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O Dircito Administrativo evoluiu de forma espetacular nas altimas deécadas. Surgiram novos

temas, aprofundou-se o estudo de temas antigos, enriqueceram-se as bibliotecas com & pro-

ducio cientifica de novos doutrinadores, gue vém aliar os seus conhecimentos ao de dou-

trinadores de escol que fizerum a historia do Drrcito Administrativo nacional e estrangeiro.
A globalizacdo, a aproximacio. 0o dircito comunilirio curopeu, entre os sistemas de base
romanistica ¢ da common law, a influCneia da ciencia politica ¢ da ciéneia econdOmMicy, 08
principios do neoliberalismo, ¢, paralclamente, o movimento em favor da centralidade da
pussoa humana. produziram profundas transformagoes, algumas até contraditorias, para o
ambito do Direito Administrativo.

Dai a ideia da Editora Revista dos Tribunais de publicar um Tratado de Diveito Administrati-

Lo em que se reunissem estudiosos e espec ialistas do ramo. com conhecimento, competéncia

¢ INLCTesSsSe ¢ Assumir a rcsp()nsuhilidudc de desenvolver temas do Direito Administrativo,

em profundidade ¢ atualidade. O objetivo. desde o inicio. foi o de realizar uma obra o quanto

possivel abrangente de toda a matéria, distribuida em scte volumes.
A partir de indicacoces feitas pela Editora Revista dos Tribunais ¢ pela Coordenadora, 05
autares toram selecionados entre juristas da area, alguns com longo caminho ja percorrido,

outros da ala mais jovem desse ramo do direito, tdos com trabathos ja publicados de reco-

nhecido valor ¢ qualidade no ambito do Dircito Administrativo.

A obra vai certamente tornar-se uma fonte de consulta obrigatoria para os estudantes, profes-

sores ¢ profissionais da drea juridica que trabatham com o Direito Administrativo.
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APRESENTACAO

O Direito Administrativo evoluiu de forma espetacular nas Gltimas décadas.
Surgiram novos temas, aprofundou-se o estudo de temas antigos, enriqueceram-se
as bibliotecas com a produgéo cientifica de novos doutrinadores, que vém aliar os
seus conhecimentos ao de doutrinadores de escol que fizeram a histéria do Direito
Administrativo nacional e estrangeiro.

Seacompanhadaaevoluc¢do do Direito Administrativo Brasileiro, desde as suas
origens, ja na época do Império, passando pelos vérios periodos da Republica, veri-
fica-se que a tendéncia foi sempre no sentido da ampliacdo do seu objeto de estudo.
Aos temas tradicionais de funciondrio piiblico, atos administrativos, discricionarie-
dade, poder de policia, servi¢o publico, outros foram surgindo e exigindo novos es-
tudos por parte da doutrina. A prépria jurisprudéncia enriqueceu-se nessa érea,
passando, nos tltimos anos, a desempenhar papel de relevo na construcao de novas
teorias, institutos e principios, no &mbito do Direito Administrativo.

Aglobalizagdo, aaproximacao, no direito comunitdrio europeu, entre os sistemas
de base romanistica e da common law, a influéncia da ciéncia politica e da ciéncia
econdmica, os principios doneoliberalismo, e, paralelamente, o movimento em favor
dacentralidade da pessoa humana, produziram profundas transformacées, algumas
até contraditérias, para o dmbito do Direito Administrativo.

O tema dos contratos administrativos enriqueceu-se com o ressurgimento das
concessoes de servigos piblicos e o surgimento de novas modalidades, como as par-

cerias pablico-privadas, as concessoes florestais, os contratos de publicidade, o regi-
me diferenciado de contratacao.

