazes de reunificar e mobilizar a sociedade brasileira em
torno da recomada de seu inacabado projeto de desenvolvimento,
e, assim, eventualmente, superar a armadilha da polarizac¢io, do
discurso do odio e da histeria sobre temas laterais que dominou a

eleigéo presidencial.

No contexto da retomada desse projeto ainda inacabado, ¢ certo

que o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o BNDES deverio
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desempenhar um papel fundamental por estarem vocacionados — e
plenamente capacitados — a promocao de um dos principais objeti-

vos da CF/1988: a garantia do desenvolvimento nacional.

Nesse sentido, o presente artigo propde-se a tecer breves consi-
deracdes sobre o conceito de desenvolvimento para, em seguida,
examinar o arcabouco juridico do FAT, conforme previsto pela
Constitui¢do e instituido pela Lei 7.998/1990, com suas alteracoes
posteriores, a fim de esclarecer importantes questoes jur{dicas acer-

ca de sua aplicacio pelo BNDES.

Do conceito de
desenvolvimento

O desenvolvimento nacional ¢ um objetivo fundamental da Repu-
blica previsto no inciso II, do art. 32 da CF/1988, ao lado da cons-
trucdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, da erradicacio da
pobreza, da marginalidade, da redugio das desigualdades sociais e
regionais e, ainda, da promocgao do bem de todos, sem quaisquer

formas de preconceito ou discriminacio.

A fim de interpretar ¢ atribuir efetividade a essa postula¢io cons-
titucional, ¢ preciso, antes de tudo, compreender o que ¢ de-
senvolvimento para, a partir dai, saber como medi-lo e, assim,

poder persegui-lo.

O desenvolvimento nio se confunde com o mero crescimento
economico. Isso porque, embora o desenvolvimento dependa, em
grande parte, dos recursos propiciados pelo crescimento econé-
mico, nem sempre o crescimento econdmico vira acompanhado

do desenvolvimento.
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O crescimento ¢ o fato econdmico evidenciado pelo aumento da
quantidade de bens e SETVICOos disponibilizados aos habitantes de
dada regido, em certo intervalo de tempo,' sendo estatisticamente
medido por meio do produto interno bruto (PIB).2 O PIB ¢ um
indice macroeconomico que registra exclusivamente o quantitativo
agregado em determinado local e periodo de tempo, com abstracao
de quaisquer outros aspectos, mesmo que relacionados ao processo
de crescimento, tais como as eventuais transformagées econdmicas,
sociais, culturais ou, ainda, os impactos ecologicos ocasionados pelo

aumento da atividade economica.

Segue-se dai que nem sempre o crescimento econdomico implicara
uma mudanca estrutural ou qualitativa da sociedade em questio.
Quando essa mudanga nio se verifica, o aumento da disponibili-
dade de bens e servigos propiciado pelo crescimento tende a ser
apenas transitorio, como um “surto”, ¢ nio um processo dotado de

permanéncia e continuidade.?

Varios exemplos desses surtos de crescimento, dissociados do verda-

deiro desenvolvimento, podem ser observados ao longo da historia do

1 Nesse sentido, ver Nusdeo (2002, p. 17-18).

2 O conceito de PIB foi originalmente desenvolvido pe]o economista russo-americano Simon
Kuznets, em um relatorio encomendado pelo Congresso dos Estados Unidos da América em
1934, para mensurar os impactos da Grande Depressio. Curiosamente, nesse relatorio, o pro-
prio Kuznets ja advertia sobre a impropriedade do uso do PIB como forma de mensurar o
nivel de bem-estar. Depois da convengio de Bretton Woods, em 1944, o PIB tornou-se o ins-
trumento principal para mensuracio da economia dos paises (DICKINSON, 2011).

3 No mesmo sentido, a Declara¢io da Organizacio das Nagdes Unidas (ONU) sobre o
Direito ao Desenvolvimento, adotada pela Resolugao 41/128, da Assembleia Geral, de 4
de dezembro de 1986, reconhece que o desenvolvimento “¢ um processo econdmico, social,
cultural e politico abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a
populagio e de todos os individuos com base em sua participagio ativa, livre e significativa
no desenvolvimento e na distribuicio justa dos beneficios dai resultantes” (ver ONU, 1986).
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Brasil, nos diversos “ciclos econdmicos™* quando a alta no preco inter-
nacional de determinados géneros agricolas e minerais (commodities) in-
duzia uma expansio econdmica extraordindria nas regides produtoras.
Porem, cessados os efeitos desse induzimento provocado pelo fator ex-
terno, dava-se o movimento contrario, de recessio econdémica, voltan-

do tudo ao status quo ante, quando nio a niveis inferiores ao de inicio.

Ja o desenvolvimento propriamente dito ¢ um processo complexo,
em que o aumento da disponibilidade de bens e servicos ocorre
acompanhado de alteracdes estruturais e qualitativas, nio apenas de
ordem econdmica (por exemplo, aumento da especializagﬁo e da di-
versificacio das atividades; liberagio progressiva da mio de obra do
setor primério para os setores secundario e terciario da economia; e
aumento do PIB per capita), mas tambeém social (por exemplo, urba-
nizacio gerada pela migragio campo-cidade; surgimento de classe
média consumidora e consciente de seus direitos; e aumento dos
niveis de educagio e de expectativa de vida) e politico-institucional
(por exemplo, aumento dos niveis de liberdade, de igualdade de ge-
neros e de participa¢io democritica), as quais respondem pela sus-
tentabilidade do processo, criando condi¢des para que ele continue
se manifestando nos periodos seguintes (NUSDEO, 2002).

Nessa perspectiva, a Organiza¢io das Na¢des Unidas (ONU), por
meio de relatorios anuais publicados no ambito de seu Programa

para o Desenvolvimento (Pnud), vem utilizando, desde a década de

4 Dentre os diversos ciclos econdmicos da historia do Brasil, destacam-se: da cana-de-
-agtcar (século XVI a meados do século XVIII, especialmente nas regides Nordeste ¢ Su-
deste); do ouro (século XVIII, em Minas Gerais); da borracha (meados do século XIX até
o inicio do século XX, na regido amazoénica); do café (século XIX a inicio do século XX,
principalmente no Vale do Paraiba, exceto em Sio Paulo, onde a conjugacio de diversos
fatores favoraveis fez com que o crescimento propiciado pelo café impulsionasse um ver-
dadeiro processo de desenvolvimento); da soja (fim do século XX e ainda em curso, prin-
cipalmente no Centro-Oeste); e, mais recentemente, o superciclo das commodities ou boom
das commodities (inicio do século XXI, anos 2006 a 2014, aproximadamence).
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1990, o conceito de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) para
mensurar o nivel de bem-estar das populacoes e classificar os diver-
sos paises como desenvolvidos (grau de desenvolvimento humano
alto), em desenvolvimento (grau de desenvolvimento humano me-

dio) ou subdesenvolvidos (grau de desenvolvimento humano baixo).

O IDH ¢ um indicador elaborado com base em dados estatisticos
que combina trés dimensdes ou objetivos de bem-estar: (i) uma vida
longa ¢ saudavel (mensurado pela expectativa de vida ao nascer);
(ii) acesso ao conhecimento (mensurado por anos medios de estudo
€ expectativa de anos de escolaridade); e (jii) um padrﬁo de vida de-
cente (mensurado por meio do PIB per capita) (PNUD, 2013).

Embora a utiliza¢io do IDH represente um grande avanco em rela-
¢do ao PIB per capita como instrumento de mensuragio dos niveis de
bem-estar ¢ do impacto das politicas publicas sobre a qualidade de

> uma vez que dei-

vida, esse indicador também ¢ passivel de criticas,
xa de mensurar outros aspectos relevantes para o bem-estar das po-
pulagdes, tais como o nivel de degradacio do meio ambiente (cuja
melhor tentativa de mensuragio, até o presente momento, se deu

por meio do chamado Green GDP),¢ de desigualdade na distribui-

5 Nesse sentido, ver o relatdrio da Comissio de Mensuragio de Performance Econdmica e
Progresso Social elaborado a pedido do governo da Franga (STIGLITZ; SEN; FITOUSSI, 2010).

