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econdmica: 1.1.1 Intervengis estatal naordemecondinics; 1. 1.2 Alteracio da atuacao
estatal na ordem econOmica: de formas mais diretas para formas mals indiretas de
mtervengio; 1.2 O fomento estatal: 1.2.1 Definiclio e principais caracterfsticas; 1.2.2
Fomenta ¢ poder de policia; 1.2.3 Pomento e regulagio; 1.2.4 Fomento ¢ servigo pi-
blice - 2. Bibliografia,

1.NOCOES GERAIS

O fomento é uma fungao estatal que, tradicionalmente, sempre recebeu pouca
atencdo da doutrina, O tema, contudo, comeca a chamar a atencéo, tendo em vista a
relevancia que passa a assumir entre as atividades estatais.

Comoforma de intervengao indireta estatal na economia, o fomento é capaz de
viabilizar a satisfa¢@o de necessidades e interesses publicos com minimarestricaona
liberdade e propriedade privada, e sem que o Estado assuma para sia prestacdo de
uma atividade, Num cendrio de crescentes demandas sociais, acompanhado de limi-
lacio de recursos piiblicos, o fomento vem se apresentando como forma eficiente
Para permitir que essas demandas sejam, a partir de estimulos estatais, promovidas
Pelo préprio setor privado.

L1 Ofomento como forma de intervencio estatal na ordem econémica
LLI  Intervencio estatal na ordem econdmica

A Constituicdo Federal delimita os principios fundamentais da Republica Fede-
tativa do Brasil, que fundamentam e direcionam a atuagio do Estado brasileiro.! O

1. "Are. 3.2 Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e soliddria; I¥ - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza
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texto constitucional, seguido pelo ordenamento juridico brasileiro, também elenca
diversosdireitos subjetivos dos cidadios, dos quais decorrem deveres estatais.? Cabe
entio ao Estado viabilizar os diversos direitos e demandas da sociedade, 0 que 4
especialmente por melo da formalizacio e implementacdo de politicas piblicas,
Nessa toada, ainda que a Constitui¢io Federal tenha elegido a livre-iniciatiy,
como pedra basilar da ordem econdmica (art. 170, caput),® ela a colocou lado a ladg
com outros valores igualmente relevantes, tais comeo a valorizagio do trabalho huma.
no, a garantia de existéncia digna a todos os cidadios, a protecdo do meio ambiente,
a defesa do consumidor, a busca do pleno emprego e a reducio de desigualdades
regionais ¢ sociais, Cabe ao Estado assegurar gue a ordem econérnica brasileira de.
senvolva-se dentro dos quadrantes tracados pelo texto constitucional, tendo a livre.
-iniciativa como seu fundamento e a viabilizac&o dos demais valores como seus fing,

O Estado dispoe de variados mecanismos para intervir na ordem econdmica, de
modoadireciond-laaocumprimento desses fins piiblicos. Ha instrumentos diversos,
que vio desde o enquadramento de uma atividade como monepdéiio estatal, passam
pelo exercicio direto deatividades econdmicas (por meio de empresas estatais), pela
sujeicko da atividade ao regime de servigo piblico, pelanormatizagéo e regulacioda
atividade, até chegar ao fomento ptiblico,

Cada uma dessas formas de intervengao admite formulacio e intensidade di-
versas, conforme o setor em que se intervém e as finalidades publicas visadas. Elas
podem ser manejadas de modo a se alcancar a melthor combinacio capaz de, sem
nfringir alivre-iniciativa, assegurar que a ordem econdmica caminhe para o alcance
dos fins sociais consagrados pela ordem juridica brasileira.

L.1.2  Alteracdo da atuacdo estatal na ordem econdmica: de formas mais
diretas de intervengdo para formas mais indiretas de intervengdo

Asduasiitimas décadas marcam umaalteracdo daformade intervengio estatal
na ordern econdmica, com a troca de instrumentos divetos de atuagdo para instru-
mentos indirefos.

e & marginalizacio e reduzir as desigualdades socials e regionals; IV - prormoever o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, 0oy, idade e quaisgrer outras formas de discriminagiel
2. Mencione-se, exempificativamente, o art. 5.2 {que arrola direitos Fundamentais), o art. 6.7 {direitos
sociais) e art. 7.0 {direitos rrabalhistas).

3. “Art. 170. A ordem econdmics, fiuntdada na valorizagio do trabalho humane e na Fere-iniciativa,
tern por Fim assegurar a todos existéncla digna, conforme os ditames da justica soeial, ohservados
os seguintes principios: | - soberania nacional; ¥ - prepriedade privada; I - funcie soclal 3
propriedade; [V - livee concorréneia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambients
inchusive mediante watamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtes e 0
vigos e de seus processos de elaboragie e prestagio; VI - reducio das desigualdades regionals €
sockais; VI - busca do plens emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequen©
parte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administracio no Pals. Paragralo
dnico. £ assesrrado a todos o tivre exercicio de qrilguer attvidade scondmica, indepemientenwiﬂﬂ
de autorizacio de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lel”
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A atuacdo estatal no dominio econdmico foi, por muito tempo, marcada pela
intervengaodireta, assim considerada como a produgdo direta de infraestrutura, bens
eservigos pelo Estado. Esse papel foi levado a cabo por empresas estatais maonopolis-
tas ou exploradoras exclusivas de atividades econémicas consideradas essenciais
parao interesse nacional, por meio da estatizacdo de atividades econdmicas porrazies
estratégicas, coma afirmacao da soberania estatal

Concomitantemente ao processo de redugac dos mecanismos de intervencio
direta vivenciado na década de 99, o Estado passa a expandir e fortalecer os instru-
mentos de intervengdo indireta. Trata-se aqui ndo mais da assungio pelo Estade da
atividade econfmica em si, mas de sua atuacao no fomento, na regulamentacéo, no
monitoramento, na mediagio, na fiscalizagdo, no planejamento, na ordenacio da
economia. S0 aluacdes estatais que fortemente influenciam (por inducéo ou coergdo)
aaghodos atores privados atuantes num dado segmento da economia- sem, contudo,
que o Estado assuma ele préprio a execugio dessas atividades.

fimportante frisar que a passagem da intervengdo estatalmais diretanaecono-
mia para uma intervengao que se utiliza predominantemente de instrumentos de
intervencao indireta ndo significa que haja “menos” intervencao ou que o Estado
esteja presente em menor intensidade. H4 uma mudanca qualitativa, na forma de
intervencdo estatal, que ndo necessariamente enseja uma alteracio no guanium
dessaintervencéo. Tanto é assim que, atualmente, continua existindo setores econd-
micos submetidos a intensa regulacio estatal,

Aintensificagdodaintervengaoestatainaeconomia - agora exercida predominan-
temente por formasindiretas - visa a fazer frente is crescentes necessidades coletivasa
serem satisfeitas, que se expandiram notadamente a partir da Constituicio Federal de
1988. Ao mesmo tempo, o texto constitucional previu a excepcionalidade da interven-
¢ao direta do Estado na ordem econdmica {conforme art. 173),% privilegiando assim a
satisfacdo dos interesses coletivos pelos mecanismos de intervengio estatal indiveta,

Forma-seentdoocontexto - deumlado, ascrescentes demandas sociais a serem
implementadas pelo Estado; doutro, a excepcionalidade daintervencio estatal dire-
la-degrande crescimento dos mecanismosindiretosde intervengaoestatal, talcomo
6fomento.® Ao fomentar determinada atividade, o Estado intervém no dominio eco-

—

4. MARQUES NETO, Floriane de Azeveds, Balango e perspectivas das agéncias reguladoras no Brasil,
Corjuntura Informagdio. vol. 15, p. 2-9. 2001. Sobre o tema, ver, ainda, ¢ historice sobre o papel das
empresas estatals na implementagao da politice econdmica nacional construdde por: GIAMBIAGH
Fabio; ALEM, Ana Cléudia. Finangas priblicas - Teoria ¢ prdfica no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, notadamente no Capitulo 3 - O Estado e as Empresas Estarals no Desenvolvimento
Eeondmico, p, 63-82.

5. "Art, 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitiigao, a exploragao direta de atividade eco-
némica pelo Estado s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletive, conforme definidos em lef. ()

8. Marcos Juruena Villela Souto também relaciona o crescimento da irpporténcia dos instrumentos
de intervencio indiveta ¢, especificamente, o fomento estatal} como consequéncia da reducdo da
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némico, direcionando-0 para o cumprimento de fins de relevanciasocial, sem, cop.
tudo, assumir para si a execucio da atividade econémica.

O fomento ¢, assim, um mecanismo de intervencdo estatal indireta, que Ve
sendo amplamente utilizado pelo Poder Pablico para conduzir € estimular agentes
privados a executar atividades econémicas gue ensefam a producio de beneficiog
sociais.” Mais do que isso, o fomento constitui a forma mais branda de intervengg{)
estatal, namedida em que, além de indireta, cuida de umaintervencio por incentivg
ou inducéo, sem envolver o manejo de autoridade,

1.2 O fomento estatal

Os objetivos, fundamentos e limites do fomentio estatal podem ser extraidos dg
préprio art. 170 da CF/1988, de forma equivalente ao que ocorre com os demais
mecanismos de intervengao estatalna economia. Abuscapelaadeguaciodaordem
econdmicaaos fins previstosno art. 170 da CF/1988 (bem como aos demais objetivos
visados pela Repiblica Federativa do Brasil) ndo apenas fundamenta o fomento
estatal, como também representa os obfetivos que devem ser buscados por essa in-
tervencao. Em outras palavras, porumlade o fomento (que implica a destinagio de
variados recursos publicos para uma atividade ou agente econdmico) tem por fun-
damento a efetivacao dos objetivos da prépria ordem econdmica, conforme arrola-
dos no art. 170 da CF/1988, bem como dos demais fins coletivos identificados em
politicas publicas. Por outro, a efetivacio desses objetivos ¢ igualmente o fim a ser
buscado pelo fomento. A aplicacdo e destinagéo de recursos publicos (humanos,

intervengio diveta estatal na economia, viabilizada notadamente por mele do programa de deses-
tatizagdo. Nas palavras do sutor: "Os programas de desestatizagfo, capitaneados pelos processos de
privatizagoes e concesstes e liquidacao de empresas, buscam corrigir tais distorgdes, repensandos
papet do Hstado e sua estrutura, Assumse, ginda, especiad relevéneia a fungdo de forento, pela quat
o Estado incentiva os particidates a dessnvolver razdes de interesse piiblico ao invés dele propris
incorporar estruturas @ Administragdo parg empreendé-as. B a substitiicdo do Fstado do Bern-Estar
pelo Estado-instriumento, afinal, o Estade moderne § aguele que viabiliza o adequado atendimente
dos inferesses da socledade, mas nédo aquele gue, necessariamente, os presta diretamente” (VILLELA
SGUTO, Marcos Juruena. Desestatizacdo, privatizacdo, concessies, tercelvizagdes e regrelagiio. 4. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 7).

7. Waleska Vasconceles destaca o crescimento daimportincia da funcio administyativa de fomento,
apontando a enerme variabilidade de possibilidades que essa atividade estatal pode se revestit
como seu grande atrativo: “Valar na existéncia de uma nova gestio administrativa planejada gue
busca resultados equilibrados peta eficiéneia, garantindo a participa¢ao popular para consotidagdo
dos ideais da demoeracia e da dignidade da pessoa humana 6 fazer referéncia i redescobesta dd
atividade estatal de fornento. A atividade de fomento deve ser compreendida enguante wm poderoso
instrumnento de intervencio econfmica e social do Estado instigar a criatividade e a inteligénci
dos agentes piblicos no exercicio da fangdo administratva voluntaria para proteger efou prome”
ver aghes publicas que visem & satisfagio indireta de necessidades piblicas induzindo, mediaﬂ_w
estimulos e incentives, os agentes fomentados a adotarem certos comportamentos”, Eficiéncid
plansfamento piblico e redescoberta da atividade de fomento. Férum de Contratagio ¢ Gestd?
Priblica - FCGF ano 5. n. 50. Belo Horizonte, fev. 2006. Disponive] em: [www.bidforum.com.bt/
bid/PDIGOGE aspx?pdiCnid=33943) Acesso em; 30.06.2014.
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gpanceiros ou bens) para aviabilizacio do fomento ¢justificada pelo alcance defing
de interesse publico.

Aprincipalespecificidade dofomentoemrelacioacutrasformasdeintervencao
estd na estrutura da atnacdo estatal adotada na busca de tais objetivos: no fomento,
o Fstado ndo atua diretamente na econontia € nem se utiliza de melios coercitivos, O
sstado usa mecanismos de estimulos e desestimulos para incemtivar arealizacio de
umacondutadesejada - conduta essa que, espera-se, ird contribuir para a efetivacao
dosobjetivos arroladosno art. 170 da CF/ 1988, entre outros - poraquelesque queliram,
voluntariamente, executd-la. A partir desse incentivo ou desincentivo estatal, gera-se
um beneficio que estimula o agente econdniico a executar a conduta visada pelo
poder Piblico. Dessaforma, asatisfacdo de finsdeinteresse piblico (objetivo comum
ys diferentes formas de fomento) serd buscada por meio de intervencio estatal mini-
ma na propriedade e na liberdade, e dependerd do consernso do agente do fomento,

Interessante notar que o art. 170 traz wima pauta de objetivos gque devem ser
perseguidos naordem econdmica, objetivos esses que, por suaver, apenas excepcio-
nalmente podemser buscados pela intervencio direta do bstado, conforme deternni-
naoart. 173, Abre-se entdo campo para o fommento estatal, atividade por meic daqual
o Estado incentiva o proprio setor privado’ no desenvolvimento de atividades econd-
micas que ensejam externalidades positivas para sociedade, direcionando assim a
ordent eceondmica pava os fins determinados pela Constituicdo Federal.

O fundamento jurfdico do fomento estatal reside especialmente no art. 174 da
CF/1988, que determina que " fcfomo agente nonnativo evegulador da atividade eco-
nomica, o Estado exercerd, na formea da lei, as funcdes de fiscalizacao, incentivo e
planejamento, sendo este detenninante para o setor piblico e indicativo para o setor
privado’ O dispositive prevé o papel estatal de regulacio da ordem econdmica, dire-
cionando-a para os fins ragados pelo art. 176, bem como outros dispositivos consti-
ticionais, Para tal regulacao, o Bstado pode utilizar-se especialmente de trés diferen-
tes funcbes: a fiscalizacio da economia {funclo estatal coercitival; a nducdo, o
incentivo ao setor privado (fangio estatal fomentadora}; e o planejamento estatal,”
tom a identificacfio dos objetivos a serem priovizades pelo Hstado, € 0s melos para
seuralcance,

A Constituicio prevé, assim, tm rol de mecanismos e esiruturas que poderdo
seruiilizados e combinados pelo Estado naregulacao (em sentido amplo} daecono-

-~

fciao ao "seior pdblice’

H. Resualip-ue (gzie o use b TR0 “sefor privade’ neste Capitelo, busca fazer ope
abarcandn, em regra, lambén o climrads “tercetro setor’, O abjetive ¢ estudar o divecionamaento
estatal g atividades erondmicss, de mode que seu exerciclo gere benelicios apropridvels poroda

# socipdade, sen o assancio diveta deat atividide peln B

3 Para wna anddlise sobre planejamento estats! ¢ algemas quesites a ele relacionadas, ver: MARQUES
NETO, Floriane de Azevedo; LOPES QUEIRGY, Josi wards, Phanejamento. by CARDOA, fosé
Eduande Marting; QUEIROYZ, jodc Fdusrde Lopes; SANTOS, Mareln Walguiria Batista dos {org}
Curse de divetio adiministrative ecorgmfen. Sio Paale: Malbeleos, 2006, p, 681 -740,
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mia. Enquanto 0s mecanismos indutores contra poem-se ans insirumentog coercity.
vos, a atividade de fomento estatal busca o alcance de fins ptiblicos por melos ingy,.
tores nao coexcitivos, e deve estar aderente ao planejamento estatal de Metag
econbmicas e de desenvolvimento do pafs e suas regioes.

Ofomentoatuademodoainduzir (e ndoa coagir) a conduta comissiva ou Omifg.
siva de um agente econdmico, interferindo nas suas decisées. Nele, destaca-gg 5
Juncdo promocional do Diveito, em contraposicio a sua funcio coercitiva,

O fomento interfere especialmente na formacao da oferta ou da demanda. Rle
pode buscar estimular a oferta de determinado produto/servi¢o cuja producio ep.
tende-se que gerard externalidades positivas para sociedade, ou desestimuld-la, ng
caso inverso. Pode, ainda, focar-se na demanda, estimulando o consumo de urn bem
ou servico que gere externalidades positivas para a sociedade, ou desestimular esse
consumo. '

A estrutura adotada no fornento se distingue, assim, de ouiras formas de inter-
vencao estatal (tals como regulaco estatal ou poder de policia, conforme serd deta-
Ihado nos itens 1.2.3 € 1.2.4 deste capitulo). No fomento, a a¢ao estatal € estruturady
de modo a identificar, num universo de condutas igualmente validas e juridicamen-
te permitidas -, uma conduta especifica que, por gerar externalidades positivas para
asociedade, entende-se que deve ser incentivada, Observe-se que tal estirnulo pode
ser alcangado de forma direta (por meio da concessao de beneficios diretos que de.
correrdo para o agente econémico em funcio do exercicio dessa atividade) ou indi-
reta {por meio da colocacao de 6nus para determinada conduta que nio geram be-
neficios a sociedade e, por via indireta, com maior incentivo para a conduta que se
visa a estimular). Ambas ensejam o mesmo resultado: a geragio de um beneficio
{direto ouindireto) parao agente econdmico executaruma determinada condutaque
geraexternalidades positivas para asociedade, Tendo em vista tais beneficios a sererm
cothidos pelosagentes econdmicos, espera-seinduzi-losaexecutaracondutafomen-
tada, Bles, contudo, podem optar entre executar ou nio a conchia, e se submeter ou
néo ao fomento estatal.

No fomento, hd mera expectativa por parte do Poder Pablico de que, a partirdos
incentivos concedidos, os agentes econdmicos irdo executar a atividade incentiva,
Talexpectativa, contudo, tem por base apenas os incentivos econdmicos concedidos,
sendo que, nessa forma de formento, inexiste COErgan, san¢ac o manejo de autorida-
de estatal para compelir o agente a executar a conduta fomentada, A acéo estatal fo-
mentadora estrutura-se, assim, com base num estimulo estatal (para o qual o agente

10, "A aruacio estatal pode se dar tanfo na promagio da demanda, assegurando mercade para deter
minados produtos e garantindo a subsisténcia de serores especialmente sensivels s oscilaghes de
procura, bem como no estimulo da oferta, incentivande os proprios produtores, fra:]queamio—}hels
08 FECULS0S & INSUmentos que se eafendam necessdrios ao desenvolvimento de determinada g

vidade.” SHLVA, Danilo Tavares da, Polftica indusirial e desenvolviments regional: o fornento estatal
dos arranjos produtivos focals. Dissertacio de Mestrado, Sao Paulo, USP, 2016, p, 57,
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econdmico opta por se submeter ou nado}, néo na forma de Imposicao de condura
cumulada com sancdo pelo descumprimento,

ErosGray, aorabalhara distingdoentrenormas de intervencao pordirecio (em
gue estao presentes comandos Imperativos, de cogéncia) e normas de intervencio
porinducéo {em que estéo presentes comandos prescritivos e dispositivos), expoeo
carater de “convite” da norma, que deverd buscar “atrair” seus destinatdrios para a
realizacao das agdes visadas pela norma,’!

O uso de incentivos estatais para estimular condutas consideradas adequadas
éabase da tese desenvolvida por Richard Thaler e Cass Sunstein, o libertarian pater-
nalism, que parte da premissa que, emboratodos devam serlivres paraescolher, essa
escolha pode ser direcionada para as melhores opeées. O nudge, oy “curuciio” seria
umaformade o Estado influenciarna “arquitetura das escolhas’ e estaria num meio-
-lermo entre a inagdo estatal (com potenciais danos causados por possiveis escolhas
erradas) e a imposicio de condutas por meic da estrutura coativa (com restricio &
liberdade individual).™ Valarizam-se a au tonomia e livre-iniciativa, sem descurar dg
busca da satisfagho de necessidades coletivas - porém por meio de téenicas de indu-
¢ao e estimulos, no lugar das téenicas de coagao.

Nessa esteira, o pri neipal trago diferenciador da funcao fomentadora de outras
fungoes estatais - tais como servico piiblico, regulacio e poderde policia - é a estry-
turadaacao estatal e nao os fins b uscados, Todasasformas de acao estatalconvergem,
d medida que buscam a efetivacao de fins de relevincia e interesse piblicos. Asg

formas de interven ¢ao estatal na economia tém todas elas por objetivo moldar a

ordem econdmica paraaconsecucao dosfinsarrolados no art. 170 da CF/1988, bem
tomooutrosfins previstos na G onstituicao. Bisentio que Mariano Baena del Alcdzar,
quando estuda a nogio de fomento, afirma que a fungio fomentadoranao podeser

‘__'_‘—-—-—\___\_

1. Apontao jurista: "No caso das normas de htervengao por indugio defrontamo-nos com preceitos

que, embora prescritivos (dednticos), nio sao dotados da mesma carga de cogéncia que afeta as
hormas de intervencan pordirecio. Trata-se de normas dispositivas. (...) Ao destinatdrio da norma
resta aberta a alternativa de nio se deixar por ela seduzir, deixando de aderir i prescricao nela vej-
tulada. Se adesao a manifestar, no entanto, resultarg juridicamente vinculado por prescrigoes que
torrespondem aos beneficios usulfruidos em decorréncia dessa adesdo, Per 1eamos, al, o universo do
direito premial. A sedugaoaadesio ao comportamento sugerido é, tadavig, extremamente vigorosa,
dado que os agentes econdmicos porela nio tangidos passam a ocupar posigan desprivilegiada nos
Mercados. Seus concorrentes gozam, porque aderiram a esse comportamento, de uma situacao de
donatirio de determinado bem (redugao ou isengao de tributo, preferéncia & obtencao de crédito,
subsidio, v.g.), 0 que lhes confere melhores co; wdigoes de participagao naqueles mesmos mercados”
(GRAU, Eros Rol wrto. A ardem econdmica na Constituicao de 1998 - titerpretagdo e critica. 7. od,
S0 Paulo: Malheiros, 2002, p. 163-164).
No original: “A nudge, as we will use the term, is any respect of the choice architecture that alters
People’s behavior in a predictable way without forbidding any options or significantly changing
their economic incentive. To count as a mere nudge, the intervontion must be easy and cheap to
avoid. Putting the fruit lem wma lanchonete escolear] at eye level counts as nudge, Banning junk food
does noy” (THALER, Richard; SUNSTEIN, Cass. Nudge: intproving decisions about health, wealth
and happiness, Verlag: Penguin Books, 2009, p. G).
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definida a partir de seu fimmas, sim, a partir da forma pela qual opera e busca efeti.
var esses fing, ®

A relevancia do fomento reside especialmente no fato de que ele permite 4
Estado implementar politicas piblicas e alca ngar fins de interesse geral, sern Queelp
intervenha diretamente no dominio econémico (sejapormeiodeentes empresariajg
estatais'' ou pela assuncgao da atividade como servigo puiblico titularizado pelo Esta.
do). Isto é, a atividade econdmica (e o fim publico que lhe estd acoplado) contingarg
sendoexercida pelosetor privado, porémcom estimulo estatal. Isso podegerar maior
eficiéncia na atuagdo estatal, uma vez que, empregando menos esforgos e recursog
publicos, ainda assim assegurard o alcance de necessidadesefins sociais, Alémdissg,
havera um aproveitamento dos recursos e da expertise do sefor privado, que serd ele
préprio o executor dos interesses publicos, a partir do incentivo estatal.

Dessaforma, o fomento é umaformade interven¢loestatal que privilegiaalivre-
-iniciativa e, a0 mesmo terpo, satisfaz os demais objetivos arrolados pelo art, 170,
que delineiam e direcionam a ordem ecoadmica brasileira,

1.2.1  Definicio e principais caracteristicas

( fomento estatal pode ser definido como “atividade estatal de incentivo posi-
tivo ou negativo a outra atividade desenvolvida Por um ou vérios particulares, de
forma a condicionar o comportamento privado”

Pormeio do fornento, o Estado busca incentivar ou apoiar outra atividade de-
senvolvida por um ouvérios particulares, de forma a torné-la mais vidvel, interessan-
teouabrangente. Efetiva-seemregraa partirde medidas positivas, de cardter premial
& natureza ndo coativa, !®

Na cléssica licao de Luis fordana Pozas, fomento é a “acdo da Administracio
destinada a proteger ou promover as atividades, empreendimentos ou riquezas dos
particulares e gue satisfazem necessidades publicas ou séo consideradas como de
utilidade geral, sem usara coagao nem criar servigos publicos™” Diz-se que “o fomen-

13. ALCAZAR, Mariano Baena del, Sobre el concepta de fomento, Revista de Administracion Pablica.
. 54. p. 55, Madrid, 1967,

14. 0 fato de se caracterizar a atuacao estatal por meio de cHIpresas estatais como infervencao diretd
ndo npede gue esses entes participem de programas de fomento estatal mediante sua agio et
presarial, como entes beneficiarios do [ HRento, Lome occorre guando g Petrobras restaia prédzo
do pairiminio histéricn, lan cando mao de beneflcios fiscais, ou quandeo uma empresa estatal do
grupo Eletrobras fomenta a producao cinematogréfica eom base na Lei Rouanet ou tona do BNDES
empréstimos em condictes Favorecidas,

15, MARQUES NETQ, Floriano de Azevedo. O formento como instruments de intervencio estatal 18
ordem econdmica. Revista de Direito Publico da Foonomia., vol. B.11. 32. p. 57.71. Belo Horizent&
Féeum, out.-dez. 2010,

16. ORTIZ, Gaspar Arino, Principios de derecho priblico econdmice. Granada: Comares, 2004, p- 306

17. POZAS, Luis Jordana, Ensays de una teorfa def fomento en ¢l derecho administrativo. Reviste 4€
Estudios Politicos. 0. 48. p. 46. Madrid, 1949, traducas livee.
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to eCONOMICO consiste numa atividade administrativa de satisfacdo de necessidade
de cardter piiblico, protegendo ou promovende actividades de su jettos privados oy
outros que directa ou indirectamente as satisia camy’® Ainda, o fomento é a "fun CAs
administrativa arravés da qual o Estado ou seus del egadosestimulam ou incentivam,
direta, imediatae concretamente, a iniciativa dos adminisomadosede outras entidades,
publicas e privadas, para que estas desempenhem ou estimulen, por seu o, as
atividades que a jel haja considerado de interesse publico para o desenvolvimento
integral e harmonioso da sociedade” Essas mesmas caracterfsticas também séo
destacadas por Célia Curha Mello, para a quala "administracio fomentadora’s "
{a) trata-se de exercicio de fungio administrativa: () estd voltada 3 proteciio efou
promnagio de seu objetive; (¢ hd auséncia de comptlsoriedade; (A visa a salisfacdo
indireta das necessidades paiblicas”

Apartirdessas definicoes, observa-se que, pelofomento, ¢ Estado, (i) sem tomar
para sia gtukaidade de uma atividade ou o caom promisso de oferecé-la, {ii) emite
comandos nomativos e, assim, (il}assumeo papeldeorientaredirecionaraatuncao
dos agentes privadoes no sentido de v ob jetivo considerado de interesse colerivo, =

Paralelamente asdificuldadesde delimi tagio daatividade de fomento em razdo
das transformacoes do Estado e da atividade administrativa, a dificuldade ocorre
ambémemrazéodecerta convergéneia desensobjetivos com outras fungbesestatals,
namedida e que a intervenciao esiatal sempre visa a divecionar condutas para a
efetivacio de fins publicos. Assim, toda Jorma de intervencio estatal envolverd, o
wiguma medide, o desejo de promover win determinado fin piblico.” Mas nao serd
qualquer acéio estatal que vise a “forentar” {em sentido amplo, significando ineen-
tvar ou efetivar} um determinado setor {na perseguicao de wm fim piiblico) gue
poderd ser considerada como atividade estatal fomentadora,

Nesse sentido, para mellior delimitacio da funcio estatal de fomento, algumag
taracteristicas devem ser destacadas.

. MONCADA, Lais $. Cabral de, Direffo coondinics, 5. ed, Colmbea: Coimbra B, 2000, p. 426

9. MOREIRA NETO, Biuge e Figuedrede, Qo de dirdito adoinssteative. 15, el o de Fanteiro: 1.
Terse, 2005, p 51

2. MBELLG, Célia Cunlund forivente da adwiinistracio priblica. Belo Hovizome: Del Rey, 2008, p. 2527,

<. MARGUES NETO, Florvians de Azevedo. O formenta, . oir,

2.0 0 que alguns autores chamam de intercambialidade das formas de intervencao estatal, que torna

ao das fungoes estatais a partir do enfoque de sua finalidade - uma vez que toda

dificil a diferenciac
4 acao estatal visard ao alcance de algum interesse publico. Sobre o tema, Célia Cunha de Mello
aponta: "0 Estado langamao de técnicas de policia guando tem por linalidade, predominantemen-
te, manter a ordem piiblica, empregando meios coativos e usanda da sua imperatividade em face

do particular, ao PASSO que usa téenicas proprias de fomento para impulsar a melhora do nivel de
Vida do Pais, por meios persuasivos. Deve-se reconhecer, porém, que o Estado husca satisfazer as
Becessidades da coletividade, sefa oo wonjoss de fmenss, sefa entpregando réenicas
podicia, dul por que essa distincio perde o sentida ruma visio que enfogiie ¢ finalidady o Be
- aleangar o barm comunn” (MELLO, Celia Conlude. Up. oit, p 48 Ver, sinde: ALCAZAR, Mariano
Baena det, Op. ¢
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1.2.1.1 TPFomento estatal

Primeira caracteristica a ser frisada concerne ao fato de que o estudo do fomep,.
to estatal refere-se aos incentivos a serem concedidos pelo Estado, especialmente ho
exercicio de uma funcao administrativa.

Trata-se essencialmente de uma funcdo administrati va, queenvolvea execuggq
deatividadesestatais paraa promogiode determinadasatividades eco nomicase que
prescinde, de per si, o envolvimento da fungdo legislativa. O fomento estatal pode,
contudo, envolver também a atividade legislativa, que poderd sernecessaria adepen.
derdoinstrumento aserutilizado paraviabilizd-lo, conforme serd detalhado noitem
1.2.4 deste capitulo.

Excluem-se do estudo da fungao estatal de fomentoas diversasformas de incen.
tivos concedidos pelo proprio mercado ou terceiro setor, como forma de incentiyay
condutas consideradas desejadas paraasociedade ou parcela dela. Sao os fomentog
privados, que sdo viabilizados tanto por entidades com fins sociais (terceiro setor),
como pelo préprio setor privado, para que esses incentivos sirvam, indiretamente,
como instrumento de colocacio do nome de empresa ou marca no mercado, oy
mesmo para o cumprimento de fins de benemeréncia por essas entidades.

Apartir dessa delimitacao, entende-se que ndo podem ser propriamente carac-
terizadas como fomento estatal as atividades desenvolvidas pelas entidades do cha-
mado “Sistema §"* Nesse caso, o fomento estatal encontra-se na elapa anterior,
quando se destina contribuicaes a essas entidades (art. 149 da CF/1988*). Nessa
etapa, o constituinte determinou o fomento dessas entidades, pois considerou que

asatividades porelas executadas (e previstasemsualei de criagao) possuem relevin-

cia paraasociedade. Porsuavez, asatividades desenvolvidas poressasentidades para

apromogao (especialmente pormeio de capacitacao, treinamento e disponibilizagao

de consultorias) de determinados BIUPOs ou setores nao seriam enquadradas como

fomento estatal, uma vez que se trata de entidades nio pertencentes a Administragdo

Piiblica.®

23. O0"Sistema§” é expressao utilizada para se referiraos servigos sociais autonémos, entidades privaclds

que recebem as contribuicoes sociais pagas pelas empresis, nos termos do art, 149 da CE/1988.0

Wi

“Sistema §” ¢ atualmente formado pornove entidades: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial =
(Senai); Servign Social do Comércio (Sesc); Servigo Social da Industria (Sesi); Ser vigo Naciona{-d?‘ k
Aprendizagem do Coméreio (Senac); Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Senar); Servige 1
Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop); e Servigo Social de Transporte (Sesth !

Fonte; [wwwl2.senaclo.gr.w.b:fnn[iciasfglussnriu-legislativofsisrcm'zl-5]. Acesso ems: 13.10,2014.