. Asubstitui¢do domodelo de Estado prestador deservicos paraEstadoregulador
therementou as atividades de fomento s iniciativas privadas de interesse ptiblico,
df}nfi.u margem a criagio de novas modalidades de parcerias, com o terceiro setor,
d"?‘:"p“”adﬂs portoda uma legislagao especial, que hoje constitui objeto de estudo e
critica pelos estudiosos do Direito Administrativo. Também provocou o chamado
Izz:':ﬁ‘z'z:i‘l‘iﬁEg?{lﬂcif.icm;ﬁn, Pell'alelfl a Iprivatiza(;éo de erﬂnpresas. gstatais eao incrfe—

8 essoes de servigos publicos, com a redugdo da atividade de atuagéo

do Poder PUblico na drm s : .
o der E u‘hh(,o no dominio econémico e social e o crescimento da atividade de
Hervencao indireta oy regulacgao.
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A constitucionalizagao do Direito Administrativo, nao sé pela elevagao, ao nivel
constitucional, de matériasantes tratadas pelalegislagao ordinria, mastambém pela
insercdo de inimeros principios do direito administrativona Constituicao, produziu
consideréaveis reflexos sobre temas dessa disciplina, como abusca deequilibrioentre
as prerrogativas do Poder Ptiblico e os direitos fundamentais do homem; também
sobreadiscricionariedade administrativa, queresultou restringidacoma ampliagao
da legalidade (muitas vezes substituida pela constitucionalidade), disso resultando
aampliagao do controle judicial sobre 0s atos administrativos, e, mais, sobre as poli-
ticas publicas adotadas pelo Poder pablico na rea social.

A influéncia do direito comunitario europeu, que, pelo menos nas origens, pri-
vilegiava os principios da ordem econdmica (liberdade de iniciativa e competi¢ao),
produziu consequénciassobreo conceitodeservigo publicoque, S nao desapareceu
no direito brasileiro, passouaser visto com novos olhos e deixou de ser prestado com
exclusividade pelo Poder Piblico, paraser exercido, sempre que possivel, em regime
de competigao coma iniciativa privada.

Cresceuaideiade consensualidade, também com 0 objetivo de reduzir as prer-
rogativas autoritarias do Poder Publico, levando aidealizagdo denovos instrumentos
de atuacao do Poder Publico, em substituicdo ou em acréscimo aos atos unilaterais,
como os termos de ajustamento de conduta e outros equivalentes ja utilizados por
intimeros 0rgaos administrativos € instituicoes de controle.

O principioda transparéncia - aliado aideia de democracia participativa -tam-
bém contribuiu paradarnova feigaoao Direito Administrativo, que agasalhou, inclu-
sive em nivel co pstitucional, inimeras exigéncias para ga rantir ampla publicidade
a0s atos da Administragao pablica, adequada motivacgao de suas decisoes, direito de
defesa e contraditorio, participagdo do administrado na gestao publica e noseucon-
trole, ampliagao do acesso 3 informagao, com a publicagao de lei federal dispondo
sobreamatériae suprindo lacunaque vinha desde as origens do Direito Administra-
tivo Brasileiro.

Também foi o intuito de proteger 0s direitos individuais diante da atuagao do
poder Publico que inspirou a promulgagao de leis de processo administrativo, que,
entre outras medidas, garantiram a dualidade das partes no processo, o direito de
defesa, o contraditério, o direito de recorrer, incluindo disposigoes sobre prazos para
atuacao de ambas as partes, impedimento, suspei¢ao, revisao dos atos administrati-
vos por meio de revogacao, convalidagao e anulagao. Sao exigéncias que favorecem

a transparéncia dentro da Administragao Publicae o controle de suaatuagao, inclu-
sive pelos interessados e pelasociedade.

Surgiram e se ampliaram as agoes judiciais de protecao dos interesses difusose
coletivos, a cargo de instituigoes puablicas e privadas.

Com o objetivodeco mbater a corrupgao, novas medidasjudiciaise administra-
tivas foramidealizadas, comoa agaode improbidade administrativa e achamada Lei
Anticorrupgao, além de ter-se ampliado a participagdo da sociedade no controle do
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APRESENTACAQ # 7

Poder Ptblico. Ampliou-se o controle interno, coma criagao de ouvidorias e correge-
dorias nos vérios niveis de governo, com a possibilidade de receber dentincias de ir-
regularidades apresentadas por qualquer cidadao ou entidade privada.

Abusca pela eficiéncia levou & reforma da Administragao Publica, com a previ-
sdo de contratos de gestido com 6rgdos e entidades publicas, como também provocou
a maior utilizacdo de institutos do direito privado pela Administracao Publica, pro-
duzindo a chamada fuga para o Direito Privado ou fuga do Direito Pablico. Cresceuo
chamado Direito Privado Administrativo.