6 O Green GDP ou “PIB verde” foi uma tentativa de mensurar o crescimento econdémico por
meio de um indice que computasse também o custo ambiental. Era obtido subtraindo-se os
custos dos danos ambientais ocasionados em determinado periodo do montante do PIB apu-
rado no mesmo periodo, fornecendo, assim, uma visdo mais clara sobre a verdadeira performan-
ce econdmica. Infelizmente, dificuldades téenicas na quantificacio dos custos ambientais (na
maioria dos casos, feita por meio de um exercicio de estimativa) e resisténcias politicas frus-
traram sua adogio pelos paises. Na China, por exemplo, a tentativa feica em 2006 de substituir
o PIB pelo “PIB verde” foi abandonada no ano seguinte, depois de se concluir que o custo da
degradacio ambiental e do esgotamento dos recursos naturais era maior do que o inicialmente
previsto, ameagando reduzir o crescimento do PIB para patamares politicamente inaceitdveis,
inclusive préximos de zero em algumas provfncias. Em 2015, a China anunciou que retomou o
desenvolvimento de uma metodologia para 0 Green GDP, no dmbito de seu objetivo de tornar
o crescimento do pais sustentavel até 2020 — ver Kahn e Yardley (2007) ¢ Wang (2016).
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cio de renda (mensurada pelo Coeficiente de Gini)” e de liberdade
politica e participa¢io democratica (mensurada, por exemplo, pelo

Indice de Democracia).®

Alem disso, o IDH nio adota indicadores que permitam aferir a sus-
tentabilidade do processo de desenvolvimento. O desenvolvimento
sustentavel, conforme conceituado no célebre relatédrio Brundeland
da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da
ONU, ¢ “o desenvolvimento que responde as necessidades do pre-
sente sem comprometer as possibilidades das futuras geracoes de

satisfazer suas proprias necessidades” (ONU, 1987, p. 41).

Segundo essa logica, ¢ importante mensurar e acompanhar facores
de risco que, a0 se acumularem ao longo do tempo, sao capazes de
irromper em crises agudas, de dificil superacao, a ponto de impedir
a continuidade do processo de desenvolvimento, ou mesmo ocasio-

nar o retrocesso economico e social.’

7 “O Indice de Gini, criado pelo matemitico italiano Conrado Gini, é um instrumento
para medir o grau de concentracio de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferen-
¢a entre os rendimentos dos mais pobres ¢ dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a
um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a sicuagio de igualdade, ou
seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) estd no extremo oposto, isto ¢, uma s6
pessoa detém toda a riqueza. Na pratica, o Indice de Gini costuma comparar os 20% mais
pobres com os 20% mais ricos” (WOLFFENBUTTEL, 2004).

8 O Indice de Democracia ¢ compilado pela revista The Economist para mensurar o estado
da democracia em 167 pal’scs. O indice baseia-se em sessenta indicadores agrupados em
cinco diferentes categorias — processo cleitoral ¢ pluralismo, liberdades civis, funciona-
mento do governo, participagio politica e cultura politica —, com notas que vao de 0 a
10. Além disso, de acordo com a pontuacio atribuida, os diversos paises sdo classificados
como “democracias plenas”, “democracias imperfeitas”, “regimes hibridos” e “regimes auto-
ritarios”. O indice de democracia foi pela primeira vez divulgado por essa revista em 2006,
com atualizagdes em 2008, 2010, 2011 e 2012 (ver KEKIC, 2007).

9 Sobre o tema, ver Beck (1992).

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 59-98, dez. 2018.



Trinta anos depois da Constituicdo de 1988: o Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) e sua contribuicao para o desenvolvimento

Sao exemplos de riscos de acumulacio progressiva capazes de sa-
botar o processo de desenvolvimento no longo prazo: o risco am-
biental de mudanca climatica provocada pelo fendmeno cada vez
mais palpavel do aquecimento global; o risco financeiro de insol-
vencia dos paises causado pelo excesso de endividamento, verifica-
do principalmente depois da crise financeira mundial de 2008;1°
o risco de desequilibrio demografico, seja pelo envelhecimento
progressivo da popula¢io economicamente ativa dos paises desen-
volvidos ¢ em desenvolvimento, com sobrecarga de seus sistemas
publicos de satde e previdencia, seja pela explosio da natalidade
nos paises subdesenvolvidos, com consequente aumento de pres-

sOes migratorias.

Tais riscos de acumulagﬁo progressiva, gcralmentc impcrccpt{—
veis em curtos intervalos de tempo, devem ser monitorados com
base em projecdes de longo prazo, a fim de verificar se as bases
sobre as quais repousa o desenvolvimento em cada momento per-
manecem solidas (ou seja, sustentaveis) ou se estdo frageis, em

vias de colapsar.

Logo, o IDH, apesar de seus inega’weis méritos, conforme jzi visto,
ainda pode ser aprimorado ou recombinado com outros indica-
dores, seja para capturar com mais precisao as exigéncias do de-
senvolvimento humano em sua inteireza (por exemplo, por meio
da inclusio de indices de preservacio e salubridade ambiental, de

distribui¢io de renda, de liberdade politica e participagio demo-

10 Hoje, depois de certo distanciamento histdrico, prevalece o entendimento de que a
crise financeira mundial foi ocasionada por falhas regulatorias que permitiram uma ex-
posicio excessiva das institui¢des financeiras ao endividamento exagerado das familias,
endividamento esse que foi posteriormente absorvido pelos Estados e agora consubstancia
risco capaz de comprometer, no futuro, o crescimento da economia mundial como um
todo. Sobre o tema, ver El-Erian (2017).
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Cra'tica), seja para aferir a sustentabilidade do préprio processo em
curso (mediante a considera¢io de fatores de risco de acumulacao
progressiva, tais como os de indoles ambiental, financeira publica

¢ demografica).

Com base nessas considera¢des ¢ como breve sintese, ¢ possivel
identificar trés dimensoes do desenvolvimento humano: (i) desenvol-
vimento econdmico — Correspondente a0 aumento da disponibilidade
de bens e servigos, acompanhado de transformacoes estruturais e
qualitativas da economia, sendo medido principalmente por meio
do PIB e do PIB per capita; (ii) desenvolvimento social — corresponden-
te ao nivel de bem-estar e desenvolvimento humano, representado
por uma vida longa e saudavel, com acesso ao conhecimento, um
padrio de vida decente com razodvel distribui¢io de renda, gozo de
liberdades democraticas e meio ambiente equilibrado, sendo medi-
do principalmente pelo IDH, combinado com outros indicadores
acessorios, tais como o Coeficiente de Gini, o indice de Democracia
¢ at¢ o Green GDP (ou outros indicadores que venham a lhes fazer
as vezes): e (iii) desenvolvimento sustentavel — correspondente as con-
digées necessarias a estabilidade e a continuidade do processo de
desenvolvimento, sem comprometimento das geragdes presentes e
futuras, representado pelo nio esgotamento dos recursos naturais,
pelo equilibrio econdmico-financeiro dos paises, pela reposicao de-
mografica, entre outros fatores, podendo ser apurado por meio das
projecdes de longo prazo sobre o impacto dos referidos riscos sobre
o processo de desenvolvimento, ou ainda por outros indicadores
que venham a ser elaborados para a mensuracio destes e de outros

riscos futuros.

O processo de desenvolvimento, para que seja legitimo e efetivo,

devera considerar as trés dimensdes do conceito de desenvolvimen-
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to — econdmica, social e sustentavel —, incluindo seus indicadores de
medicdo, a fim de orientar e medir de forma mais precisa o impacto

das politicas publicas.

Se o que uma sociedade busca obter em matéria de desenvolvimen-
to humano determina o que deve ser medido e se o resultado dessa
medicio afeta o processo de tomada de decisdo sobre suas politi-
cas publicas, ¢ importante que os critérios de medi¢do sejam bem
calibrados e constantemente aperfeicoados, sob pena de legitimar

decisoes politicas equivocadas.