24, “Art. 149, Compete exclusivamente  Unido instituir contribuicées sociais, de intervengio no dominio
economico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sudt - e

atuagdao nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e 111, e sem pFﬂJ'“fm_ !
do previsto no art. 195, § 6., relativamente as contribuigoes a que alude o dispositivo. (...}

5

25. Ainda que haja grande discussao sobre a natureza juridica das chamadas "entidades paraesiﬂtriﬁz _
(incluidas ai o Sistema S), tem-se entendido gue elas nao se enquadram na administragan publi i

(nem mesmo na administragao indireta). Sobre o tema, ver: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, DB
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Outra delimitacio diz respeito ao enquadramento na funcio de fomenio de
atividades voltadas para o incentivo de entes da prépria Administragio Publica, e se
seriapossivel considerar entes administrativos comoagentes fomentados.” Entende-
-s¢ que apenas podem ser enquadrados como fomento estatal os incentivos direcio-
nados a entes dotados de personalidade jurfdica prépria de direito privado, que se
inseremnomercadocoma agentes privados{subm etidos, inclusive, Asmesmas regras
incidentes sobre os demais privados, conforme art. 173 da CF/1888). Nos demais
¢asos - 01gaos da prépria Administragao, ou entes com personalidade juridica de
direito piiblico -, esses drgios e entes agermn como extensio da Administragéo para o
alcance de fins pablicos, sendo que a concessao de beneficios (incluindo Tecursos
para despesas correntes e de capital) para eles nao pode ser enquadrada na fin cio
fornentadora.

Porfim, deve-se ressaltarqueosfins visados pelaatividade de fomento estatal sio
efetivamente implementados poragentes privados, sendouma fun¢ao administrativa
cujaviabllizacdo demanda parceria com osetor privado. O Estado fomenta paraincen-
tivar o alcance de determinados fins publicos por meio do setor privado. Assim, ainda
que se trate de uma funcao estatal (essencialmente administrativa), ela envolvers
necessariamente g participacio de entes privados, que efetivamente executarfic a
atividade fomentada pelo Estado e bermitira o alcance de fins sociais relevantes.

1.2.1.2 Concessio de incentivo

Ofomento femporpremissa ooferecimento deumincentivo {direto ouindireto}
Paraincentivara execugodedeterminada conduts, Destarte, oincentivo advém por
meic da concessao de algum beneficio a ser usufrufdo Por aguele que executar a
atividade desejada, isto é, aindugiio paraa execucdo da atividade fomentada d4-se
£0m o oferecimento desse beneficio, partir do gual o agente fomenrado passa a
deteruma posigio diferenciadaem relacfio aos demais agentes econdmicos, diferen-
ciacio essa qite possivelmente nao seria verificada, nao fosse o incentivo estatal.?7

Por outro lado, se nao for possivel verificar um beneficio para o agente econd-
Mico, nao estaremos diante da atividade fomentadora, ainda queo chietivo da inter-

“""—‘——\____ ——
entidades paraestatais e dag entidades de colabosacéo, In; MODESTO, Pauln fcoord.}. Nova Orga-
Nizagio administrativa brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2009,

2. Pary discussao sobre a delimitagio do conceito de fomento a partir da caracterfstica de as desti-
Natdrios serem entes da Administracio, ver: LIMA, Carolina Caiade, O convénio administrative
colaborative para tra nsferéncia de recursos pniblicos a entidades privadas sem fins lucratives copso
instrimento dos mecanismos diretos de formento prittico, Bissertacdo de Mestrado. Sao Paulo, LISP,
20110, p. 56 e s5,

27. Como aponta Célia Cunha Mello: “O Estado altera as condicies ordingrias ao conceder incentivos
fiscais, ao praticar atividades bancirias e uperacoes [inanceiras em condicaes favordveis a0 agernte
fomentado, aoadotar mejos psicologicos e honorificos. Enfim, o Estado coloea o sujeito fomentado
Numa conjuntura econdmica, social ¢ cultural mais favorecida do que aquela que lhe serig apre-
sentada, nio fossem as técnicas de fomento adotadas em momento anterior” (Op. cit., p. 182),
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ven¢ao estatal seja promover ou incentivar determinada conduta. Conforme men.
cionado, todaatividadeestatalinterventiva visara incentivar, promover, viabilizar Um
fim publico. Se essa agao estatal for estruturada de modo aestimular o agente econg.
mico na execucao de conduta (que, espera-se, prestigiard esse fim}, por meig da
concessio de beneficios dela decorrentes, entao se estars diante da atividade estat|
fornentadora. Se, contudo, aagao estatalimplementada paraaexecugaodesse fim for
estruturada de modo tal a nic prever beneficios aos agentes econdmicos pela acg
de determinada conduta ou compeli-los (inclusive por meio da previsio de sa neoes)
nessa atuagao, entdo ndo estaremos diante da funcao estatal fomentadora.

Um borm exemplo que ilustra bem essa segunda situacio ¢ a chamada “meiy
entrada” para estudantes em eventos culturais.? Apesar de se buscar incentivar de.
terminada parcela da populacio a acessar servigos culturais,® ndo se est4 diante dg
fomento estatal. E que, nesse caso, néo ha um beneficio para o agente econdmico, e
nem tem ele a opcdo entre conceder ou ndo o desconto. Nesse caso, ainda que no
dmbito de uma politica publica (cultural) com objetivo de estimular o setor de culturg,
a infervencdo estatal adotou uma estrutura coercitiva, enguadrando-se como funcio
regulatdria e, ndo, como uma funcéo fomentadora, *

1.2.1.3 Incentivo positive ou negativo

O fomento estatal pode formalizar-se como uma medida positiva ou negativa.
Conforme diferencia Luis Jordana Pozas, “saopositivosos que concedem prestacies,
bens ou vantagens, e negativos os que significam ocbstdculos ou 6nus criados para
dificultar, per meios indiretos, as atividades ou os empreendimentos contrarios aos
que o governante quer fomentar”™®

O fomento positivo envolve regras de incentivo e promogao ativa, visando a
realizacdo da atividade objeto do fomento. Busca-se, com o fomento positivo, tornar

28. A Lei 12.933/2013 garante 2 determinadas pessoas (estudantes, idosos, pessoas com deficibneiae
jovens de 152 29 anes cotprovadamente carentes) o pagamento da metade do prego do ingressa de
evenios artistico-culturals ¢ esportives. Além dessa fei federa), diversos outres diplomas estaduals
ou municipais também impunham a obrigatoriedade da concessio do desconto.

23. Oobjetivo de "fomentar” o setor cultural foi bastante ressaltado pelo 5TE quando do julgamentoda
ADIn L350, sobre a inconstitucionalidade de lei do Estado de Sao Paulo que determinada o desconto
de ingressos de eventos culturais sars estudantes. A Confederagio Nacional do Comdérein, autor
da aglio, argumentou que a Lei estadual 7.844/1992 era irconstitucional, por feriy a livre-iniciatva,
contrariando o5 arts. 170 e 174 da CF/1968. Ressaltoy, justamente, gue nio hé contrapartida do
Estado, resultando em prejuize para enpresas privadas. Alel, no entante, foi fulgada constivucional
alegando-se que esta objetivava Jomentaro acesso 4 cultura, destacando-se o valor social da medida
adotada, Além disso, ¢ considerads que 2 lei ndo contraria a liberdade de ernpresa, posto o Bstads
também possulr objetivos e diretrizes em relaclo 4 organizacio econdmica e social,

30, No caso, estamos mais diante de uma regulago intrusivana formagio de precos do JHE R exercicii:
de funcio fomentadors, ainda gue esta restricao k liberdade de precificacao busgue “fomental
{rectius, incentivar) o consumo de bens cujiurais,

31. POZAS, Luis Jordana. Op. cit, p. 51, tracdduchio livie,
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a gtividade privada mais vidvel, interessante ou abrangente 2 Nesse caso, o fomento
efetiva-se por medidas positivas, de cardter premial e natureza nao coativa. Trata-se
da forma mais comum de fomento, que se traduz por meio de disponibilizacao de
recursos publicos em geral, como beneficios fiscais, subven¢oes ou financiamentos
piblicos, por exemplo,

Jd o fomento negativo envolve a disciplina de regras que intensificam, de forma
pontual, medidas e restrigbes estatais, com vistas a desincentivar acoes dos agentes
privaéos e com isso, indiretamente, obter o desenvolvimento de outras certas ativi-
dades pretendidas (as atividades efetivamente fomentadas). O fomento negativo
opera, assim, por umavia obliqua, ternando menos vantajosa uma atividade econd-
mica a principlo mais atrativa, para que outra atividade econdmica (aquela que gera
mais beneficios para a sociedade) torne-se entio mais atrativa.

Diante disso, cbserve-se que ambas as formas de fomento ensejam ¢ mesmo
resultado: o estimule {direto, no caso do fomenio posiive, oy indireto, no fomento
negalivo) para a execugdo de determinada conduta pelo agente econdmico, O ghje-
itvo, em ambos os casos, éincentivar ima atividade {por meio da concessio de bene-
ficios diretos ou da imposigio de dnus & sua alternativa). Em geral, serd possivel
oferecer tanto o fomento positivo como o negativo {alternativa ou mesmo concomi-
tantemente), sendo que a escolha da forma dependera das especificidades do caso
concreto.

1.2.3.4 Objeto do fomento: atividades econémicas

Os tins pablicos relevantes visados pelo fomenio sdo alcancados pela execucio
de atividades econdmicas, regidas pela livre-inictativa e para as quais o Estado ndo
assume a obrigacao de disponibilizd-las para a coletividade,

Uma vez que a execugdo de uma atividade econdmica coincida com interesses
piiblicos relevantes, ela poderé ser incentivada, estimulada, promovida pelo Estado.
Ao fazé-Io, contudo, o Estado nao assume para si a prestagao dessa atividade, que
Seguird sendo uma atividade econdmica prestada pelo setor privade.®

Sob outro enfoque, destaque-se que, no fomento, ocorre a eleigdo de wna ativi-
dade econdrica, aser privilegiada pelo Estado. Epréprio daintervengio fomentado-

‘Haaeleicao de um setor, de uma atividade ou mesmo de um agenie econbimico apto

A merecer um incentivo, um incremento ou um suporte gue o orne mais apto ou
fornido a se desenvolver e, com i$50, ensefar wm beneficio coletivamente auferivel,
ez gue & justamente esse ¢ objetivo da atividade fomentadora® A distingdo estara

— e =
32. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O forento... cit.
3. Esse &, alids, o principal trago diferenciador com o service pdblico, em gue o Estado assume para
81 a ohrigagie de disponibilizaciio dessa atividade,
34. Comoressalta Gaspar Arine, "lus medidas de fomento suponen beneficiar a unes concretos sujetos
privados, y no a todos” {ORTIZ, Gaspar Arido. Principios de derecho,.. cit,, p. 305).
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presente como forma mesmo de efetivar o principio daisonomia em seu cardter M-
terial - 0 que, contudo, nao afasta anecessidade de 2 mpla fundamentacao que justi-
fiquetalescolhaedeformada impessoalidade, conforme serd detalhado no capitulg
4, ftern 1.2,

1215 Relevéncia publica das atividades econdmicas fomentadas

Hsse é o traco que fundamenta o fomento estatal e justifica o uso de recursog
publicos para a realizacio dessa fun ¢ao: o alcance de fins piiblicos e a geragao de ey-
ternalidades positivas para a sociedade pela execugio das atividades econdmicgg
fomentadas.®

O fomento apropria-se do conceito de externalidades, desenvolvido no ambitg
da ciéncia econdmica. Em uma atividade econdmica, dificilmente todos os CUSTOS ¢
beneficios recaem exclusivamente sohre aunidade produtora. Sendo assi m, a exter-
nalidade éa consequéncia de uma atividade que impde um custo ou um beneficipg
terceiro, determinado ou ndo, mas que nao se pode adequadamente atribuir o custo
ou o lucro® Quando esses efeitos proporcionam uma situacio benéfica, a externali-
dade € denominada positiva; quando a acao tem consequéncias negativas, a exter
nalidade € negativa. Nessa esteira, temos atividades que, guando desenvolvidas,
geramm externalidades positivasque sdo apropriadaspelasociedade: desenvolvimen-
tode uma drea ou regio, inclusac de um grupo hipossuficiente e implemer 1tagdo de
direitos sociais. O fomento foea-se nessas atividades que geram externalidades posi-
tivas paraasociedade, justamente pelos beneficios sociais quesao gerados concomi-
tantemente a implementacio da atividade. Ao se estimular essas atividades, incenti-
va-se, indiretamente, a producio de externalidades positivas que, Por sua vez,
representam beneficios sociais,

Ocorre que, muitas vezes, as conduias mais desejadas socialmente tém Poucos
atrativos para o setor privado - seja porgue tém custos muifo elevados, seja porque
geram poucoretorno - e, na contraposicao com outras atividades mais rentaveis em
termos econdmicos {embora com menores beneficios para a coletividade como um
todo}, acabam sendo desempenhadas em menor guantidade. Assim, o fomento ob-
jetiva tornar algumas atividades econbmicas (as que geram mais externalidades
positivas para a coletividade) mais atrativas e, indiretamente, desestimular cutras

33. Na definicio de fomento vacada pot Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a refevancia piiblica das ativi-
dades fomentadas ¢ caracteristica inerente a essa fungiio estatal: “0 fomento abrange g atividade
administrativa de incentivo 3 iniciativa privada de wiilidade piblica” DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanela. Direito administirative. 25, ¢d, Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 58, y

36. Nas palavias de Fabio Nusdes: “As externaiidades correspondenm, pois, a custos e heneficios ¢
culando externamente ao mercado, vale dizer, que se quedam ncompensados, pois, para eles: 0
mercado ndo consegue imputar wm preco. E, assim, o nome externalidade ou efeito externo 10
quer significar fatos ncorridos fora do rercado, externos ou paralelos a ele, podendo sey vistos 591_’_‘0
efeltos parasitas” (NUSDRO, Fabio. Curso de economia - introdigao o direito econdmico. 7. ed. 540
Paulo: Bd. RT, 2013, p- 1523,

BRIl ol v,
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atividades—moldando aordem econémica para osobjetivos racados pela Constitui-
¢ao Federal,

pormeio do fomento, o Estado objetiva atrair investimentos privados PAra en-
preendimentos com o potencial de promover o desenvolvimento de regiGes, setores
puatores que sao considerados comorelevantes para a sociedade. De forma hiversa,
ofomento também pode desincentivar determinadas atividades, caso em queoesti-
mulo a determinadas atividades é feito de maneira indireta.

Assim, o incentivo de uma determinada atividade econdmica pelo Estado deve
estar embasado nos interesses piblicos que poderao ser alcancados por meio da
execugio dessaatividade, que, porsuavez, serd incentivadapela mtervencicestatal*”
Entretanto, emque pese arelevincia daatividade, o Estado nao a assume para si, mas
sim incentiva sua implementagao pelo setor privado. Veja-se que a prépria Consti-
ticao Federal jd determinou diversos setores aos quais caberd ao Poder PGblico nao
intervir diretamente, mas sim buscar seu desenvelvimento pormeio de fomento e
estimulo, tals como o desenvolvimento regional (art. 43), amnicioe pequendempresa
(art. 179}, o turismo (art, 180), a cultura (arts. 215€ 216), 0 esporte{art. 217}, o acoihi-
mento de crianga 61fa ou abandonada (art, 227, § 3.9, VI).

Ponto fundamental para a compreensao do fomento estatal é observar ser POs-
sivel que fins de interesse publico sejam alcancados por meio da execucio de ativi-
dades econOmicas, inclusive sob a incidéncia de um regime privado. A configuracio
de uma atividade como estritamente econdénica néo obsta que ela ienha relevdncia
paraasociedade e gere beneficios e desenvolvimento sociais, Do mesmo modo e mais
especificamente, a busca pelolucro ndo se opde ao alcance de finsde interesse pibli-
o e nao afasta, de per si, arelevincia social de uma atividade econémica, Em outras
palavras, as atividades econémicas podem congregar interesses coletivos, configu-
fados em razio da protecao a outros principios constitucionats {ohservando-se, por
exeniplo, a protecio ao meto ambiente ou a livre competicao), daprotecio dousudrio,
daexigéncia de qualidade técnica minima ete. Tanto é assim quemuitas dessas ativi-
dades privadas sio reguladas (por vezes bastante intensamente) pelo Poder Publico.

Interessante notay, desta forma, a confluéncia de interesses piblicos e interesses
Privados no fornento * O formento é umadas manifestacdes estataisque maisdestacam
dconvergéncia entre a consecucio de interesses ptiblicose a promocio deinteresses

—— _—

37, Aewisténcia de externalidade positiva para 2 soctedade & enfin, o que ndamenta a intervencio
estatal. Slivio Lufs Ferrelra da Rocha, mesmo sem manejar o concelto econfimico de externalidade,
vad neste sentido quande afirma: “0 forento legitimo e justificado ¢ agquele que visa 2 promover ou
aestimydar atividades gue tendent a favorecer o ben-estar geral. Se a Ainalidade do ber.estar perat
nio & detectivel com clareza a atividade de fomento apresenta-se como Hegitima, injustificdvel o
diseriminatdria. (ROCHA, Silvio Luis Rerrelra da. Terceiro setor. Sao Paulo: Melheiros, 2003, p. 20).

38. Como bem ressalta Mariano Baena del Aledzar: “A ideia de fomento e, em concreto, a de subvengiio
nos levoy, assim, & colaboragieo dos administrados com a Administracio ¢ bs atividades privadas
de interesse piablice. {..) Arualmente, as necessidades piibleas séo satisfeitas ambém pelos par-
Heualares, que através da via de coleboragiio gue caracteriza as subvencies, ou de outras distintas,
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privados. Ao mesmo em que uma atividade econdmica visaaoalcance de interesgeg
privados - notadamente do lucro por aqueles responséveis pela sua EXECUCAC -, egsp
mesma atividade pode também ensejara Consecugao de interesses piiblicos, geran.
dobeneficios aserem apropriades nao apenasem ambito privado, mastambém pelg
sociedade. Conforme destaca Lufs S. Cabral de Moncada, “através do fomente erq-
némico a administracao piblica actual comao que ‘publiciza’ toda a actividade ecg,.
nbémica privada, transformando-a de irrelevante, deindiferente do ponto de Vistadg
interesse ptblico, em condicao e critério desse mesmao interesse piblice”™ O fomen,.
ta serve, entdo, a satisfacéo indireta de necessidades publicas por meio do exercicig
de atividades econdmicas pelo setor privado. Nenhuma surpresa, portanto, deve
havernaverificacio de quea atuagao estatal de fomento privilegie algurn privado ou
que da medida fomentadora resulte a conferéneia de uma facilidade ou de um faye.
recimentoao desenvolvimento de atividade a cargo de um particular. Se tal atividade
cotresponder a um beneficio ptblico dimension4vel e compativel com objetivos le-
gitimos a serem perseguidos pelo Poder Pablico, serd licita e legftima a acao de fo-
mennto, ainda que dirigida apenas a algum privado,

1.2.1.6 A consensualidade na adesis ao fomento

Caracteristica bastante marcante no fomento 6 seu traco de consensualidade,
eIm COMraposicio com outros instrumentos coercitivos de intervencéo estatal. Para
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a consensualidade ¢ nio apenas propriedade
presentencfomento estatal, como também seu traco marcante emrelacio as demajs
fungées estatais.* Isso nao significa, contudo, que a consensualidade seja trago ex-
clusivo do fomento. Veja-se, por exemplo, que o exercicio da atividade sancionatéria,
tipica manifestacdo estatal autoritdria, também pode envolver a consensualidade,

IHECTEM S Nas estruturas administrativas, ensejande wm processo de intercomuricacio entre 08
eies privados e publicos” (Op. cit,, p. 83-84, traducac Hvre).

33, MONCADA, Luds S. Cabral de. Op. ciL, 2000, 3. 426. Da mesraa forma, Lufs Jordana Pozas destacd
essa convergbneda na propria definicio de fomento, que € "t aclio da Administragio direcionada
pitra proteger ou promover acquelas atividades, sstabelecimentos ou recursos dos particularese que
satisfazein necessidades priblicas ou que sejan consideradas como de utlidade geral, semn utilizar
& CORGAD e e orlar servigos priblicos” {Op. cit, p. 46, traducao Hvee),

40 "Adiferen¢a principai entre esta e as dernais funictes administrativas estudadas - a do policia, ados
servigos priblicos, a do vrdenamento economico e ado ordenamento soeial - 25td precisamente nd
disponibilidade da agao do Estado, ou sefa: o fomentn piiblico nao é uma lngio estatal nposta
asoviedade, pois depende do consenso e ndo da compulsan, de modo que, ao po-ln & disposigio
das pessoas, o Estado a ningném obriga — individuo, associngan ol empresa - a valer-se desses
instrumentos jurfdicos de incentivo, APEIES DS CONVOCE & uma superacdo consensual” (MOREIRA

NETO, Diogo de Figueiredo, Curso... cit,, 13. e ., 2009. p. 584). Fambém Carles Ari Sundfeld parect
Higntificar a auséneia de coacas como trago distintivo da funcio de fomento em relagio s demals

formas de agho administrativa: “A administragao fomentadora corresponde a funcao de induzis
mediante estimulos e lncentivos - prescindindo, portanto, de instrumentos imperativos, cogentes
- o8 prarticulares 8 adotarem certos comportamentos” (SUNDFELLY, Carlos Ari (coord.). Direito
adiminisivative ordenador. Sao Pavle: Maltheiros, 2003, p. 16,
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como DOs casos de celebragdo de termos de ajustamento de condutas em 4mbita de
pmcedimeznos sancionatorios.”

0 objeto do fomento néoe é coercitivo, uma vez que a atividade fomentada é de
jivre-iniciativa para os eventuals interessados, bem como a opgéo pelo fomento é,
rambém, uma faculdade para os agentes econdmicos. Dessa forma, a incidéncia das
regras do fomento é uma faculdade disponibilizada a um possivel beneficidrio, que
pode optar por pleited-lo ou ndo. No mais, nio cabe qualquer tipo de sanco para
quem ndo se sujeite ao fomento,

No fomento, os instrumentos jurfdicos sao focados para a conduta que efetiva-
mente se deseja - incentivando a atividade que se deseja ver executada -, e ndo mais
para a conduta que se busca reprimir {por meio de mecanismos coercitivos sancio-
nat6rios ). Bm vez de se sancionar a conduta que se quer reprimi, premia-se a conduta
gue se quer ver efetivamente executada.®

Assim se aponta a consensualidade como predicado relevante do fomento, Ha
liberdade para o particular decidirse ird ounao aderirao fomento. Cabe aele analisar
sedesejausufruir dos beneficios oferecidos - ¢, em contrapartida, afsim, submeter-se
e cumprir os requisitos estabelecidos para que faca jus ao fomento.®

A consensualidade é caracteristica importante para diferenciar o fomento de
outras formas de intervengao estatal. Veja-se que, quando se foca na finalidade da
intervengéo, ¢ diffcil distinguir entre as diferentes formas de acéo estatal. Isto porgue
toda intervencéo estatal (regulacio, poder de policia, servico publico ou fomento}
visard ao alcance de fins de relevncia piblica, sendo a perseguicio de taisinteresses
0 proprio fundamento da agéo estatal. Para tal alcance, o Poder Publico pode estru-
turar sua agao por téenicas diversas (intercambialidade das formas): por meio da
assuncao estatal da titularidade da atividade, por meio de técnicas de coacdo ou por

41 Sobre o terna, conlerir: PALMA, Julfana Bonacorsi de, Processe regulatério sancionador e consen-
sualidade: andlise do acordo substitativo no dmbito da Anatel. Revista de Direito de Informdtica e
Telecomunicagdes. vol. 5. n. 8. Belo Horizonte: Férum, fan. 2010.

42. “Aevelugao é extromamente relevante porque afasta wna solucho regulatdria tradicional. A concep-

Saerepressiva envolve a utilizagio dos mecanismos do Poder Phblico para punir a conduta privada

tonsiderada como indesejdvel Por outro lado, a conduta repitada como desejavel & juridicamente

heutra, se ndo rrelevante. J4 o modelo promocional conecta incentivos as condutas privadas const
deradas coma desejaveis, Mas nio profbe nem reprime a adecdo de condutas indesejavets. Fortanto,

4 cenduta dotada de caracterfsticas positivas é huidicamente relevante, pOrque assegurg a0 agente

& fruigho de beneficios e vantagens. J4 a conduta negativa 6 juridicamente neutrs, els gue Dao gera

nenhun efeito para o agente” JUSTEN F1LHO, Marcak JORDAO, Eduardo Ferreira. A contratago

administrativa destinada ao formento de atividades privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira

de Direito Priblico. vol. 9. n. 34 Belo Horizonte: Féru m, jul.-set. 2011

"0 importante ¢ destacar que, sendo a iberdade de injciativa um fundamento da Repiiblica, o

fomento piblico ¢ de adesdo facultativa pelo administrado relativamente aos objetivos de inte-

fesse piiblico fixados em lel, em troca dos incentives nela previsios; s6 a partis da adesao é que o

administrado se obriga a cumprir as metas cufa implementacio ¢ incentivada” VILLELA SOUTO,

Marcos Juruena, Bstimulos positivos. : OLIVEIRA, Gustave Justino (coord, 1. Terceiro setor SIRHESAS

€ Estados - Novas fronteirns enfre o priblico ¢ o privado. Belo Horizonte: Féram, 2007, p. 743,

43,
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meio de téenicas de inducio do setor privado, Destarte, a diferenciacio da funggg
estatal fomentadora em contraposicio com os demais meios de intervencao estatg]
caird na técnica utilizada, na forma como estard estruturada tal intervencéo, g, p,
caso do lomento, o principal predicado da acio estatal é sua estruturagao na formg
de estimulo estatal, com o posterior consenso do beneficidrio - em contraposicag
¢om os mecanismos coercitivos adotados na regulacio e poder de policia,

Trésressalvas devemsertecidas em relagao identificacdo da consensuy alidade
come caracteristica peculiar ao fornento,

tUma, aconsensualidade naadesio aofomento estara presenteac menosemsey
aspecto formal. Materialmente, contudo, a sujeicio ao fomento pode ser (e muitas
vezes o &) essencial para a viabilizacio de determinada atividade, sendo que apenas
£om a acelitagao dos incentivos estatais (e a sujeicio as regras do fomento) uma de-
terminada atividade poderd ser vidvel. No entanto, nesse caso, ainda que inexista de
fato uma opcao pela ndo sujeicao ao fomento (tendo em vista que apenas com o8
incentivosaatividade serd economicamente vidvel), ainda assim permanecerd alivre-
-iniciativaquanto dimplementacio oundo daatividade oudo e mpreendimento, isto
¢ afaculdade de exercer oundo determinada atividade econdmica {que, no entanto,
apenas serd vidvel com a aceitacio do fomento estatal ).

Duas, medidas coercitivastambém podemserim postascomotormade prome-
veroudesestimular condutas, Esse é o exemplo comum da extrafisealidade, O tribu-
to ¢ wma medida estatal coercitiva, no sentido de que néo ha escolha entre pagar ou
nao o tribute. ¥, no caso da extrafiscalidade, o objetivo do tribute, paraalém de arre-
cadagéio de rendas para o Estado, é fustamente o direcionamento de condutas, por
meio de seu estimulo ou desestimulo. Esse é também o exemplo da regulacio e do
poderde policia, fungdes estatais em que a coercitividade estd presente e quetambém
podem ser usadas como forma de incentivar determinada conduta, Nesses Casos,
apesar do objetive comum de estimular determinada atividade {com vistas & conse-
cugao de wm fim piblice), a acdo estatal ndo estd estruturada na forma de fomento
- caracterizada, entre outras, pela op¢ao dada no agente na execuciio ou nio da con-
duta fomentada,

‘Terceira ressalva: a caracteristica da consensualidade refere-se 4 o pcio conle-
rida ao agente econdmico na execucio da conduta e adesao ao fomento, e nac a0
PoderPiblico emexecutarounao determinada acdode fomento. Destarte, naohdde
seafastaroenguadiamento da atividade de fomento estatal porinexistir discriciona-
riedade para o Poder Priblico em razdo da existéncia de normas que compelem 3
Administraciio a implementar wm instrumento de fomento. Exemplo a ser mencio-
nado € a LC 123/2006. Entre os diversos instrumentos de incentive asinicroepeques
nas empresas, a Lel impoe regras diferenciadas para a participacio dessas empl‘eﬁfs
naslicitagdes piiblicas{art. 42 ess.}, nac havendo opedoparaa Administragao decidir
se concederd oundo tais “privilégios” Ocorre que, do ponto de vista do agente econd-
mico, ele pode optar por querer ou nao acessar esse beneficio (assim considerado
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como a participacao no mercado de compras piblicas em condigdes privilegiadas
e relacao aos demais agentes ). Trata-se de uma agio estatal estranrada de modo &
concederumbeneficic (privilégios naparticipagiio do mercado de compras piblicas)
pard incentivar os agenies fomentados (as nicro e pequenas empresas ) na execucio
desuas alividades, inexistindo qualquerimposicio para que tais agentes participem
desse instrumento de fomento ¢ aceile o beneficio concedido.

1.2.1.7 Muliiplicidade de instrumentos de viabilizacio

O fomento estatal pode efetivar-se pov instrionentos diversos. i wma pléiade
varinda de mecanismes e instrumentos, com combinaces e modulactes, pela qual
o fomento pode ser oferectdo ac setor ou agentes beneficiados. Beneficios diretos e
indiretos, positivos e negatives, em diferentes intensidades, destinados o diferentes
agentes de umsetoy, podem ser combinados deforma a promover aatividade econd-
mica que se visa dincentivar

Asvariaches possivels séo, de fate, ihmitadas, e dependeriio das caracterfstcas
do setor a ser fomentado, bem como das restrigfes estatals (notadamente recuysos
financeiros e numanos) existentes para disponibilizar o fomento. Disso decorre que
alista de instrumenios ¢ formas de estruturagdes de prograunas de fomento é ampla
edificlmenie poderd ser exaustiva, fazendo-se relevante, assim, o estudo de suano-
a0 e caracteristicas, para que entio essa fungio estatal possa ser niais bem adegqua-
daasttuacao concreta.

122 Fomento e poder de policia

Atualmente, adistingio entre asadvidades estataisde fomento e poder de policia
£sta um pouco mais nebulosa diante da evolucio do conceito de poder de policia, tra-
Hionalmente definido como wma restricio estatal de ndo fazer imposiciio a coletivi-
dade, com fundamentonoart. 170, pardgrafotinice, da CF/1988.% Talrestricioimporia
Umalimitacio ao direito deliberdade oudepropriedade, com vistasdordenagio social ™
Aualmente, contudo, cada vez mais se impoem conduas positivas a sociedade sob o
fundanmiento do poder de policia, com vistas & protegido de interesses coletivos,

Nesse novo contexto, seria possivel identificar convergéneia entre fomento ¢
Boder de policia, na medida em que ambassio atividades estatais que incidem sobre
dtoletividade e lhe direcionam o cum primento de condutas gue gerario beneficios
Para a sociedade.

_ Naose trata de fungdes absolutamente sem interferéncias, sendo possfvel haver
“lncidéneia de objetivosentre fomento e poder de policia, 1sse ocorrerd quando tima

——

4,

Are17a() Pardgrato vaico. B assegrrade s todos o lvie exercfcio de gualguer atbvidade ecosnd-
! Hhen, independentemente de antorizacao de drgios puiblicos, saive nos casos previstos em Jel!
<_S_ E

A andhise detathada du evolucio do concelto de poder de policia, conderie Capitulo 2 da Parte 1
thesty plyen,
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medida restritiva for imposta como forma de direcionar com portamentos, seja parg
incentivar aqueles desejados, seja para desestimular os indesejados. Nesse caso, g
funcdode poderdepoliciaéutilizadacomo objetivo deregular condutas, d ireciongp.
do-as para o alcance de determinados fins, tal como ocorrena funcao de fomentg,

Contudo, a principal diferenca entre fomento e poderde policiareside na estyy.
turacdodaacao estatalapartirda contraposicdo entre consensualidadee COercitivide.
de dessas atividades: enquanto a fung¢ao de poder de policia incide de forma coerci-
tiva para todos aqueles que se enquadrem numa determinada situacio, a submissig
ac fomento é uma medida consensual, é uma faculdade oferecida pelo Estado para
determinado agente econdmico. Como aponta Mariano Baena del Aledzar, citando
diversos cutros estudiosos dofomento estatal, diante daintercambialidade das formag
pelas quais pode se manifestar a aco estatal, o estudo dessas formas deve pautar-se
na técnica utilizada. No caso do fomento, isso consiste no uso da técnica persuasiva,
a partir de um estimule, em contraposicio & téenica coercitiva,

No poder de policia, hd apenas um comportamento {omissivo ou comissivo)
aceitavel pela ordem jurfdica, sendo que sua inobservincia ensejard a aplicacdo de
umasancao ao agente infrator. A acio de polfcia é, destarte, essencialmente estruty-
rada por uma norma que impde a obrigagio de fazer ou néo fazer, norma essa que,
caso n&o observada, poderd gerar a aplicacio de uma sangao para aquele gue a des-
eumpris

Jano caso da atividade de fomento, a acao estatal ndo é desenhada na formade
uma norma mandatéria, mas, sim, come uma norma de indugdo: apartir do ofereci-
mento de um beneficio, espera-se {mas ndo se obriga) dirigir a acdo do privado, no
sentido de executar uma determinada conduta. Se, porém, essa conduta nio for
efetivamente executada pelo privado, nada Jhe acontecers, e nenhuma sancio the
poderd ser aplicada.