Todos esses temas sdo objeto de andlise no Tratado de Direito Administrativo,
idealizado pela EDITORA REVISTA DOS TRIBUNAIS e a mim confiado, para coorde-
nacdo. Tao grande quanto a alegria e a honra de ter sido convidada foi a tarefa que
me foi entregue e que trouxe consigo, além do trabalho de redigir a parte que me
foi reservada, o encargo de reunir estudiosos e especialistas do Direito Adminis-
trativo que tivessem disponibilidade, conhecimento, competéncia e interesse em
assumir a responsabilidade de desenvolver temas do direito administrativo, em
profundidade e atualidade. O grupo de especialistas por mim selecionado € do
maior nivel e deixard registrado para a posteridade o resultado de sua pesquisa da
lei, doutrina e jurisprudéncia, bem como de seu entendimento sobre amateria que
lhe foi atribuida.

O objetivo, desde o inicio, foi o de realizar uma obra o quanto possivel abrangen-
te de toda a matéria do Direito Administrativo Brasileiro.

Para esse fim, os temas foram distribuidos em sete volumes, cada qual a cargo
de dois autores da drea do Direito Administrativo.

O primeiro volume - Teoria geral e principios do direito administrativo - foi ela-
borado pela coordenadora, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Wallace Paiva Martins
Janior.

Osegundovolume - Administracéao Publica e servidores publicos - contatambém
com a participacdo da coordenadora, em parceria com Fabricio Motta.

Oterceirovolume - Direito administrativo dos bens e restri¢oes estatais a proprie-
dade - ¢ de autoria de Thiago Marrara e Luciano Ferraz.

O quarto volume - Func¢ées administrativas do Estado - foi desenvolvido por
Floriano de Azevedo Marques Neto e Aline Klein.

O quinto volume - Ato administrativo e procedimento administrativo - foi escri-
to por Ricardo Marcondes Martins e Romeu Felipe Bacellar Filho.

4 O sexto volume - Licitagdo e contratos administrativos - ficou a cargo de Irene
atricia Nohara e Jacintho Arruda Cimara.

0 séti i . ewEn g ..
setimo volume - Controle da Administragéo Publica e responsabilidade civil

do Estado - foi des i -
& 0 - foi desenvolvido por José dos Santos Carvalho Filho e Fernando Dias
enezes de Almeida.
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denadora, os autores foram selecionados entre juristas da érea, alguns com longo
caminho ja percorrido, outros da ala mais jovem desse ramo do direito, todos com
trabalhos j& publicados de reconhecido valor e qualidade no &mbito do Direito
Administrativo. Todos se empenharam em cumprir a dificil tarefa e o fizeram com
dedicacdo e muita competéncia.

Aesperanca da coordenadora éade que o Tratado produzabons frutos, servin-
do de base e inspiragdo para os estudiosos do direito administrativo de hoje e de

tempos futuros.
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SOBRE A COORDENADORA

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

Doutora e Mestre pela Faculdade de Direito da USP. Livre-Docente. Ingressou
na carreira docente da mesma Universidade, mediante concurso publico, no cargo
de Professora Doutora, em 1988. Desde julho de 1992, também mediante concurso
publico, passou a ocupar o cargo de Professora Titular de Direito Administrativo da
USP, ministrando aulas em cursos de graduagéo e pds-graduagdo. Aposentou-se
nesse cargo em dezembro de 2012, porém continuou vinculada 8 mesma Universi-
dade, mediante termo de colaboracédo que lhe permite ministrar aulas e orientar
alunos de pés-graduacdo, no mestrado e doutorado.

Desde 1992, até sua aposentadoria, foi membro da Congregacao da Faculdade
de Direito da USP. Junto & mesma Faculdade, exerceu, por trés periodos, o cargo de
Chefe do Departamento de Direito do Estado. Orientou e formou algumas dezenas
de Mestres e Doutores pela Faculdade de Direito da USP.

Sua vinculagdo ao magistério estende-se para fora da USP, ja que é reiterada-
mente convidada para ministrar aulas em cursos de pds-graduagdo de diferentes
universidades, Escolas da Magistratura, do Ministério Publico, da OAB, além de ser
palestrante frequente em congressos e semindrios voltados para a area do direito
administrativo.