Do direito ao desenvolvimento

A Constitui¢io de 1967 (CF/1967), em seu art. 157, inciso V, do titu-
lo destinado a ordem econdmica e social, foi a primeira a abordar o
tema. Todavia, se referiu apenas ao “desenvolvimento econémico™!!
A partir da Emenda Constitucional 1/1969 (EC 1/1969), passou-se
a utilizar a expressio “desenvolvimento nacional” (art. 160, caput),12
embora ainda como objetivo restrito ao titulo da ordem econémica

e social.

Na CF/1988, o direito ao desenvolvimento foi mencionado ja em
seu preﬁtmbulo, € a garantia do desenvolvimento nacional foi ele-
vada a objetivo fundamental da Republica (art. 3% inciso II). Re-
cebeu, assim, um tratamento mais amp]o e congruente, posto que,

conforme visto anteriormente, o desenvolvimento nio deve ficar

11 CF/1967: “Art 157 - A ordem econdmica tem por fim realizar a justica social, com base
nos seguintes principios: [...] V - desenvolvimento econdmico™.

12 EC 1/1969: “Art. 160. A ordem econdmica e social tem por fim realizar o desenvolvi-
mento nacional ¢ a justica social, com base nos seguintes principios™.
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restrito ao campo econdmico, abrangendo também as esferas po-
litico-institucional, social, cultural, ambiental e todas as demais,
tendo de ser igualmente perseguido pelo Estado, pelas empresas ¢

pela sociedade civil.

Diante dessa evoluciao do quadro normativo-constitucional voltado
€ q
para o desenvolvimento nacional, cumpre verificar qual seria, afi-

nal, o contettldo minimo desse direito ao desenvolvimento.

O direito ao desenvolvimento pode ser compreendido pelo menos
em trés sentidos: (i) como direito subjetivo; (ii) como principio
(dimensio objetiva); e (iii) como fun¢io administrativa (poder-

~dever).

Como direito subjetivo, o direito ao desenvolvimento, em “senti-
do lato”, tem conteudo vago e inespecifico, podendo coincidir com
o conteudo de diversos outros direitos fundamentais: individuais
(por exemplo, as liberdades publicas), politicos (por exemplo, os
direitos relacionados a participacao no processo democra’tico), SO-
ciais vinculados a0 minimo existencial (por exemplo, os direitos a
educagéo e a saude), difusos (por exemplo, o direito a segurancga e
a ordem publica; a justica célere ¢ efetiva; a boa administracio; a
livre-concorréncia; ao sistema tributario racional, equitativo e nio
confiscatorio; a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado etc.) e
at¢ intergeracionais (por exemplo, a preserva¢io dos recursos natu-
rais; a0 equilibrio financeiro-orcamentario; e ao nio endividamen-
to publico em niveis excessivos que conduzam a precarizacio dos

servicos publicos).

Na medida em que o desenvolvimento humano, em suas dimensdes
econOmica, social e de sustentabilidade, se relaciona intimamente

com a promogio dos direitos fundamentais, ¢ de se reconhecer que
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o direito subjetivo a0 desenvolvimento humano, em sentido lato,

corresponde a um conglomerado de direitos fundamentais.'!

Ja em sentido estrito, o direito subjetivo ao desenvolvimento cor-
responde a pretensio dos individuos e das comunidades, em dmbito
nacional, e dos paises, em ambito internacional, de participar do
desenvolvimento e da distribui¢io justa dos beneficios dele resul-
tantes. Isso se daria por meio da criacio de condi¢des favoraveis
¢ da concessio de oportunidades reais de desenvolvimento a esses
individuos, comunidades e paises menos favorecidos, a fim de redu-
zir as desigualdades e promover o equilibrio do desenvolvimento

entre eles.

13 Dal a afirmagio de Ricardo Lobo Torres, no sentido de que “o tratamento do direi-
to a0 desenvolvimento como direito humano leva a uma certa banalizacio deste dltimo”
(TORRES, 2005a, p- 352). Por outro lado, reforgando a visio de que o direito ao desen-
volvimento seria um verdadeiro direito humano, a Declara¢io da ONU sobre o direito ao
desenvolvimento, adotada pela Resolugio 41/128, da Assembleia Geral, de 4 de dezembro
de 1986, estabelece que “o direito ao desenvolvimento ¢ um direito humano inaliendvel,
em virtude do qual toda pessoa e todos os povos estio habilitados a participar do desenvol-
vimento econdmico, social, cultural e politico, para ele contribuir e dele desfrutar, no qual
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente realizados’
(art. 1% § 1°) e que “a pessoa humana ¢é o sujeito central do desenvolvimento ¢ deveria ser
participante ativo e beneficiario do direito ao desenvolvimento™ (art. 2°, § 1°) (ONU, 1986,
grifos nossos).

"

14 Muitas tém sido as expresdes utilizadas para designar os direitos humanos fundamen-
tais. A expressdo direitos humanos, embora originalmente derivada do direito natural,
posto que referente a direitos decorrentes da propria natureza dos homens, atualmente
encontra-se amplamente positivada no Direito Internacional, sendo objeto de diversas de-
claragdes e tratados internacionais. Ja a expressio direitos fundamentais deriva principal-
mente da Constitui¢io Alema, que dedica o seu capitulo inicial aos direitos fundamentais
(grundrechte), ¢ passou a ser utilizada para se referir aos direitos humanos positivados em
uma norma fundamental de Direito Interno. Sobre isso, ver Torres (2005b). Nio obstante,
no que diz respeito ao seu contetido, parece nio haver grande diferenca entre os direitos
humanos ¢ os direitos fundamentais, exceto, talvez, pela maior abrangéncia dos primeiros,
ja que nio estio limitados ao Direito Positivo (embora diversas constituicoes, incluindo a
brasileira, ja consagrem cldusulas de abertura — por exemplo, o § 2° do art. 5° da CF/1988 —
que deixam aberta a possibi]idadc de uma interpretacdo amp]iativa e evolutiva do rol de
direitos fundamentais).
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Sao exemplos dessa espécie de concretizagao do direito ao desenvol-
vimento, como realiza¢io da igualdade real de oportunidades, al-
guns tipos de acio afirmativa e tratamentos diferenciados voltados
para individuos, comunidades ou povos, em situa¢io de desvanta-
gem historica por terem sido alvo de violagoes macicas e flagrantes

de seus direitos fundamentais, tais como:

« segregacio racial (apartheid) e outras formas de racismo ou

discriminacio social;
« dominagio, ocupacio ou colonialismo estrangeiros;

« escravidio, guerras, genocidios e outras formas de violéncia

extremas; e

« epidemias, desastres naturais, catastrofes humanas e outros aci-

dentes graves que afetem as popula¢oes de maneira devastadora.

Nesses casos, caberia ao direito nio tratar a todos de modo uniforme,
cristalizando desigualdades e promovendo a injustica plena, mas sim
reconhecer e regu]ar as diferengas existentes em cada arranjo institucio-

nal (nacional ou internacional), de forma a concilia-las e equilibra-las.

E nesse sentido também, por exemplo, que a CF/1988, em seu art.
151, inciso I, admite a quebra da uniformidade da tributagio fe-
deral, por meio da concessio de incentivos fiscais pela Unido para

promover o equiHbrio entre as diferentes regioes do pa{s.

No plano internacional, alguns economistas ja propdem uma refor-
ma das regras da Organizacio Mundial do Comércio (OMC), de
forma que elas deixem de visar exclusivamente a maximizacao do
comércio e 0 acesso aos mercados e passem a admitir maior diversi-
dade de regimes e tratamentos, de acordo com o grau de desenvol-
vimento dos paises, a fim de possibilitar uma chance efetiva de fuga
da pobreza e do subdesenvolvimento (RODRIK, 2009).
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]é em sua dimensio objetiva, o direito ao desenvolvimento (art. 39,
inciso II, CF/1988) assume a forma de principio e surge como norma
que fixa para o Estado e para a sociedade uma diretiva, um objetivo e
um valor fundamental, exigindo a formulacio ¢ a implementacio de
politicas, bem como a ado¢io de condutas, tendentes a promover o
constante aprimoramento institucional, econémico e social, de forma

a propiciar o desenvolvimento nacional e o bem-estar da populagﬁo.