1.2.3  Fomento e regulacdo

As considera¢Ges acima sobre a distingdo entre fomento e poder de policia
aplicam-se também quando se coteja fomento e regulacao® estatais,

Aqui, igualmente, a principal diferenga entre essas duas funcoes estatais reside
naconsensualidade versus coercitividade: as medidas regulatorias incidem de forma
coercitiva paratodosos atores do setor regulado, enquanto o fomento incidirdapenas
para aqueles que por ele optem.

No entanto, fomento e regulagio também podem ter objetivos convergentes.
Porumlado, umamedidaregulatéria podevisar i promogio de uma politica piiblica,
ou de determinada etapa da cadeia produtiva {menos atrativa), ou ainda de urn gru-

46. ALCAZAR, Marjano Baena del. Op, i, p.65ess,
47, O tema da regulacio serd estidado detatbhadamente ne Capitulo 4 da Parte IV desta obra.
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pode atores dosetor{com hipossuficiéncia cu maior dificuldade de competigao com

o5 demais agentes). A diferenga entre uma e outra forma de agfio estatal estara, con-
jorme acima apontado, na estrutura por ela adotada: se houver uma norma regula-
(oriaque devanecessariamente ser chservadapelosagentes quenelase enquadrem,
4 acao estatal foi moldada a partir da coercitividade estatal, enquadrando-se na
funco regulatria - ainda que o objetivo visado seja o incentivo a um determinado
setor. Exemplo jd mencionado € a concessio de descontos e meia entrada para estu-
dantes ot outros grupoes hipossuficientes: embora haja um claro objetivo de incenti-
voaum setor ou grupo (com vistas & implementacéo de direitos sociais), a agéo esta-
tal foi estruturada de forma coercitiva - o agente econdmico empreendedor da
atividade ndo tem opcao entre conceder ou naoc ¢ desconto, e tampouco percebe
gualquer beneficio estatal como “estimulo” para tal, enqu adrando-se como fungio
regulatoria e, ndo, como uma funcéo fomentadora.

Por suavez, o fomento pode promover a regulacio de um setor econdmico, que
¢ conduzido para determinada direco por meio de incentivos ou desestimulos. Afi-
nal, o fomento é um instrumento de intervencao estatal na economiae, sob esse viés,
permite a regulagdo do mercado. Em outras palavras: por mejo do fomento, também
seregula o mercado, induzindo-o narealizacio (oundorealizagio) de determinados
atos que poderac ensejar asatisfagdo de interesses publicos. Aregulagio domercado,
em seu sentido mais geral, trata-se, no entanto, de uma caracteristica presente em
qualguer forma de intervengéo estatal, sendo que tal regulagéo, por si 86, no carac-
teriza a funcao estatal regulatéria,

1.2.4 Fomento e servico publico

Sem desconhecer as inimeras discussoes existentes sobre a conceituacgao de
servico piiblico, para os fins do presente capftulo pode-se definir servigo pablico®
come a atividade administrativa pela qual o Estado assume a titularidade de deter-
minada atividade e passa a ter a obrigacio de garantir sua disponibilizagdo & coleti-
vidade, conforme previsto noart. 175 da CF/1988.%

Fica clara, assim, a diferenca com fomento, que niio tem por objeto uma ativida-
de titularizada pelo Estado ou que ele detém obrigagio na sua disponibilizagdo. No
fomento, h4, sim, wm interesse publico que justifica que o Bstado intervenha no do-
minio econbmico. Talintervencio, contudo, serd nosentido de estimular determina-
da conduta pelo setor privado, sem que o Estado assuma para si a prépria execugio
da conduta. Dessa forma, a atividade fomentada nio é servigo pitblico e nem passa a
$¢-1o em razdo do fomento; é, sim, uma atividade econdmica que gera beneficios
8propridveis pela sociedade.

‘_\_‘_‘—‘—~—_
48. O Capiudo 1 da Parte | desta obra trata especificariente sobre o tema do servigo publico.
48, "Art 176, lncumbe go Poder Piblico, na forma da lef, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre através de licitagao, a prestagio de servigos priblicos {.)! {grifos acrescentados. 3
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Emque pese 3 distingdo entre as fung¢bes estatais de fomento e de prestacio g
servigo pablico, hd, aqui também, pontos de convergéncia entre esses temas, Desta.
quem-se dois,

Oprimeiroéque, a dependerdadefiniciode servico piiblicoadotada, ¢ POssiye]
que servigos publicos sejam estimulados e prestados pela iniciativa privada g partiy
de téenicas de fomento, Entidades privadas - especialmente aquelas sem fing luerg.
tivos - podem receber subsidios estatais pela execucio de atividades que podem ggp
consideradas, em seis aspecto material, como servicos publicos. Seria justamente 0
¢as0 dos hospitais vineulados a ordens religiosas, que recebem subvencao sogig
estatal{conforme previsto peloart. 16daLei4.320/1 964) paraa prestacio de Servicog
publicos de sande.

O segundo decorre da possibilidade de o regime juridico de prestacao de
servico puiblico prever regras que visem a fomentar sug prestagao especialmente
emrelacao a determinadas etapas da cadeiadao Servico ou para determinados gru-
pos de usudrios. Esse é o exemplo da fixacao de tarifas como instrumento para g
execucaode politicas piblicas, notadamente por meio de subsidios cruzados en tre
setores e classes de usuérios de um mesmo servigo piiblico.™ Nesse €aso, as regras
incidentes sobre o regime de prestacao (e remune racao) do servigo piblico sdo
estruturadas de modo a incentivar seu acesso para determinadas parcelas de
usuario {no case, por exemplo, de tarifas sociais), ou para desestimular o COnsimo
exagerado desses servicos (no caso de tarifis que crescem exponencialments em
razao do uso, desincentivando o consumo exagerado em casos de potencial escas-
ez, como dgua e energia elétrica).”

Apesar dessa possivel tonvergéncia de objetivos, nio se pode equiparar essas
fungtes estatais, que bossuem caracteristicas bastante diversas, sendo a titularidade
aprincipal delas. Nesse sentido, eventuais mecanismos estabelecidos especificamen-
tenodmbito do regime juridico de um servigo ptiblico, paraincentivar ou desestimu-
lar a prestagao em determinadas etapas da cadeia ou seu acesso por determinadas
classes de usudrios, nio podem ser enquadrados como fungao fomentadora e deve-
rao ser estudados no Ambito da fur 16A0 estatal de disponibilizacao de servicos publi-
C08, uma vez que terdo fundamentos e limites diferentes.

58, Jacintho Armuda Camara apoia Que: “Sio imimeros og objetivos que podem vir a ser perseguidos
por meto da instituicdo de wma dada politica tavifarig, B possivel que, por mein de uma redugio
artificial dos valores cobrados, se busque o controle inflacionario; tarifas middicas para categotias
tarentes poden ser conseguidas & custa da cobranga de valores mais altos de outros tsydrios; 4
contencio de gasto de um recurso escasso pode ser perseguida por meio do aumento de tarifas;
inclusao social; incentivo 3 cuitura, ao trabalho, ao lazer; enfim, um sem-mimers de objerivos ?0'
dem ser legitimamente buscados a0 se disciplinar 0 regime tarifirio de um determinado servigo
puiblico” (CAMARA, Jacintho Arruda, Tarifa nas concessdes. Sao Paulo: Malheiros, 2609, p. 78).

31. Sobre o tema, conferir: MARUES NETO, Ploriano de Azevedo. As politicas de universalizagdd
legalidade e isonomia: 0 caso telefone social. Revista de Direito Piiblico da Economia. vel 4. 4P
75-115. Belo Florizonte: Férum, aby -jun. 2006,
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ELEMENTOS DO FOMENTO

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

Suntdrio: 1. Elementos dofomento: 1.1 Objetos do fomento: setores ou atores: 1.2 Ageri-
tes do fomento; 1.3 Instrumentos: 1.3.1 Transferéneias direlas de recursas publicos;
1.3.2 Financlamento em condigdes {avordvels; 1.3.3 Concessio de garantias creditg-
tias; 1.3.4 Desoneragac tributdria; 1.3.5 Participacio societéris estatal minoriéria;
L.3.6 Privilégios nas eontratagoes piblicas; 1.3.7 Disponibilizacio de bens & recisos
publicos; 1.3.8 Apoiginstitucional e capacitacio; 1.3.9Simplificacdo de procedimen-
tos administrativos e trimites hurocrdticos; 1.3.10 Hso de tnulos e selos sficialmente
atribufdos; 1.4 Contrapartidas pelo fomento - 2. Bibliografia.

1.ELEMENTOS DO FOMENTO

O estudo do fomento passa por cinco principais elementos que o compdem: (i}
| Ussetores asatividades econOmicas e 0s atores que podem ser objefo (destinatérios}
defomento; (i) os agentes do fomento, que efetivardo, a partir do incentivo estatal, os
finspiblicosvisados; (iif) os diversos mecanismos que podem ser estruturados como
nstrumento paraimplementacaodofomento; e (iv) as contrapartidasque podemser
exigidas dos agentes que recebem os beneficios, e que visam a assegurar o alcance
dos objetivos visados pelo fomento estatal.’

Com a ressalva de que as distinges entre objeto do fomento (setores e grupos
destinatarios finais da politica de fomento) e os agentes do fomento (aqueles que
®Xecutario uma determinada atividade que, por sua vez, gerard uma externalidade

““"‘_—\——._—

L. Neste texto adotamos ag seguintes designagies: Quem recebe diretamente o beneficio estatal é o
agente do fomento. Aquilo que é objeto {destine) da politica de fomento é o destinatdrio do fomento.
Agente ¢ destinatdirio podem ser 08 mesmos - nn caso de isengae Ascel para a empresa do préprio
Selor a que se visa fomentar, Ageafe e destinatdrio podem ser diferentes - no caso da polifica de
audiovisual, em que o incentivo direto estatal (isengio fiscal) € concedids para erpresa que pio é
destinataria final do formento, para gue essa empresa, £ntdo, financie projetos do setor de andiovi-
Sual - sendo esse 0 objeto do fomento, e os atores do setor de sudiovisual os destinatirios finais do
fomento, Por essas premissas, a maior parte das referéncias ao longo do texto devera ser a0 agente
(que e quem receberd o incentivo en si),
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positiva paraasociedade) serio aprofundadas nos itens seguintes, devemos desde i4
tecer breves consideracbes sobre esses enfoques.

O fomento pode dirigir-se a setores ou a atores determinados: trata-se, aqui, do
Jimdo fomento, do objeto Gltimo visado poressa atividade estatal, que poderd ter por
destinatdrio um setor ou um grupo determinado de agentes. Por vezes, ser4 ;mr;:sfvul
até mesmo identificar destinatdrios diretos e indiretos do fomento (conforme serg
detalhado abaixe, no exemplo do “Programa Cultura do Trabalhador "), que serig
igualmente contermplados pelo fomento.

Yd o agentedo fomentosers aquelequereceberd nincentivo estatal imediato parg
realizar uma atividade - que, por sua vez, gerard externalidades positivas paraasg-
ciedade e beneficiara os destinatrios,

Na maioria dos programas de formento, o destinatério do fomento e o agente do
formento equivaler-se-do, isto ¢, osetor cugrupo visado pelofomentoserd exatamen.
te aquele que receberd um beneficio direto do Estado. E 0 exemplo de politicas de
desoneragbes tributérias para o incentivo do prépriosetor querecebea desoneragio
{comona isencao de [PI paraaindistria automobilfstica),

No entanto, nem sempre aquele que recebe o incentivo estatal direto (agente}
serd o mesmo daquele que se visa estimular. Essa apartagio existird em politicas de
fomento de estruturagao complexa, que acabam por distinguir os agentes (aqueles
que recebem o beneficio estatal direto) e os efetivos destinatdrios da politica de fo-
mente{quesiobeneficiados pelaatividade). Seria o exemploda politicadeincentivo
& inddstria de audiovisual {objeto do fomento), por meio de isencdes tributdrias a
serem concedidas &s empresas que doarem recursos para projetos nesse setor. Dife-
rentemente do exemploanterior, aquia empresadesoneradanio é a destinataria final
dofomento-elaé, assim, seu agenteexecutor, que viabilizard, pormeiode deagdode
recursos, o objeto firn do fomento: a promoc¢ao da drea de audiovisual,

1.1 Objetos do fomento: setores on atores

Afungdo administrativa de fomento estara voltada para a promocio de ativida-
des econbmicas que denotem interesse publico, De fato, o fomento pode ter por
objeto tanto um sefor out uma atividade econdimica, ou atores oy gripos de determi-
nado setor econdmico,

Muitos estudiosos do tema do fomento estatal classificam-no a partir de seu
objeto, considerando o "tipo” de setor econdmico para o quai o fomento destina-se:
fomento social, fomento econdmico e fomento institucional.? Quando se classifica 0

2. Ver, nesse sentido: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo: parie
introditdriz, partegeral e parte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, b 583 ¢ 5. J4 Mariang
Baena del Aledzar classifica o lomento conforme suas "lécnicas’ dividinde-o quanto as vantagens
concedidas {mefos psicolégicos, furfdicos ou econdmicos). ALCAZAR, Mariano Baena del. $obre
el concepto de fomento. Revisia de Administracitn Piblica, n, 54, P 43-85, Madrid, 1967. No mes-
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jomento por setor, olha-se para os fins {objetivos) que ele busca alcancar - mas, pa-
ralelamente, hd a classificacdo do formento a partir dos meios (instrumentos) por ele
utilizados, conforme serd vistc no #em 1.3 deste capitulo.

Deve-se notar gque fomento social terd proximidade muito mais estreita com a
execugdo de politicas publicas - tais como politicas de acesso a educagéo, satide e
cuttura. No entanto, o fomento econdmico deverd também estar fundado em uma
I;oifiica publica.f Apesar dessa diferenciacio, ndo se constatam caracteristicasinirin-
secas ao fomento dirigido a cada uim desses setores, de modo que, na presente obra,
aandlise dos elementos do fomento ndo adotard essa classificacéo.

Em qualquer caso, o fin serd incentivar o objeto escolhido, viabilizando a exe-
cugdo de umaatividade econdmica que gera externalidades positivas paraasocieda-
de e permite gue a ordem econdmica seja moldada para os objetivos previstos pelo
| constituinte,

Quanto aos setores, ¢ fomento pode voltar-se a setores e atividades (inclusive
aquelas consideradas “sociais” como educacio, pesquisa, tecnologia, satide, trabalho,
- cultura, turismo, lazer, meio ambiente}. Nesses casos, entende-se gue a promogac
~ dessagatividadesird ensejar beneficios {externalidadespositivas) aseremusufruidos
poriodaa populacao. Noentanto, ressalte-se que, ainda gue o obietivo seja a promo-
¢ao deum determinado setoy, o fomento serd viabilizado pela atuacdo deum agente,
que efetivamente executard uma atividade a ele relacionada, conforme serd detalha-
donoitem 1.2 abaixo.

Quanto aos afores ou grupos destinatérios do fomento, eles padem ser aqueles
{1} que estdo em situagdo de desvantagem, precariedade ou vulnerabilidade, e que
exigem, porfanto, atencio diferenciada pelo Poder Péblico (como no caso de coope-
Tativas, associagbes, micro e pequenas empresas; ou{ii} cujaatuacfo promoverafins
publicos relevantes (cono o desenvolvimento econdmico, no caso das micro e pe-
quenas empresas, ou fing sociais, como nos casos das organizagoes sociais e organi-
zagoes da sociedade civil de interesse piiblice} e que, portanto, devem ser incentiva-
dos no exercicio de suas atividades.

—

o senfido: MELLO, Célia Cunha. O fomenfo da administracqo piblica. Belo Horizonte: Det Rey,
2603.p. 83 ¢ ss.

3. O fomento de setores ccondmicos tem bastante relevincia no estudo de politicas industriais, que
podem ser assim definidas: "Politica de fomento industrial, ou politica industrial, é wm conjunte
coordenado de acbes dos setores piblico & privado pata promover a competitividade da inddstria,
ampliar ¢ acesso a mercades e a competitividade dos segmentos industriais tradicionais, lomentar
o desenvolvimento dos complexos industriais de produtos com maior valor agregado e ate con-
tetido tecnoldgics, estirnular o desenvolvimento de novas tecnologiag, aumentar as exporfagdes
€ incentivar a substituicdo competitiva de importagdes, buscando wm guadre industrial estével e
independente da protecao do Hstadoe. T, portanto, wna medida politica, cujo declarado propésite
€ o de interferir na econamia para methorar seu funcionamento” {ALTEMAN, Renato Lisboa. O
direito econfmice como fandamento para a revisao judicial de politicas de fomento industrial.
Furisprudéncia Catarinnense. vol. 31, n. 108-109. p. 189, Floriandpolis: TISC, 2005),
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Pontorelevante quando se estuda os objetos do fomento refere-se delimitaggy
do tipo de atividade economica que pode receber fomento, ou seja, o que se entende
por “atividade econémica de interesse publico” que pode ser objeto de fomento es.
tatal - demarcacio particularmente relevante no caso de setores economicos, Espe-
cificamente, trata-se de definir se deve haver uma norma constitucional ou legal que
elejaaatividade como de relevianciasocial, para fins de percepgao dofomento estatal,

Nesse sentido, deve-se observar que toda funcao administrativa deve visar j
satisfacao deinteresses publicos que, porsuaveg, sio efetivados pormeio depoliticag
puiblicas.” Nesse contexto, o fomento deve estar inserido no quadrante de efetivacao
de uma politica puiblica, sendo que (i) os interesses puiblicos a serem alcancadog
devemestar previstos em uma politica puiblica; (ii) 0 uso do fomento paraaefetivacag
desses interesses publicos deve estar contemplado como um dos instrumentos de
implementagao da politica publica; e (iii) o destinatario do fomento (agente ou setor
a ser beneficiado) deve estar inserido nessa polftica piblica, e o agente do fomento
deve ser capaz de, por meio de seu incentivo, alcangar os interesses ptiblicos nela
contemnplados,

Destarte, entende-se niic havernecessidade de queaatividadeaseri ncentivada
pelo Estado seja expressa e diretamente dirigida por um dispositivo legal como “in-
teresse ptiblico”® No entanto, é necessério que o fomento detenha clara relagao com
um interesse coletivo, sendo a disponibilizacao de recursos publicos (por meio do
fomento estatal) justificada em razao do alcance desse fim publico por meio da ativi-
dade fomentada, Ademais, o fomento deve resguardar compatibilidade com a poli-
tica ptiblica formulada para a satisfacao desse fim social. Fm Guiras palavras, a esco-
lhadofomentoestatal como meio (exclusivoonem CONJUNO COM OUras formas)para

e o oo
4. “[Ploliticas priblicas sdo | Hetas, programas, principios e objetivos da agao governamental definidasa

partirdos processos decistrios politicamente mediados com vistas a orientar, articular e coordenar
datuacao de agentes piiblicos e privados e a alocagio de recursos publicos e privados para atingir
interesses piiblicos considerados relevantes num dado momento histarico” MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. 4 gencias veguladoreas independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo
Horizonte; Férum, 2009, p. 86.

5. Ressalte-se, contudo, que fomento e politiea piablica sdo conceitos gtie nao se confundem, sendo
fque o fornento estatal 8 um dog instramentos 3 disposicio do Estado bara a implementacio de
politicas piblicas,

B. Também nesse sentido, Célia Cunha Mello assim aponta: “Cumpre ainda salientar quea finalidade
perseguida pelo Estado no exercicio da fungao piiblica deve ser extraida do ordenamentn juridico, e
nio exclusivamente da lei, em sentido material. [sso porque o regime de estrita legalidade apresenta
uma fragilidace estrutural acentuada, O principio da legalidade, hodiernamente, significa confor-
midade com o ordenamento juridico” Op. cit., p, 28. Silvio Lufs Ferreira da Rocha parece caminhat
num sentido contrario, entendendo pela exigéncia de lei (em sentido estrito) especifica prevendo 0
fomento: “A atividade de fomento, como espeécie de atividade administrativa, deve obedecera todos
08 principios que orientam a atividade administrativa, Dai a razap pela qual a atividade de fomento
deveser previsto em lei, nao se admitinde como vilida a atividade de fomento ndo estipulada porlel,
mas tao somente por regulamento o ato administrativo” (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro
sefor Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 30-31).
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implementar urm determinado fim social deve ser compativel coma politica piiblica
formulada para aimplementagao de tal fim.

1.2 Agentes do fomento

Ainda que o fomento seja voltado para a promogéo de um setor ou grupo de
atores especifico (destinatdrios do fomenio), tal incentivo dar-se-4 pelo direciona-
mento da atuacao de um agente privado (pessoa fisica ou juridica), de modo que ele
execute determinadas agdes (ou deixe de executar determinadas a¢Ges, no caso de
estimulo negative] que, por sua vez, ensejario beneficios {externalidades positivas)
para esse determinado setor ou grupo de atores que sio destinatdrios finaisde fomen-
to. Assim, o fomente sempre demandard um grau de delegacao da funcao adminis-
trativa, namedida etn que ele apenas serd efetivamente viabilizado e implementado
por meio da atuacdo desses agerntes privados.

Para o direcionamento desses agentes, o Poder Piblico fornece, entéo, um esti-
mulo, umbeneficio que, espera-se, induzird esses agentesaexecutarem determinada
atividade. Ocorre que ndo necessariamente esses agentes que receberfo um estimu-
lo estatal imediato para o exercicio de determinada atividade serdo os préprios des-
tinatarios do fomento, podendo haver um descolamento entre agente executor
(aguele que recebe o beneficio estatal para incentivar a execucio de determinada
atividade} e destinatdrio final do fomento.

Como exernplo paravisualizar a estruturagido do fomento estatal esua efetivacio
pormeio deagentes econdmicos, pode-se citar o “Programa Culturade Trabathador’,
criado pela Lei 12.761/2012 para o incentivo estatal do setor cultural {objeto do fo-
mento), e gue é efetivado por meio de empresas cadastradas que empregam funcio-
ndrios com vinculo trabathista, As empresas cadastradas distribuem um “Vale-Cul-
lura” a seus empregados - e, em troca, elas recebem beneficios fiscais {deducio do
imposto sobrea renda). O instrumento de fomento, nesse caso, sio beneficios fiscais
oferecidos as empresas, para que elas incentivemn o ensino e a cultura entre seus fun-
Ciondrios por meio de um voucher, que deverd ser utilizado em estabelecimentos
tomerciais cadastrados voltados a cultura. Com isso, incentiva-se o setor cultural e
tletiva-se o acesso a cultura para os empregados dessas empresas cadastradas - que,
POrsua veg, recebern um fomento estatal que as incentivam a aderir a esse programa,
Nesse exemplo, podem-se identificar tanto agentes do fomento (as empresas cadas-
tradas, que recebem incentivos fiscais}, como destinatdrios diretos e indiretos do
fomento (osempregados, querecebernum voucherparaaaquisicdodebensculturais,
Efl dreacuitural, que ¢ estimulada com o aumento da demanda decorrente do forne-
“imento de pouchers),

5 O fomento pode ter por destinatdrio qualquer agente, pessoa fisica ou juridica.
“Ovezes, o fomento estatal é estruturado de modo a arrolar como beneficirio um
98ente econdmico que participa diretamente do setor que se quer incentivar. Nesse
450, havers congruéricia entre destinatdrio e agente do fomento, e em geral o fomen-
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to atuard no estimulo 4 oferta, facilitando ou tornando menos onerosa a disponiby;,
zagao de determinado bem ou Servico.

No entanto, o programade fomento pode também incluir umagente econdpy;.
o que, embora néo seja destinardrio final do fomento e nem participe diretamenge
do setor que se visa a fomentar, podeatuar de modo aincentiva-lo. £ o que ocorre p
exemplo do Programa Cultura do Trabalhador, acima mencionado: a empresa que
recebe diretamente um beneficio estatal (isto é, aquela que recebe a isengao fisca])
ndo atuadiretamente no ohjeto do fomento (0setor cultural); no entanto, el & inter.
medidria de potenciais destinatarios mediatos (0s empregados tratados comg con-
sumidores do mercado cultural} e imediatos (a cultura, que é fomentada com 0ay-
mento dademanda), A partir dessa estrutura do programa, € possivel tanto fomen tar
o setor cultural (por meio do estimulo da demanda desse me rcado, com a disponib.
lizag&o de vouchers), como efetivaruma politicapublicade dis ponibilizacao de direj.
tos socials {direitos culturais) aos trabalhadores,

0 fomento também pode arrolar como agentes pessoas fisicas - que, em geral,
$30 potenciais consumidores do setor destinatario do fomento. Nesses €asos, o fo-
mentoatuamais lrequentemente na ponta da demand 4, incentivandoe o consumo de
determinado bem ou servico,

Verifica-se, assim, que hd variadas possibilidades para a definicao dos agentes
executores do fomento. Os critérios para escolha dos agentes do fomento, especial-
menteno caso deincentivo a determinado setor, devem assegurar que os que estario
apios a receber os incentivos estatais sejam, de fato, capazes de promover o setor
objeto do fomento, Por exemplo, ndo basta ser agente econdmico - em tese ou eferi-
vamente - do setor para ser escolhido como agente de uma politica de fomento esta-
tal; deve, sim, ser capaz de efetivar os fins ptiblicos visados pelo fomento,

Ademais, a escolha dos agentes serd em muito influenciada pelo instrumento
utilizado paraaefetivacio dofomento, Se estefor asubvencao econdmica, por exen-
plo, ele tende a ter como agente do fomento o préprio agente econdmico do setot
fomentado (atuando como incentivo & oferta) e seus potenciais consumidores (esti-
mulando a demanda). Se, porsuavez, o fomento de um setor for efetivado por meio
de privilégios nas contratacoes publicas, os agentes tendem a ser os préprios desti-
natdrios do fomento, por meio de uma garantia de mercado pelo uso do poder de
compra estatal,

Reitere-se, assim, que a estrutu ragio do programa de fomentoe a definigdo dos
destinaltdrios finais, bem como dos agentes execvtores do fomento{que receberio um
beneficio estatal imediato para a execugdo de uma determinada atividade, e qué
poderdo ounao corresponder ao proprio destinatario do fomento), dependeréio das
peculiaridades de cada caso. [ possivel estruturar m programa de modo que haja
integral coincidéncia entre destina tdrio do fomento (objeto fim da atividade estatal)
& agente executor do fomento (aquele gque perceberd, de forma direta, o estimuio
estatal}. Mas ¢ igualmente possivel desenhar um programa de forento que estabé-
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lece relagOes mais complexas, segregando os destinatarios do fomento dos agentes
executores do programa.

por fim, quando da estruturaciio do fomento, deve-se analisar a pertinéncia de
seexigit requisitos préviosa serem cumpridos pelos potenciais agentes, paraqueeles
facam jus & concessao do fomento estatal. O cumprimento de requisitos prévios,
juntamente com eventuais exigéncias de contrapartidas pelos agentes (conforme
item 1.4 abaixc}, visa a resguardar a correspondéncia entre o incentivo concedido
{gue envolve a disponibilizacio de recursos piiblicos) e a promocao do fim visado
pelo fomento, assegurando a efetividade do fomento,

A exigéncia de requisitos prévios a serem atendidos pelos interessados realiza
certafiltragem dos potencials beneficidrios, selecionando aquelesque, porcumprirem
taisrequisitos, tenderdoa efetivamente executar medidas que promovermn o objetodo
fomento e alcancam aos interesses coletivos visados, Tals requisitos podem ser eco-
némicos{comprovacio de patriménio ou apresentacio de garantias), técnicos{apre-
sentacéo de projeto oumetodologiade execuciodaatividade aser empyeendidacom
gfomento, apresentacio de experiéncias anteriores ou comprovacio de corpo téeni-
eoespecializado) ou furidicos (constituigio do beneficidrio numa determinada forma
jurdica ou comprovagae de regularidade fiscal e trabalhista).

1.3 Instrumentos’

Os instrumentos que podem ser utilizados para implementar o fomento estatal
admitem tipos, modulagbes e combinacoes diversas, a dependerdos objetivosvisados
edo setor no qual se interfere. Em suma, podem ser instrumentos financeiros (em-
préstimos, subvengées, incentivos, participacao direta como acionista nos investi-
mentics, concessao de garantias ou avais ete.) ou instrimentos nao financeiros {infor-
magoes, assessoria, criacao dainfraestruturarequerida paracinvestimento ete.). Os
instrumentos de fomento podenr, inclusive, ser combinados com outras formas de
intervencio estatal,

Asregras, ostequisitos, oslimites e os procedimentos guedevemserohservados
Variam conforme o mecanismo adotado. Por exemplio, o instrumento de incentivo
Pode ser subsidio financeiro, isengao fiscal ou facilitacao do tramite burocraticn,
$endo que, para cada um desses instrumentos, haverd exigéncias normativas especi-
Beas que deverdo ser observadas para sua implementacio.

Quanto ‘quantidade” defomentoaser concedido, os parimetros sio essencial-
Mentetragados pelasubsidiariedade e proporcionalidade da atuagao estatal, confor-
e serd abordado no capitulo 4. A partir desses parametros tragados pela subsidia-
liedade e proporcionalidade, a quantificagio do incentivo a ser concedido por uma
determinada politica de fomento deverd ser analisada tendo em vista, ainda: (i) o

—

7. O awmor agradece & ajuda de André Lufs Maecagnan Freire na pesquisa da legislago aplicavel nos
Instrumentos aqut apresentados.
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cenario atual de efetivagio do interesse piiblico visado, isto 6, o quanto ele j§ esy4
sendoimplementado; {ii} a priorizacdo do interesse publico perante o pla 1ejament
estatal, especialmente tendo em vista a escassez de recursos publicos; (iii) ad ISponj.
bilidade de recursos puiblicos para a efetivacio do interesse publico em questzg
{tendo em vista seu grau de efetivacio e priorizacao); e (iv) as caracteristicag dy
objeto do fomento {setor ou ator a ser incen tivado), identificando-se o quanto elejg
évidvel (imas naoatrativo) sem fomento, ouse nio é nem mesmo vidvel sem fomepgg,

Alguns autores identificam a transitoriedade como caracteristica do fomentgs -

Entende-sequeatransitoriedade nioé, emsi, umaca racieristica essencial ag fornen.
to. Nada impede que programas de fomento sejam moldados com o objetivo da
permanéncia, comaprevisdo de instrumentos contfnuos. Havera casos, contudo, em
que serd mais adequada a previsio de concessao Gnica e definida da medida de fo.
mento, ou ainda de instrumentos de fomento porum pericdo temporal especifics, A
transitoriedade oundodo forento serd definida, além da disponibilidade derecursos,
pelos fins visados e pelas caracterfsticas do fomento.

Por exemplo, se o fomento é pensado em razao de um perfodo especifico de
crise econdmica (emrazao de crise econdmica geral ouque afete setores especificos,
como fatores climaticos ou doencas que afetem safras, no caso do setor de agricuity-
ra), ele tendera a ter cardter transitério, Quando ele se volta a uma politica ptiblica
especifica (por exemplo, uma politica cultural ou uma politica de desenvolvimento
calcada na pequena empresa), mais razodvel serd a permanéncia ou a perenjdade.
Alémdisso, o tempo pelo qual o fomento sera previsto também deverd levar em con-
sideracao asinterferéncias que ele pode causara economiae ao setor fornentado, sefa
pela criagio de uma concorréncia em condigoes artificialmente privilegiadas, seja
pelo receio de baixo desenvolvimento do setor fomentado em razao de dependéncia
de mecanismos de forento estatal,

A seguir, sdo detalhados alguns instrumentos utilizados para a efetivacio do
fomento estatal. Diante da pluralidade de meios que poden ser usados na estrutura-
¢do de uma politica de fomento estatal, ressalte-se que o8 exemplios a seguir mencio-
nados ndo sdo exaustivos, tratando-se apenas dos instrumentos mais comurpente-
mente utilizados. Tendo em vista a maleabilidade da atividade fomento estatal &
situacao concreta a que se dirige - caracteristica que, alids, a torna uma atividade
estatal de extrema relevincia na atualidade ~ 0 rol de possiveis instrumentos para0
fomento nunca logrard ser exaustivo.?

B. Ver, sobreesse ponto: LIMA, Carolina Caiade. O conpénio administrativo colaborative para transfe-
réncia de rectirsos priblicos a entidades privadas sem fins lucratives como instrumento dos mecanismos
dliretos de fomento pitblice, Prissertagao de Mestrado. S2o Paulo, USE 2010, p. 85.