Ingressouna carreira de Procuradora do Estado, mediante concurso publico, em
abril de 1970, tendo exercido as funcées de Procuradora doEstado Assessora junto &
Assessoria Técnico-Legislativa, a Assessoria Juridica do Governo, a Secretaria da
Justica e a Procuradoria-Geral do Estado. Foi Procuradora Chefe da USP, por doisanos,
a contar de margo de 1993. Aposentou-se no cargo de Procuradora do Estado Asses-
sora,emabrilde 1994. Suasatribui¢des sempre foram de consultoria e assessoramen-
tojuridico.

Foimembro do Conselho Editorial da Revista da Procuradoria-Geral do Estado.
Falz parte do Conselho Editorial de vérias revistas e boletins, entre eles, o Boletim de
5:: ;’ZOI ffimin‘istmtivo e~ o Boletim de Licita¢ées e Contratos; o Forum Administrativo

mde Contratacdo e Gestdio Publica; a Revista de Direito Putblico da Economia

= R o) AT O . o g g 4 1 . / ' '
D'?L.e a Revista Brasileiro de Direito Publico - RBDP; e a Revista Sintese e Direito
Adnmusz‘rm'ivu.



|
10 ‘% FUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

Atualmente, exerce advocacia consultivana 4reade direito administrativo.

£ membro da Comissao de fitica da USP, eleita pelo Conselho Universitario e
designada pelo Reitor, em abril de 2014, para um mandato de dois anos.

Foi membro do Grupo de Trabalho que elaborou o anteprojeto do Cadigo de
Defesa dos Usuarios de Servigos publicos do Estado de Sao Paulo. Participou, como
membro, da Comissao de Juristas que elaborou o anteprojeto que se transformouna
Lei9.784/1999 (Leide Processo Administrativo Federal). Participou, na qualidade de
Presidente, da Comissdo de Juristas designada pelo Ministro do Planejamento, para
elaborar anteprojeto que estabelece normas gerais sobre a administracdo publica
direta e indireta, as entidades paraestatais e as de colaboragao.

ados e é autora de varias obras de direito admi-

Possui intimeros artigos public
participagao de Procurado-

nistrativo. Organizou quatro obras coletivas: umacoma
ras da Consultoria Juridica da USP, sobre licitacdes e contratos; outra com trabalhos
de alunos de pds-graduagao, sobre legalidade e regulagao; uma terceira conjugando
trabalhos de alunos de pos-graduagao e professores de diferentes Universidades,
sobre temas novos do direito administrativo, especialmente o principio dasuprema-
cia do interesse publico; e uma ultima, também com trabalhos de alunos de pos-
-graduagao, sobre direito privado administrativo, em que se analisam institutos do

direito privado utilizados pela Administra¢ao Publica.
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SOBRE OS AUTORES

ALINE LICIA KLEIN

Doutora em Direito do Estado pela Universidade de Sao Paulo (USP), em 2014,

Mestre em Direito do Estado pela Universidade Federal do Paran4 (UFPR), em 2005.
Advogada.

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

Doutor pela Faculdade de Direito da USP. Livre-Docente na Faculdade de Direi-
to da USP. Professor Titular na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
(USP). Professor do Programa de P6s-graduacao stricto sensu na FGV Direito Rio.
Vice-Presidente da Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP). Presidente da
Asociacién Iberoamericana de Estudios de Regulacién (ASIER). Advogado.




SOBRE OS COLABORADORES

PARTE |

RAFAEL ROQUE GAROFANO

Mestre em Direito do Estado pela Universidade de Séo Paulo (USP). Possui
graduacdo em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie (2008).

PARTE 111
MARINA FONTAO ZAGO

Mestre em Gestao e Politicas Publicas pela Escolade Administracao de Empre-
sas de Sao Paulo (EAESP/FGV -201 1). Doutorandaem Direito do Estado na Faculda-
de de Direito daUniversidade de Sao Paulo (USP).Bacharelem Direito pela Pontificia
Universidade Catolica (PUC-SP - 2007). Advogada.