A par do objetivo desenvolvimentista, fato ¢ que a Constitui¢io tam-
beém consagra outros fins que podem com ele se chocar em certos ca-
SOS CONcretos, tais como a preservacio ambiental (art. 170, inciso VI,
¢ art. 225), a estabilidade monetaria (arts. 164 e 192), o equilibrio
orcamentdrio (art. 163, inciso I, ¢/c Lei Complementar 101/2000),
a livre-concorréncia (art. 170, inciso IV), a defesa do consumidor
(art. 170, inciso V), a distribui¢io de renda (art. 170, inciso I11 e VII),
a garantia dos direitos fundamentais dos trabalhadores ¢ a busca do

pleno emprego (art. 72 ¢ 170, inciso VIII), entre outros.

Esses objetivos, a primeira vista, restritivos, estdo na realidade vol-
tados a manuteng¢io de determinadas situacoes de equilibrio, cujo
rompimento levaria a uma situagao de crise ou a um colapso no
funcionamento das instituicdes (NUSDEO, 2002). A maioria des-
ses fins podera conviver em relativa harmonia com a aplicacio de
politicas e programas desenvolvimentistas, at¢ mesmo complemen-
tando-se reciprocamente. Outros, porem, ¢ a depender das circuns-
tancias do caso concreto e da énfase politica que for dada a busca do

objetivo desenvolvimentista, poderio com ele colidir.

Nesses casos, a participa¢do do Poder Judiciario podera ser bastante
valiosa, por meio de estrategias que privilegiem a promocio do dia-
logo institucional e da media¢do para a busca de solu¢des conjuntas
que equilibrem 0s objetivos e princfpios conflitantes e a0 mesmo

tempo garantam os direitos fundamentais.
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Os 6rgﬁos de controle, igualmente, emboranio possam se imiscuir no
/. I ! . . .

merito das politicas publicas desenvolvimentistas, podem, com base

no art. 70 da CF/1988, exigir dos gestores publicos a observancia de

parﬁmetros minimos de Congruéncia, consisténcia e continuidade,

reduzindo, assim, o risco de decisdes incoerentes ou solu¢des ad hoc

para satisfazer grupos de interesse, quer econdmicos, quer poHticos.

Do desenvolvimento

como funcao publica: a
constitucionaliza¢ao do FAT
e da contribuicao tributaria
para o desenvolvimento

A CF/1988 atribuiu 2 Unido a competéncia para a elaboracio e a
execucio de planos de “desenvolvimento econdémico e social” (art. 22,
Inciso IX),15 no mesmo rol em que previu o desempenho de outras
funcoes publicas essenciais, tais como a representacio diplomatica
(inciso I), a defesa externa (inciso II), a emissao de moeda (inciso VII)
¢ a manutencio dos servicos publicos postais (inciso X), de teleco-
municacoes (inciso XI), de energia elétrica (inciso XII, alinea “b”), de
administracio portudria e acroportuaria (inciso XII, alineas “f” ¢ “c”),
entre outros.

Além disso, a partir da CF/1988, as receitas das contribuigées espe-

ciais, antes afetadas ao Programa Integracio Social (PIS)-Programa de

Formacio do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep), passaram a ser

15 CF/1988: “Art. 21. Compete a Unido: [...] IX — elaborar ¢ executar planos nacionais e
regionais de ordenagio do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social™.
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vinculadas ao custeio do programa do seguro-desemprego e do abono
salarial (art. 239, CF/1988), por meio do FAT, e ao financiamento de
projetos de desenvolvimento, por meio do BNDES. Em textual:

Art. 239. A arrecadagio decorrente das contribui¢des
para o Programa de Integracio Social, criado pela Lei
Complementar n? 7, de 7 de setembro de 1970, e para o
Programa de Formacio do Patrimonio do Servidor Pu-
blico, criado pela Lei Complementar n® 8, de 3 de de-
zembro de 1970, passa, a partir da promulgagﬁo desta
Constitui¢io, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o
programa do seguro-desemprego e o abono de que trata
0 § 3° deste artigo.

§ 1° Dos recursos mencionados no “caput” deste artigo,
pelo menos quarenta por cento serio destinados a finan-
ciar programas de desenvolvimento econdémico, através
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social, com critérios de remuneragio que lhes preservem

o valor (grifos NOSS0S).

O FAT ¢ um fundo publico especial, de natureza contabil-finan-
ceira, sem personalidade jur{dica prépria, instituido por meio da
Lei 7.998/1990. Os recursos oriundos das contribuicoes tributa-
rias, enquanto alocados no FAT, constituem uma universalidade de
bens com destinagﬁo prépria, integrantes do patriménio da Uniao

. . . . ! . . . ! . !
¢ sujeitos a0 mesmo regime juridico de direito publico que lhe ¢
peculiar. A doutrina do direito financeiro também corrobora esse

posicionamento, em textual:

[...] podemos afirmar que a natureza juridica dos fundos
publicos ¢ a de universalidade de recursos financeiros —

universitas iuris — com dcstinagﬁo prépria e regime jur{di—
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co de direito publico. [...] Estes fundos sao desprovidos de
personalidade juridica, uma vez que correspondem a me-
ros lancamentos contabeis no plano de contas do respecti-
vo ente ou orgio publico, onde sdo registradas as receitas
publicas previamente destinadas ao fundo, conforme a de-
terminacio legal, ¢ a respectiva aplicagﬁo destes recursos
nas despesas publicas a elas vinculadas, tudo através de um
sistema de conta-corrente. [...] A titulo de exemplo de fun-
dos especiais publicos na esfera federal encontramos [...] o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), para custeio do
programa de Seguro-Desemprego, pagamento de abono
salarial etc. (ABRAHAM, 2015, p. 131-132, grifos N0SSOs).

A CF/1988 tambe¢m inovou ao atribuir expressamente ao BNDES —
originalmente constituido como autarquia e posteriormente trans-

formado em empresa publica federal®

-a competéncia para financiar
programas de desenvolvimento economico, por meio de uma fonte ex-
clusiva e privilegiada de recursos de longo prazo, oriundos da vincula-

¢a0 de 40% da receita das contribuicoes afetadas ao FAT (art. 239, § 19).

Nesse sentido, a parcela da Contribuigio para o PIS-Pasep constitu-
cionalmente vinculada ao financiamento de programas de desenvol-
vimento economico pelo BNDES pode ser propriamente identificada

» 17

como verdadeira “Cide-Desenvolvimento”," ja que a promocio do

desenvolvimento ¢ sua finalidade e destinacio constitucional.

16 O BNDES foi originalmente criado como autarquia federal pela Lei 1.628/1952 ¢ pos-
teriormente transformado em uma empresa publica, com personalidade juridica de direi-
to privado e patriménio proprio, pela Lei 5.662/1971.

17 O termo Cide ¢ usualmente utilizado no Direito Tributario para designar as Con-
tribui¢des de Intervengio no Dominio Econdmico. Sio previstas de forma genérica no
art. 149 da CF/88 e devem estar sempre vinculadas a uma finalidade econdmico-interven-
tiva especifica.
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A 1égica de “carimbar” recursos tributarios para financiar investi-
mentos produtivos por intermedio do BNDES e, paralelamente, por
meio de seus rendimentos, custear o pagamento dos beneficios so-
ciais foi bem sintetizada pelo senador José Serra, que assim descre-
veu a concepeio que prevaleceu durante os trabalhos da Assembleia

Constituinte, da qual foi participante direto:

A proposta que apresentei terminou prcvalcccndo. O PIS-
-Pasep passaria a financiar um Fundo de Amparo ao Tra-
balhador (FAT), que cobriria o abono salarial e pagaria o
seguro-desemprego. E, de cada R$ 100 arrecadados, apli-
caria R$ 40 no BNDES. O rendimento obtido engrossaria
o patrimonio do FAT. Isso tudo ficou cravado na Consti-
tui¢io e na lei correspondente. A logica era simples: faz-se
uma poupanga para financiar projetos de investimento,
que contribuem para o crescimento da economia, e nos
anos de retracio a reserva financia o gasto com mais segu-

ro-desemprego (SERRA, 2017, grifos nossos).