8. Justamerite em razdo do rol inesgotdvel de alternativas de implementagao do fomento, Diogo 4

Higueiredo Moreira Neto destaca a necessidade de sstude de sua BOGHEO e suas caracterfstcas: “CO{’]Q

se pode observar, a divisdo proposta para 0 estudo do foments ptiblico no Direito Administral?

brasileiro corresponde a uma classificacio seb o critério dos fins s alcangar ¢ nido dos meios ePre”

i e
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para cada instrumento estudado, buscar-se-d apresentd-lo om termos gerais,
dﬂimﬁléiiuh]t')('.(.ﬂ]l(l]'l'l(]l](—? seuempregoeutilidade, Quando existentes, seriotamnbém
-idemiﬁfa-ldﬂﬁ asdisposigoes normativas gerais g ele splicdveis, asshim entendidas como
gnormas que regulam ou que incidam sobre o insnnmento em si {por exemplo, a8

il ot el . o N — N s
mgrasnrganlentm‘ms aplicdveis assubvencoes econdmicas), independentemente da

Jlitica de fomento estatal especifica na qual ele se insere. Por fin, serlo também
menviunadns alguns exemplos especificos de politica de fomento que se wiiliza do
stripnento mencionado. Nesse case, o objetivo ndo serd exaunir toda a regulamen-
faci0 daguels politica de fomento, mas sim apresentar sua estraturacio por melo do

pl

L0 (10 MISITIMENTO e qUesiao.
131 Transferéncias divelas de recursos priblicos

Olomemo estatal pode constitnir-se natormade fransferéncia diveta deyecursos
greameiildrios para determinado agerie. Tal ransferéncia ocorre a fundo perdido,
10, diferentemente do que coorre com urm

i

sein posterior restituicio pelo bene
empréstimeo.

No dmbito de um programa de fomento, essas transferéncias podem serutiliza-
dasno estimulo tanto doferta, corno a demanda. No estinndo a oferia, atvansleréncia
de recursos ¢ direcionada aos agentes do prédprio setor fomentado {isto é, hd con-
grudncia entre agente que recebe o incentivo e o destinatdrio final do fomentoj, de
mode a aumentar a fonte de recursos de atividade ou empreendimento relacionado
ao fomento, viabilizando econonmicamente a atividade ou reduzindo o prego final de

bemouservico, Essaestruturacio pode ser usada quando hd dificuldadena obtencio
derecursos pelo empreendedor (devido ao risco ou & baixa atratividade econdimica
daatividade), ou em razio mesmo da inviabilidade econdmica da atividade (seja por
causa dos altos custos de producao, seja emrazio dalimitacio dos precosque podem
sercobrados dos consumidores, seja aindapor se tratar de atividades de benemerén-
ek, disponibilizadas gratuitamente a populacio ). Como consequéneia, asubvencao
e geral permite gue um produto ou servigo seia ofertado a um custo menon tomain-
do economicamente vidvel oumais atrativa a atividade a que se visa a fornentar.
Noestimulo ademanda, as transferéneias derecursos podem ser destinadas aos
POtenciats consumidores do setor fomentado. Nesse caso, o subsidio estatal {total ou
Parcial ern relacdo ao preco de aguisicio do bem ou servigo) reduz ou mesmao anula

e

gattog, Bina vez gus esss
teenicoy, harooyadtice

lederativos - desdobra

5, per seven exiremsmesnte divessificados - comn erediticios, Snaneeins,

ihusdrios ete, conforme prefivim e dispon ham os legisludores dos Urés nd

rathvidacds
prode se

easu lngio estard “F mpossivel estabeleeer i catiogo dos fovmas pelas queats
i feristies o sua eNeelnel repousan, Jstanenis,
i C{POAS, Luls Jordan
wwho adnsinistrazive, Heviste de Fstudios Podificos, n, 48, po41-54, Madsid, 1949).

o Ensavo de an earia del

fomento en et de
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Opregoaserefetivamente dispendido pelos potenciais consumideres e torna, assim,
0 produto mais atrativo para eles,

Tendoemvistaqueas transferéncias derecursos orcamentarios necessariamen.
te constituem-se em despesa or¢amentaria, seu uso deverd observar especialmente
as disposictes da Lei 4.320/1964 ¢ LC161/2000, gue trazem regras schre orcamentg
e endividamento piiblico. Além disso, as Leis de Diretrizes Or¢amentdrias também
estabelecemn parmetros para as transferéncias a serem previstas na Lei Or¢aments.
ria Anual Em Ambito federal, mencioner-se, ainda, asregrasestabelecidas pelo Dec,
93.872/1986 (especialmente art. 58 S8.,

Ressalte-se que, conforme definicaes trazidas pela Lei 4.320/1964, as transfe-
réncias para fins de fomento podem enquadrar-se especialmente como (i) transfe-
rencias correntes, na forma de “subvencoes” (econdmicas ou sociais) ou “contribuj-
coes”;ou (ii) transferéncias de capital, naforma de auxilios e contriby icaode capital,'

Astransferénciascorrentessao aquelasparaasquaisnao “corresponda contrapres-
tacaodiretaem bens oy servigos, inclusive para contri buigoes esubvencaes destinadas
datender a manifestacao de outras entidades de direito pablico oy privado” (art. 12, §
2.2). Especificamente, a subvengao é a transferéncia de recursos orgamentarios desti-
nadaa cobrir despesas correntes dos entes beneficiados, classificando-a em dois tipos
diferentes, conformeseus destinatdrios(art, 12, §3.0):(i) subvencaosocial-tra nsferéncia
destinada a entidades publicas ou privadas de assisténcia social ou cultural e sem fing
lucrativos; e (ii) subvengéo econémica: a transferénciaa empresas publicas ou privadas,
de “cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril”!! Veja-se, assim, que para os fins
dareferidaLei, asubven caodeverdterporfinalidadea co berturade despesas decusteio,
nao estando relacionada a despesas de capital. Nos arts. 16 a 19, a Lei 4.320/1964 esta-
belece ainda requisitos especificos, conforme o tipo de subvencio, 2

16. Para andlise de cada uma dessas modalidades de despesa e seus requisitos, ver: FIIRTADD, I B,
Caldas. Hlementos de direito fnanceiro. 2, ed. Belo Horizonte: Forum, 2013.p. 183 e s,

L "Art. 12 (...} § 3.5 Considerany-se subvengoes, para os efeites desia fel, as transferdneias destinadas
i cobrir despesas de custeio das entidades heneficiadas, distinguindo-se como: [ - subvengbes
sociais, as que se destinem g instituicoes miblicas o privadas de cardter assistencial ou culural,
sern finalidade lucrativa; 11 - subvengaes econdmicas, as que se destinern a empresas piiblicas ou
privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril”

12, Nocaso de subvengdo social i prestacan de servigns essenciais de assisténcia social, médica e edu-
cacional, a Lei determina, em suma, os seguintes parametros (cf, arts, 16 o 17): (i) disponibilidade
dos recursos financeiros publicos; (if) econnmicidade na suplementagao de recursos de origem
privada; (iii) sempre que possivel, o cileulo da quantificagao a subvencido com base em unidades
de servigos efetivamente prestados pela entidade beneficiada, conforme padrées minimos de
eficiéncia - regra que visa a manter a proporcionalidade do incentivo a ser concedido, e que nao
transforma a subvengao nuin pagamento por servicos prestacos; (iv) ctonoessan de subvengad
apenas para instituigio cujas condigoes de luncionamento sejam julgadas satisfatorias pelos Grgaos
oficiais de fiscalizacdo. 4 no casn desubvengdo econdmica i pessoa juridica com fins lnur;-ui\-’ll-‘irff
Lei 4.320/ 1964 exige aulorizacao expressa em lei especial (cLart. 19). Entende-se por “lei especial
uma disposicao legal especifica que autorize a transferéneia de recursos preamentirios para o st.:!ri'r
economico a ser fomentado, sendo que apends com essa anutorizacio ¢ que a subvengio poderd
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Jasransfercncias de capitalsio destinadas para cobrir *investimentos ou inver-
coes financeiras q ue OUHras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, in-
gependentemente de contraprestacio direta en bens ouservigos, constituindo essas
gansferéncias auxilios ou contribuictes, segundo devivem diretamente da Lei de
Orpamento ou delelespecialmente anterior, benicomo as dotaghes para amortizacio
da dividaptiblica "(art. 12, § 6.0 Ressalte-se que a Lei 4.526/1964 veda a transferéncia
de capital paraaincorporacio em patrinidnio de empresa com fins lucratives,

Qualquerque sejaa modalidade, porse fratar de despesa orcamentaria as trans-
feréncias para fins de fomenio estatal deverdo estar previstas na Lei Orcamentdria
Apual {art 4.0 da el 4.3206/1964 ).

ALCHIL/00(a11s. 26 € 27 Y também esiabelece requisitospara asiransieréncias
a0 setor privado. B osuma, a Led estabelece a necessidade de: (i) autoriza cao por fed
especifica; (i) observincia das condicbes estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgae
mentdrias; (1) previsdo na Lel Or¢amentdria Anual. Tais requisitos deverdo ser ob-
servados pela administracho direta e indirety, exceto pelas instituicoes financeiras e
Banco Central, no exercicio de suas funcdes precipuas (art. 26, § j o019

ser iechuics na Lol Chreamentdria Anual. Bsto 6, a indioagio da despesa pa Let (reantentéria Annsl
née ¢ suffciente, devends bover s moniiostacie legistativa prévia e especifos, gueaitorize o
subvencin. Tal exkgénein, contashs, 2o sipnifios ser necessdeio que g fel regtle o somente solis
asuinencio. B eero gue s boa tdenica de redagio legistaiva demands gue um disloma norsative
Eribte o LE GSSUNTO APLras, s 3 exigneie contids to arl 19 da e 4.220/1064 nio freepien gus
oy prddesd, por exemiplo, referivse & mplemeniagd

a diplinme poderd nutar apeaas da subvene
i & polftics pabiics, preverado cone un de seus inslromnenios o fumento esmtat pormelo de
ETHIEA,

13, "Ark 210 A Lel de Orcainento nio consknard aaxilic pass vesthinentos que se devar ineorporar
a0 pateimonio das empresas privadas de Has fooratives, Pasdgeatn dniee, O disposte neste artigo
aphicat-se &s transferéncas de caphal i conta de fundos espaChi T ou dotacdes sob regime excepoional
de uplicagio”

HoOANC 40 A Lel de Orcameo coppreerden todas as despesas propvins dos Sredos da Governo eda
administzagio centralizada, ou que, porinenuédio deles se dovenn roalizar, obsenado o dispasto
Y0 artign 3,07

15, "Are 26, A destinecio de recursos pina, dis

SO

sidades de
s copdigoes
Renio ol e seus orddiins

i ou pdireiavee, cobriy nee

fisteus v déficiss de pessoas juridicas deverd seranzorizasda por el sspecificy, Gtende

estabeleoidas naded de divetrizes orgunentdris ¢ estar previsia 1o orgs
adickmaiy, § 160 disposin no capuf aplica-se o toda a admipistragio indirets, nclusive funda
plblicas e empresas eslatals, axcein, Bo exercicio de suas afri
Bnanoeiras o o Bances Centeal do Brasil, § 2o Compreends
mos, Boanchinientos e refinsnciarmentos, nciusive s reses
Aividas, & conceseio de subvengiies e a pari
Na concessio de crédito por ente

contrnle direto ou indirelo, 08 encargos financeiros, comissies o despesas congénerss o serio
{nfertores aos definidos vm Jel ou ao custo de cuprugio, Pardgrals Gnice, Dependem de ausorizaciio
em et esperifica as proveopacHes e cotnposicies de dividaes decorronies de operacdes de arddito,

e ineiuida 2 eoncessio de crapedéstl-
WS PEOFIOZECHes e a composicio de

vipde ou aumento de capital. Arg, 27,

suhsidio correspondente consighnado na lol urgameaniria”
B Ressuitese dle, apmar deexcldy as hestHcoes inanceiras dessas regras gevals, a Lek expressanes

duteres

a observineia das

SIS PreViSLas nos arts, 20 e 27 sar g case de socorTs finaneet
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Além dessas regras orgamentdrias gerais, que deverio ser observadas em qual-
quer mecanismo de fomento estatal que preveja a transferéncia direta de recursos, ¢
possivel ainda que determinado programa de fomento preveja outros requisitos es.
pecificos, disciplinando exigéncias e caracterfsticas a serem observados pelos poten.
ciais beneficidrios.

Por fim, ressalte-se a vedagio coustitucional de transferéncia de recursos por
subvencgéo as instituigdes privadas com fins lucrativos para assisténeia a satde (art,
199, § 2.0}

Atitulo exemplificativo, citerm-se aqui dois exemplos de programas de fomen.-
to estatal por mejo do uso do instrumento de transferéncia direta de recursos orea-
rmnentarios.

Oprimeirotrata-se dalLei 10.973/2004 (Lei de Inovagao Tecnolégica, regulamen-
tada pelo Dec. 5.563/2005) que, entre diversos mecanismos para incentivar projetos
e programas de pesquisa e desenvolvimento {“P&D”), previu a possibilidade de suh-
vengao para entidades com ou sem fins lucrativos (of. art. 19).°8 Para isso, a Lei esta-
belece, em suma, os seguintesrequisitos: (i} a formalizacao deajuste por convénio og
contrato especifico; (ii) a observincia das prioridades da politica industrial e tecno-
logia nacional (conforme estabelecidas em regulamento); (iif) a aprovacgo de proje-
to pela entidade concedente; (iv) a assuncdo de contrapartida pela entidade gue re-
cebe ¢ beneficio, conforme previsto no ajuste.”®

tatal 2 instituicGes financeiras, ainda que mediante a concessao de empréstimos de recuperacae ou

financiamentos para mudanca de controle aciendrio, depends de lei especiiica. Nesse sentido: “Art.

28. Salvo mediante lei especifica, no poderfio ser utitizados recurses priblicos, inclusive de opsracdes

de crédito, para socorrer nstituicdes do Sisterna Financeire Nacional, ainda que mediarnte a concessio

de empréstimos de recuperacao ou financiamentos para mudanca de centrole aciondrio, (.)"

17. "Art. 198 (..) § 22 B vedada a destinagio de recursos piblicos para auxilios ou subvencaes as insti-
tuigdes privadas com fns lucrativos”

18. "Arf, 18- AUnifo, 25 ICT e as agdacias de fomento promoverdo e incentivario o desenvolvimento de
produttos ¢ processes inovadores em empresas pacionais e nas entidades nacionats de direito privado
sem fins lucrativos voltadas para atividades de pesquisa, mediante a concessio de recursos fnan-
ceiros, huranos, materiais ou de infraestrutura, a serem ajustados em convénios ou contratos espe-
cificos, destinados a apoiar atividades de pesquisa e desenvolviments, para atender as prioridades
da politica industrial e tecnoldgica nacional. § 1.e As prioridades da polftica industrial e tecnolégica
nacional de que trata o caput deste artigo serflo estabelecidas em regulamento. § 2.° A concessdo de
reetrsos financeiros, sob a forma de subvencio econbmica, financiamento ou participagdo societdria,
visando ac desenvolvimento de produtos ou processos inovadores, seré precedida de aprovagio de
projeto pelo 6rgio ou entidade concedente. § 3.0 A concessio da subvencio econdmica previstano
§ Lo deste artigo implica, obrigatoriamente, a assungio de contrapartida pela empresa beneficidria,
na forma estabelecida nos instrumentos de ajuste especificos. § 4.2 Q Poder Executivo l:egtﬂamentaﬁi
a subvengao econdmica de que trata este artigo, assegurada a destinacio de percentual minimo
dos recurses do Fundo Naclonal de Desenvolvimento Clentifico ¢ Tecnoldgico - BNDCT. §5.2 08
recursos de que frata o § 4.° deste artigo serfo objeto de programago orcamentdria em categoria
especifica do FNDCT, ndo sendo obrigatGria sua aplicagio na destinacio setorial origindria, sem
prejuizo da alocagis de outros recursos do FNDCT destinados 3 subvencdo econdinica”

19, Oatros mecanismos de fomento relacionados  P&D podem ser verificados na Lei 10,332/2001, 70

Dec. 4.195/2002 e na Portaria MCT 862/2003.
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cumpreobservargue, nocampodeensino e P&D, a subvencio constirui-sernum
: 11}‘,1“%111{’}}“11{’3( wanie delomentoestatal, umavez gue setratade atividades com alto
500, senddo gue apenas wm porcentual muite pequeno resullard em produtos capa-
Jesdeefetivimente gerarretomo financeito com sua posteriorexploragio - masque,
inda assiny, geram beneflcios exirernamente relevantes para a sociedade. Por essa
Lazao, o setor publico, em diferentes esferas (notadamente instituicoes de pesquisa
pagen reias de tomento}, oferecem bolsas de pesquisas e outyos auxilios paraodesen-
solvimenio de pesquisas e participaciio em eventos cientificos, Tais concessdes nao
sxo restituivels, mas hi diversos requisitos prévios {vinculaciio a um programa de
sos-graduaciio, porexemploj e contrapartidas (tal comao o compromissode posterior
awacae profissional i pals, porcerte prazo) gue devein ser observados pelos agen-
.ox que recebem os benelicios,

troexemplo € alel 11.977/2009, que institeiu o “Programa Minha Casa, Minha
Vida! O programa (e seus subprogramas) previv uma série de insirunenios com
istas ao incentivo dconstriucao {esthnulo hoferta) e aguisicio {estimulo a demanda)
denovas unidades habitacionals, entre os quais s subvencio econdmica para adqui-
rentes deunidadeshabitacionals quese enguadrernnosreguisitos especificados pela
Letesuaregulamentacdo, Aofazé-lo, o programaestd afomentaruma dada atividade
da cadeia cconbmica {construcio e oferta de moradia para populacio de menor
rendal que, sem esse incentive, ndo se desenvolveria,

1.3.2  Financignwnio e condicdes favordveis

Ofomentopormeio dofinanclamento enicondigdes favordveisabrange qualguer
tpode facilitagho estatal nadisponibilidade de financiamentos {(pablicos ou privados)
pard um determinado setor ouaton tajs como facilitagio nos requisitos exigidos para
ihanciamento, exigéneia de taxas menores, previsao de prazos de caréncin maiores
E.' ctotitvas condigdes de pagamento mals favordvels. Con isso, busca-se lacilitar, para
Gelerminada atividade ou agenie econMnico, 0 acesso a recursos financelros - gue
Seifan restritos em razdo de Hmitacoes proprias do mercado ou do alto custo do cré-
dito - e incentivar, assin, a exgoucio da atividade fomentada,

Esse ingtrumento é viabilizado especialimente por intermédio de bancos pibli-

b “OSeaglncias publicas de fomento, na esteira do previsio nin Lei 4.595/ 1964, que es-
E ‘*}?Eli*t € sereim esses entes “Orgios amxiliares da execnciio da politica de crédito do
g (zfavenm} ielprpl
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No entanto, é também possivel (Jue bancos privados concedam esse tipo dejp.
centivo. Neste caso, apenas poderd ser incluido como fomento estatal os fnaneia.
mentosem condigoes favoraveis (i) que decorram de exigéncianormativaque obrigue
a institui¢do a utilizar parte de seus recursos ou depdsitos na concessio de créditg
favorecido paradeterminadosetorou (i) que, naoutra ponta, sefam favorecidos pelg
disponibilizagéo de linhas de crédito favorecidas por parte de bancos oficiais oy
agéncias de fomento {como ocorre no caso dos recursos da Agéncia Especial de 5.
nranciamento Industrial - Finame).

Nesses casos, o fomento vaise dar por meio de institui¢Ges financeiras privadag
que atuam como agentes estatais, cumprindo uma politica piiblica de fomento de-
terminada em dmbito normativo.® Ressalte-se que o fomento estd na concessio de
crédito em condicfes mais favorecidas, sendo seu beneficidrico emprestador, Bene.
ficio e consensualidade - caracteristicas da atividade fomentadora - estardo entig
presentes sob o enfoque do agente fomentado. A diferenca é que o benelicio ¢ imple-
mentado por um agente nio estatal, mas queThe faz as vezes em razdo de dispositivos
normativos ou de politicas piiblicas que estabelecem tal aco.

G financiamento em condicdes favordveis implica o uso de recursos pablices,
de forma direta e indireta. De forma direta porque haverd um dispéndio de recursos
publicos paraaconcessiodocrédito {quE, espera-se, serao posteriormente ressarcidas
(nascondigbes e nos prazos avencados pelo financiamento) pelo mutudrio. De forma
indireta porque, ainda que haja esse ressarcimento, as condigées privilegiadas pelas
quais o financiamento foi concedido (emrazio de taxas, prazos ou mesmo requisitos
subjetivos para a concessdo) faz com que esse ressarcimento nio devolva todos os
custos e 6nus arcados pelo Poder Pablico para sua concessio. Em outras palavras,
sempre haverd um dispéndio de recursos priblicos em razao das “condigdes favore-
cidas” pelas quais o financiamento foi concedido.

Tendo em vista os custos piiblicos envolvidos no financiamento publico, a LC
161/2000 equipara a concessio de empréstimos a subvengao, incluindo af eventuais
refinanciamentos, prorrogacdese recomposigoes dasdividas {art. 26, § 2.2). Destarte,
aconcessio de empréstimos enquadra-se nos requisitos e nas limitacdes estabeleci-
dos por esta Lei para a destinacio de recursos 4 pessoa juridica ou fisica privada,
conforme mencionado no item anterior, Especificamente, a Lei Complementar de-
terming que o0s empréstimos de ente federativo a pessoa fisica ou juridica que néo
esteja sob seu controle direto depende de lei especifica e da previsio do subsidio na
Lei Orcarentdria Antual (art, 27).

21. Hd diversas normas, especialmente resolucées do Conselho Monetario Nacional, gue obrigam 83
bancos privados a aplicaremn determinado porcentual de seus depdsitos para a concessae de crédio
em condigdes favorecidas para determinado grupo. Sobre o tema, ver: TORRES FILHO, l’fh‘naniT_’
Cridito direcionado e direcionamento do crédito: sitsacio atual e perspectivas. Revista do BNDL?&'
vol. 13, n, 25, p. 35-50. Rio de Janeiro: BNDES, jun. 2006; SHLVA, Danlo Tavares da. Politica industeial
edesenvolvimento regional: o fomento estatal dos arranjos produtivos locais. Dissertagdo de Maestrado-
Sao Paulo, USP, 2010, p. 80 e 55,
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oshancoseagéncias defomentode atuacionacional™cosrumam seruilizados
aimplementacio de politicas publicas de amplitude nacional, come no casa de
(oncessio de financiamentos difevenciados para setores ou agentes em geral, sem
egswczf;c,z(zade delocalidade - por exemplo, agricultura familiar ou micro e peguens
pppesd. Exemplo de exirenis releviineia desse tipo de fomento ¢ o Banco Nacional
de pesenvolvimento Econdmico (BNDES), que possud diversas linhas, PIOSFIITIANS @
randos para o financiamento favorecido de diversos setores especificos.®

JH ard

Do mesnio mode, hd mmbém drgdos estadunis otmesmo federais focados em
qi;eszées regionals, e que utilizam esse instruments comae forma de incentivar atlvi-
dades relacionadasanceessidades ecaracteristicas regionais. Citeme-se, porexempie,
as agéneias de fomento estaduais™ {AgeRio,” BDMG,™ Desenvolve S Fomento
parand,™ Agelepe,™ Afeam,™ entre diversas outras), com atuagiio especializada no
fomento de atividades com impacto regional. Ow, ainda, érghos federais focados no
desenvolvimento regional {Banco da Amazdnia™ ou BNB,™ por exemplol. O Banco
es voltadas 4 geracio de empre-

da Amazdnia, por exemplo, desenvolve diversas a¢d
go e renda, fixacio do homer no campo, incusiio social ¢ ambiental, com foco para
asquesices enfrentadas na regifo.™
Ainda a titulo exemplificativo, mencione-se a LC 123/2006, que previu, entre
utros diversos instrumentos de incentivo as micro e pequenas empresas, a melboria

22 Pura breve histdricn sobre politics de fomento {Eak it 1«.r121=2{|m § i
espocificamenie slgumas instituiches Hrane : AONE Fnnes. A Lef de Dire-
wizes Uroarpensbiias o a poditicn tln.‘d]}]iuln;.a'lnd.m pEelcing Esz sanceiras ofickads de lsmonto. Nevisi
de Inforsnegdo Legisfativa vol, 35,0 Y87, 1 265270, Brasiha: Serado Federal, jan-marn 1998,

23 No sife do BNDES, Idl i relociio das age
e wwew baeles. govdhr s Site BN
ey 0200 4,

a(cm § 0k a%{“m 16 esrads :(m,n il z:zlmvf!u wigtes Nf ‘\I{: Hivov i 'l“’ f{} t‘l{’ ”1{35 HE03

1eehi, inchusive abordande

. Emy

sterninuun sus ;_}é’i\-‘{ttim{;{m ol u':l}'asi’:}a mugré'tf‘- S a;,ma( fus de inm 2 H

assim definidas corno as “instdtuiches linnnceiras dedivadas o financiomensn de coplad fxo o do
ghre assockrdo ¢ proletos no Pais” {art, Ls capr)
25, Agdnela de Pon +do Estads do Rie de Tanebro, oriada pelo Decreto Estadunl 3237672002,

ey

<6, Bancs de Desenvolvirnento de Minas Gerais, eriado pela Let Bstadual 10.092/1909,

- Aglnoin de Desenvolvimenio Poulista, arlada pela Led Buzadus? 10.853/2001,

2 Aginein de Fomento do Estado do Perand S.A, edada peta Lol Bstaduat 11771/ 1507,

do de Perpimbuce SAL, eriada peln Led Estadual 1370072004,

S AgiEnely de Fomnento do FBs

0. Agéncis de Fomenta do Estado do Amazonas 5. A, criada pela Lei Hstadual 2,505/ 1908,

3L Banco da Amazonia, ordado pela Led Pederal 5.1 73/1866.

32, Banco do Nordeste S.A., criado peia Led Federal 1.640/1852.

3% Pory exgniplo, por meio do Prograime Nacionsl para o Portalecheesto da Agricubtuesa Pariliar {Pra-
nal}, o Banco da Ampzdnia atds come indutor do desenvolviinento regionsl, estimuiandn, por

exemplo, o exploragic extrativists ecologicamaente sustentivel e o desenvolvimenio de (donicas

e recenposicio ¢ manmiencio das dreas de preservagio @ reserv U, Dispondve] ep: [www,

hancoarmuzania combi/indey, phpfinancimmentos i lorosta], Acesso ﬂm KN HNIER
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noacessoa crédito piblice (art. 57).% Especificamente em relagdo aos bancos publ;.
¢os, determinou que eles oferecessem linhas de financiamento para as micro e pg.
quenas empresas em condigoes diferenciadas, exigindo que essas medidas fossen
especificadas nos seus balanc¢os (art. 58, caput e paragrafo tinico),*

1.3.3  Concessdo de garantias creditérias

Porvezes, empreendedores encontram diversas dificuldadesem obter financig.
mentos privados, seja em razdo de escassez ou limitagdo do crédito, seja pelo ngg
cumprimento, pelo requerente, dos requisitos exigidos para a tomada de créditos,

Nesses casos, como medida de fomento, além da propria concessio de subven.
¢oes ou financiamentos em condi¢bes diferenciadas, o Fstado pode também atygy
comogarantidor de financiamentos aserem obtidos pelos agentes ou setor fomentg.
do. Ao garantir esses financiamentos, ¢ Bstado acaba por faciliti-los, uma VEZ Que g
concedente do empréstimo possuiseguranca maior de satisfacdo da divida, em caso
de inadimplemento do mutusrio,

Importante observar que a garantia a ser concedida pelo Poder Ptiblico apenas
deverd ser arcada pelo Estado em caso de ina dimpléncia do mutuario que recebe o
beneficio do fomento. Dessa forma, esse instrumento de fomento nao gera, em prin.
cipio, um dispéndio de recursos or¢amentarios. [sso apenas ocorrers se O mudrio
garantido tornar-se inadimplente - devendo o Estado, entao, asseguraro pagamente
do crédito perante seu financiador, Aindaassim, observe-se que tal assuncio do cré-
dito pelo Estado néo scorrerd a fundo perdido, isto ¢, seja a Instituigao, seja o Poder
Publico garantidor, deverao cobrat o valor garantido do mutusrio inadimplente.

Como exemplo desse instrumento de fomento, mericione-se a existéneia de
diversos fundos criados com recursos piblicos,* destinados especificamente 4 con-

1 AL 57, O Poder Executivo federal Propord, sempre que hecessario, medidas no sentido de methorar
0 acesso das microempresas ¢ empresas de pequeng porie aos mercados de cradito o de capitals,
objetivando a reducio do custo de | ransagao, a elevacio da eficiéncia alpcativa, o ingentivo 4o am-
biente concorrencial e n qualidade do conjunto informacional, em especialo acessa g portabilidade
das informagaes cadastrais relativas ao credim,”

35 "Art 38, Os baness comerciais publicos ¢ os bances miiltiplos puiblicos com carteira comercial ¢ 8
Caixa Eeondmica Federal manterio linhas de crédite especificas para as mHeroempresas ¢ para as
empresas de pegueno porte, devende o montante disponivel e sisas condiches de acessg ser eXpIessos
nes respeclivos orcamentos e amplamente divislgadas. Paragrafo finico, As Instifuicges mencionadas
o capul deste artigo deverin publicar, juntamente com os respectivos balancos, relatério circanstart-
ciado dos recursos alocados is tinhas de erédito referidas no crprtdeste artigo o agueles efetivamente
utilizados, consignands, obrigatoriamente, as justificativas do desemnpenho alcangade”

36, Embora vede, como fegra, a vincula(ao de receitas, ressalte-se aue a Constituigdo Federal eXPf'es‘
samente possibilita 4 vinculacio de receitas destinadas a fundo de formento i pesglisa e ao ensind
conforme art. 218, § 5.9, da CF Diante de ta] previsas, o STF ji julgou a constitucionatidade de vidGiy
laglio de receitas estaduais para aconstituiclo de fundo para ensine o pesquisa, Ver, nesse sentido:

ADT336/SE {rel. Min. Eros Gray, 1 10.02.2010, DJe 16.09.2010); ADI 550/MT (rel. Min, Imar Galvios
- 29.08.2002, Dfe 18.10.2002); ADI 780-MC/Ry {rel. Min. Carlos Vellose, | 11.03.1993, Dje 16.04.1993)
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ssio0 de garantias para financiamentos para determinados setores e atores: Lei
-'12‘0;}7;'2(}051, que autorizou a participacao da Unido em fundos garantidores deyisco
Pecréditoparam icro, pequenas e médias empresas, ¢ para produtores ¢ cooperativas
purais; @ Lei 11.943/2009, que autoriza a Uniae, os Lstados e o Distrite Federal apas-
icipar do Fundo de Garantia a Empreendimentos de Energia Elétrica (FGEE), para
asseguinr a participacao de empresas estatals do setor elétrico em sociedades de
pm;_}ésit{} especilico constituidas para exploracdo de emipreendimentos de energia
etorrica; a Lei 11.524/2007, que autorizou a participacdo da Unido em fundos garan-
idores de financiamentos para produtores e cooperativas ruvals; a Lei 11.977/2007,
glie aniorizou a pa riicipacéo da Unido no Fundo Garantider da Habitacao Popular
(FGHab}, para a garantia de empréstimes concedidos no imbito do Sistema Finan-
ceiro da Habitacdo; a Lei 12.712/2012, que autorizou a Unibo a pariicipar de fundos
que tenham por finalidade garantiv operacoes relacionadas ao comércio exierior,
tspecificamente emrelngio ao Fundo Garantdor de Crédito (que garante os corren-
istas de créditos depositados nas instituicoes financeiras), entende-se que ndo se
gata defonento estatal, uma vez Quie ele écompostode depdsitos feitos pelas préprias
mstindeoes financeiras associadus ao FGC ™ Neste casg, estamos mais disante dewima

medida de regulaciio do setor do que de fomento crediticio.

L84 Desoneracao tributdiia

0 Estado pode incentivay win determinado setor ou agentes econdomicos por
meio de medidas de desonerncao nibutdria que geram a reducao ou o diferimerito de
custos de producdo, tais comoisencao, reducie de aliguotas, dierimento ou parcela-
mento de pagamento de fributos.