PARTE [V

JULIANA BONACORSI DE PALMA

Doutora e Mestre pela Faculdade de Direito daUniversidade de Sao Paulo (USP).
llege of Law (American University) e pelo Ma-
rofessora do programa de pos-graduagdo lato
da USJT e na Sociedade Brasileira

Visiting scholar pela Washington Ct
cMillan Center (Yale University). P
sensu na FGV-Direito-SP, na Faculdade de Direito
de Direito Publico (SBDP). LL.M. candidate pelaYale Law School.
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ESTRUTURA DA COLECAO

Volume 1 - Teoria Geral e Principios do Direito Administrativo

Volume 2 - Administracdo Publica e Servidores Publicos

Volume 3 - Direito Administrativo dos Bens e Restri¢des Estatais a Propriedade
Volume 4 - Func¢des Administrativas do Estado

Volume 5 - Ato Administrativo e Procedimento Administrativo

Volume 6 - Licitacdo e Contratos Administrativos

Volume 7 - Controle da Administra¢do Publica e Responsabilidade do Estado
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NOCOES GERAIS SOBRE
O FOMENTO ESTATAL

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

SuMARIO: 1. Nogoes gerais: 1.1 0 fomento como forma de intervengao estatalnaordem
econdmica: 1.1.1 Intervencao estatal naordem econdmica; 1.1.2 Alteragio daatuacio
estatal na ordem econdmica: de formas mais diretas para formas mais indiretas de
intervengao; 1.2 O fomento estatal: 1,2.1 Definicdo e principais caracteristicas; 1.2.2
Fomento e poder de policia; 1.2.3 Fomento e regulagao; 1.2.4 Fomento e servigo pii-
blico - 2. Bibliografia.

1. NOCOES GERAIS

O fomento é uma funcao estatal que, tradicionalmente, sempre recebeu pouca
atenc¢ao da doutrina. O tema, contudo, comeca a chamar a atenc¢éo, tendo em vista a
relevincia que passa a assumir entre as atividades estatais.

Como formade intervencéo indireta estatal na economia, o fomento é capaz de
viabilizar a satisfagio de necessidades e interesses publicos com minimarestriciona
liberdade e propriedade privada, e sem que o Estado assuma para si a prestacdo de
umaatividade. Num cendrio de crescentes demandas sociais,acompanhado de limi-
tacdo de recursos publicos, o fomento vem se apresentando como forma eficiente
bara permitir que essas demandas sejam, a partir de estimulos estatais, promovidas
pelo préprio setor privado.

L1 O fomento como forma de intervencao estatal na ordem econdmica

L11 Intervencdo estatal na ordem econdmica

A Constituigao Federal delimita os principios fundamentais da Reptiblica Fede-
fativa do Brasil, que fundamentam e direcionam a atuagao do Estado brasileiro.! O

=
L “Art. 3.0 Constituem objetivos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil: I - construir uma
sociedade livre, justa e soliddria; II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza
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texto constitucional, seguido pelo ordenamento juridico brasileiro, também eleng
diversos direitos subjetivos dos cidadaos, dos quais decorrem deveres estatajs 2 Cabg
entao ao Estado viabilizar os diversos direitos e demandas da sociedade, o que ool
especialmente por meio da formalizacao e implementacédo de pull’licaspflblicas_ '
Nessa toada, ainda que a Constituicio Federal tenha elegido a liure—irz.i.:;tqﬁm_
como pedra basilar da ordem econdémica (art. 170, caput),® ela a colocou lado 5 ladg
comoutros valores igualmente relevantes, tais como a valorizacdo do trabalhgo humg.
no, a garantia de existéncia digna a todos os cidadaos, a protegao do meio ambiema:
a defesa do consumidor, a busca do pleno emprego e a redugio de ciesigualdades
regionais e sociais. Cabe ao Estado assegurar que a ordem econ6mica brasileirg de-
senvolva-se dentro dos quadrantes tracados pelo texto constitucional, tendo alivyg.
-iniciativa como seu fundamento e a viabilizagao dos demais valores como seus fing,

O Estado dispoe de variados mecanismos paraintervirnaordem econdmica, da .
modoadireciond-laao cumprimento desses fins piblicos. Ha instrumentos diversgg,
quevao desde o enquadramento de uma atividade como monopolio estatal, passap
pelo exercicio direto de atividades econémicas (pormeio de empresas estatais), pelg
sujeicdao daatividade ao regime de servigo ptiblico, pela normatizagao e regulacao da
atividade, até chegar ao fomento publico,

Cada uma dessas formas de interven¢do admite formulacéo e intensidade di-
versas, conforme o setor em que se intervém e as finalidades publicas visadas. Elas
podem ser manejadas de modo a se alcangar a melhor combinagao capaz de, sem
infringir alivre-iniciativa, assegurar que a ordem econdmica caminhe paraoalcance
dos fins sociais consagrados pela ordem juridica brasileira.