Assim, por decisio expressa do constituinte originério, coerente
com o objetivo fundamental da Republica de garantir o desenvolvi-
mento nacional (art. 2%, inciso 1), fixou-se na propria Constituicio,
como politica de Estado e nio de um simples governo, a vinculacio
de parte dos recursos do FAT a programas de desenvolvimento, a
fim de lhe assegurar a permanéncia ¢ a estabilidade necessarias ao

atingimento daquele objetivo fundamental de longo prazo.

Dat, por sinal, ser essa parcela dos recursos propriamente reconhe-
cida no ambito do BNDES e do Governo Federal como “FAT-Cons-
titucional”, ou seja, recursos oriundos do FAT cuja destinacido ao
financiamento de programas de desenvolvimento ¢ definida pela

prépria Constituigao.
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Do arcabouco legal do FAT

A Lei 8.019/1990 reproduz fielmente o objetivo desenvolvimentista
previsto no § 1° do art. 239 da CF/1988. Confira-se, nesse sentido, a
reda¢do do art. 2° da Lei 8.019/1990:

Art. 2° Conforme estabelece o § 1° do art. 239 da Consti-
tuigdo Federal, pelo menos 40% da arrecada¢io menciona-
da no artigo anterior serdo repassados ao Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), para
aplicacio em programas de desenvolvimento econémico.
[..]

§ 4° Correra por conta do BNDES o risco das operacoes
financeiras realizadas com os recursos mencionados no

caput deste artigo.

Conforme se depreende do dispositivo transcrito, a Lei 8.019/1990,
secundando a Constituigio, atribuiu a0 BNDES a Competéncia ex-
clusiva — assim como certa margem de discricionariedade técnica —
para elaborar programas de investimento e gerir os recursos do
FAT-Constitucional, aplicando-os em projetos que contribuam para
o desenvolvimento econdémico do pais ¢ assumindo, como corolario

disso, o risco de credito das operagdes financeiras realizadas.

Antes do advento da Lei 13.483/2017, o BNDES remunerava todo
o estoque de recursos repassados pelo FAT pela Taxa de Juros de
Longo Prazo (TJLP), na forma da Lei 9.365/1996 ¢ seus encargos

recolhidos ao fundo em periodicidade semestral. Em textual:

Art. 4° Os recursos do Fundo de Participagio PIS-
-PASEP, do Fundo de Amparo ao Trabalhador e do Fun-

do da Marinha Mercante, repassados ao BNDES ou por
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este administrados e destinados a financiamentos con-
tratados a partir de 12 de dezembro de 1994, terao como
remuneracdo nominal, a partir daquela data, a TJLP do
respectivo periodo, ressalvado o disposto no § 1° do art. 5°
e nos arts. 62 ¢ 7° desta Lei.

Paragrafo tmico. O BNDES transferira, nos prazos le-
gais, a0 Fundo de Participacio PIS-PASEP ¢ ao Fundo
de Amparo ao Trabalhador o valor correspondente a
TJLP aludida no caput deste artigo, limitada a seis por
cento ao ano, capitalizada a diferenca, podendo o Con-
selho Monetario Nacional, apos manifestaciao favoravel
do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Tra-
balhador — CODEFAT e do Conselho Diretor do Fundo
de Participagio PIS-PASEP, alterar esse limite.

De acordo com a nova sistematica instituida a partir de 1° de janeiro
de 2018, data da eficacia plena da Lei 13.483/2017, os recursos repassa-
dos pelo FAT ao BNDES devem ser segregados em até quatro hipdte-

ses distintas para efeito de determinacio de sua taxa de remuneracio.

Na primeira hipotese, segundo o art. 22, caput, da Lei 13.483/2017,
os recursos, quando aplicados pelas instituicdes financeiras ofi-
ciais federais em operag¢des de financiamento contratadas a par-
tir de 12 de janeiro de 2018, serdo remunerados, pro rata die, pela
Taxa de Longo Prazo (TLP),”® apurada mensalmente, compos-
ta pela variagio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor
Amplo (IPCA) ¢ pela taxa de juros prefixada, estabelecida em

cada operacio. Em textual:

18 A férmula de célculo da TLP foi regulamentada pela Resolucio do Conselho Mone-
tario Nacional 4.600/2017.
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Art. 22 Os recursos do Fundo de Participagio PIS-Pasep,
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Fundo
da Marinha Mercante (FMM), quando aplicados pelas
institui¢des financeiras oficiais federais em opera¢des de
financiamento contratadas a partir de 1° de janeiro de
2018, serdo remunerados, pro rata die, pela Taxa de Lon-
go Prazo (TLP), apurada mensalmente, composta pela
variacio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA), apurado e divulgado pela Fundagio Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e pela

taxa de juros prefixada, estabelecida em cada operacio.

Na segunda hipotese, de acordo com o art. 2°, § 22, da Lei 13.483/2017,
os recursos repassados a0 BNDES, enquanto nio estiverem aplica-
dos em operacoes de financiamento, serdo remunerados, pro rata die,
pela taxa media ajustada dos financiamentos diarios apurados no
Sistema Especial de Liquida¢io e de Custodia para titulos publicos
federais (Taxa Media do Sistema Especial de Liquida¢io e de Cus-
todia — Selic), divulgada pelo Banco Central do Brasil, ou por outra

raxa que ]ega]mente VC]’I]’Ia a substituf—]a. Em textua]:

§ 2° Os recursos dos Fundos de que trata o caput deste ar-
tigo repassados as institui¢des financeiras oficiais federais
em operagdes de financiamento, enquanto nio forem apli-
cados, serdo remunerados, pro rata die, pela taxa média
ajustada dos financiamentos diarios apurados no Sistema
Especial de Liquidagﬁo ¢ de Custddia (Selic) para titulos
publicos federais, divulgada pelo Banco Central do Brasil,

ou por outra taxa que legalmente venha a substitui-la.

Na terceira hipotese, disciplinada pelo art. 2%, capur ¢ § 6% da
Lei 13.483/2017, ¢/c art. 6° da Lei 9.365/1996, os recursos, quan-

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 59-98, dez. 2018.



Trinta anos depois da Constituicdo de 1988: o Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) e sua contribuicao para o desenvolvimento

do aplicados em operagoes de financiamento a empreendimen-
tos e projetos com “reconhecida inserc¢ao internacional” e cujas
obriga¢des de pagamento sejam “denominadas ou referenciadas
em dolar norte-americano ou em euro”, serio remunerados por
uma das taxas de juros internacionais previstas no referido art. 6°
(Libor, US Treasury Bonds, euro area yield curve, entre outras),
a depender da moeda de referéncia adotada na operagio com o

beneficiario final.
Trata-se, aqui, do chamado FAT-Cambial. Confira-se o texto legal:

Are. 2°[...]

§ 62 A TLP nio se aplica aos recursos dos Fundos utiliza-
dos em operacdes de financiamentos de empreendimen-
tos e projetos destinados a producio ou a comercializacio
de bens e servicos de reconhecida inser¢io internacional,
cujas obrigacoes de pagamento sejam denominadas ou
referenciadas em dolar norte-americano ou em euro, as
quais observarao o disposto no art. 62 da Lei n® 9.365, de
16 de dezembro de 1996 (BRASIL, 2017).

Art. 62 Os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
aplicados nas operacoes de financiamentos de que trata o
caput do art. 52 desta Lei terdo como remuneragio:

[ — a Taxa de Juros para Empréstimos e Financiamentos
no Mercado Interbancario de Londres — LIBOR, infor-
mada pelo Banco Central do Brasil, ou a taxa de juros
dos Titulos do Tesouro dos Estados Unidos da América —
Treasury Bonds, quando referenciados pela cotacao do
dolar dos Estados Unidos da América;

Il — a Taxa de Juros de oferta para empréstimo na moeda

euro, no mercado interbancario de Londres, informada

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 59-98, dez. 2018.




Gabriel Demetrio Domingues

pclo Banco Central do Brasil, ou a taxa representativa da
remunera¢io média de titulos de governos de paises da
zona econdmica do euro — curo area yield curve, divul-
gada pelo Banco Central Europeu, quando referenciados
pela cotagio do euro.