Trata-sedecacotipico defiincao extrafiscaldo tributo, " em que o Estado desenha
anibuto de modo a incentivar um determinado setor, divetamente {por meio de es-
fimulos positives} ou indiretamente {por meio de estimulos negativos divigidos a
RUTOs setores e que indiretamenteincentivem agueleaser fomentado), Diz-se entio
que, para aléim da hunglio primdria dos tributos - arvecadacidio de rendas para o fun-
Flonamento do Estado -, eles passam a comprir também uma fungio de orientar
tondutas, incentivando (por meio de desoneracées) aquelas que geram externalida-

siflese (e, Pesses 00808, o findo pode Ler por Boalidede o apenss a prestacio de garanties,

laas, b, @ pedpris coneessio de Bnuncimmentos o0 mesiao Holsas Sem restin
T Ve, pesse sentido, a Res, 4.222/2014, do Banco Oeatrsd, gureestabelece as regras de funciobamentn,

Oestanlo ¢ o regikurenio do FGO.
aih amsiin define o Amclio extrafiscal do wibwor "A experitacia
fse doe wn ibato vess
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des positivas para a sociedade e desincentivando (por meio de majoracao da carga
tributdria) aquelas que se entende que geram externalidades negativas,

Veja-se que, no caso de fomento por meio de desoneragbes tributdrias, a con.
sensualidade estard presenteem relagfona execucio cunao de determinada condy.
ta. Na sua execugdo, contirdo, é claro que ndo haverd qualquer discricionariedade ne
pagamento de tributos, que é cogente uma vez que ocorre seu fato gerador, Desgy
forma, aatividade defomento estatal gue seutilize das deson eragoes tributdrias compg
instrumentode Implementacio do fomento buscardinduzir 0s agentes econdmicog,
por meio da redugzo da carga tributdria especifica (ou, indiretamente, por meig da
majoracdo da carga tributéria de condutas alternativas as que se visa a incentivar), 3
realizar determinadas condutas {execucdo de atividades ou empreendimentos), 4
ndo realizacao dessas condutas néo gerard qualquer sancao ao agente econdmige,
Contudo, caso ele decida executd-las, deverd arcar com toda a carga tributdria ingj.
dente {que, por sua vez, estara reduzida em razéo do fomento).

As desoneragées tributérias nio consistem propriamente despesa, mas sim em
remiinciade receitas, deixando o Estado de arrecadar comorecolhimento de tributos.
Diante disso, elas tém um impacto nas contas ptiblicas, porém de forma indireta, ng
medidaem queinterferenuma possibilidade eexpectativade arrecadacéio dereceitas,

Veja-se que apenas o ente que possui competéncia para a instituicdo de deter-
minado tributo pode alterar as regras de suaincidéncia - porimeio deisencies, redu-
¢oes de atiquota ou regras diferenciadas paraseu pagamento. Nesse sentido, apenas
poderm instituir as desoneragbes tributérias o ente competente para a instituicae do
tributo, conforme competéncias tributdrias distribuidas peta Constituicio Federal
entre Uniao(art. 153),* Estados e Distrito Federal (art, 155}, e Municipios (art. 156).4

As desoneragtes tributarias sdo bastante utilizadas para incentivar o desenvol-
vimento de uma determinada regido, em razéio dos beneficios para a economia ¢
populagdo locais gerados com a instalagao de empreendimentos, Para isso, osentes
federativos modulam og tributos de suas competéncias, de modo a incentivar a atra-

33, "Art. 153. Comnpete & Unido instiuir hnpostos sobye: § - importagao de produtos estrangeiros; H -
exXporiacio, para o exterior, de produtos nacionais ou ng cionalizados; JiI - renda e provenios de
qualguer natureza; IV - produtos industrializados; V - opetages de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a tiules on valores mobilidrios; Vi - propriedade territorial rural; VIL - grandes fortunas,
hos termos de lei complementar {...)"

40. "Art. 155, Compete aos Estados e a0 Distrito Federal instiesir impostos sobre: § - iransmissao causd
torfise doagao, de quaisquer bens ou ¢ lireitos; It - operagées relativas & circulagao de mercadorias
esobre prestacées de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio, ainda
HUE a5 Dperacoes e as prestacoes se iniciem no exterior; HE - propriedade de veicilos aytomaotores
{zad!

41 At 156. Corapete ass Municpios instituir npostossobre: - propriedade predial e territorial uzba-
na; I - transmissdo infer vivos, g gualquer tulo, por ato oneross, de bens imdveis, por naturezaoil
acessao fisica, e de direitos reais sobre imdvels, exceto o de garantia, bern como cesséo de direitos
a sus agquisicao; I - servigos de qualquer naturera, nio compreendidos no art, 158, 11, definidos
em let complementar .}/
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cap de empreendimentos para determinadas regioes. Por exempio, @ Unilio pode
;e.du?,ir asaliquetas de 1P para empresas {de wm oumais setores econdmicos) que se
msraleln em regibes nonorte e nordeste; ou os Fstados € Municipios podem reduziy
a¢ alfguotas ou isentar o pagamento ICMS e 1SS (respectivamente] de determinado
setor econdmico, de modo aatrairempreendimentos queinjelardorecursosna loca-
Hidade e gerardo empregos para apopudaciolocal. Bastantewtilizados, esses exemplos
<o, alidgs, conhecidos por gerar “guerras fiscals” entre os entes federados e, quando
mal planejados, poracabar por perpetuar as desigualdadesyegionais.™ Nesses casos,
gobjeto do fomento nio € o setor eeondmico em si, mas, sim, a busea de desenvolvi-
mento econdmico e social de wma determinada regido.

Exemplobastante conhecide de desoneracio tributdria parafumente dodesen-
volvimenioregional rata-se da ZonaFranca de Manaus, criada peloDec.-1ei 288/ 1967
com a (..} inalidade de oriar no interior da Amazdnia um centro industrial, comer-
cial e agropecudrio dotado de condighes econdmicas que penmitan seu desenvolvi-
mento, e face dos faroreslocais edagrande distingia, a que se eneontyam, 08 Cerres
conswnidores deseus produtos “(art, 1.e). % Trata-se de programa de fomento estatal
peculiay, pois ele previu, além da desoneragao tributdria (isencao dos impostos de
mportacao € exportagao), a eriagio de um pole industrial com a facilitacio paraa
instalaciio de empreendimentos.

As desoneragoes tributérias devem observar vequisitos de ordem orc@mentdiia
{uma vez que impacia a arrecadacio de receitas ¢, de forma indireta, dimimd a pos-
sibilidade de geracio de despesas) e tributdria (tendo em vista que altera as caracte-
fisticas do tributo),

Quanto aos requisitos orgamenidrios, a Constituigio Federal determing que o
projeto dalei orearnentiria anual deverd prever os impactos nareceita decorrentes de
"sencdes, anistias, remissoes, subsidios e heneflcios de natureza financeira, tribnddriae
creditfcic”{art. 165, 66.2). Jaa LC 101/2000 (st 14)  prevé que a concessdo ouamplia-

4%, Tendo om viste o queda na arrecadacio de recursos gerda comn as desoneracoes B Haddrkas, e
SA0 Todos 08 CITtes (e POACRT BICH CORL eSSE FRURHSnT de incentive para a atracio de um em-
HEE ATCRE COR

PreerHIneno pora s drea. Assim, HISLERIERIC 05508 entes U o Han capackdade
as desoneracaes podern perder esses investhnelsos parit outres localidades gue podem arcar com
esss perda de receltas, o que pode scabar por perpetuar as dusigualdades regionats,

AL O At de Disposicoes Constilucionais Fransitdrins da CR/ 1988 previn exprassanenie s continuida.

de da Zona Franca de Manaus, por mets 23 gnos da promuigacio (prazo gue se enceiris om 2014,
. seredn gque estd e rramiiagho o Congresso Naclonad emendi para sun prorengaciio) "Are 40, g
I mantida & Zona Fronca de Manaus, com suas caracier{sticas de dren Bvre de comérein, de expoyia-
cha e importacao, e de incentivos fiscals, pele prazo de vinte e cinen anos, a putiy de proanidgacio
da Constituicio, Pardprals findcn, Sorsente por lei federal podem ser modificados os ¢
disciplinarans ou venlam a diseiplinar a uprovaciio dos prejetos na Zona Franca de Manaus”

et urnplincio de incentve oy henelfeio de naruresa tibuldsin doaual decorra
Terinch de receita deverd estar acompanlnda de sstimativa do Bnpacio orgamaddrio-Bnancelro noe
exepcicio e gue deva indolor sus vigénein e nos dois seguintes, stender ao disposto na lel de divetiizes
arcamentirias e apelomenos uma das seguinies condigbes: T- demonstiagio pelo proponente cder e
asentncin fol constdernda no estimutiva de receita da jef orgmmensdnis, na forma doars 12, ¢ de que

AR 14 A eoncess
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¢ao de incentivo ou beneficio fiscal deverd: (i) ser acompanhada de estimativa de sey
impacto orgamentdrio-financeiro para o exercicio de implementacao e para og dois
seguintes; (i) atender & Lei de Diretrizes Orcamentarias; e (iii) demonstrar que(iij.a,)
arenincia de receita foi considerada na estimativa de receita da Lei Orcamentgriy
Anual e que ndo afetard as metas de resultados fiscais da Lei de Diretrizes Orcameng.
rias; ou (iii.b) hd medida de compensacio da perda tributéria por meio de aumentgg
dereceitas{pormeiode elevacac dealiquotas, ampliacdodabasedecélculooy criacio
detributos), sendoque, nesse caso, o beneficiosé entrardem vigorquandoimplemer.
tadas as medidas de compensacio. Ressalte-se, contudo, que fais exigéncias nao ge
aplicam paraa alteracio de alfquotas, pela Unido, do imposto de importagao, imposte
de exportagiio, imposto sobre produtos industrializados e imposto sobre operaces
de crédito, conforme previstonoart. 153,§ 1.0, daCRS e art. 14,§3.5,1,dal.C101/2008

Emrelagdo aos requisitos tributdrios, devem ser observadasas normas geraisde
direitotributérioestabelecidas pelo Cédigo Tributdrio Nacional (CTN - Lei5. 172/ 196863,
bem como as demais disposigies normativas especificas de cadatribuio sobre o qual
incidirdadesoneracao tributdria. Assim, por exemplo, eventual programa de fomen-
toaserimplementado porente estadual por meiode desoneragoesreferentesao ICMS
deverd observar as regras da LC 24/1975, bem como as disposicbes normativas esta-
duais que regulem o tributo no 4mbito estadual especifico.

Especificamente em relagao as isencées tributarias, o CTN (art. 176)*% prevé a
necessidade delei especifica,” que detalhara condicdes, requisitos, tributo aplicével

nao afetard as metas de resultados fiscals previstas no anexo proprio dalei de diretrizes oroamentarias;
IT-estar acompanhada de medidas de compensagio, no periodo mencionado no captt, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliagio da base de cdleulo, majoracao
ou criagan de tributo ou contribuigio. § 1.2 A rentineia cor npreende anistia, remissio, subsidio, crédito
presumido, eoncessao de isencao em cardter nao geral, al teragio de aliquota ou modificacao de base
de cileulo que implique redugao discriminada de tributos ou contribuigoes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado, § 2.2 Se 0 ato de concessin nu ampliacao do incentivo ou
beneficio de que trata o caput deste artigo decorer da condigao contida no inciso 1, o beneficio 6
entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso, §3.00 disposto
neste artigo nio se aplica: | - as alteragies das aliguotas dos impostos previstos nos incisos 1, 11, 1V
e Vdo art. 153 da Constituigao, na forma do seu § 1.9 11 - a0 cancelamento de débito cujo montante
seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.”

45. "Art, 153, Compete a Unido instituir impostos sobre: | - importagio de produtos estrangeiros; I1 -
exportagan, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; 11 - renda e proventos de
qualquer natureza; IV - produtos Industrializados; V - operagoes de erédito, cimbio e segure, o
relativas a titulos ou valores mobilidrios; VI - propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos
termos de lei complementar. § L E facultado ao Poder Executivo, atendidas as cos wligoes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enwmerados nos incisos 1, 0 vev(.)

46, "Art. 176. Aisengio, ainda quando prevista em contrato, é sempre decorrente de lei que especifique
as condigoes e requisitos exigidos para a sua concessiio, os tributos a (que se aplica g, sendo caso, 0
prazo de sua duragio. Pardgrafo tnico. A isencio pode ser restrita a determinada resizio do territ6rio
da entidade tributante, em fungio de condigoes a ela peculiares.”

47. OSTHja decidiu que a isencio fiscal pode constar de lei nan especitica, desde que inserida em [f
de materia correlata. Na ADIn 4.033/DF (rel Min. Joaquim Barbosa, j. 15.09.2010, e (1.02.2011 l
fol questionado o art, 13, § 3.0, da LC 128/2006, que isentou as micro e peguenas empresas oprantes
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o prazo de duracao da isengio. A regra da legalidade estrita também deverd ser ob-
ser\““d“ nos casos de modificacao de aliquotas ou de base de incidéncia de tributos,
pxcet0 NOS €as0s excepcionados pelo propric CTN (art. 97, incisos e pardgrafos ). As
medidas de desoneracao tributdria deveraa, ainda, observay a anterioridade legal
ap]iu;i\:ui a cada tributo, conforme previsto na Constituicao Federal {art. 150, [ e §
1.0)eno CTN (art. 101 e ss. ).

No estabelecimento de isencoes tibutdrias, € imporiante observar especifica-
gente o limite estabelecido pela Constituigio Federal, emseuart. 152, que vedague
s entes federados estabelecam diferengas entre "bens e servicos, de gqualguer naiu-
coza, emrazio de sua procedéncia ou desting” O constituinte buscou com isso impe-
dir que 0 manejo das competéncias triburdrias dag entesfederativos visasse a distin-
ces infusiificadas ou abstdculos a Bvre circulacao de bens e servigos em dmbito
sacional. No entanto, a propria Constituicio, 40 mesmo 1empo e que exXpressamen-
e vedou 2 Unifo a instituicio de tributes federais néo uniformes no territério nacio-
aai (are, 161, 1), também autorizou o manejo de sua competéncia uibutdria com
vistas & viabilizar o desenvolvimento de regides especificas, instituindo ncentivos
fiscais para incentivar melherias sociais e econdmicas para determinada localidade.
Taisregras devern serparticularmente analisadasno casode politicasdefomentogue
busquein o incentivo de bens, servigos ou atores de uma determinada regio.

135 Participagdo socieldria estatal nunoritaria

A participacio do Estado {seja diretamente, seja por mejo de suas empresas
estatais ) como sécio minoritdrio de empresas privadas é instrumento que ver sendo
wiilizado pelo Estado como forma de intervengao estatal, com objetivos diversos,™

do Simmkes Nacional do pagarento des connibuigdes instinsides pela Unide, inclirsive ag coniribui-

hes puril o ststema sindicat ¢ demais entidades de servics social aniHRoTao. BEAte oUEns punlos,

fot plegads vietacan ao arl 150, § 8.5, da CF spee exige lel especitics parn eonuessin de berwHuios

£ s llgantento, o Tribunal rejeitou " alegagio de violagao daresenva de let especifica parm

dispor subre isencio {agi. 130, § 6.7 di Copstitsicio), ama vez que hi pertinéneka wndtica eatre o
heneficio fsenl @ o instiicio de regime diferenciade de ributagio’

. Arg 97, Somen
de trilautns, ou

Lribatos, 000 stk exincd o H - mapwacan

alet pocde estghetecern - slastindgio de

& L

ado o dispostan s artign s,

: s o tribo e g st base de cdlosdo, yessalvado o
disnosto nos artigos 23, 36, 34, V- g coipihacao de g iddackes para us 0608 01 omissées
contririos o seus dispositivas, ou pare outtas infiagoes nele definidass VI - as hipdteses dae oxclu-
3an, suspensio e exiincao de créditos fribnariog, ou de dispensa o redecdo de peaalidades. § 1
Eeuipara-se & majoracio do tributo amg agiio da tun hase de cillodo, que importe emtornd.o
s aneroso. § 2.9 Nao consttn regoracho de iributo, pasa os fing do disposto Ao inciso desie
arbigo, a ctualizacio do veler monetdrio da respoutiva base dir edicule)”

A 1. Bvedads 3 Unio: - sstiair sribute que ndo sefi aaiforie em odo o territdrio aacional

a0y Exlado, uo Distrito Pederat ou a Munieipio,

sie do incentivos fiscais desibnados apromeavey o equi-

ifer passivin IV

i

m que implique d
ein detrimento de ouiro, adiitidn o cond
Whrie do deservoldimeso socioeconbaics enire as diferentes regites do Pals; N

2 sl ossived, amiin, outras formas de parcerius soclerivias gue ndonec ssarlamenie
Inplican a constiiicio de nova pessoa harklicy, sk o fofpd ponfiies, consdrrios e ouros Hpny
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Muitas vezes, essa participaciio relaciona-se com objetivos estratégicos dq
Estado num determinado setor da econoia, sendo inclusive efetivada porempre.
sas estatals, controladas pelo Estado. Nesses casos, a participacao aciondria estatg|
tem por objetivo uma colocagdo estratégica do Estado (diretamente ou pormeio de
Suas empresas estatais) num determinado segmento econdmico, como forma de
regulagdo do mercado ou para o alcance de fins publicos visados pela intervencag
direta estatal,

Masesse mecanismo pode serutilizado também com o objetivode fomentarum
setorouagente, [sso porque essa participagioestatal pode viabilizar o acesso arecur-
sos publicos (humanos, financeiros ou mesmo de bens materiais ou imateriais)s que
facilitam o exercicio de determinada atividade econdmica com releviincia para og
interesses ptiblicos. Nesse caso, o Poder Piiblico atuard como sécio estratégico da
sociedade, aportando um diferencial - recursos financeiros, outros bens materiais o
imateriais - que propulsionard aviabilidade da sociedade, incentivando-aa executar
atividades econdrmnicas de interesse social.

Veja que, nesse case, a relacio entre setor ptiblico e setor privado estabelece-se
em dmbito societdrio e ndo contratual. A parceria societdria entre os setores piiblico
eprivado existe hd bastante, na forma de sociedades de economiamista, que congre-
gam capitais piblicos e privados, com a detencio do controle pelo sécio estatal #
Embora sejam pessoasjuridicas de direito privado, sabe-se que essas empresas esta-
tais estdo sujeitas a um regime hibrido, com incidéncia de regras de direlio ptiblico
que limitam sua atuagio.®

Nesse cendrio em que se destacam essas amarras na atuagdo dos entes estatais
empresariais, bem como dainsegurancajuridica em relagdo aoregime juridicoaque
eles estdo submetidos, vern crescendo® a intervenclo estatal sob a forma de partici-

de assoctaches romercials, As consideracdes aqui tecidas aplicam, de forma geral, para esses tipos
de assoctaghes.

51. Ressalte-se que o capital social de wma ermpresa pode ser composto ndo apenas por meeda, mas
também bens méveis, imévels, bem come direitos e bens imateriais, desde que valordveis.

52. Ressalte-se que as sociedades de economia rHsta, juntamente cont as empresas estatais, sio ins-
frumentos de intervencio direta do Estado na economia, em que ele produg, diretamente, bens @
SEFVICOS.

53. Para um estudo especifico sobre o regime juridico incidente sobre as empresas estatais, ver:
JUSTEN FILHO, Margal. Empresas estatais ¢ a superacdo da dicotomia "prestacie de servige
piblico/exploragdo de atividade econdmica” In: FIGUBIREDO, Marcelo; PONTES FILHO, Valmir
{org.). Estudos de direito pithlico em homenagem a Celso Antonio Bandeira de MeHo, S0 Paulo:
Maheiros, 2006; MARQUES NETO, Florians de Azevedo, As contrataches estratégicas das esiatals
Gue compelem no mercado, In: OS0RIO, Fabio Medina: SOUTG, Marcos Jurnena Villela, Fsmudos
em Homenagem a Diogo Figueiredo Moreiva Neto. Sio Paulo: Lurmen Juris, 2006; SUNDFELD, Carlos
Ari. 0 direito e as parcerias empresariais e contratuais entre Estado e particulares, Cadernos FGV
Projetos. vol. 23, 2014,

54, Carles Arf Sundfeld tece interessante histérico sobre as “empresas semiestatais”: “Todavia, um pro-
blema importante € que as regras de gestao piblica, que 540 cada vez mais aplicadas is empresas
estatais {ex.: dever de licitar e de fazer concursn pubkco para admitir empregados), tém se mostrado
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pacio societiria estatal minoritdria, sem caracterizacio do contole estatal™ - parce-
rias essas que podem ter por objetivo fomentar e incentivar a atvacho de determina-

dosqueoaporte estatai na sociedade podegerar,

dossetores tendoemvistaosbene
Nessecaso, asociedade naqualo Estado participari serd pessoa jurfdicaprivada, com
controle nao estatal, sendo que a participacdo estaral nio serd suficiente PAra carac-
“Destarte, aempresasubmete-se, nasua

cerizar o controle dasociedade pelo Estado.®
gestiio € afuagao, aoregime juridico aplicdvel a gualquer outra empresa privada,

i
A
) -
B pouco adapiadas i ecessidades EIPEEUTES, G que e mpanda custos e Incerieras sabre 4 il -

15 ST NAO Ten) Se maostiie
s anos, ma siternoativa vers

k vandas soviedndes de economin misem, Assir, asociedade de econd
;h unminadeio muite adequadie pars novas parcerius. Poy isso, noe ¢

. sendotesinda o dmbito federal o de e Poder Piblica, pos raeie de eTapress estaial, ingrossar comno
acitiinta minas o relevane wess do setor privade, participsn do sen contrate preti via de
wn acordo de acloniste ¢, por rmcic de contratos adwministrazives, associur-se o ossa CRIIEES DG
empreehdimentos inperuntes. Coixa Feandmien Federal ¢ Telelnas i Heeram
tpo thresolade ¢ uma empress semiestatal, gue celebra, sem Hoitucha, conutos

aciaghes desse
o prestaino de
servicos o de fornecimento com g estgia Gt ¢ sua sOCh e, assin, tent garantis de merend o de
30 0 Poder PGhlico ¢ minoriednio, além de a
fica mials sepute” Gdirefio

Peeeila por praze longo, e g ParCeriy estdvel,
eHpesa Bae e suleliar & regras de gestio piblicn, o g

€@ parcerias.. cits, P AnAT

cionistn priv

A

O Brec.- el 20071967 vale-se du concepedn petdrinientol de controde, sendo entiio contredadns aghaele
gua tiver s propriedade Jda maiotis das aches, Ocorre e, codn o advento da Lel 6.404/1976, aue

o parinental pas aoeonfigeracio de
ARG BUURS Colfornos, Jsto

L

HIONHRES, 1 eoaceedn exclisiving

feptls s sociodnde: !
eryrest eslatal - o, cspeeialinente, socledade de econonia mis

porque esta Lel, ao definh acfonisin costraladar (are 1E8), atifize-se do acepdn fiiive de coarirade,
i eeam o coniole

fovanda-se pura o controle efotive du empresa{gue o necessariamenste cotneld;
putrimonial). Dessa forma, a parks da Lel 5.904/1976, deve-se fer ons vista HERTUE
adotnto pelo Dev.-lei 200/ 1967 pare defingr soeiedades o ecnaomia Hlsk € empresas pidiicas

ko palrimeniod

azevirante d realidade da organizacio societdia des

(ars 5.2, 15 e 111} i nio ¢ mals suficionte b

SEPIesas, ¢ nem as fonmas de particihecies soctetdring eetatais. Assim, o foco da acepedo de con-

froe deve reskHr na detenciio efetiva do pogtes de deckdis, de forma permanente, sobre os ramos
da sociedade, ol como dispusto 1o 211, 116 ¢a Lel 6,404/ 1976,

b M
lerventiva estatal: "As clreunstaneas vcondmions o g
para fumento conduziram o Bstado brasileirn & delinear tma nova modalidade iferventivi,
chreunstincias especisls e diferenciadas, o Ssado AESCFUE FRCLFSOS coonimicos Indispensiv
& verios enpreendimnentos medianis o aparie de capital ne condican de steis mineriasio, ©

madalicide in-

gal husten Filio destaca as participacties wcionidringg estalsis conto s nov
essledaede de aporle de recursos piblicos
1

iy

508
seligdes ter sido aplicadas no serar energedeo ¢ foram ospecialmente copsagradag nas concrssiog
& explovaviio dos Aeropartos de Guaralhns, Compinuy ¢ Brasilia” GUSTEN FILIO, Marcal, As
eTpresas privadas com participecio estatal ninovitdnia, BeldAC - Roewfsta de Diveiio Administrativo
4133,
7 "Controle estatad” agui, refers-se o consrale sseatal nos termos adotados pela Lei 8,404/ 1976, e
S definicho de acionista congrolador (art, 118), conforne mencionado na nota de eodupd anterion,

sy

Contemporénien, o1, 2. p. 277, set-ont

10 &, u efetivo poder de comando da sociedade, T sonfrele, por sia vez, pode ser verilicado snto
pelo crftérlo patrinonioal - detencio da majors do capital votante -, como pedo oritiério fritico, po
s pretevencivs - as chamadas golden

mieko de outros mecapismos secietirios {por exemplo, acoe
shiare), on coptratuais (por exemplo, os acordos de aeionistas), O due se busea apontar € gue, do
Qualquer form, o participagio do Estado na socledade, nesta forma de fomenta, nio caraeterizrd o

controle actondrio pelo Estado - &, pertanto, nio enseiars o enguadramento dessa sociedade comeo

Wins emnpesa estatal,
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Hadois principaisrequisitos quedevemseranalisados em relagioa participacig
societaria estatal como forma de fomento. Primeiro, sob o viés orgamentdrio, se o
aporte estatal na sociedade se der sob a forma de recursos fi nanceiros, entao tal me.
canismo representard criacio de despesa (art. 12, § 5.9, da Lei 4.320/1964),% sendg
necessaria sua previsio na Lei Orcamentdria Anual. Ressalte-se, contudo, que nem
Sempre essa participagao gerard dispéndio de recursos orcamentérios, sendo POssi-
vel que o aporte estatal seja feito sob a forma de bens e direitos. Nesse caso, deversg
ser observados os requisitos aplicaveis sobre os bens aportados, notadamente ¢
normas emitidas pelo ente titular do bem (Unido, Estado, Distrito Federal ot Munj-
cipio) - por exemplo, no caso de transferéncia de bem publico imdvel federal, a5
exigéncias constantes no art. 23 da Lei 9.636/1998.%

Segundo, a questioda autorizagdo legal para a participacao estatal em socieda-
de privada. Importante notar que o art. 37, XX, da CE® exige autorizacdo legislativa
para a participacdo de empresa de empresas estarais em emipresa privada. Assim, ng
caso de a participacio estatal em empresa privada ocorrer diretarnente pelo ente fe-
derativo, entende-se que ndo hd necessidade de autorizacao legislativa que decorra
desses dispositivos constitucionais (ressalvando a possibilidade de necessidade de
autorizagaolegal, adependerdotipodebemase aportar), Se, contudo, a participacio
estatal ocorrer pormeio de empresaestatal{ousua subsidigria, assim entendidacomo
aempresa controladadiretamente porempresa estatal), entio deve haver a utorizacéo
legislativa, mesmo que ndo caso a caso, que autorize sua participacdo em empresa
privada.®

B8, "Art. 12 (...) § 5.0 Classificam-se como inversges linanceiras as dotagies destinadas a: 1 - aqeisicio
deimoveis, ou de bens de capital jd em utilizagao; I1 - aquisicao de titidos representativos do capital
de empresas ou entidades (e fualquer espécie, j4 constituidas, quando a operagin nao importe
aumento do capital; 11 - constitnicao ou atmento do capital de entidades ou empresas (|1e visem
a objalivos comerciais on financeiros, inclusive operactes bancdrias ou de seguros £,,.)”

39, “Art 23, Aalfenacdo de bens imévels da Unido dependera de sutorizacao, mediante ato do Presidente
da Repiibliva, ¢ serd sempre precedida de parecer da SPU quanto & sua nporiunidads & convenidne,
§ L* A allenagio ocorrerd quando ndo houver interesss piiblico, econdmico ou social em manter
0 imdvel no dominio da Uniso, nem Inconvenifngcia quanto & preservacio ambiental e i defesa
nacional, no desaparecimento do vinculo de propriedade. § 20 A competéncia para autorizar 4
alienacio poderd ser delegada no Ministro de stado da Fazenda, permitida a subdelegagio”

60. “Art. 37 (..} XIX - somente por tei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instiuicae
de empresa puiblica, de sociedade de economia mista e de fundagdio, cabendo h lei complementas
neste thimo caso, definir as 4reas de sua atuagdo; XX - depende de autorizagdo legisiativa, em
cada caso, 2 eriagho de subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior, assin como &
participacio de qualquer delas em emnpresa privads; (L.)7

61, Neste caso, contude, entende-se nao ser necessdria autorizaclo legislativa para cada case de
associagao, sende suficiente a previsio na lei de criagdo da empresa estatal. Tal interpretacio val
12 esteira do decidido pelo $TE quande do julgamento da ADIn 1,649 MC, especificaments em
relacdio 3 necessidade de autorizagho legislativa para a eriacio de em presas subsididrias constant®
ne art. 37, X1X, da CF De acordo com o $TE tem-se que a exigneia constitucional € que haja una
muorizacko legislativa para a participacio das subsididrias de ernpresas estatals em empresas pil
vadas - nde sendo, contude, nocessdriaa exigéneiadelel paracada participagae a ser coneretizada.
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fixemplo de parceria socletdria entre privado e ptiblico - este atuando como
pmentador - podeserextrafdadaLei10.973/2004 (Lel de Inovacio Tecnolégica), que
previu, entre os instrunentos de incentive & pesquisa e desenvolvimento (P&D), a
possibilidade de participa¢@o estatal em empresas com propésito especifico (ant.
5.1 A participacido socleidria estatal permite o incentiveo nio apenas por meio do
aporte de recursos financeiros (disponibilizando as empresas voltadas a esses fins o
capital necessdrio paraaviabilizagdo econdmicadoempreendimento), maswmbém
acess0 a Duras recursos publicos da drea de P&, taids como a disponibilizacio de
instalacoes detidas porinstituictes de pesquisa piblicas, Além disso, por se tratar de
uma efetiva parceria secietdria, as expeartises especificas de cada sdcio poderéo ser
sgregadas, comvistas ao desenvolvimento de processos e produtos.

1.3.6  Privilégios nas contrataches pithilicas

Ouweinstrumento defomento estatal quevemsendo bastante utilizadotrata-se
de "priviiégios” concedidos a determinados atores ou setores econdmicos nas con-
ratacoes puiblicas (soja na fase de escolha do convratado, sejana fase de execucio do
conirato}, facilitando seu acessoaomercado decompras piblicas, T outras palaveas,
o Estado pode direcionar seu poder de compra {gue representa wn porcentual bas-
tantesignificativo omrelaciioao PIB dopais) comaforma de incentivar detenninados
setores, airibuindo-Thes condicdes mals favorecidas nas conrratacdes piiblicas. Ao
assegurarum mercado para deierminadosbenseservicos, o uso dopoderdecompra
estatal acaba por fomentar a oferta desses hens e servicos, incentivando, assim, o
execucio de determinadas atdvidades gue se quer fomentar

Tals “privilégios” nas contratagHes piblicas podem ser divigidos a (1) atores es-
pecificos, sendo que farfio jus aos beneficios agueles que cumprirem os requisitos
que os enquadrem no rol dos atores favorecidos; ou {3i) ohjetos especificos, fazendo
jusaos beneficios aqueles que ofestarem o objeto com os requisitos especificos esta-
belecidos pelo drgio contratante,

Exemplo doprimeiro caso (favorecimento aatores econdmicos especificos) sao

1gjumchhfgmu’sm de dispensa doe art, 24 da Lel 8.666/1993, 1als como ag previstas no

Exemato nesse sentidn serhu s previsto da Lel 94 TH1997, gue
A partcpar e consoreios o emnresas: At 83, A Petrobras e suas subsidiivias femmn nutorbandas
e,

tioriza i Pedrolras e s substdidrips

aformar consdrcios com empresas naclonais sy e wmwvn s, i condicho s ndo de eanpress Hed
ehjetivando expandic aividades, rew wloghis e wnplier imaestimenios aplicades & indisl
du peiraleo, Are 54 Piva o earrite cutsrilaento de atdvidades de sea objew
i%‘atil'}%lz‘iu e peirdles, Hea o Petrobras antovizada o constitdr sibsidiariie, sy quais poderiio asso-

a
dad gue ntegren o

Clitr-se, 11‘;3j(_}:é$'ziz i ot mineriimnenis, o ouirgs empresas’

G THeare o Ualdo o suas entidades ausorbadas
EMpress privads de propdsiio especilion gue vise ao deseivolvimento de profotos clentifi
teenoitgicos pura ablencio de produto eu processo inevadores, Panigraln dnkeo, A propet
bitelgcgual wralm\ e resiiiados ohtidos perteneert s nsimicoes detentoras de caplital seckd, na

1 parifeipar minorimricmesto do cophial de
i Gl

i

Proparcao s respeciiva participagie”
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ine. XHI (instituicao brasileira incumbida de desenvolvimento institucional, ensing,
pesquisaourecuperacio de presos), inc. XX{associagdo de portadores de deficiénegy
fisica}, XXIV (organizacao social}, XXVII {associagdesou cooperativas de catadoreg),
Nesses casos, a facilitacdo da contratagao dessas entidades por meio da con tratacig
direta, sem prévio procedimento Hicitatério (conforme ressalvado peloart. 37, XX1, gy
CHereguladopeloart, 24da Lei8.666/1993), estimulaasatividades porelas prestadag
ao fomentar seu mercado consumidor{por meio das contratagdes pliblicas).