1.1.2  Alteragdo da atuacdo estatal na ordem economica: de formas mais
diretas de intervengdo para formas mais indiretas de intervencao

Asduasdltimas décadas marcam uma alteracdo daformade intervencaoestatal
na ordem econémica, com a troca de instrumentos diretos de atuagdo para instrti=
mentos indiretos.

€ a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos
Sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

. Mencione-se, exemplificativamente, o art, 5, (que arrola direitos fundamentais), o art. 6.%(direitos
sociais) e art. 7.» (direitos trabalhistas).
"Art. 170. A ordem econémica, Jundada na valorizagio do trabalho humano e na livre-iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
0s seguintes principios: I - soberania nacional; IT - propriedade privada; III - fungio social da
propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambient@
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme 0 impacto ambiental dos produtos e Ses
vigos e de seus processos de elaboragao e prestagio; VII - redugéo das desigualdades regionais #
sociais; VIIT - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequend
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragao no Pafs. Pardgral®
tnico. £ assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentement®
de autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”
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A atuacdo estatal no dominio econdmico foi, por muito tempo, marcada pela
intervencdo direta, assim considerada como a produgdo direta de infraestrutura, bens
¢ servicos pelo Estado. Esse papel foi levado a cabo por empresas estatais monopolis-
tas ou exploradoras exclusivas de atividades econdmicas consideradas essenciais
paraointeresse nacional, por meio da estatizagio de atividades econdmicas porrazoes
estratégicas, com a afirmacéo da soberania estatal.*

Concomitantemente ao processo de reducao dos mecanismos de intervencao
direta vivenciado na década de 90, o Estado passa a expandir e fortalecer os instru-
mentos de intervengdo indireta. Trata-se aqui ndo mais da assuncao pelo Estado da
atividade econdmica em si, mas de sua atuagdo no fomento, naregulamentagao, no
monitoramento, na mediacéo, na fiscaliza¢do, no planejamento, na ordenagéo da
economia. Sao atuacées estatais quefortementeinfluenciam (por indugdo oucoergdo)
aacdo dos atores privados atuantes num dado segmento da economia - sem, contudo,
que o Estado assuma ele proprio a execugao dessas atividades.

Eimportante frisar que a passagem da intervencao estatal mais diretana econo-
mia para uma intervencdo que se utiliza predominantemente de instrumentos de
intervencao indireta néo significa que haja “menos” intervengao ou que o Estado
esteja presente em menor intensidade. Hd uma mudanga qualitativa, na forma de
intervencdo estatal, que ndo necessariamente enseja uma alteragao no quantum
dessaintervencéo. Tanto é assim que, atualmente, continua existindo setores econo-
micos submetidos a intensa regulacdo estatal.

Aintensificacio daintervengao estatalna economia - agoraexercida predominan-
temente por formasindiretas - visaafazer frente as crescentes necessidades coletivasa
serem satisfeitas, que se expandiram notadamente a partir da Constituigao Federal de
1988. Ao mesmo tempo, o texto constitucional previu a excepcionalidade dainterven-
¢do direta do Estado na ordem econ6mica (conforme art. 173),° privilegiando assima
satisfacdo dos interesses coletivos pelos mecanismos de intervengao estatal indireta.

Forma-se ento o contexto - de umlado, as crescentes demandas sociais a serem
implementadas pelo Estado; doutro, a excepcionalidade da intervengao estatal dire-
ta-degrande crescimento dosmecanismosindiretos deintervengao estatal, tal como
ofomento.® Ao fomentar determinada atividade, o Estado intervém no dominio eco-

e
4. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, Balango e perspectivas das agéncias reguladoras no Brasil.
Conjuntura Informagéo. vol. 15. p. 2-9. 2001. Sobre o tema, ver, ainda, o histérico sobre o papel das
empresas estatais na implementacao da politica econdmica nacional construido por: GIAMBIAGI,
Fabio; ALEM, Ana Claudia. Finangas publicas - Teoria e prdtica no Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, notadamente no Capitulo 3 - O Estado e as Empresas Estatais no Desenvolvimento
Econémico, p. 63-82.