§ 1° Em caso de nio divulgacio das taxas referidas no
inciso II do caput deste artigo, poderio ser utilizadas as
taxas informadas pela Associa¢io Britanica de Bancos —
British Bankers Association ou da Federagdo Bancaria
Europeia — European Banking Federation.

§ 2° O BNDES transferira ao Fundo de Amparo ao Tra-
balhador a remuneragio prevista no caput deste artigo,
Nno prazo a que se refere o art. 32 da Lei n® 8.019, de 11 de
abril de 1990 (BRASIL, 1996).

Ha, ainda, uma quarta hipotese, de natureza transitoria, regulada
pelo art. 2% caput, ¢/c os arts. 92 ¢ 12, incisos 11 a V, da Lei 13.483/2017,
segundo a qual os recursos, enquanto aplicados em operacoes con-
tratadas até 31 de dezembro de 2017 ou nas operagdes contratadas
a0 amparo das regras de transi¢ao previstas nos incisos Il a V do
art. 12, permanecerio sujeitos a remuneracio pela TJLP, at¢ o tér-

mino do prazo original dessas operacoes. Em textual:

Art. 92 A remunerag¢io dos recursos do Fundo de Parti-
cipagio PIS-Pasep, do FAT e do FMM, aplicados pclas
institui¢oes financeiras oficiais federais em operagoes de
financiamento contratadas acé 31 de dezembro de 2017,
permanece regida pela Lei n® 9365, de 16 de dezembro
de 1996.

Paragrafo dnico. A renegociacio, a composicio, a con-

solidacdo, a confisso de divida e os negocios assemelha-
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dos, referentes as operagdes de que trata o caput deste
artigo, que importem em prorrogacio do prazo original
ou acréscimo do saldo devedor mediante a liberagio de
novos recursos, ficardo sujeitos a forma de remuneragio
prevista nos arts. 2% ¢ 3° desta Lei.

[...]

Art. 12. Fica vedada, a partir de 1° de janeiro de 2018, a
contratacio de operagdes que tenham a TJLP como refe-
réncia, ressalvadas as seguintes hipoteses:

[ - operacoes de hedge;

II - operagoes de financiamento que tenham obtido o
reconhecimento preliminar de sua elegibilidade as linhas
de crédito das instituicdes financeiras oficiais federais
por comité de crédito ou érgio congénere até 31 de de-
zembro de 2017;

[T — operagdes de financiamento destinadas ao apoio
a projetos de infraestrutura, objeto de licita¢des publi-
cas cujo edital tenha sido publicado até 31 de dezembro
de 2017;

[V — operagdes de financiamento indiretas, por meio de
agentes financeiros credenciados, que tenham sido pro-
tocoladas nas institui¢oes financeiras oficiais federais ace
31 de dezembro de 2017; ¢

V — operagdes realizadas por meio do Cartao BNDES que
tenham sido autorizadas em seu Portal de Operacoes ate
31 de dezembro de 2017.

§ 1° Os recursos dos Fundos de que trata o caput do
art. 2° desta Lei aplicados nas operacoes relacionadas nos
incisos IL, 11, IV e V do caput deste artigo serao remunec-
rados pela TJLP.
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§ 2° O disposto neste artigo nio afasta a aplica¢io da

TJLP nas finalidades previstas em lcgislagﬁo Cspcdﬁca.

Trata-se, com efeito, de hipotese de carater temporario que decorre
justamente do objetivo de preservar a seguranca juridica do BNDES
¢ dos beneficidrios finais em relagio aquelas operacdes ja contra-
tadas ou em vias de contratacio, durante o periodo de transi¢io

fixado pelo legislador.

O legislador, quando da edi¢io da referida regra, teve como objeti-
vo primordial preservar as relacdes juridicas preexistentes, de modo
que, aplicando-se a nova taxa apenas para os contratos celebrados
a partir da vigéncia da norma, evita-se um descasamento entre pas-
sivos (rela¢ao do BNDES com o FAT) e ativos (relagio do Banco
com seus tomadores, por meio dos contratos de financiamento an-
teriores ao advento da nova norma). Dessa forma, dado que esses fi-
nanciamentos continuam sendo remunerados pela TJLP, o BNDES
continuaria remunerando os recursos do FAT nele alocados igual-

mente pela TJLP.

Em funcio das regras de transi¢io previstas nos arts. 9° ¢ 12 da
Lei 13.483/2017, a taxa de remuneragio dos recursos aplicados nes-
sas operacdes continuara sendo a TJLP, conforme definida pela
Lei 9.365/1996 e recentemente regulamentada pela Resolucio do
Conselho Monetario Nacional 4.645/2018.

Assim, a partir da vigéncia da Lei 13.483/2017, o tipo de alocacio
dos recursos em quaisquer das quatro hipoteses — (i) operagdes no-
vas (TLP); (ii) operacdes de reconhecida inser¢ao internacional (ta-
xas de juros internacionais); (iii) operacdes contratadas ate 31 de
dezembro de 2017 ou sob a regra de transicao (T]LP); e (iv) recursos

nio aplicados em operacdes de financiamento (Taxa Média Selic) —
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assume importfmcia critica para efeito de determinagéo da taxa de

juros aplicével 408 Tecursos repassados ao BNDES.

Nesse sentido, a nova sistematica, especialmente no que diz respeito
a0 aspecto binario da remuneracio dos recursos do FAT (pela TLP,
enquanto aplicados em operagdes, e pela Taxa Média Selic, enquan-
to disponfveis no BNDES), aproxima-se da anterior j a adotada para
) FAT—Depésitos Especiais,19 atualmente também substituida pelo

regramento da TLP (art. 10 da Lei 13.483/2017).

Da estrutura de capital do FAT
e da hipdtese de saque dos
recursos repassados ao BNDES

Diferentemente de dividas comuns, os recursos do FAT-Consti-
tucional, repassados a0 BNDES, nio tém prazo determinado para
amortizacio ou resgate do principal, de modo que assumem caracer

dC dllVICLl quasc perpétua.

Sao, além disso, classificados como divida subordinada do BNDES
(art. 34 da Lei 6.024/1974 c/c art. 83, inciso VIII, alinea “b”, da
Lei 11.101/2005) ¢ ainda integram seu patrimoénio de referéncia
para fins regulatorios (Resolugio do Conselho Monetario Nacional

4.192/2013).20

19 Ver art. 92 da Lei 8.019/1990.

20 Recentemente, por meio da Resolugio 4.679/2018, o Conselho Monetario Nacio-
nal (CMN) estabeleceu a eliminagio gradual (phasing out) do cdmputo dos recursos do
FAT no capital regulatério do BNDES (nivel IT do patriménio de referéncia), reduzin-
do-se 10% a cada ano a partir de 2020.

R. BNDES, Rio de Janeiro, v. 25, n. 50, p. 59-98, dez. 2018.




Gabriel Demetrio Domingues

Desconsiderando-se o FAT-Constitucional, o restante do patrimé—
nio do FAT ¢ composto: (i) pela parcela remanescente do produto
da arrecadacio das contribui¢des para o PIS-Pasep, nido vinculada
ao BNDES; (ii) pelo retorno dos encargos remuneratorios das apli-
cagdes de seus recursos no BNDES, em depositos especiais e em ti-
tulos publicos; e, ainda, (iii) por outros recursos que eventualmente
lhe sejam destinados pelo Tesouro Nacional ou outras fontes (art. 11
da Lei 7.998/1990).! Essa parcela remanescente de seu patrimoénio,
excetuado o FAT-Constitucional, constitui as chamadas “disponibi-

lidades financeiras” do FAT (art. 92 da Lei 8.019/1990).