Na segunda hipétese (favorecimento de determinados objetos), h4 estimuylg
indireto aos agentes que produzem esses bens ou servicos, E o exemplo da compyg
de papel reciclado por 6rgéo pablico (em vez de papel comum), fomentando, por
meio dessa especificagdo de objeto, o setor produtivo de papel reciclado e, portanto,
préticas mais sustentéveis de producio e consumo,

Ousodas contratacoes publicas como formade fomento estatalpode serimple.
meutado por meio (i) da delimitaciio do objeto a ser ¢ontratado, incluindo na sya
propria caracterizacio critérios que visam a estimular determinado setor Cilagente;
{ii) de inclusdo de preferéncias nas licitagées, seja por mneio de “reserva de mercadg”
{paraalémda especificacaodoobjeto, por exernplo, comadivisicdo objetoemlotes,
€ a necessaria destinagao de um ou mais lotes para proponentes que detenham de.
terminadas caracterfsticas), seja por meio de pontuacio téenica ou econdmica adj.
clonal para aslicitantes que cumprirem determinados requisitos; (i} da inclusao de
exigéncias como critério de qualificacdo do proponente (critérios cujo cumprimento
implica a geragio de externalidades positivas para asociedade como, porexemplo, a
exigéneia de determinada certificagdo pelo proponente); ou, ainda, {iv} da previsio
de obrigagoes a serem cumpridas durante a execugdo de contratos,

Veja-se que, em algumas dessas hipéteses (notadamente na assun ao de com-
Promissos na proposta e de obrigacoes contratuais), nao necessariamente o objeto
do fomento correspondera ao agente contratado, E o caso, porexemplo, do estabele-
cimento (como critério de julgamento ou obrigagao contratual) de exigéncia de
contratagdo de bens, servigos oumao de obra local, hipétese na qual o ente contrata-
do ndo §, ele préprio, o objeto do fomento, mas sim um agente intermedidrio do fo-
mento estatal,

A utilizacdo das contratagdes publicas como instrumento de fomento estatal
ensejatrés questdes especificas relacionadas aos limites no sev uso: a isonomiaentre
os interessados, o estimulo ¢ maior competicao (e a vedacio de restrigoes indevidas
aconcorréncialea preservacao da eficiéncia da contratacao publica. Essas questoes
devem ser especialmente analisadas diante da previsao constitucional de que alici-
tacao assegurars “igualdade de condi¢bes a todos 05 concorrentes” e somente con-
terd "exigéneias de qualificacéo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimentodas obrigacbes” (art. 37, XX1).Nomais, ousodascon tratacies piblicas
comoinstrumento de fomento estatal tende (emboraissonao necessariamente 6cor-
ra} a encarecer, em termos estritarnente econdmicos, a contratagdo, gerando uma
necessidade de andlise transparente de custo-beneficio gerado com tal pratica.
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O poder de comprs estatal tens sido cada vezais utilizado como nshuniento
fomento de determinadas atividades ou objetos, Os exemplos sio virios. Expe-
dgéncias de conierda o origen: nacional nas contra-

e
iencias S FEMOLas SA0 a8 e

coes publicas de bens ouser

(utreexeniplo hastanre conhecido éa LG 123/2006, quetemporob jetofomemar
as micro epequeniasermpiesas, estahelecendo, entre outrosinstrumentos, mecanismos
de facilitactes e tratamento diferenciado nas contrataches publicas (art. 42 ¢ 8s.), tals
como{iafacilitacio deprocedimentos documentaisdurantealicitacio{ans 42 e43)
i) preferéncia em caso de empate {assim entendida a proposta de micro € pequena
empresa de 5% a 10% superior & proposta das demais propenentes, conforme moda-
ndade de liciacio (arn 44} (3 arestricio daliciiaciio @ esses entes, nas comnratacoes
deaté REGG.000 (art 48,1}, Mais vecentemente, aLei 12.34%/201 0 alterona Lei 8.666/1993
(. 3.5, § b ess. ), prevendoumanargenn de proferoncia pava produtos nicintfatirados

eservicos nacionals que resultem de desenvolvimento e inovacie tecnologicarealiza-
dos no pads, de até 25% do preco cobrado para produtos estrangeiros.!”

ALel 12.349/2010 tanbém introduziuna Lel 8.666/1993 um novo obietivo a ser
buscado pelas Heltagdes (art 3.0, eaput )™ paralelamente {isonomia e meihor pro-

posta: o desenvolvimento nacional sustentavel Com base nessa previsio, foleditado
ollec. 7.746/ 2012, que passou areguiar untamente comoutros diplomasnonmativos,
0430 do poder de compra estatal para a busca do desenvolvimento susteiidoed. Prin-
cipal exemnplo sdo as chinadas "Heltacoes sustentdveis” ou "compras verdes’, que

adotam critérios e praticas de sustentabilidade no procedimento de escolha do con-
tratado, bem como duranie a execucio contrainal

G3. Exemplo & bet B248/199), Qate prove, em s w300, preferéncia nas contrnucoes pablicss de
so com leenoboghi desenvolvida no pals efou prodazides
udsietas de contennda kool
derivados, como fopma de incentivo & indis-
siral o Bioeomdbstiveis (ANP) considorava o

bens e servigas de informidton s
de geordo comn o processa prod
nes coniratos de exoloracio o producan de
i nacional: o Agencia Noclonal de Petr !
povcentual de conteddo local coma critério de pontuagiio sdenics destde a "Rodids Zero” frealizada

e 184, e desde o 4.0 Rodeta passou s exiglr o camprimsento de um poreepieal de contedde locit

G 1 exeencio dos Conimtos

iy ghe preferéncia fod repeiade pelo Dec, T.546/201 1. Advimals, uaplicacio de
sg, s contratucdes pobdicas federns, fan

6. Atilizacio da
frargens de prefe
sido reguinde pormein de diversos decretos federals

B5. “Are. 3o 4 ik
sefeciin da provosts naks vantajosa par & adiminis
cional sustengivel o serd processada ¢ julsnda e e
¢t legalidade, da bnpessealidade, da moratigade, d
achmhz a, <t vhhcuiacio ao sramemoe convocatrio, do hdgamento objetivo e dos que hes
s correlang”

(2]
srpein e diversos produios @ s

o destion-se g garanihy « observanoia do principio constitucionat da Sononta, o
Ao e g promegio do desenvolvimento ni
a contformidade com os principios hisicos
sealdadde, da publicidade, du probidade

54,

Pare detalhado estado sobre as lickaghes sustentdvels, ver pesguise especificn desgivobvida pavs
# Secretirs de Assunios Leglslarivos: BRASIL. Minkstério da Justica, Mecanismus jinidicos pare a
modernizecde o ransprringio de gestae pabiica: compias pnthlicos spsfosteveds. Brasilia: Ministério
<la Justicn, 2018, vnl. 2. Série Pensanda o Dirgit, 11, 49,
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1L.3.7  Disponibilizacdo de bens e recursos piiblicos

O exercicio de uma atividade economica demanda a dispon ibilizacao de beng
diversos - desde o préprio local para o exercicio da atividade, até equipamentog o
instrumentos diversos, infraestrutura para escoamento da producdo efc, Assim, q
incentivo estatal a determinada atividade pode dar-se nao apenas por meig de
subsidios financeiros ou facilitacio no acesso a recursos financeiros - que, por syg
vez, serdorevertidos na infraestrutura necessaria paraaexecucao daatividade -, myg
tambémnadisponibilizacio debense recursos publicos que facilitardo seu exercicig,

Porvezes, amera disponibilizacic doacessoarecursos publicosjd constitui, por
sist, umincentivo datividade, ainda quesecobre portaldispon ibilizacaoas condicoes
normais de mercado, mas permitndo que o bem priiblico (mormente o dominigg)
ociose] seja inclufdo na realizagho de uma atividade econémica de interesse geral o
Outras vezes, o incentivo far-se-4 na forma de disponibil izagao derecursos publicog
em condigoes econdmicas mais favoraveis ou até mesmo sem dnus econdmicos,

Exemplomais comuméad isponibilizacio de bens piblicos paraoexercicio de
determinada atividade a ser fomentada, o que pode ser implementada por meio da
propria transferéncia da propriedade pablica para o agente econémico fomentade,
como pela outorga de uso de bens publicos (concessao de direito real de Us0, conces-
$80 de uso, permissao de uso, cessio de uso ou autorizacdo de uso). Ressalte-se,
ademals, gue o incentivo podevirpormeioda disposicdo de bens méveis {porexem-
plo, equipamentos) e iméveis {terrenos paraa instalacio do empreendimento),

Mas o fomento estatal também pode vir por meio das mais diversas formas de
facilitagdo paraavia bilizacio faticada implantagdo do empreendimento fomentado,
Assim, por exemplo, 0 Poder Piblico pode disponibilizar infraestrutura para acesso
eescoamento da producdo {pormeio de construcao oumelhoria de vias pablicas de
transporte}, ou ainda criar polos industriais, centros produtivos ou pargues tecno-
Idgicos - dreasterritoriais qe, emsing, congregardoinfraestrutura necessdria para
o desempenho de empreendimentos, trazendo convergéncia de recursos e maior
eficiéneia,™

BY. "G aproveitamento econdmico dos bems publicos pode se pautar por trés nbjetivos: (i) gerar receitas
past o Pocder Pablico; (i) atrair os particulares para darem uma determinada utitidade ao bem,
utiiidads esra aue sefa de interesse gerat; on (iii) [omentar a utilizacan de um bem piblico ocioso,
e modo s e ele cuumpra sua funcao social cor respondente a produzir riquezas paraa sociedade”
MARGUES NETO, Bloriano Azevedo, Bens piiblicos: funcao social e exploracao econdmica. O regime
furtdive das wilidades pibiieas. Beto Horizante: Forum, 2009, p, 430,

68 Ressalte-se gue g construcan de pulos indusivinis & hipdtese de unilidade pablica que autoriza
desaproprincio de lerrenas, nos termos do Decolef 3365/ 1941 "Art, 5.5 Consid Bram-se cases de
utifidade pablica: (...) /) 2 abertura, canservacao ¢ melhoramento de vias ou ingradouros pibii-
w0 i execucdo de planos de urbasizicdo; o parcelamento do solo, com ou sem ediffcaeio, pard
sua melhor utilizacao econdmica, higiénica ou estética; a construcio ou ampliagio de digtitos
industriais; (...) § Lo A tonstrugao vy zmpliacio de distritos industriais, de (ue trata a alfpea G0
cagaittdeste artigo, imclui o loteamenis das dreas pecessidrhis i instabago de indistriag e atividades
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osrequisitos que deveraoser observados paraessaformadefomentodepen de-
0 do tipo de recurso que ¢ disponibilizado. No caso de alienacio de bens piiblicos
(mf}\!l?is ou imaveis) que poderdo viabilizar um determinado empreendimento, ela
depenclerd, em suma, daobservancia dasregras previstasnoart. 17 daLei 8.666/1993,™
quais sejam, autorizacao legislativa (apenas se bem imével), avaliacio prévia e lel-
{acaona modalidade concorréncia (observadas as hipoteses de dispensa e inexigibl-
lidade desse procedimento). Dependerd, ainda, da observinciadasregras especificas
do titular do bem.™ Do mesmo modo, os instrumentos de cessio do uso (rais como
concessao, concessao de direito real de uso, permissio, cessio, anrendamento ete. )
deverdo observaras regras do titt lar do bem incidentes sobre o tipo de uso aser con
ferido a6 beneficiario”

Por sua vez, se a disponibilizacio de recursos ensejar dispéndio orgamentayio,
deverd haver previsao no or¢amento publico. Além disso, deverdo ser observados
iodos os tramites legals necessdrios para o dispéndic desses recursos. Assim, poy
exemplo, se 0 auxilio piiblico para o fomento dedeterminadaatividade compreender
nadisponibilizagio de umparque industrial para a instalacio de empresas de deter-
minados sefores, a constiucio e eventual operagdo desse parque pelo ente publico
deverd observar todos os procedimentos legais aplicavels ao caso.

Por fim, deve-se ainda comentar exenplo de disponibilizagdo de recursos hu-
manos publicos como forma de auxiliar a execugiio de atividades fomentadas. Eo
caso da Lei 9.637/1998, que regula as organizaces socials, e autoriza a cessdo de

correlatns, bem oomo arevenda ol locacho dos respectivas fotes g empresss previmmente quakif:

das. § 2. A efetivacan da desapropringao pars fins de orlagio ou ampliagde de distritos industriais

depende de aprovagho, prévia e expressy, pele Poder Pabkica compeienie o respective projeto
deimplantacan {0

69, “Art. 17. A alienacio de bens da Administagio Publica, sabordinada & existéncia de interesse

albiico devidamenite justificado, serd precedidu de avaliagho e shedecerd is seguintes OTMas

- guando imdvels, dependerd de amorizagio legisiave para rghos da adiministiragio diveta ¢

urirguicas e fundacionais, e, pora tados, inclusive as entidudes paraesiatais, dependerd

iy prévia e de licltagio na modalidade de concarréncia, dispensada esta nos seguintes

soer (.11 - quande mdvels, dependerd de avaliagio srévia ¢ de Hicitagha, dispensade 0310 D08

seghaintes casas: L.

0. Assitn, por exemyplo, a Lel Organice do Munieipio Huiar do bera paderd bnpor condiche
eas para o alienecio de bens 4o setor privedn, Sobre s comperéneia do tittkar do bem para regui
sobre sau uso ¢ pestao, bem como Buites da incidéncia das regras da Lei 8666/ 1983 para Eszados
& Mutcipios, ver: MARQUES NETO, Fioriano Azovedn, Narmas geriads de licitagio - Doaglio e per-
ramta de bens de Estados e de Municipios - AplicabHidade de disposicoes da Led Federal i, §.866/93
aos entes federados [Comentirios o Acordio do STF A CINCONST 927.3-RS) Revista Trimestratde
Difvelte Prbdico. vol. 120 p, 1731591, 1995

7L Nesse seniido, mencione-se, exemplificafivamanie, que d legistacio de muitos entes federa-
tHvos costuma exigir autorizagho legiskativa para & cessao de uso de bens publicos por melo
de Snstrumentos als estaves, Lals como concessdo de uso ¢ Concessio de direifo real de uso,
Em drnbito federal, alén do §a civado art, 17 da Lol 866671983, mencione-se especialinente a
101 9,636/ 1990 ¢ Dec.-let 0,760/ 1946, que estabelucem normus $obre & gestio e o tso dos bens

piibiicos federals.

s3 ggpeCifi-
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servidares puiblicos, com 6nus para a origem, paraessesentes (art, 14).720 legisladoy
quis, como forma de incentivar as organizacGes sociais (e as atividades por elas Pres.
tadas, consideradas como de interesse publico}, disponibilizar servidores Plbliceg
que poderiam agregar para essas entidades sua experiénciana gestiao piblica.

1.3.8  Apoio institucional e capacitacao

Além de disponibilizar bens e recursos puiblicos come forma de incentivar, de
facifitar a atividade fomentada, o Poder Piblico pode também, oferecer programag
deapoioinstitucional e paraa capacitagio dos destinatédrios. Trata-se de nstrumen.
to que tem forte interface com politicas pblicas educacionais e profissionalizantes,
bem como com a promocio da ciéncia e tecnologia.

Afaltadeconhecimentos bésicos referentes aostrimites burocraticose i gestio
e administragao de um empreendimento pode ndo apenas obstar que grupos e setp-
res iniciem determinado empreendimento ou atividade econdmica, como tamhém
que o gerenciemde forma mais eficiente e vidvel em termos econdmicos, Além disse,
afalta de conhecimento técnico atual e especializado na drea também torna menos
atrativo o empreendimento, seja por causa da menor demanda, seja por causa de
maiores dificuldades ¢ ineficiéncias geradas por esse déficit de conhecimento,

Dessa forma, o oferecimento de cursos de capacitagdo (tanto relacionados i
gestaoempresarial, como focadosem dreas especificasde atuagio profissional} pode
incentivar a entrada e permanéncia seja de determinados atores com alguma hipos-
suficiéncia, sejaem determinados setores menosatrativos. Além disso, também pode
ser oferecido apoio (para grupos ou setores) parafacilitar o cumprimento de tramites
burocrdticos concernentes ao em preendimento, tais como “balcoes de atendimento”
exclusivos para micro e pequenos ermpreendedores.

Em geral, esse tipo de fomento enseja ao Poder Pablico despesas operacionais
necessarias para a implementacio do programa {tais como a disponibilizacéo de
salas e professores para os cursos ou de e8pago e recursos humanos para o atendi-
mento preferencial em ambito de apoio mstitucional). Nesse caso, o programaed
consignacio de despesa deverdo estar previstos na Lei Orcamentaria Anual.

Exemplo bastante atual dessa forma de fomento sdo as agéncias de inovacdoe
incubadoras. Nesses casos, o Poder Piiblico - em geral por meio de tma instituicde
publica de ensino e pesquisa - fornece capacita¢do e meios para incentivar aqueles

72, “Art. 14. § facaliado ao Poder Executivo a cessao especial de servidor para as organizacoes socials
cou B8 para a origem. § 1,° Nio serd intorporada aos vencimentos ou & rem uneracao de urigf“-‘m
do servidor cedido qualguer vinagem pecunidria que vier a ser paga pela organizagio soéf'al'
§ 2.2 Nao serd permitido o pagamento de vantagem pocunidria permanente por organizagio 5ot
a servidor cedido com recursos provenientes do conirato de gestio, ressalvada a hipdtese de ?{d‘“
cional relative ao exercicio de funcao tempordria de diregio e assessoria. § 3.5 0 servidor cedio®
perceherd as vantagens de cargo a que fizer jus no Srgao de origerm, quando ocuparnte de Carge 7
primeiro ou de sepundo escatio na organizacao social”
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que, ambOIt PUSSUAM UD expertisereievanie, néotémiodos os conhechnentos para
,),{}dumf gerenciar e comercializar a paydr dela. Outro exemplo sdo as diversas ind
i

atfvas do Ministério do Desenvolvimento, Inddstin e Coméreio Exterios™ que
puscam oferecerapoioacs procedimentos necessdrios paraa exportacio de produtos,

como forma de desenvolvimento do setor produtive nacional,
129 Simplificac@o de procedimentos administrativos ¢ tréanites huroerdiicos

Alédmdeapoioinstitucional no cumprimento de rdmites burocrdiicos, pode-se
prever também a facilitacdo e simplificacdo dos procedimentos necessidrios paraa
;}hie;'}gén dequalgquer manifestacdo estaial, seja para o desenvolvinmento de determi-
padaatividade (antorizagho paraabertvradeumempreendimento), paraaobienciio
de alguma outorga estaa) (certificados e Heencas) ou para a obtencio de algum re-
curso estatal (financiamentos piblicos ). Cam a facilitacio dos procedimentos, espe-
pp-seestimudar o desenvolvimento das atividades fomentadas {gue geram beneficios
paraasociedade} e comisso, compensaroauniento doriscoque podeser geradopor
wna simplificacio dos requisitos prévios & omissdo dessamanifesiaghio estatal.

Lxempio bastante conhecido desse instrumento € a LC 123/2006, gue previy,
entre ouiros instrurmentos de fomento as NHCro € pequenas eMpPresas, W regime
stmplificado de tributacéo (o Regime Especial Unificado de Arrecadacio de Tributos
eContribuigtes devidos pelas Microempresase Empresasde Pequeno Porte - Shmples
Nacional, conformeart. 12 e 5.}, hem como simplificagdes da docwunentacioneces-
Saria para a participacio nos procedimentos de licitacoes piblicas (ar(s, 42 a 44).

Aviabilizacio desse tipoe de instrinnento de fomento pode ensejuar despesas
adicionais paza sua operacio, caso seja necessaria a criacio de procedimentos admi-
nistrativos especiticos para seu coanprimento. Nesse caso, o programa e a consignacio
de sua despesa deverdo estar previstos na Lei Orcamentaria Anual,

L300 Uso de titidos e selos oficicdmente aivibuddos

Além de mecanismos de facilitacio da oferta e esthnudo & demanda, o fomento
estatal pode consistiy na diferenciacio de produtos e fidelizagio do mercado consu-
midoy, Comoe forma de incentivar determinadas atividades econdmicas, o Poder
Piblico pode criar simbolos distintivos {selos e certificados governamentais) que
Laracterizemn bens e servigos de forma especial e, com isso, cativem efidelizem maior
bareela de consumidores,

A efetividade desse instrumento relaciona-se com mecanisimos de marketing e
fidelizacao do consumidor, sendoassim adisti noio criadatem gue apresentay algum

sk do proprio sie do MDIC, o povial Vitrine
SOPTE 05 QR ESAS

T8 Nesse sertido, nenvione-se, sxennphifi

o Exportador wwew vitrinedoegos £
sestadoras ¢ o porla Guls de Cop !rltt]f,i:\tz' for ¢ Ipvestimeni Dwwaw Inasioxportgovin/ ), gue
e informacdes sobie nponacho, exporacio e investineros, Acesso e 13102014,

F1que cenirakza Dorango
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apelo para os compradores. Além disso, a criacao de sefos e certificados que Caracts.
rizem, deformaespecial, determinado bemon servigo pode tambémvir aCOmpanhy,
da de outros mecanismos que lragam outras consequéncias para seus produtoreg

: ] 3

que, além da criagao de selo oy certificado oficial para produic ou bem que cumpry
determinadosrequisitos, também estabelecemn desoneragdestributariasoy Privilégigs
ém compras publicas para os detentores dg certificacao oficial,

Oprogramade fomento devera estabelecerrequisitosaserem cumpridos parg
aobtencao do selo peloproduto ou servigo, sendo que tais requisitos deverio estay
relacicnados e resguardar os interesses piblicos que justificam o fomento estatal
Assim, por exemplo, se se tratar de umselo produzido pordeterminada comunida-
delocal (criado paraestimular o desenvolvimenio dessa tomunidade}, os requis;-
t0s para sua obtencdo deverio resguardar que o requerente pertenca e tenha gey
processo produtive naquela comunidade. Ademais, o programa também devers
prevermecanismosde fiscali zagao por parte do Poder Publj co,demodog assegurar
apermanéncia, pelo detentor do certi ficado, das qualificantes queautorizaramsua
emissan,

Por outro lado, deve-se atentar para que os requisitos previstos nao restrinjam
excessivamente o acesso i cert ificagdo oficial. Além disso, ¢ importante também que
osrequisitossejam estabelecidos nio apenascomo objetivo “filtrar” e segregaraque-
les que os cun 1pram, mas também de modo a induzir queos pretendentes aperfeico-
€I seu processo produtivo e, com isso, ganhem eficiéncia, bem como gerem mais
externalidades positivas bara saciedade. Nesse sentido, é bastante relevante que o
programa de fomento, para além de instituir 4 certificacao oficial, também preveja
apolo institucional para auxifiar eventuais mudancas que sejam necessarias paraa
obtencao do certificado.

Aviabilizacio desse tipo de instrumento de fornento enseja, em geral, despesas
operacionals decorrentes da anslise dos pleitos e concessio dos certificados, doapoie
institucional e da fiscalizacao quanto ao cumprimento de requisitos, Nesse caso, 0
programaeaconsignacio de sua despesa deverdo estar previstos na Lei Orcament4-
ria Anual,

Exemplo degse tipo deinstrumento de fomento é o “Selo Procel’, originalmente
criado como “Selo Verde de Eficiéneia Energética” pelo Decreto sem namero de
08.12.1993, com o “objetivo de identificar os equipamentos que apresentem niveis
6timos de eficiéncia energética’ Ao identificar os produtos com major e menor efi-
ciénciaenergética, espera-se induzir o consumidorna compra dos primeirgs - incen-
tivando, assim, os produtos com maioreficiéneia energeticae que, portanto, cumnpren
commaior intensidade os parametros de desenvolvimento sustentdvel e protegdoao
meio ambiente (fins visados pelo fomento). Estabelecem-se, assim, estimulos nas
duas vias: tanto para o consumidor {que, com maior informagéo, pode escolher 0
produto com maior eficiéncia energética), como para o produtor {que buscard obter
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o Aot nivel de eliciéncia energética possivel para seu produte, tendo em vista o
p(,g{-rmifiﬁf de aumento de seu mercado consumidor ),

1.4 Contrapartidas pelo fomento

Apos a concessio de incentivos estatals, o ente piiblico fomentador poderd exi-
gir garantias oumesmo o cumpriniento de algumas obrigacoes pelas agentes do fo-
mento, que efetivamente recebem o incentive estatal. 1ais obri gacoes, a screm de-
mandadas daqueles que receberem o fomento estatal como contfrapartida pela
concessao do fomento, terdo por objetive assegurar a efetividade do fomento (seja
garantindo ou potencializando os fins ptiblicos por ele visado) e, pois, & adequada
utilizacao dos recursos publicos destinados ao fomento.

#t

T T T

Como exemplo, pode-se citar aLei 8,248/ 1991, que previuincentivos & capaciia-
capecompetitividade nacional dadrea de informidticae auwtomnacaoe. Como contrapar-
fida para osincentivos concedidos ds empresas beneficidrias, a Lof estabeleceu diver-
sos requisites de investimentos a serem cumpridos pelas empresas que obtiverem os
heneficios fiscais previstos na Lei (art, 4.9), Visou, com isso, a assegurar o alcance do
objetive esperado pelo fomento:o desenvolvimento nacional daindGsiia de informa-
tica e automacio, a ser efetivado nao apenas com o incentive estatal PEra as empresas
que atuerm nesse setor {por meio de desoneracées tributérias), mas também com in-
vestimentos no setor a serem realizados pelas empresas executadoras do fomento,

Trésressalvas devem ser tecidas quanto as contra partidas ao fomento estatal.

Uma, a exigénciade contrapartidas nio afasta a consensualidade, caracteristica
peculiaraofomento. A ago estatal continuard sendo estruturada naforma de inducao
{em contraposi ¢aoa coacdo), sendoque o particular permanece tendoliberdade para
escother entre se vincular ou néo ao fomento. Apenas e somente se oplar porreceber
0s beneficios do fomento, o particular deverd, entdo, observar as contrapartidas
eventualmente exigidas. Por suavez, aseontra partidas nao tém natureza de coercio,
has, sim, de garantia de efetividade dos beneficios concedidos. Ainda gue ascontra-
Partidas, quando exigidas, devam ser de observiincia obrigatdria, seu foco é resguar-
dar a efetividade dos recursos publicos que foram destinados ao particular, sendo
mposta a pos amanifestacao do particular em perceber o fomento estatal,

Duas, a existéncia de contrapartidas ndo fransforma o fomento muma relacao
Salagmdticon,™ nio havendo relagdo de correspondéncia direta entre o beneficio
toncedido pelo Poder Piiblico e a contra partida a ser satisfeita pela empresa benefi.
-H_'_‘_‘————__
“4, Na ligio civilista, osinalagma relaciona-se com os contratos bilaterais, caracterizados pela existéncia

de contraprestagoes por ambas as partes. Conlorme aponta Silvio de Salvo Veriosa, "Contratos bila-
terais, ou com prestaghes reciprocas, sio os que, no momento de sua feitura, atribuem obrigacoes
4 ambas das partes, ou jrara todas as l)fil'[’l‘.‘i intervenientes. Assim ¢ a compra ¢ venda, () vendedor
deve eniregar a coisa e receber o prego; o comprador deve receber a coisa e pagar o preco. Cada
Contratante tem o direito de exigir o cumprimento do pactuado da outra parte. Sua caracteristica
éo sinalagma, ou seja, a dependéncia reciproca das ohrigagoes. Dai por que muitos preferem a
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cidria do fomento. O objetivo das contra partidas nao é ressarcir, pagar ou compensgy
o Estado pelo incentivo recebido peloagente - do contrdrio, alids, ndo haveria incen.
tivo algum relacionado ao fomento. O objetivo das contrapartidas é, sim, garantip 4
efetividade do fomento, assegurando ou potencializando o alcance dos interesseg
plblicos por ele visados. Trata-se de ponto particularmente importante caso o fo-
mentoviabilize-se pormeiodetransferéncia de recursos or¢amentirios, situagdo em
que poderia haver alguma confusao quanio a natureza das contrapartidas, tende em
vistaa percepeao diretade recursos monetd rios pelo agente do fomento, Ressa Ite-se,
contido, que ainda que ndo haja rela¢ao de correspondéncia exata entre beneficig e
contrapartida (vez que nao se trata de uma relagdo sinalagmadtica), ainda assim g
incentive deve ser proporcional ac objetivovisado, bem comoaos ganhos esperados,

Trés, a exigéneia de contrapartidas difere-se da exigéncia de requisiios para rece.
bimento do fomento, embora ambas tenham o mesmo objetivo de assegurar a efeti.
vidade do fomento, Por vezes, a efetividade do lomento pode ser garantida apenas
com o estabelecimento de requisitos a seremn cumpridos para o enquadramento dg
beneficidrio na politica de fornento e tonsequente percep¢do dos beneficios, Em
Oulros casos, contudo, hi necessidade de prever obrigacées a serem cumpridas du-
rante ouaposorecebimento dosbeneficios— assegurando que essesbeneficios sefam
aplicados de modo a efetivamente promaover ¢ objeto do fomentio.

O programa “Regime Especial Tributério para a [ndustria de Defesa (Retid)”
instituido pela Lei 12.598/2012, serve de exemplo para tragar a distingdo entre requi-
sitos para a percepcao do fomento e contrapartidas pelos beneficios concedidos, A
Leidistingue dois momentos diversos de exigéncias a serem observadas pelo reque-
rente das medidas de fomento (desoneracoes tributdrias) trazidas pelo programa.
Primeiramente, orequerente apenas podera fazer jus a suspensiodo pagamento dos
tributos (beneficio concedido no caso) se st iver enquadrado em uma das hipoteses
previstas pela Lei (art. 6.0 ¢ 33.) e, pois, cumprir todos os requisitos l4 previstos. No
entanto, a Lei também determina obrigagoes a serem cumpridas pelo receptor do
fomento durante um perfodo que, se observadas, ensejard com que a suspensio do
pagamento seja convalidada em fsencao fiscal - ou, se nao cumpricas, ensejard o
pagamento dos tributos {art. 10).

Se a exigéneia de confrapartidas tem por fim resguardar (ou potencializar) o
cumprimento dos fins visados pelo fomento (o que nao afasta o cardter consensual
dessa funcdo estatal), devem ser previstas consequéncias em caso de seu nao cum-
primento, taiscomoo desligamentodoagente do receptor dosbeneficiose, eventual-
mente, adevolucao ou o ressarcimento dos recursos publicos aele destinados. Neste
thimocaso, é possivelim poracagentedofomento descumpridor das contrapartidas
aobrigacao de {i) devolugao dos recursos transferidos {orgamentérios ou outros) ou

dencminacio contratos sinalagmdticos” {VENGSA, Silvie de Salve, Bireito civil: teoria gerad das
obrigacies e teoria geral dos coniratos. 1. ed. S40 Paulo: Atlas, 2014, vel. 2, I 3923
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(i) ressarcimenta 8o }’oder Publico ne caso de dispéndios de recursos piiblicos em
centido mais amplo {Isto é, quando a prépria disponibilizacio do fomento teniia
perado algumtipo de custo para o Poder Piblico).

Deve-se observar que tais consequénelas ndo se significam sencio em sentido
pals estrito e mmpouco uma multa, mas sim wn ressarcimento aos cofres priblicos
pelos custosincorridos parao alcance de fim pablico visado pelofomento que, coniu-
do, pode ter sido obstade em raziio do descumprimento das contrapariidas pelo
agentedofomento. Aindaassim, énecessdric cautelapa definicao das consequéncias
aserem aplicadas entcaso deinadimpléncia das contrapartdas: elas devem ser prg-
porcionais, demodon, porumiado, assegurar o uso adequado dos recursos publicos
{qualseja, ¢ alcance dos fins visados pelo femente) pelo agente dofomento e, dowtro,
ndo desincentivar a adesidc ao pregrama do fomento. Insuficiéncias ou exa geros das
consequéncias podem levar em qualquer case, 3 inefetividade do fomentio.
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sumaAr: L Comypeténcips federativas - 2 Bihliogratia,

1. COMPETENCIAS FEDERATIVAS

Quandoseanalisaqualente federativo detém competéncia para exercerafu 11C40
estatal fomentadora, tém-se trés fundamentos que embasam e, por conseguinte,
delimitan: essas competéncias federativas.