5. "Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢ao, a exploragdo direta de atividade eco-
ndmica pelo Estado s serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei. (...).

Marcos Juruena Villela Souto também relaciona o crescimento da importancia dos instrumentos
de intervencao indireta e, especificamente, o fomento estatal) como consequéncia da reducdo da
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n6mico, direcionando-o para o cumprimento de fins de relevancia social, sem, cop
tudo, assumir para si a execugio da atividade econdmica.

O fomento é, assim, um mecanismo de intervengao estatal indireta, que vemy
sendo amplamente utilizado pelo Poder Piiblico para conduzir e estimular agenteg
privados a executar atividades econdmicas que ensejam a produgio de be“eficiogﬁ,
sociais.” Mais do que isso, o fomento constitui a forma mais branda de interVenqaﬁ.
estatal, namedida em que, além de indireta, cuida de uma intervengéo por incentiyg
ouinducio, sem envolver o manejo de autoridade.

1.2 O fomento estatal

Os objetivos, fundamentos e limites do fomento estatal podem ser extrajdog do
proprio art. 170 da CF/1988, de forma equivalente ao que ocorre com os demajg
mecanismos deintervencio estatalna economia. A busca pelaadequacaoda ordem
econdmicaaosfins previstosnoart. 170 da CF/1988 (bem como aos demais objetivgy
visados pela Repuiblica Federativa do Brasil) nao apenas fundamenta o fomentn
estatal, como também representa os objetivos que devem ser buscados poressain-
tervenc¢ao. Em outras palavras, por um lado o fomento (que implicaa destinacdode
variados recursos piblicos para uma atividade ou agente econdmico) tem por fun-
damento a efetivacdo dos objetivos da propria ordem econémica, conforme arrola-
dos no art. 170 da CF/1988, bem como dos demais fins coletivos identificados em
politicas pablicas. Por outro, a efetivacdo desses objetivos é igualmente o fim a ser
buscado pelo fomento. A aplicacéo e destinacdo de recursos publicos (humanaos,

intervencdo direta estatal na economia, viabilizada notadamente por meio do programa de deses-
tatizagdo. Nas palavras do autor: “Os programas de desestatizagao, capitaneados pelos processos de
privatizagdes e concessoes e liquidagao de empresas, buscam corrigir tais distor¢ges, repensandoty
papel do Estado e sua estrutura. Assume, ainda, especial relevéncia a Jungao de fomento, pela qual
0 Estado incentiva os particulares a desenvolver razdes de interesse puiblico ao invés dele propria
incorporar estruturas g Administracdo para empreendé-las, Ea substitui¢do do Estado do Bem-Estar
pelo Estado-instrumento, afinal, o Estado moderno é aquele que viabiliza o adequado atendimento
dos interesses da sociedade, mas nao aquele que, necessariamente, os presta diretamente” (VILLELA
SOUTO, Marcos Juruena. Desestatizagao, privatizagdo, concessoes, lerceirizagies e regulagdo. 4. ed,
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p-7).

- Waleska Vasconcelos destaca o crescimento da importancia da fungao administrativa de fomento;
apontando a enorme variabilidade de possibilidades que essa atividade estatal pode se revestir
como seu grande atrativo: “Falar na existéncia de uma nova gestdo administrativa planejada qué
busca resultados equilibrados pela eficiéncia, garantindo a participacdo popular para consolidagi
dos ideais da democracia e da dignidade da pessoa humana é fazer referéncia 4 redescoberta d&
atividade estatal de fomento. A atividade de fomento deve ser compreendida enquanto um poderost
instrumento de intervengio econdmica e social do Estado instigar a criatividade e a inteligéncit
dos agentes publicos no exercicio da fungdo administrativa voluntaria para proteger e/ou promos
ver agoes publicas que visem & satisfacao indireta de necessidades publicas induzindo, medianll_e
estimulos e incentivos, os agentes fomentados a adotarem certos comportamentos’, Eficiéncids
planejamento publico e redescoberta da atividade de fomento. Férum de Contratagdo e Gestda
Piiblica - FCGP. ano 5. n. 50. Belo Horizonte. fev. 2006. Disponivel em: [www.bidforum.com.bef
bid/PDIOOOG.aspx?pdiCntd:33943]. Acesso em:30.06.2014.
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financeiros oubens) para a viabilizacdo do fomento é justificada pelo alcance de fins
i de interesse publico.