0O conceito de disponibilidade financeira diz respeito a parcela do
patrimonio da qual seu titular pode dispor sem impedimentos de
ordem legal ou negocial e sem prejuizo para o desempenho normal
de suas funcdes ou cumprimento de suas obrigacdes, conforme a

licao de Diogenes Gasparini:

Disponibilidade, no aspecto econdmico e financeiro, se-
gundo De Placido e Silva, ¢ o vocabulo que exprime a
“soma de bens de que se pode dispor, sem qualquer ofen-
sa a normalidade dos negocios de uma pessoa” — fisica
ou juridica, acrescentamos, com a devida vénia. Por essa
palavra, sio indicados os recursos, seja em bens moveis
ou imoveis, em titulos ou em dinheiro, que possam ser
usados (vendidos, trocados, alienados), sem acarretar di-
ficuldades de qualquer espécie aquem deles disp(')e —com-
pleta o dicionarista. Sendo assim, ¢ certa a afirmagio de

que numerario vinculado a determinada utilizagﬁo nao

21 Ha previsio, no § 4° do art. 239 da CF/1988, de uma contribui¢io adicional pelo in-
dice de rotatividade que serviria como fonte de custeio adicional do seguro-desemprego,

| 8 preg
que, todavia, ainda nio foi insticuida.
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integra o conceito de disponibilidade de caixa (GASPA-
RINI, 2006, p. 627, grifos nossos).

No caso do FAT, o conceito de disponibilidade financeira ¢ ob-
tido por exclusdo: sio considerados disponibilidades financeiras
todos os recursos que integram o patrimoénio do fundo (art. 9° da
Lei 8.019/1990), excluidos aqueles constitucionalmente vincula-

dos ao financiamento de projetos de desenvolvimento por meio do

BNDES (FAT-Constitucional — art. 22 da Lei 8.019/1990).

A aplicacio das disponibilidades financeiras do fundo segue regime
bastante diverso do FAT-Constitucional, sendo disciplinada pelo
art. 9° da Lei 8.019/1990, com redag¢io dada pela Lei 8.352/1991:

Art. 9° As disponibilidades financeiras do FAT pode-
rdo ser aplicadas em titulos do Tesouro Nacional, por
intermeédio do Banco Central do Brasil, ¢ em dcpésitos
especiais, remunerados ¢ disponiveis para imediata mo-
vimentagdo, nas institui¢des financeiras oficiais federais
de que trata o art. 15 da Lei n® 7.998, de 11 de janeiro
de 1990.22

Os recursos que constituem disponibilidades financeiras do FAT,
nos termos do art. 9° da Lei 8.019/1990, somente podem ser apli-
cados em titulos do Tesouro Nacional e em depositos especiais em

institui¢oes financeiras oficiais federais.

22 Aredagio original do art. 9° da Lei 8.019/1990, anterior ao advento da Lei 8.352/1991,
somente admitia a aplicacio das disponibilidades financeiras do FAT em titulos pabli-
cos federais, por meio do Banco do Brasil. Depois da Lei 8.352/1991, passou-se a admitir
também a aplicagio das disponibilidades financeiras em depdsitos especiais remunerados
em institui¢des financeiras oficiais federais. Simultaneamente, a Lei 8.352/1991 previu a
manutengao de uma reserva minima de liquidcz, cuja ap]icagﬁo em titulos pﬂlb]icos conti-
nuaria mandatoria, para garantir o pagamento tempestivo dos beneficios sociais.
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Os depositos especiais sdo aplicacdes financeiras realizadas pelo
FAT em institui¢des financeiras oficiais federais, formalizadas por
meio de instrumentos denominados Termo de Alocacio de Recur-
sos dos Depésitos Especiais (Tade) destinados ao repasse de recur-
sos por intermedio de programas e linhas de credito para geracao de
emprego e renda instituidos ou apoiados pelo Conselho Deliberati-
vo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefar)®B e operados por
aquelas institui¢des oficiais, na condicio de agentes financeiros, nos

termos da Resolu¢io Codefat 439/2005.

A exemplo do FAT-Constitucional, sob a vigencia da Lei 13.483/2017,
0s depésitos especiais também seguem a mesma sistematica de re-
muneracio que lhes ¢ peculiar, prevista no art. 10 da Lei 13.483/2017,
ou seja, de remuneragio pela TLP, enquanto aplicados em opera-
¢oes de financiamento, e pela Taxa Media Selic, enquanto disponi-

veis no BNDES.

Todavia, diferentemente dos recursos do FAT-Constitucional vin-
culados a0 BNDES, no caso dos depositos especiais, consoante o
art. 10, paragrafo unico, da Lei 13.483/2017, os critérios de aplicagio
dos recursos em programas de desenvolvimento sio estabelecidos

pelo proprio Codefat.

Alem disso, tais depositos tém prazo certo para amortiza¢io, o cha-
mado “reembolso automatico™* de 1% ou 2% am., a depender da li-
nha ou programa. Tém, outrossim, liquidez imediata, na medida em

que podem ser sacados a qualquer tempo, caso as disponibilidades

23 O Codefat ¢ um 61'gz'10 colegiado‘ de carater tripartite e parit:’lrio, composto de re-
presentantes dos trabalhadores, dos empregadores ¢ do governo, que atua como gestor do
FAT, nos termos do art. 18 da Lei 7.998/1990.

24 Art. 6° da Resolucao Codefat 439/2005.
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financeiras do FAT atinjam nivel abaixo da reserva minima de 1iqui—
dez (art. 92, §§ 1% ¢ 22, da Lei 8.019/1990, e clausula de compromisso

constante dos Tade celebrados).?

No ambito das disponibilidades financeiras do FAT, existe ainda
outra parcela menor, reservada por lei, com destinacio prudencial
especifica de garantir o pagamento em tempo habil dos beneficios
do seguro-desemprego e do abono. E a denominada “reserva mini-

ma de liquidez”, definida no art. 99, §§ 1° e 3%, da Lei 8.019/1990:

Art. 92 ...

§ 1° Parcela das disponibilidades financeiras do FAT cons-
titui a reserva minima de liquidez, destinada a garantir,
em tempo habil, os recursos necessarios a0 pagamento das
despesas referentes a0 Programa do Seguro-Desemprego e
do Abono de que trata o art. 239 da Constitui¢do Federal.
§ 22 O montante da reserva estabelecida no parégrafo
anterior ndo pode ser inferior ao maior dentre os se-
guintes valores:

[ - a diferenca positiva, no exercicio financeiro em curso,
entre o produto da arrecadacio das contribui¢oes de que
trata o art. 239 da Constitui¢io Federal ¢ o montante glo-
bal dos pagamentos efetuados por conta das dotagoes or-

camentarias para atender as despesas com o Programa do

25 Tade: “[...] A Institui¢io Financeira compromete-se a aplicar os recursos do FAT em
conformidade com este TADE e o Plano de Trabalho aprovado, e na estrita observancia
das normas do CODEFAT, manifestando concordincia com os termos e condigoes es-
tabelecidas neste TADE, zelando pela boa e regular aplicacio, bem como, declara estar
ciente da legislagio que disciplina a alocacio de recursos do FAT, em depdsitos especiais
remunerados especialmente quanto a possibilidade de resgate imediato dos recursos,
caso a disponibilidade financeira do Fundo demonstre-se em nivel abaixo da Reserva
Minima de Liquidez de que dispée o art. 1° da Lei n® 8.352, de 28 de dezembro de 19917
(grifos nossos).
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Seguro-Desemprego, com o Abono Salarial e com o Finan-
ciamento de Programas de Desenvolvimento Economico
a cargo do BNDES, custeados pela referida arrecadacio;
IT — o resultado da adicao: (Incluido pela Lei n® 8.352,
de 1991)

a) dos valores pagos a titulos de beneficios do seguro-
-desemprego nos seis meses anteriores, atualizados més a
més pela variagao do Indice Nacional de Pregos ao Con-
sumidor, calculado pela Fundacio Instituto Brasileiro de
Geografia ¢ Estatistica (IBGE), ou na sua auséncia, pela
varia¢do de indice definido pelo Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), nos ter-
mos do inciso IX do art. 19 da Lei n® 7.998, de 11 de ja-
neiro de 1990, e

b) de cingiienta por cento dos valores pagos a titulos de
abono, nos termos do art. 9 da Lei n® 7.998, de 11 de ja-
neiro de 1990, nos doze meses anteriores, atualizados na
forma prevista na alinea anterior.

§ 3° Os recursos da reserva minima de liquidez somen-
te poderio ser aplicados em titulos do Tesouro Nacional,

por intermédio do Banco Central do Brasil (grifos nossos).