Primeiro fator de demarcacio das competéncias trata-se da atribuicao de pro-
tecao dos objetivos visados pela ordem econémica nacional e elencados no art, 170.
Trata-se, aqui, de identificar a competéncia de o Poder Pablice interviy na ordem
econdmica paraassegurar esses fing, sendo que o “Poder Publico” deve serc ompreen-
dido de forma indistinta, abrangendo as trés esferas federativas. Em termos gerais, o
Jomento priblico compete a todos os entes da Jfederagdo, néo existindo reserva de arivi-
dade conferindo a wm ente da federagao em detrimento dos demais.)

Segundo fator refere-se ao art. 174 da CF/1988, que estabelece o dever de o Fs-
tado normatizar e regular a atividade econémica, Aqui, também, tem-se guie o “Esta-
d0” refere-se As rés esferas federativas, indistintamente, cabendo a todos os entes,
Sem reversas, exercer aregulagao e normatizagao da atividade econdmica, inclusive
PO meio da funcio estatal fomentadora.

Terceiro e Gltimo fator refere-se s competéncias relacionadas ao objeto do fo-
ento, isto ¢, ao objetivo que se visa proteger e que justifica a intervencao estatal no
¢4s0 em concreto. Deve-se entdo analisar a qual ente compete a promocio daquele
Iteregge publico em especifico, conforme a distribuicdo de competéncias desenha-
dapela Constituicdo Federal, nosarts, 21 a 30.

= -

L. MARQUES NETO, Forians de Azevedo, O fomento como stranento de intervenvio estatal na

orden econdmica. Revista de Dirvito Priblico da Feononria, vol, 8, 0, 32, p. 5771 Belo Horlzonte:
Forum, out.-dey. 2010,
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Nesse sentido, destaque-se que os objetivos normalmente visados pelo fomen.
to inserem-se no Ambito da competéncia concorrente dos entes federativos, confoy.
me previsio no art. 23 da CF/1984, tais como a promogao da cultura, educacio e
ciéncia {inc. V}, promogio do desenvolvimento de setores menos favorecidos (ines,
X e X}, fomento da agricultura e producdo familiar (inc. VIID), protecao da satde e
assisténcia puiblica (inc. 1), protecdo do patrimonio histarico e cultural (ines, Il e v)
e protecdo do meio ambiente (incs. Vi e VII). Além disso, em diversos dispositivos 4
Constituicdo Federal determina caberao “Poder Piblico” aquiconsiderado indistin.
tamente as trés esferas federativas, buscar o desenvolvimento por meio do fomento
e do incentivo, de setores e grupos, tais como as determ inagoes de incentive 2 prote.
¢ao do mercadode trabalho da mulher (art. 7.2, XX), 4 micro e pequena empresa (art,
178), ao turismo {art. 180), & cultura (arts. 215 e 216), ao esporte (art. 2 17}, a0 acolhi-
mento de crianca drfa ou abandonada (art. 227, § 3.0, Vi)

Apartirdessas balizas, pode-se concluir queafuncéo estatal de fomento podeser
exercida pelas trés esferas federativas, uma vez que cabe ao Poder Pibiico, de forma
indistinta, direcionara ordem econémica paraosfinsprescritosnoart. 170da CF/19a8,
Noentanto, para cada caso especifico, deve-se atentar paraacompeténciadoenteem
relagioac objeto dofomento, bem como em relagdoaosinstrumentosdefomento que
sedesefamanejar (porexemplo, competénciastributdrias, noscasosde desoneractes).

Nesse sentido, cite-seinteressante acérdio do STE?a respeito da constituciona-
lidade de banco de fomento que teria sido criado por um Estado-membro paraa
promogao do desenvolvimento da regido, com Ambito de atuacko em trés Estados.
No caso, o Supremo concluju ser competéncia da Unido o fornento do desenvelvi-
mento regional {assim entendido para aquele gue abarque mais de um Estado), ¢
definiuserinvidvel a criagao, porapenasum Hstado-membro, deuma agéncia “inter-
estadual” para dar cabo a esse cometimento. De acordo com o Supremo, a atividade
de fomento deve estar contida no ambito de competéncia do ente piiblico que ird
exercé-la. Emboraaacio tenhasido propostaaindasobaincidénciada Constituicdo
Federal de 1967 (p6s EC 1/1969), entende-se queos pardmetros fivados pelo Tribunal
permanecem vilidos, isto é, o fomento de determinada atividade deve estar compreen-
dido no dmbito de competéncias do ente que a pronoverd,
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LLIMITES AO FOMENTG

Como gualquer outra atividade estatal, o fomento deverd observar limites, ser
detalhadamente fundamentado e seracompanhado pelosdrgaos internos e externos
de controle.

Especificarnente no exercicio da funcao fomentadors, a delimitagio de limites
{e controles quanto a sua observiincia) ¢ igualmente relevante, uma vez que essa
fungio pode ensejar interferéncias significativas no mercado como um tode. Ainda
quesetrate de intervencio indireta estruturada sob umaforma consensual porindu-
o {ndo coercitiva) - sendo, portanto, a forma mais branda em termos de limitacao
direta da propriedade e liberdade -, o fomento pode gerar impactos significativos no
mercado, ainda quando voltado para uma etapa especifica da cadeia produtiva, sen-
do que seus efeitos podem ndo se limitar ao setor beneficidrio imediato. I que, ao se
destacar um setor, uma cadela do setor ou grupo de agentes econdmicos especificos
Gueird receber oincentivo estatal, acaba-se por criar uma distingdo emrelacdo entre
este grupo fomentado eoresto domercado, Essa distingao écriadapelo Estado, enéo
&istiria em condicdes normais e exclusivas de mercado.'

Ocorre que, aoconceder estimulos parao objeto escolhido, outros seloreseagen-
tes podem serindiretamente npactados. De alguma forma, esseimpacto ¢ atémesmo
Visado pelofomento, umavezque os incentivos estatais sito justamente manejados de
Modo a tornar mais atrativa a atividade fomentada — e, poroutrolade, diminuira atra-

L Aposigio de prividégio em relucio aos demais agentes é consequénei da concessio de umn incen.
tive estatal, cotneteristios erente 1 fungio fumentadosy, conforme phordado no capitlo. 1, item

L2z
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tividade de outras atividades que, embora sejam igualmente legalizadas, nio geram
tantas externalidades positivas paraasociedade quantoas atividades fomentadas, Ng
entanto, tais impactos podem ultrapassar - em inlensidade e abrangéncia - a esferg
dosetor fomeniado, gerando consequéncias para diversos outros sefores econdmicos,
Veja-se, por exemplo, que incentivos estais concedidos para a inddstria de acdicar
podem gerar consequéncias indiretas para os setores de alcool, petrGleo e derivadog,
impactando toda a cadeia de abastecimento nacional de combustivess.

Nessa esteira, os possiveis impactes da fungéo forentadora devem ser precisa.
mente mapeados, de modo a ensejar uma ponderagao mais adequada e realista dessa
intervenqao estatal. A partir disso, deve-se exigir ampla fundamentacio em relaciod
escolha dos elementos do fomento. Setor a ser fomentado {destinatdrios finais do fo.
mento), agentes do fomento, instrumentos e eventuais contrapartidas: fodas essag
escolhas devem serjustificadas, inclusive a partir de uma ponderacio quanto agaten-
dimento de determinados limites que incidem sobre a infervencdo estatal.

Neste processo de ponderagéc e fundamentagdo quanto as escolhas necessa-
riamente envolvidas na definicio de uma polftica de fomento estatal, devem ser
consideradostrésgruposde balizas: {i} oslimites relacionados abrangéncia e inten-
sidade do fomento(representados pela subsidiariedade e proporcionalidade), tende
emvista tratar-se de uma intervengao estatal na atividade econdmica; (i) os pardme-
tros tragados pela isonomia e impessoalidade, a partir da constatacio de que toda
politica de fomento ird trazer uma distingo entre agentes econdmicos {trago, aliss,
comum a qualquer politica piblica); (iif) imites relacionados & livre-iniciativa e livre-
-concorréncia, tendo em vista as distingdes e privilégios que o fomento pode ensefar
para os diferentes agentes econdmicos.

Ressalte-se, por fim, que a atividade fomentadora submete-se aos principiosda
Administragio Piblica elencados no eaput do art. 37 da CF/1988, como qualguer
funcao estatal.?

1.1 Subsidiariedade e proporcionalidade

Asubsidiariedade(vetor horizontal, de abrangéncia) e proporcionalidade{vetor
vertical, de intensidade) da atividade de fomento decorrem do fato de ser a ordem
econdmica pautada nalivre-iniciativa, sendo aintervencio estatal medida a serado-
tada como forma de assegurar os principios elencados pelo art. 170, apenasnes casos
em que isso for necessario e na medida do necessério3

2. "Art. 37. A administragao piiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
da Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de fegnlidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade v eficiéncia e, também, ao seguinte: {..} {grifos acrescentados.)

3. Asideias do presente item foram desenvolvidas ent MARQUES NETO, Floriane de Azevedo, O for
mento como instrurnento de intervencio estatal na ordem econdmica. Revista de Direito Priblicode
Feonomia. vol. 8. 1. 32.p, 57-71. Bele Horizonte: Forum, oud -dez, 2010: MARGUES NETO, Flotian?
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Sabe-sequeaConstituicho elegeu alivre-iniciativa comao fundamento da Repd-
plica Federativa do Brasil (art. 1.2, 1V, da CF/1888) e como fundamentos da ordem
econtmicalart. 170, caprt, da CF/1988 ), a0 mesmo tempo e que demarcou a inter-
venclo estatal direta como medida excepeional (art. 173, capiy, da CF/1988) - prio-
rizantdo, assim, urna detenminada vertente de organizagio econdmica.

Aomesmotempoemque lincoualivie-iniciativa como pedrabasilar daordem
econdmica, a Constituicdomoldou-aparaabuscados fins porelaprevistas (art. 170,
caput, da CF/1988 ) Veja-se que os fins previstosnoart, 170 - valor izacaodorabalhe
numano, promogic do desenvolvimento regional, protecio do meio ambiente etc.
- sho dimensées que ndo excluem a livre-iniciativa, Muito ao contrdrio, com ela se
coaduna.

Noemante, aintervencao estatal nunca éneutra em relacio o mercado. Quan-
doempregada de formadespeiada, nolimite, pode derrogar aliberdade de iniciativa
e alivie-concorrénela, principios igualmente trazidos pelo art, 176, bem como pelo
art, L.e{como undamentos da Repliblics Federativa do Brasil L. Diante disso, embora
plenamente possivel e ensejdvel de vérias formas, ¢ infervencio estatal no domfio
gcondmico encontra imites nos principios da subsidiariedade e da proporcionalida-
de, sem o gue estarfamos diante da prépria negacio do principio da iberdade de
iniciativa®

A intervencio estatal na ordem econdmica deve ser compmreendida como ¢ir-
cunsidiicia excepeional, que fimita a regra matriz de iberdade de iniciativa. Para
justificar essa exceqho, haverd sempre que existir razoes suficientemente densas e
relevantes a ponto de derrogay, parcialimente, o principio da livre-iniciativa, Apenas
ademonstracio dessa finalidade piblica, essaraziio de interesse ptblico, é quetorna
legitima e justificavel a restrigdo da liberdade econémica mediante incidéncia da
intervencao estatal e, especificamente, sob a forma do fomento,

Se é certo que a ntervenicio estatal é plenamente previsia e admitida na Cons-
tituigdo, a opgao de intervir ou ndo na ordem econdmica e a escoltha do mecanismo
pelo qual se perfard esta intervencio estd subordinada i demonstragio de que taf
ttervencito € necessdria & consecugdo de wm dado interesse pitblico relevante (isto 6,
4 intervencao estatal é subsididria em relacéo & livre-concorréncia) e que a infensi-
dade com que se manejard dita intervengdo é adequada e suficiente para ensejar tal
obfetivo{istoé, se e quandonecessdria, aintervencao estatal deve ser dosadadeforma
proporcional, apenas na medida do necessario),

de Azevedn, Linites i ubrangéncia e & htensidade da regulacio estatal, Bewfsia Eivtrdniea de Direlio
Admindstrativo Econdmico. n. 4 Salvador: Instituto de Divelto Pabiien da Babia, nove-dez, 2003, jan,
2008, Disgondvel en: fwwavdirehiodoestadoconbr], Acesso e 13.08.2033,

4. liste entendimento encontra, por 6hvio, refiiagho nos sulores que leem na Constiuigio uma awinn-
racio ampla e plena para a intervencio estatal, sem gualguer paramedro de modulacio ohrigatdria,
O gue nio se pode negay porém, dque o constifvinie, por duas verzes, regisirou que o Hvre-infckriva
& Fundamento da economiu ns Brasih
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Se, defato, asubsidiariedadees proporcionalidade devem ser observadas qual-
quer quesejaamodalidade de intervengéo adotada pelo Estado, tem-se que, especi-
ficamente emrelagdo aofomento, igualmente ndo se pode descurar desses limites, 0
fatode setratar de uma formabranda de intervencao estatal nao significa que ela nag
Dossa causar impactos significativos, conforme acima mencionado.

Do mesmo modo, ainda que se trate de uma atividade marcada pelo trago da
consensualidade - inexistindo, pois, coercitividade na estruturacio dessa acio esta-
tal -, ainda assim a forma e a intensidade da a¢ao estatal deverao ser moidadas con-
siderando-se a estrita necessidade da intervengdo estatal, a adequaciio dessa inter.
vengao soh a forma de fomento, bem como a dosagem adequada dos incentivos a
serem oferecidos. Isto é, asubsidiariedade e proporcionalidade deverdo ser conside-
radas tanto na escotha do instrumento interventivo, como na delimitacio de suag
caracteristicas{tais comoescolha domeio defomento, dimensionamento, requisitos
aserem demandados dos agentes, eventuais contrapartidas etg. ).

O principio da subsidiariedadeincide sobre um eixo horizontal, relacionado aos
limites & abrangéncia daregulacaoestatal. Ha que severificarse existem limites dque-
les setores ou campos da atividade econémica que podem ser objeto de incidéncia
daintervencéo estatal. Ou seja, trata-se de saber se existern limites, impostos mesmo
aolegislador, paraque a agaoestatal reguladora (aquicompreendidadeforma ampla,
nos termos do art. 174 da CF/1988, incluida a atividade indutora estatal} se incida
sobre uma atividade, industria ou setor econdmico.

A subsidiariedade estar4 presente especialmente quando da escolha da forma
de intervencdo de estatal.* Conforme ja apontado, o Estado intervém quando exerce
poder de policia econdmica, regulacio econdmica, quando avoca a atribuicio de
olerecer uma atividade como servico publico, quando decide atuar como agente
econémico num dado setor ou ainda quando decide fomentar uma dada atividade
econdmica. Sdo todas elas modalidades de o Estado interferir na ordem econdmica.

5. Aescolhz do fomente rambém estars relacionada com limites tragades para as demals formas de
intervencao estatal. E que, por exemplo, pode-se considerar que determinado fim de interesse pi-
blico, estruturade sob a forma de norma segulatdria, fere alivre-iniciativa - mas se estruturado soba
forma de fomento, ndo. Nesse sentido, cite-se o acérdio do ST {ADIn 3.710/GO, ret. Min. Joaquitn
Barbasa, | 09.02.2007, DJ 27.64.2007), no julgamento delei que previa isencBes em estacionamentos.
Embora a decisdo final do Tribunal de inconstitucionalidade da lei tenha sido fundamentada efm
razdo de vicio formal (invasio de competéncia privativa da Unido), s votos menecionaram a exces
sividade da medida interventiva estatal, Nesse sentido, o Min. Marco Aurélio assim se propuncis:
“Sra. presidente, apenas para ressalior mais ima vez gue, em se trmtando de atividade econfmica
@ atuagao do Bstado, consvante dispse o art. 174, quanin & inicigtiva privada é simplesmente de
fiscalizagdo, incentivo e plangiamento. Niio pode ser vinculante B, por iss0, entendo que o diplomd
conflita com a Carta da Reptblca” {£} A partir desse trecho, pade-se considerar que, uma ver gu€
a lef foi estruturada sob a forma coativa - Isengdo obrigatdria de pagamento de estacionament®
mas situagdes previstas na lei -, a lai extrapola os lindes da Hvre-iniclative; mas qile, s¢ tivesse sido
estruttirada sob a forma de fomento - forma incentivada ¢ nas vinculante ~, & medida poderia €8
sido juridicamente adequada.
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Flas nao sfo cambidveis. A luz do prineipio da subsidiariedade, haverd sempre uma
modalidade de intervenglio mais apta a assegurar o atingimento dos objetivos de
ineresse coletivo com o menor sacrificio possivel da livre-iniciativa®

J& o principio da proporcionalidade” acaba poy oferecer duas ordens de condi-
cionamentos ao exercicio da atividade interventiva estatal, De umlade, predizquea
intervencio estatal na seara de direjtos dos particulares sé deverd se dar guando ne-
cessdrio para concretizaciio de Interesses publicos. De outro, que tal intervencgio
deverd ser mensurada no Hinite mintino do necessdrio. Essa dupla ordem de condi-
cionantes acaba por ditar wm aritério de balango, de equilibrio, entre 0s 6nus impos-
fos ao particular e os banus auferidos pela coletividade (drddar do Interesse piiblico
perseguido pelo manejo das funedes estatals queviabilizam aintervengio na econo-
mia}. Ferido esse equilfbric e deshalanceada a equaciio em desfavor do particular,
restard fevido o principio da proporcionalidade.

A partir dessas consideracdes scbive subsidiariedade e praporcionalidade na
intervencio estaial, a escolha e o desenho de um programa de fomento deverd, em
surna, segair o seguinte percurso: (ij andlise sobre a efetiva necessidade de interven-
cao estatal, diante da existéncia de wmn interesse pablico a ser protegido ou satisfeito;
(it} andlise sobre se, entre as diversas formas de agho estatal, s melhor téenica paraa
proteciodesseinteresse é o fomento {festruturada pormelo de mecanismos de incen-
tivos ¢ inducao); (i) estruturacéo do fomento, que deverd ser disponibilizado na
medida do necessdrio para a satisfacio do interesse piblico em tely, tendo em vista
as caracteristicas do mteresse ptiblice, do setor econdmiceo em especifico, bem como
domercado nacional. Em cada urna dessas etapas, subsidiariedade e proporcionali-

B, Imteressante observar guu o proprke escolhn do fomento - e vez de ouiras formas de liltL,E\t"HE"‘lfl
SURLE s reeennismo de privaaeeds do subsids .nvdlzwmm nimiiniervengin e ;

B (11608 Hativos, Nesse sentido: "No contexto do Est
verifica-se sl

vives dhe esthnubdor, conrdenador e fiscaliz

wativa amphlacdo da atbvidiade admindsiativa de fomento, O Estado assumiv hen-
for dainieistive privada, sefs no exercicio de atividadoes
-5 de Eetade subsididrio, vigilante ¢

seontnines, seja na reulizacio de b
regeindor de atividades gue ouirorn execus
sedehoralivg para frarsferénein de e
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(i} decomra da necessidade de songret de vwma Aneiidade de interesse priblico; (i) dé-se nos
estritos Bodes do pecessdrio pard concrecdo dests finslidads. O princinio da proporcionalidade,
ademais, guarda relacdo conr as duas mairizes centrais do diteito ocidental. Tom relocio com a
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dade deverdo ser observadas, equilibrando intervengéo estatal {com vistas 4 satisfa.
¢do de interesses pablicos) e livre-iniciativa,

A partir dessa pauta, visa-se assegurar que o formento seja (i) concedido apenas
e somente se efetivado se necessario (em prestigio 4 subsidiariedade) e {if) estruty.
rado e modulado na exata medidado necessério {em observincia a proporcionalida-
de). Do contrdrio, o fomento podera consistir-se num privilégio indevide, com pog.
sfveis impactos para os demais setores, em razéo das distor¢ées causadas pelog
beneficios excessivamente concedidos ao fomentado. Ademais, num cendrio de es.
cassez derecursos piblicos, o direcionamento excessivo de beneficios para determi.
nado setor poderd causar a auséncia de medidas estatais {inclusive de fomento) em
outros setores.

1.2 isonomia e impesscalidade

E inerente as politicas piblicas a criacio de distincdes em relacdio aos direitosa
seremgarantidos, asutilidades aserem disponibilizadas e aos destinararios atendidos
pela politica. Trata-se de efetivar a isonomia em seu contetido material, atribuindo
tratamentos desuniformes na medida das desigualdades, exatamente para ensejara
redugio das hipossuficiéncias.® Nao se admite, no Direito, a concepcdo simploria de
isonomia segundo a qual se deveria tratar uniformemente todos os individues.?

Nessa esteira, a neutralidade indistintiva da acio estatal 86 teria serventia para
congelar a desigualdade. A formulag¢fio de politicas publicas importa, entio, em ne-
cessariamente conferir tratamento néo uniforme, pois s6 assim se logra reduzir de-
sigualdades e consagrar metas de justica social.

Do mesmo mode, lembremos uma vez mais que nenhuma intervengio estatal
no dominio econdmico é neutra - até mesmo porque ela deve estar inserida no 4m-
bito de uma politica pablica que disciplina a intervengio estatal como instrumento

8. Naclissica lighn de Celso Antbnio Bandeira de Mello sobre a delimitacio do principio da igualdade:
“por via do principio da igualdade, o que a ordem juridica pretende firmar é a impeossibilidade de
desequiparagdes fortuitas ou injustificadas, Para atingir este bem, este valor absorvide pelo Direlto,
osistema normative concebeu férmula hdbil que interdita, o quanto possivel, tais resultados, posto
que, exigindo igualdade, assegura que 0s preceiios gendricos, os abstratos e atos concretos colham
a todos sem especificagtes arbitririas, assim proveitosas que detrimentosas para 03 atingidos”
(BANDEIRA DE MELLO, Celse Antdnio, Conterido jurldice do principio de igualdade. 3. ed. 530
Paudo: Matheiros, 2006, p. 25.

9. Como assevera, Fable Konder Comparato, “(o) que estd necessarfamente subentendido nas decla
ragies de direitos sociais, £ que as pessoas thm sempre acesso, em igualdades de condigfes (.. 208
beneficios compensatérios de sua situagio de caréncia socioecondmica. A Constimicio ndo pode
proteger exchisivamente detenminasda minosia, ou favorecer uma 56 regiio oM setor subdesenvolvids,
pois isto serka aluar no inleresse particular e nédo no interesse geral. Mas todos os quese enconll‘eﬂ’
nasituagho descrita - de modo geral e impessoal - pela norma juridica, tém direfto a zg,uaipmw?é"
{COMPARATO, Fibio Konder. Igualdade . desiguatdades. Revista Trimestral de Direito Piblico. B 1
p. 78. 5a0 Paulo, 1996}
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parasua efetivacao. Aintervencio estatal no éneutra do ponto de vista do fmpacto
que cansa no setor ebjeto daintervencio, podendo afetar alivre-conconéncia ouno
limite Inibiraaglo dos particulares {(dai por deve, além da subsidiariedade, se pautu
pela proporcionalidade, modulande a intensidade da intervengéo naquilo que for
necessdrio, adeguado e de intensidade equivalente aos objetivos publicos pretendi-
dos}. Também ndo é neutra, pois quando o Estade intervém, ele sempre estard defe-
rindo wna oportunidade owum beneficio que colhie desigualmente os particidares.
Tal ratamento desigual, contude, ndo Implicard infrac@o 4 isonomia, Pelo con-
rdrio, presuigiard aisonomiaem seu sentido material: o incentivo concedido teis Dol
objetivo que seu destinatério adquira, a partir dele, umasinuacio de maior igualdade
emrelacdo a cutros agentes ou setores econdmicos, tornando mais atrativa a ativida-
de fomentada.” A juridicidade no tratamento desigual decorre da existéncia de legi-

_.l O MARQUES N
I

3 Flosiann de Azevedo. O fomento.., ¢ir.

ot

aspecto da distingia formal para o alcance da kenomin material pode ser constalsde em
dois sedrdios Jdo STE e do §T] que hdgaran: a eonstimcionalidade de leis gue previran distincoes
PEEE MHTG € peguends empresas (ST ADHR £033/0F, Min. rel. Joaguim Darbosa, jo BRIEL2GTA,
Dfe04.02.20117 e pars empresas com processo produtive rro Brasil (STE MS 13 .862/DF Min. rel. i
acordito Lulz Pux, 19 Secio, § 22.04.2009, De 25 05 2000% Nesses casos, o distinean GUE PSSO A
ser exiada pelo fomento fol considerada como essencial justamente para viabilizer o alcasce de uma
condicto mais igualitdria para as empresas beneficiivias, v relagio a seny demals compatdores,
M A 4083, destague-se da ehena o segiin

]

recho: "33 O lemento da nicro e da peguens
empresa {of elevado & condigho de prinelpio coustitucional, de modo & arientar 1odos os enres Jo-
deracus o conferir trataviiento favarccido aos cogreendedores G CORHGN COHT UGS FUCHTROS Do
Jazer frente & concorrdnein, Por tabipetive, & ieralidade da complexa legisiacio tritandria deve ceder
binterpretacdo mais adequads e harmdnios com o finalidady de assegurar eguivedénciea de condipies
pore as eippresas de ipener porte! l do voto dorel Min, Joaguim Barbose, destaguent-se osseauinies
trechas: "0 fomente da atvidade dus empresas de pegueno porte e das microempresas € o Blo
qae deve ser alcangado, nos termos da Constituiciio, na maior sedide possivel e do quadio
fitico e furidicn gue estiverem submetidas. Dentre as medidas qus podent ser adotadas pelo Bstado
Brasileiro osid g vlaloragdo de vegime teibtdrio diferenciado, que fomw por promisse g circunstaneiy
i (15 CHRPEFESAS COMICROT Fece T 140 toren polencial sompetitivg g deseruoluidn com as coysresas
de naior porte. Para aleancer tals objetivos e ainda atender ao prinsipio du capacidade contriiva
{are. 145, § Ly, do CF/1988), ndo é adequado afiemar que o regime nibutdrio diferenciade deve se
Hmitar a certos ributos. Bm edleudo de ponderagio, vejo gue a proposta de Himitagio do regime
tributdrio diferenciadeo o espéoies tributdrias especificas pode amesquinhar ou mesmo ankguilar
6 proposite do institetydo de fal reginwe, gque & assegurny o acosse da wicrosnpresa o da empresa de
pegueno porfe o lve-concorréncia g a ffvre-iniviativa” (£, T em relacio ao MS 11862, site-se o
seguinte trecho da ementan "10. A Insfitncionalizacdo do indice de nacionaliseode do agquisicie de
Restna PEY, alén de atender aos ditames constitiecionads e infraconstitucionnis ora enmerador, arende
e reqteisite da razoabilidade, porquants as empresas que se situmn v Zona Franca desfrutant de
sifieagtes de pantageny no afd de evitar o rompimento do eqiolirio o de proseroaede da ecoronia
e da indiistria nacional pesante o produgie estrangeira. 11 Forgoso reconhecer, por fim, a forea
da jurisprudénela e de seu resultade, restando inequivoco que 8 supressio de wm PPB provocs
Hequivoco efeito doming’ em toda a politica aduaneira do pals, que tem como escope a protecan
da indistria nacional ¢ o desenvolvimento equilibrado e sustentdvel do pais, como pretenden o
Constituinte ao erigir esses designios coma objetivos fundamentais da repiblica’ Ressalte-se que,
em ambos 08 casos, as distingdes crindas pelo legislador para o fomento de determinados grupos
econanicos foram consideradas ukdiconente adequadas pelos Tribunals,
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Himo fundamento para a concesséo desses beneficios: o fomento de urna atividade Que
gerara externalidades positivas para a sociedade.

Isso se deve ac fato de que a consagracio do interesse piblico (fundamento dy
intervencdo estatal) sempre cothe desigualmente os interesses privadossubjacentes
aela. A nogao de interesse ptiblico ests longe de ser universal, absoluta e singular
Em cada caso concreto, o interesse piiblico se apresenta commaior ou menor abran.-
géncia, subjazendo diversos interesses privados e contrapondo-se a outra gama de
interesses particulares. Fato é que toda a intervencdo estatal na vida privada, com
vistas a consagragdo do interesse priblico, afeta desigualmente s interesses privados,
Gomo toda medida administrativa, enquanto sacrifica ou limita alguns interesseg
privados, consagra e avulta outros.

Asgsim € quando a Unido concede desoneragdes tributédrias para industria que
se Instale em determinada regiao, visando a propiciar maior desenvolvimento eco-
nomico ¢ social da drea. Ao fazé-lo, a Unido concede um beneficio a ser auferido por
determinada regiao, em detrimento de outras - Gue passardo a ser menos atratjvas
sob o aspecto fiscal. Mais do que isso: a Unifio arrecadard para os cofres pablicos,
naquela regido, menos receitas do que arrecada em outras regiées. Esse fratamento
desigual - com um benelicio para determinada regiio e, indiretamente, com um
prejuizo para as demais - busca neutralizar outros potenciais atrativos das demais
regiGes, bem como trazer {ainda que, em certamedida, artificialmente) maior atrati-
vidade a regido fomentada. Tal ratamento desigual, contudo, est4 lastreado num
claro interesse publico, inclusive com previso constitucional: a busca do desenvol-
vimento regional, focando-se a acao estatal para uma determinada regiio menos
desenvolvida e que, portanto, necessita de apoio estatal diferenciado para alcancar
0s niveis econdmicos e sociais das demajs regides.

Do mesmo modo, pode-se citar 6 caso de participacdo acionaria estatal mino-
ritdria em empresas na drea de pesquisa e desenvolvimento, conforme autorizade
pelaLei 10.973/2004, As empresas quereceberem a participago estatal (a se con-
cretizar comaportes seja de recursos orcamentarios, sejadebensedireitos piiblicos)
terao um beneficio no fruivel nem pelas demais empresas do setor, nem por em-
presas dos outros setores niie fomentados - beneficio esse gue, espera-se, methora-
14 as condiges de concorréneia da empresa fomentada. Ocorre gue o beneficio
ensefado pela participagio estatal tem por fundamento justamente incentivar a
atuagdo de empresas na drea de P&D, fomentando esse setore gerando externalida-
des para a sociedade.,

12, Ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, Regulagdo estatal e interesses priblicos. Sao Pauld:
Malheiros, 2002 25t p, 148 e 55,

13. Mendione-se que a Constituicao Federal traz comando especifico para a Unido estimular a redugdo
das desigualdades regionais (art. 43).

B Ver, sobie o tema, o capitulo 2, item 1.5.5,



A partir desses exemplos, verifica-se que ndo existe interesse pitblico gue seja
e, dependente e indiferente aos intevesses privadeos. Aquele hé de ser suficien-
remente denso erelevante parajustificar uma medida do Poder Pablico em sacrificio
destes tltimos. De outro lado, os interesses privados direta ou indiretamente consa-
grados na consecucao do interesse ptblice seréo aqueles que, no caso concreto, as-
sumam wmna relevinca tal que os qualifique como consentéiness iguele inleresse
publico. Daf por que multtos autores propugnam a superagio do principio da supre-
macia do interesse ptblico pelo primado do principio da proporcionalidade.’

O simples fato de uma medida adminiswativa beneficiar parcela de interesses
privados ndo a faz flegftima ou fivita ao Direito, Tode medida de intervencao estatal
{na propriedade ouno dominio econdmico}, qualquer que seja a sua natureza raz,
em 8, 0 1isco de colher desigualmente os interesses privados, privilegiando alguns
em detrimento de outros. A legitimidade ¢ licitude da medida deverd residir (i) na
demonsiracio da existéncia de interesse publico suficientemente denso e relevante
ajustificar tal medida e (i} no cardter ancilar do interesse privado beneficiado.

Destarte, as escolhasinerentes ao programa de fomentodeverio serjustificadas
e em relagdio 4 isonomia e i impessoalidade. Tendo

e fundamentadas, notadame
em vista que o fomento estrutura-se na forma de (i} concessao de incentivos (iija
determinados agentes, tal fundamentacio deve focar-se nesses dois aspectos. Uny, a
delimitagio dos destinatdrios, coma comprovacio daexisténciade umad esequipa-
racdo entre eles ¢ 0s demais agentes que, se neutraiizada, é capaz de geray, para além
da efetivacio da isonomia material, externalidades positivas para a sociedade. Dois,
os beneficios concedidos deven ser aptos a neutralizar essas desigualdades, incen-
tivando as atividades fomentadas e penmitindo sua equiparacio.