De modo semelhante aos depositos especiais, a reserva minima de li-
quidez tem disponibilidade imediata, visando garantir, em tempo ha-
bil, o pagamento dos beneficios sociais de responsabilidade do fundo.
Diferentemente daqueles, porém, sua aplicacio ¢ bem mais restrita:
nos termos do § 3° do art. 9%, os recursos da reserva minima de liqui-

dez somente poderio ser aplicados em titulos do Tesouro Nacional.

O emprego da expressio “‘em tempo habil” permite inferir que a re-

serva p0d€ Ser sacada eventualmente antes dOS depésitos especiais,
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nio dependendo de maiores burocracias. No entanto, na medida
em que for sendo utilizada, a reserva minima de liquidez deve ser

26

reconstituida por meio do saque de depdsitos especiais® ou, caso ja

esgotados estes, por outras fOl’ltCS de recursos.

Com base nessa breve exposicio, ¢ possivel visualizar o panorama
completo da estrutura de capital do FAT e sua logica de funciona-
mento para atendimento das despesas com beneficios sociais de sua

responsabilidade (Figura 1).

Figura 1 « Estrutura de capital do FAT em ordem decrescente de liquidez

A

A — Reserva minima de liquidez
B — Disponibilidades financeiras excedentes
C — FAT-Constitucional

Fonte: El:ll’)oragﬁo pr(’)pria.

O FAT, nos termos definidos pela Constitui¢io (art. 239) e por sua
institui¢do pela Lei 8.019/1990, pode ser descrito como um fundo
publico constituido por “camadas sobrepostas” de capital. As cama-

das exteriores gozam de maior liquidez (assim, a reserva minima de

26 Ver, na nota de rodapé anterior, a redagio da cldusula-padrio de resgate imediato
constante dos Tades.
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1iquidez e as disponibilidades financeiras excedentes), enquanto seu
ntcleo interior ¢ semi-imobilizado (FAT-Constitucional). Por meio
dessa arquitetura, busca-se atender, simultaneamente, a necessidade
de garantir o pagamento dos beneficios sociais (seguro-desemprego
¢ abono), bem como a de preservar a estabilidade do funding de lon-
go prazo para o financiamento de projetos de desenvolvimento por
meio do BNDES.

Enquanto as camadas de reserva minima de liquidez (titulos publicos)
¢ de disponibilidades financeiras excedentes (titulos publicos e depo-
sitos especiais) gozam de extrema liquidez (“disponiveis para imedia-
ta movimentag¢do”, nos termos do art. 9° da Lei 8.019/1990) ¢ estio
livres para utiliza¢io imediata em caso de necessidade de pagamento
dos beneficios sociais, o FAT-Constitucional (repasses ao BNDES
para programas de desenvolvimento) tem liquidez reduzida e saque

legalmente condicionado, nos termos do art. 7° da Lei 8.019/1990:

Art. 7° Em caso de insuficiencia de recursos para o
Programa de Seguro-Desemprego e o pagamento do
Abono Salarial, decorrente do efetivo aumento destas
dcspcsas, serao recolhidas ao FAT, pclo BNDES, a cada
exercicio, as seguintes parcelas dos saldos de recursos
repassados para financiamento de programas de desen-
volvimento econdémico:

[ - no primeiro e segundo exercicios, at¢ 20%;

IT — do terceiro ao quinto exercicios, até 10%;

[1T — a partir do sexto exercicio, até 5%.

§ 1° Os percentuais referidos nos incisos do caput des-
te artigo incidirdo sobre o saldo ao final do exercicio
anterior, assegurada a corre¢io monetaria até a data

do recolhimento.
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O caput do art. 7° deixa claro que nio ¢ qualquer hipotese que auto-
riza o saque do FAT-Constitucional, mas apenas a “insuficiéncia de
recursos” para pagamento de seguro-desemprego ¢ abono, ¢ desde
que essa insuficiéncia seja decorrente “destas” despesas, e nio de

outras despesas, eventualmente geradas ou assumidas pelo fundo.

O § 2°do art. 72 da Lei 8.019/1990, a seu turno, estabelece que com-
pete ao Codefat “definir as condigdes e os prazos de recolhimento
de que trata o caput deste artigo”. Para fazé-lo, o Codefat devera, em
primeiro lugar, constatar a efetiva ocorréncia da hipotese do caput,
para, somente a partir dat, definir as condi¢oes e os prazos de reco-

lhimento das parcelas em cada exercicio, observados os limites legais.

Disso resulta, a evidéncia, uma ordem preferencial de saque. Essa
ordem preferencial de saque para atendimento das despesas com
os beneficios sociais do FAT deve ser observada pelo orgio gestor
do fundo (Codefat), porque assim estabelecem a Constitui¢io ¢ a
Lei 8.019/1990, as quais, nesse aspecto, o vinculam de maneira plena
e absoluta, sem deixar qualquer margem para aprecia¢io subjetiva

ou discricionariedade.

Em rela¢io aos recursos do FAT-Constitucional, inexiste discri-
cionariedade para saque por parte do Codefat. Haja vista se tra-
tarem de recursos objeto de Vinculagﬁo constitucional (art. 239,
§ 12, CF/1988), deve-se respeitar a ordem de preferéncia estabele-
cida pela Constituicdo e pela Lei 8.019/1990, as quais determinam
a utilizagio: (i) em primeiro 1ugar, da reserva minima de liquidez
(art. 99, § 1° Lei 8.019/1990), respeitada a exigéncia de recompo-
sicdo imediata; (ii) em segundo lugar, das disponibilidades finan-
ceiras excedentes, ai incluidos os depésitos especiais (art. 92, caput,

Lei 8.019/1990); e (iii) em terceiro lugar, do FAT-Constitucional
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(arc. 239, § 12, CF/1988; art. 22, Lei 8.019/1990), observado, no ultimo

€450, O Tegramento para saque previsto no art. 7° da Lei 8.019/1990.

Conclusoes

Conforme se analisou neste artigo, o desenvolvimento ¢ um proces-
so complexo, de longo prazo, que perpassa as dimensdes econdmica,
social e de sustentabilidade. Na busca pelo desenvolvimento, ¢ im-
portante saber como medi-lo, a fim de embasar melhores decisoes

sobre politicas publicas.

O direito ao desenvolvimento, amplamente consagrado pela
CF/1988, apresenta diversas manifestagdes, subjetivas ¢ objetivas,
mas, para fins deste estudo, optou-se por focar na fun¢io publica de

inducio ao desenvolvimento.

No ambito das politicas publicas de inducio ao desenvolvimento, a
Carta de 1988 destacou-se ao constitucionalizar o arranjo do FAT,
baseado na vinculagio de receitas de contribui¢des cributarias ao
pagamento de beneficios assistenciais aos trabalhadores (seguro-
-desemprego ¢ abono) ¢ na aplicacio de pelos menos 40% dessas
receitas no financiamento a projetos de desenvolvimento por meio
do BNDES, com remuneracio que lhes preserve o valor, de forma a

! . !
torna-lo autossuficiente e sustentavel.

O referido arranjo, ao ser constitucionalizado, assumiu o carater
de politica de Estado, e nio de um simples governo, garantindo
a permanéncia ¢ a estabilidade necessarias para o atingimento de

seus objetivos.

O arcabouco legal do FAT passou por diversas mudancas ao longo

do tempo, sendo o destaque mais recente para a Lei 13.483/2017,
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que introduziu a TLP como critério de remuneracao dos recursos
repassados ao BNDES, enquanto aplicados em operacoes de finan-

ciamento relacionadas a programas de desenvolvimento.

A estrutura de capital do FAT ¢ organizada por meio de “camadas
sobrepostas”, em que as exteriores gozam de maior liquidez (assim
a denominada reserva minima de 1iquidez e as disponibilidades fi-

nanceiras excedentes) enquanto seu ntcleo interior ¢ semi-imobili-
zado (FAT-Constitucional).

Por meio dessa arquitetura, busca-se atender, simultancamente, a
necessidade de garantir o pagamento dos beneficios sociais (seguro-
~desemprego e abono), bem como a de preservar a estabilidade do
funding de longo prazo para o financiamento de projetos de desen-

volvimento por meio do BNDES.
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