Ajustificativa deverd entdio recair niio apenas sobre a prépris escolba do setor a
ser fornentado e do instrumento de intervencio estatal {fomento), mas tambhém em
relaciio aos destinatdrios (objetivo fin: do fomento) e agentes (que diretamente rece-
hem o beneficio estatal), aos incentivos a serem concedidos e seus quantitativos, aos
requisitos para percepeio dos beneficios, compreendendo, enfim, todos os elemen-
tos do fomento a ser concedido, A partir dessa fundamentagio, a escolha dos poten-
Clais agentes {e os requisitos estabelecidos para gue os interessados facany jus ao fo-
mento) deve demonstrar a efetivagiio da isonomia em seu aspecto material, com a
observéncia da hupessoalidade,

Adaptando-se o roteiro quanto d observincia do principio da isonomia cons-
truido por Celso Anténio Bandeira de Mello™ para o caso especifico do fomento,

15, Poytostos, ver: SARMENTO, Daniel Suproniacia do inferesse piblics? As coliséos entre di eitos fionde-
HIkEGs ¢ inferesses da eoletividade, esp, po 132 e o b ARAGAD, Alexandre Santos do) MARQUES
NETO, Flosiano de Azevedo {Org. 3, Direlto Admbisbiativo e seus nowos paradizgmos. Belo Horlzohte:
Borm, 2.

i "Hé ofensss an precelto constittelonal daisenoinin quandes: [ - a borma singuiarzadu stual o definit-
vazente s destipatirio deerminade, s invés de sbranger uma categoriade pessoss, ou B pes-
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podem-se estabelecer os seguintes critérios aseremtentados: {1} escolha de umsetor
oudestinatdrios em abstrato, que cumpram determinados requisitos {e ndo aidenti.
ficacdo nomeada dos destinatdrios); (i} relacfo entre beneficio concedido e a dese-
quiparacadomaterial verificada entre destinatdrios e demais agentes econdmicos; istg
é, os beneficios concedidos devem ser hdbeis a proporcionar a equiparagéo entre og
agentes, comoensejo, a partir desses beneficios, demaiorincentivo paraarealizagio
das atividades fomentadas e sua maior equiparac¢fio com as demais atividades nag
formentadas; {iii) eventuais modulacdes do fomento (beneficios diferenciados pary
beneficidrios que atendam a requisitos diversos) deverfo igualmente resguardar
fundamento nos interesses pablicos visados; (iv) para além da relacdo ldgica, os be.
neficios devem efetivamente concretizar os fins visados pelo formento; (v) os incenti-
vos devemn ser estabelecidos de forma clara e precisa, néo sendo possivel adotar uma
leitura extensiva guanto a eles.

1.3 Livre-concorréncia {perspectivas nacional e internacional)

Alivre-concorrénciaé, juntamente comalivre-iniciativa, pedra basilardaordem
econbrmica constitucional, estampadasno art. 170, capute IV, da CF/1988. [sso signi-
ficaque a atividade econémica deve estabelecer-se com base na livre competiciono
mercado entre os produtores, sejam nacionais ou internacionais. Bm relacio a livre-
-concolréncia, ¢éimportante mencionar que, além de sua prote¢io constitucionalem
ambito nacional, 0 BrasH é signatério de tratados internacionais que estabelecemela
entre esses paises, condenando medidas que dificultem ou impecam o livre irénsito
de bens e servicos,

Nesse cenério, a intervencio estatal, justamente por acolher os interesses pri-
vados de forma desigual, pode criar desigualdades tais que impactem a livre-con-
corréncia. Veja-se queaqui, tal como em relagfo disonomia e impessoalidade, deve-
-3¢ observar gue a livre-concorréncia nio serg infringida com a mera criacio de
distingGes entre agentes e setores. E que a livre-concorréncia pressupoe, justamen-
te, aigualdade{material) de condi¢tes de competicio. Eventuais privilégios e incen-
tivos podem ser estabelecidos pela intervengio estatal justamente para equiparal,
de forma efetiva, as condic6es de concorréncia entre agentes ou sefores desiguais.
Ocorre que a colocacdo exacerbada de incentivos pode gerar impactos tais no mer-

soa fubira e detesminada; [ - 2 norma adota como critério diseriminador, para fins de diferenclaga0
de regimes, elemento nao residente nos fatos, situagdes ou pessoas por tal modo desequipazadas-_
o gue ocerre quande pretende tomar o fator "tempo’ - que nfo descansa no objeto - como critéric
diferencial Il - a norma atribui tratamentos juridicos diferentes em atengio a fator de descrimed
adotado gue, entretanto, ndo guarda relagdo de pertindncia logica com a disparidade de regimes
outorgades; IV - 4 norma supde relaglo de pertindnela 16gica existente em abstrato, mas o disti
men estabelecido conduz a efeitos contrapostos ou de qualquer modo dissonantes dos interesses
prestigiados constitucionalmente; V - a interpreta¢do da norma extral dela distingaes, discrimend
desequiparagies que ndo foram professadamente assumides por efa de modo elaro, ainda que pof
via implicita” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Comtetido juridico... cit., p. 47-18.
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cado que infrinjam o préprio ntcleo da Hyvre-concorréncia e, por conseguinte, da
Hyre-infciativa,

Nesse contexto, os incentivos concedidos a sefores ou agentes econdmicos
pot meie do fomento estatal podern impor ébices 4 livre-concorréncia, sob 11és
perspectivzi&

Uy, nodimbito domercado interno brasileiro{nacional piona vezgueofomen-
oimplicaaconcessao deincentivos(diretos ou indiretos) para determinadosetorou
agentes econdmicos, estes estardo em situacio privilegiada em relaclo aos demais
agentes do mercado que nido receberio tais incentivos estatais.’ Fesa situacie serdl
particularmente problematica quande o fomento néo for concedido para todas as
atividades que competem um mesmo mercade consunmidor. £ o Qe ocorre no fo-
mento voltado especificamente para detenminados agentes econémicos - por exem-
plo, cooperativas ou micro € pequenas empresas - que Atuarm N6 Mesimo setor com
agentes que ndo receberam tals incentivos.

Duas, na exportacao da produgdo nacional: o setor forneniade no Brasil estard
em situagao privileglada em relagac a esse mesmo setor no pais destinatario da ex-
portacao. Assin, caso decidam exportan, os agentes fomentados no dmbito nacional
concorrerae em condicbes mais favorecidas com os produtores do pais destinatdrio
da exportacao,

Trés, ainda sob o enfoque do coméreio internacional, mas agora pelo vids da
importacaoda producao estrangeira: emraziao dosincentivos estatai s,osetorfomen-
tado no Brasil estard em sitvaciio privilegiada em relacio a essa mesma producio
estrangeira, especialmentesevindaela de paisquendo concede os mesmos beneficios,

Reitere-se que nao é qualquer privilégio justificadamente concedido no ambito
de umia politica de fomento estatal que poderd ensejar infragio & livre-concorréncia,
No entanto, a depender da intensidade da intervencio estatal (isto é, dos beneficios
concedidos a titulo de fomento), ha possibilidade de se verificar um conflito entre o
interesse priblico visado pelo fomento e a livre-concorréncia e o direito do consumidor
a outra ponta,

17, Analisando os potencials Inpactos concorrensinis e podem ser ensefados por vma politica in-
1 apeni A aceltacio dos beneflicios concedidos pefos Fstados

dustrial de forpento, Aline Licia Kle
a titulo de moeentivo » ailvidade privada colaca detenminado ageote econdmico em posicao dife-
renchada. A guestito é que diversas medides de incentive nao sip acessiveis a todos 08 concorrentes
de determninado mercado. Conlorme visto, & de grande relevincia o fenémeno da ‘Guerra Fiscal’
wa0s, 08 Bstados concedens incentivos para determi-

gavada entre 98 Bstados-membios, N
padas erpresas ou seiores de produgiio, gue irio concorrer com empresas de outeos Batados nan
i acessn o8 mesmos beneffcius. Logo, ndo se trata de uma guestdo de aderir ou ndo 3 politica
503 pratica de determinada atividade. $ao Bicentives oforacidns de madn

govermnamental de induoe
seletivo, apenas para determinados operadores seondmicos, £ nesse pontn (e ganha relevancia
 questio das distoredes yo mercedo concorrencial interno provoeadas pela | ntervengan estatal de
meentiva’ MARQUES NETO, Floriane de Azevedn. O fomento., cit., P2
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Dre urn modo geral, o fomento {tal como ocorre com as demais formas de inter-
vencao estatal) deve direcionar a ordem econdmica para o alcance de determinados
fins publicos, néo substimindo ou eliminando o sistema concorrencial. No entanto,
entende-se que ndo hd uma hierarquia previamente estabelecida entre interesse re-
gulatorio e prote¢do concorrencial. ™ Diante disso, a articulagdcentre essesinteres.
ses deverd ser feita caso a caso, a partir das balizas tracadas pelaproporcionalidadee
subsidiariedade, conforme visto noitem 1.1 deste capitulo.

Observe-se apenas que, embora a Lei 12,529/2011 {gue regula, em dmbito na-
cional, osistemade defesada concorréncia) expressamente determine sua aplicacip
aos entes publicos {art. 31%), a incidéncia da referida lei far-se-d quando tais entes
plblicosatuarem como agentes econdmicos. Isto 6, ndo hade falar na aplicagido des-
tal.eiemespecifico{e para as condutas porelavedadas) paraoscasosemaque o Poder
Publico atua como agente formulador e implementador de politicas piiblicas - em-
bora, nesse caso, ainda serd valida e pertinente a discussio referente aos limites da
intervencéo estatal tendo em vista a protecio da livre-concorréneia, ™

Hspecificamente em dmbito internacional, o Brasil é signatdrio de diversos tra-
tados e acordos que disciplinam o comércio de bens e servicos entre as partes. Os
principais sao: Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio de 1947 {General Agreement on

18. Parauma andlise pormenorizada sobre conflitos entre regulaciio estatal e o sisterma de CONCOTFERAH,
ver: JORDAQ, Eduardo Ferreira. Restrigdes regulatorias i concorréneia. Belo Horizonte, Farum, 2009,
esp. . 145 e 85,

18. Embora ressalve a importdncia de se analisar as especificidades do caso congreto, Calixo Salomas
Fithe parece perfithar entendimento de que o sisterna concorrencial nao poderd, em nephuma hipé-
tese, ser anulade por completo: “Dessas observagfes emerge 1un Critério constitucional importante
paraa avaliaghio da politica industrial. Bla no pode ser direcionada a sabstituir ou eliminar o sisterna
concorrencial. Bssa afirmagio fandamenta-se nos diferentes efeitos que a politica industrial pode
ter sobre 03 prineipios e objetivos fundamentals da ordem econdimica estabelecidos ne art, 170,
eaput, da CP/1988" Esegue o autor: “Relativamente & intervencio do Estado no domfnio econbmics,
regulands ou exercendo atividade empresarial, o valor da mencao 3 necessidade de perseguir 4
justica soctal £ orientar 4 intervencdio no Estado nia economia rio sentido de corrigr as imperfeicdes
do sistema concorrencial, e nao eliminar ou substituir este dmo {a substituicdo 56 é possivel nos
Tesirios casng ¢ para os especificos setores previstos na propeia Constituicio), SALOMAO FILHO,
Calixto. Diveito concorrencial. $ho Paulo: Malhelres, 2013, p, 243-244,

20. "Art. 3%, Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito miblico ou privade, bem cornd
a quaisquer associaghes de entidades ou pessoas, constitufdas de fato ou de direito, ainds queé
temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regine
de monopolic legal”

21, Nesse sentido, aponia Paula A. Forgioni: "Mas, em que medida os entes igados & Administraci0
Pibliea estae sujeitos aos dispositivos da Lef Antitruste? A Lei 12.529/20 1 | volta-se & discipting d¢
condutas de agentes econdmicos no mercado, nas incidindo sobre a implementagio de politicss
pelos pederes piblicos. Isso significaque a Administracao, ao desempenhar suas Fungdes (= dever
poderes), nas estd sujeita a0 mesmo trataments e 45 normas antitruste dispensam aos agentes
econdimicos gus atuam no campe da atividade econdmica em sentido estrite, Repita-se: a ADM
mstracio estd sujelta as limitagBes da Lef Antitruste apenas na exploracén, pelas eryidades goe 3
conformam come Administragio Indireta, de atividade econdmica em sentido estrite” (FORGIC h
Paula A. Os fundamentos do antitruste. 5. ed, Sao Paulo: £d. RT, 2012, p, 145146},
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qariffs and Trade - GATT 4757 Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio 1994, Acordo
sobre Subsidios e Medidas Compensatdrias;™ e Acordo sobre a implementacdo do
art. VI do Acordo Geral sobre Tarifas € Coméreio 1994.7 Tais di plomas estabelecem
[ipites para a concessao de subsidios e privilégios ao mercado interno, com vistas a
assegurar tnma concorréncia mais equanime entre os produtores desses palses. Deg-
rarte, as regras de livre-coneorréneia aplicdvels ao comércio internacional previstas
nesses acordos deverdo ser consideradas por politicas nacionais de fomento a derer-
minados bens ou setores da economia.

Entre tajs regras, podeni-se destacar, sem prejuizo de outras previsées espectfi-
cas, as seguintes balizas:

i) Regras quanto ao traiamento nacional no tocante ¢ fributacdo e regidamenta-
giointernas (art. 114 GATT R O GATT proibe que a regulamentacdo detributos nacio-
nals refacionados a comercializacdo ou wiilizagio de produtoes no mercada interno
sefa aplicada com ¢ intuito de proteger a producao nacional; o acordo proibe, ainda,
a tributacio de produtos importados a maior do que aquela incidente sobre os pro-
dutos domésticos - exceto os tributes refacionados & importacéo ou outras regras
previstas em acordos comercials especificos;

it} Regras de protecio d prdticade dumping e possibilidade de cor npensacoes{art,
VL GATT, bem como Acordeo sobre a Implementacio do art, Vido Acordo Geral sobre
Tarifas e Coméreio 1994): tendo em vista que esses acordos vedam a praticade dum-
ping”™ e preveem a possibilidade de aplicacao de compensaches por parte dos paises
prejudicados, eventuais fomentos estatais deverdo agsegurar esses limites caso as
atividades fomentadas gerem produtos e servigos para exportacio.

fi) Lindtagbes quanto és subvengées e subsidios (art. XVI, GATT; e Acordo sobre
subsfdios e medidas compensatdrias): O GATT prevé regras especificas a serem ob-
servadas pelos paises signatarios em caso de concessio de subvencoes de qualquer
ordem, que tenham por efeito direto ou indiveto a elevacio das exportacoes de pro-
duto nacional ou a reducao de importactes de determinado produto em seuterrits-
rio, Do mesmo modo, o “Acordo sobre subsidios e medidas com pensatorias” regula
{elimita) os subsidios que poderdo ser concedidos a setores ou produtores do mer-
cado nacional de um pafs. Entre rais regras, destaque-se a necessidade de o pais
toncedente dar conhecimento, por escrito, aos demais paises signatdrios, das carac-

22, Interalizado o ordenswments julidics pacional pela Let 313, de 30.07. 1948,

23, Iaternalizado no ordenamento juridics nacional pelo Deereto Legislativo 38, de 13.12.1994, & pelo
Brec 1355 de 30012.1994.

24 Internalizado no ordersnento juridico nacional pelo Decreto Legishative 22, de 03.12.1986, ¢ pelo
Dec. 83962, de 220131987, ¢ regalado peky Lei 5819, de 30.05.1095.

25, Internalizado no ordenasments fuidics nackonad Pelo Dacreto Legislative 20, de 05121986, ¢ pelo
Bec 93941, de 16.01.1987, ¢ repidado pela Lei 9,019, do 30.03.1993,

26, Dewcordo comessas normas, o dunipiyr ennfigura-se quando am gaedo impeortado é introduzida
ney comérelo nacionnl eom wm preco abaixe do nomogk,
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teristicas dasubvencao concedida, bem ecomo apossibilidade de os palsessignatiriog
alegarem ameaca de prejuizo e requererem s limitagdo da subvencao.

Por fim, na formacéo de uma politica de fomento que possa ter impacios ng
ambito internacional, o Poder Publico poderé avaliar a aplicabilidade, ao caso, dag
seguintes disposicbes que limitam a aplicabilidade das regras de concorrénciainter
nacional: (i} ajuda estatal em favor de desenvolvimento econémico (art. XVIIL, GATT):
os palses signatdrios que se encontram em estdgio inicial de desenvolvimento eco.
nOmico e em que se verifique baixo padrac de vida dos cidadios podem alegar tal
disposicdo para fundamentar politicas publicas, entre as quais politicas de fomentg;
(i) excegdes gerais {art. XX, GATT), tals como a existéncia de blocos econbémicos oy
Tecursos naturais finitos, que também poderdo fundamentar a formulacio de uma
politica de fomento especifica,
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OPERACIONALIZACAO DO FOMENTO

Sumdnon L Operacionalizacie do fomento: 1] Definicie da atividade pifsics 2 ser
fumentada, dos destinalitios ¢ agentes; 1.2 Fscolha dosimstrimenes; L3 Formalizacio
doformenio - 2, Bibliogratia

I OPERACIONALIZACAO DO FOMENTO

Analisadas as principais caracteristicas e elementos da fun cdo estatal fomen-
tadora, deve-se, por fim, tecer algumas consideragtes sobre comeo estruturar ¢
formalizar o fomento, tornando-o o peracionalizdvel e efetivo para seus potenciais
destinatarios.

0 processo e os requisitos necessarios para viabilizar o fomento estatal depen-
derdoespecialmente dos instromnentos {beneficios) que seraowtilizados o fomento.
Ainda assim, pode-se identificar que o processo base abarea, emn regra, as seguintes
etapas: (i) a definicdo do interesse piiblico a ser protegido, da atividade econéica a
ser fomentada {destinatdrios finais do fomento: setor ou agentes econdmicos) e dos
agentes do fomento (que efetivamente receberio os beneficios estatais); (i} a escolha
dos instrimentos de fomento, isto é, sob qualrubrica os incentivos estatals serio con-
cedidos aos beneficidrios do fomento; (iti) a formalizacio (juridica e orcamentdria)
dofomnento, apartir dosre quisitose dasregrasapliciveis aos instrumentos escolhidos.

Em todas essas etapas, sers de extrema relevincia a analise dos Limites que ba-
lizem a intervencao estatal, conforme especificado no capitulo 4. Mas note-se que,
em cada etapa, alguns desses limites far-se-ao particularmente mais relevantes do
que outros. Por exemplo, na defini¢iio dos interesses e destinatarios, a questio da
Isonomiae impessoalidade estard fortemente presente. Janaescolhadosinstrumen-
tosdefomento, oslimites tragados pela subsidiariedade e proporcionalidade deverao
ser atentamente observados.

Destaque-se, ainda, a necessidade de relacdo entre objeto e destinatirios do
fomento, seus agentes e os instrumentos de fornento escolhidos. Por um lado, o ing-
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trumento de fomento a ser concedido para os agentes do formento deve ser apto 3
aleangar o objetivo piblicovisado pelofomento (e que o fundamenta). Poroutrolado,
os agentes escolhidos deverdo efetivamente ser capazes de viabilizar aatividade que
se visa a incentivar e, assim, permitir o alcance dos objetivos visados pelo fomento,

1.1 Defini¢io da atividade publica a ser fomentada, dos destinatdrios e
agenies

Primeiro passo para a operacionalizagio de um programa de fomento é ident-
ficar, de forma clara e precisa, ¢ setor ou grupo de atores que busca fomentar, e a ag-
vidade cuja execugao entende-se satisfazer fins de relevincia ptiblica e gerar exter-
nalidades positivas apropridveis pela coletividade - e que, portanto, serd objeto de
fomento estatal,

Em seguida, devem-se definir quais os agentes que, quando incentivados, po-
derdo executar essa atividade. Isso inclui a deserigdo dos requisitos que deverdo ser
cumpridos para que os beneficidrios fagam jus ac fomento - requisitos esses que
assegurario a efetividade da intervengao estatal. Também deverd ser identificadaa
necessidade de exigéncia de eventuais contrapartidas a serem cumpridas por esses
agentes, como forma de assegurar ou potencializar os fins visados pelo fomento.

Emrelacioaescolhados potenciais agentes do formento, importante observar que
o Poder Publico conferird uma vantagem a ser usufruida por determinados particu-
lares que se enquadrem nos requisitos da politica de formento. Diante disso, hé duas
situaghes possiveis, que ensejardo procedimentos diferentes para essa escolha.

Primeirs, a auséncia de limitagdo quanto ao nimero de agentes; quando niio hé
essa limitagdo, seja porque se entende gque os recursos piblicos séo suficientes para
atender a todos os eventuais interessados, seja porque nio hé, propriamente, um
dispéndio de recursos piiblicos (por exemplo, no caso de simplificagiio de procedi-
mentos adminlstrativos), Ressalte-se que, nesse caso, a auséncia de limitacio quan-
toao numero de possiveis agentes ndo significa que o Poder Pdblico ndo possa impor
requisitos minimos a serem atendidos pelos pretendentes e obstar o fomento ¢aso
eles no os cumpra.

Segunda, alimitagdo quantoao ntimero de agentes. Nesses casos, os ingtrumen-
tos que viabilizardo o fomento s&o escassos, sendo gue devera haver restrigdo do
nizmero de possiveis agentes - isto é, nem todos os eventuais interessados (ainda que
considerando apenas aqueles que cumprem todos os requisitos eventualmente pre-
vistos} poderéo ser atendidos pelo programa de fomento. Nesse caso, deverd haver
uma selegdo entre os interessados, sendo que essa selecio ndo se limitara a analisal
seele cumpre ou nio 0s requisitos minimoes para o recebimento dos beneficios, sele-
cionando e excluindo de fato alguns pretendentes. Ressalte-se, contudo, quetal sele-
¢aonao precisard observar o procedimento licitatério previsto na Lei 8.666/1993 (nem
mesmo quando fomento for concretizado por meio de um contrato de fomento), umé
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yer que tal refagio ndo se enquadrard como uma prestaciao de seyvico/obraperao
poder Priblico.!

Em qualquer hipdtese, é importante assegurar a procedimentaliza CAO ¢ trang-
paréncia dnescolba, inclusive em cumprimento ao privcipio constitucional da pu-
plicidade, a ser observade por toda a Administracao Publica,” assegurande-se a pu-
plicidade doprograma de fomenio. Exemplo sao os “editais de chamamento publico”
ou os "editais de seleciio publica’, que dao publicidade a um programade fomento e
adisponibilizacio de beneficios a determinado setor ou agenies, ¢, contisso, ahrem
apossibilidade de participacio de todos os evenuais interessados.”

1.2 Escolha dos instrunentos
Definido o setor a ser incentivado, os beneficios serdo concedidos como forma
de incentivo ac objeto do fomento,

Nada impede que seja previsio mais de vim instrumento. Em geral, inclusive, o
1ciados para

programa de fomento prevé diversos beneficios que, contudo, sio difer
agentes que clunpram requisitos diferentes - embora ainda que todos sejam partici-
pantes do setor fomentado.

Importante, aqui, assegurar a relagio entre beneffcio publico visado {gue deli-
mitard o objeto fomentado) e os instrumentos escolhidos como forma de {omento.
Os beneficios devem ser aptos, suficientes ¢ eficientes para incentivar a conduta vi-
sada pelo fomento,

L3 Pormalizacdo do fomento

Tomadaasdecisées relaciopadas a formulacio do programadefomento, (em-se
anecessidade de Institucionalizd-lo, tornando-o um PIOGramia com regras que esta-
belegam, de forma clara, os objetivos visados pelo programa, quem pode ser seus
destinatdrios finais e agentes, os requisitos para aparticipacao e obrigacdes gue de-
verao ser cumpridas pelos participantes. Diante disso, tem-se por relevante tecey
algumas notas sobre os instrumentos? iuridicos que podem ser utilizados para for-
malizar o fomento e efetivar a concessio dos beneficios trazidos pelo program.

L Confurie provisto no copie Go i 1o di Lel 5.566/1993, & Lei aplica-su &3 conframgtes de obras o
services el Administracio Piblicy,

20 Conforawe owe, 37, capn, da CF/1985 "Arn 57, A achministracio piblicn diveta e indire
Poderas da Unilo, dos Bstados, do Disteits Vadaral @ dos Munieipios obedueerd 20% principios

ade qualguer
dos
defegalidade, Inpessoalidade, moralidade, publividads ¢ ofisiocia e, tambem, 20 seguinge {0
estndo o pesguisa
1S @ as Yriver-

te chivmamento pabiico paa bolsas de

3. Destague-se, por exeraplo, os 5 5
concedidas por institudgoes poblicas de ensine, tais quais o CNIuy o Cepes, a P
Moentione-se, ailde, 05 diversos "pditaly de selecin pibliea” da Finep e BNDES,

sitiasdes pablives.
para o fomzerto de determinados setores, por meia da selecio de |profetos,

anfunden com osiasnumentos de fimento vlencados
sHon a5 meios pelos guals o fomento

4. Tessalieese gue "instrumenas) agud, né e
noeapiulo 2, e L3 (Paree ITL Eaquanto aguele jtem Qe
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Em geral, as normas que trazem disciplina geral sobre os instrumentos de fo-
mento, mencionadas no capitulo 2, item 1.3 (Parte 11}, ndo preveem instrumento ji.
ridico especifico parasuaformalizacao, sendotal especificagéofeita pelaregulamen.
tacdo de cada programa de fomento. No entanto, a depender do setor ou agenteg
fomentados, hd algumas balizas legais a serem observadas - como, porexemplo, nog
casos de contratacio direta, pela Administracao, de Organizacées Sociais e Organi-
zagGes da Sociedade Civil de Interesse Puiblico, em quea regulamentacao aplicdvel 3
esses entes delimita o instrumento a ser utilizado na formalizacdo do fomento.®

Primeira questioreferente & formalizacao dofomento diz respelio comaneces.
sidade de lei. Para isso, deve-se dividir o fomento em dois momentos distintos: g
exercicio da fungao estatal de fomento e 0 uso de determinados instrumentos paraa
viabilizacdo dessa atividade.

Para o exercicio funcdo administrativa de fomento - com a nstituigéo e criagig
de um programa de fomento -, entende-se ndo ser necessaria autorizacao legal (lei
em sentido estrito) especifica.’Isto é, ndo é necessério que haja uma lei ou wn dispo-
sitivo legal que expressamente institua ou autorize o fomento. Mas, conforme j4
mencionado nocapftulo 2, item 1.1 (Parte 11, deve haver um contexto normativo que
configure como de interesse piiblico o objetivo a ser protegido pelo fomento, enqua-
drando-o numa politica piiblica.

Ocorre que, a depender do instrumento escolhido, seréd necessériaa Jormaliza-
¢do do fomento por meio de lei em sentido estrito - como, por exemplo, no caso de
subvengbes econdmicas ou desoneragtes tributérias, que necessitam de lei para
serem previstas. Caso ndo haja exigéncia de lei emrazao do instrumento, é vidvel que
odetalhamento doinstrumento ou programade fomento sejafeito pormeioderegu-
lamento, seja por decreto do chefe do Poder Executivo, seja por instrumento norma-
tivo do 6rgdo responsdvel pelo fomento (portaria ou resolugio, por exemplo).

Poisbem. A formalizagdo juridica do fomento pode envolver ainda os seguintes
meios (nao excludentes): (i) normativos {em sentido amplo); {ii} contratuais {em
sentido amplo); (il} societdrios.

poderia ser instrumentalizeda (isto 8, os beneffcios a serem concedidos para s agentes do fomen-
to}. no presente item rata-se de analisar os meios juridicos para a formalizagae do programa de
fomento.

5. A Lel8.637/1998 estabelece a celebracio de contrato de gestdo para parcerias entre Administragas
e {iganizacbes Sociais; a Lei 9.795/1999 estabelece fermo de parceria para as Organizages da 58-
ciedade Civil de inferesse Pitblico; e a el 13.019/2014 prevé a celebragio de fermo de colaboragdo
& fermo de fomento para parcerias com organizases da sociedade civil,

6. "Finalmente, observe-se que, para o desempenho das funcbes administrativas de execucﬁi{ de
fomento priblico, inexistem privatividade, exclusividade, reserva legislativa ou administrativo:
que possam inibir quaisquer entes politicos de empregd-las ampla e intensamente, con: excetdt:
apenas, de duas, que ficaram constitucionalmente disciplinadas: o planejamerto estatat {art. 1
e a exploragio economica pelo Estado (art. 173)" (MOREIRA NETC ), Diogo Figueiredo. Curso 1
direito administrativo. 15, ed. Rio de Janeiro: Forense, 20609, p. 585).
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Em relacio aos meios normativos, eles podem constituir-se em leis ou HoTmas
iniralegals, emitidas pelo orgie piiblico que ficard responsdvel por geriroprograma de
fomento. Engeral, o meio normativo estard presemnte parainstitucionalizaro programa
de formento, autorizando sud criacio, seus instrumentos ¢ os reqiisifos e eventtuals
contrapartidas parasuafiuicio. Ressalte-se, contudo, queemgeral os meios normativos
sio acompanhados também por inswrumentos contratuats { por exemplo, termos de
adesdo], que formalizam a concessio do fomento para cada agente ou especifico.

Os mmeios contratuais também siio, por vezes, utilizados como instrumento juri-
dicode formalizaciio do fomento. 1510 é, é possivel que a concessao de beneficios seja
formalizada por meio da celeb racdo de contrato entre o ente piiblice fomertadore o
agente do fomento,” que regulard a forma de concessao dos beneff cios, porum lade,
£ por oulras eventuals regras a serem observadas na fruicio desses beneficios (as
contrapartidas).®

Emborase fale em “contrato’ néo se trata propriamente de uma relacdosinalag-
mética. Isso érelevante para afesiaraaplicacao integraldaL.ei8.666/1993 emrelacao
aesses contratos de fomento,” queregulamenta justamente as relacoes sinalagmati-
casentre Administragao e particular, na qual o particular executa obra ou servico para
a Administracio e, em troca, recebe uma contraprestacio {em geral pecuntdria}
equivalente, Assim, por exemplo, nio serdo aplicdveis a esse contrato de formento as
regras de alteracdo unilateral, da mesma forma que nao ser&o cabiveis pleitos de re-
composicao do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Neste caso, o instru-
mento serd um “contrato de colaboragio’ ™ devendo ser consideradas as noymas vi-

gentes no dmbito do ente fomentador relacionadas a esse acordo.

7. Breve-se distinguir o possibiiidode de institaicdo do fomento por meio de um contrazo de fomento,
B CORTAPOsEan com o uso da contratacio administrativa come lestrmerto de {omento, confarme
visty no capitudo 2, item 1.3.6 {Parte [1),

8. Agqui estarizn incluidos os acordos que lernando Dias Menezes de Almeida chann de “madulos
convencionals de cooperacio] quersndo sbarcar as "giversas outras fguras, umas dpHicadas em lei,
vutrassem pificacio precise, que tm o sentico geral de fomento o athvidades privadas” (ALMEIDA,
Fernando Dias Menexes de, Contrato adminisirediog Sio Pavlo: Quartier Latin, 2052, o241, Pam
0 auto os "mddulos convencionais de cooperaio” seriam “agueles pelos quais & Administracio,
comer de vesto fazem também as pessoas privadas, busca su ke stas necesstdades insirirmentaly
et relacle aas fins de sua fungie” Op, it

5. Sobye o terna, ver; JUSTEN FILHO, M areal; FORDAQ, Eduardo Perreira, A contraracio acdministra-
thva destinada ao fomento de atividades privadas de interesse notetivo. Revista Brasileira de Direito
Priblice. vol. 8. n. 34 Belo Horlzonte: Férum, jul.-set. 2011

edpinistrativos podem ser divididng em 1063 principats categorias ) contratos de satis-
figdo o instrumanais: (1) contrams de d elegagiu o () conrator de eolaboracio, Os insirmentos
e visam a fonnaelizar relacaes de fomento estar rados entre o Grgfio piblico mentador
e o agente funentado - estio enquadrados nessy Gl cateporks, tma vez tue estabelecem wima
relagio de convergénein de hreresses na consecucdo do objeto conmatual. Ressalte-se, adenais,
& dirigido aos contratay de satisfacio, nao podendn ser aphcado

L Oscontratos

que o reghne da Loi 8,666/ 1993
inegrabmente aos outios dols médalos. Sobre os “modulos” de contrato e o reghne juridicn inci-
déneta s cada um, conferir ALM EIDA, Femande Dias Menezes de, Op, cit.

P Em dmbiio federal, destaguom-se, especiabmente, os seguintes diplomas: Do, 1,819/1986, Dee
BI70/2007 ¢ Portaria Interministerial MP/MEACGH 127/2008, Ressalle-se, eontudo, (ile estes
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Por fim, podem rambém ser utilizados meios societdrios para a formalizacéo dq
programa de fomento. Em geral, trata-se de forma alternativa a formalizacéo por
contrato, naqual o fomento é instituide por meio da celebragio de uma parceriasg.
cietdria. Nesse caso, havera equivaléncia, aqui, com o instrumento de participacio
societaria, analisado no capitulo 2, item 1,3.5 (Parte 1),
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