Aprincipal especificidade do fomentoem relacdoaoutrasformasdeintervencio
estana estrutura da atuagdo estatal adotada na busca de tais objetivos: no fomento,
o Estado nao atua diretamente na economia e nem se utiliza de meios coercitivos. O
Estado usa mecanismos de estimulos e desestimulos paraincentivar a realizacéo de
uma conduta desejada - conduta essa que, espera-se, ird contribuir para a efetivacao
dosobjetivosarroladosnoart. 170 da CF/1988, entre outros - poraquelesque queiram,
voluntariamente, executd-la. A partir desse incentivo ou desincentivo estatal, gera-se
um beneficio que estimula o agente econdmico a executar a conduta visada pelo
Poder Publico. Dessaforma, asatisfacao de fins de interesse publico (objetivo comum
as diferentes formas de fomento) serd buscada pormeio deintervencao estatal mini-
ma na propriedade e naliberdade, e dependerd do consenso do agente do fomento.

Interessante notar que o art. 170 traz uma pauta de objetivos que devem ser
perseguidos na ordem econdmica, objetivos esses que, porsuavez, apenas excepcio-
nalmente podem serbuscados pelaintervencao direta do Estado, conforme determi-
naoart.173. Abre-se entao campo para o fomento estatal, atividade pormeiodaqual
0 Estado incentiva o préprio setor privado® no desenvolvimento de atividades econo-
micas que ensejam externalidades positivas para sociedade, direcionando assim a
ordem econdmica para os fins determinados pela Constituicdo Federal.

O » 5 »w O

O fundamento juridico do fomento estatal reside especialmente no art. 174 da
CF/1988, que determina que “/cJomo agente normativo e regulador da atividade eco-
~ ndmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungées de fiscalizacao, incentivo e
- :u planejamento, sendo este determinante paraosetor publico eindicativo para o setor

privado” O dispositivo prevé o papel estatal de regulacdo da ordem econémica, dire-
cionando-a para os fins tracados peloart. 170, bem como outros dispositivos consti-
~ tucionais. Para tal regulagio, o Estado pode utilizar-se especialmente de trés diferen-
tes funcoes: a fiscalizagdo da economia (funcio estatal coercitiva); a indugdo, o
incentivo ao setor privado (fungdo estatal fomentadora); e o planejamento estatal,®

€om a identificagdo dos objetivos a serem priorizados pelo Estado, e 0s meios para
- Seualcance,

A Constituicdo preve, assim, um rol de mecanismos e estruturas que poderdo
Serutilizados e combinados pelo Estado na regulagao (em sentido amplo) da econo-

8. Ressalte-se que o uso do termo “setor privado’; neste Capitulo, busca fazer oposicao ao “setor piiblico’, .
abarcando, em regra, também o chamado “terceiro setor” O objetivo é estudar o direcionamento i

EStatal de atividades econdmicas, de modo que seu exercicio gere beneficios apropridveis por toda |

asociedade, semn a assuncdo direta de tal atividade pelo Estado.

Paraumaa ndlise sobre planejamento estatal e al gumas questoes a ele relacionadas, ver: MARQUES

NETO, Floriano de Azevedo; LOPES QUEIROZ, José Eduardo, Planejamento. In: CARDOZ0, José

E‘dum'do Martins; QUEIROZ, Joao Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (org.).

Cursg de direito administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 20086. p. 681-740.

i ——

s ==




r——e

410 % EUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

mia. Enquanto os mecanismos indutores contrapdem-se aos instrumentos Coergjtj.
Vvos, a atividade de fomento estatal busca o alcance de fins ptiblicos pormeios
tores ndo coercitivos, e deve estar aderente ao planejamento estatal de n
econdmicas e de desenvolvimento do paisesuas regides

ndyy.

Ofomento atua de modo a induzir (endoa coagir) a conduta comissiva ou
siva de um agente econdmico, interferindo nas suas decisoes. Nele, destac
Juncdo promocional do Direito, em contraposicio a sua funcao coercitiva.

O fomento interfere especialmente na formagao da oferta ou da demanda, gjg
pode buscar estimular a oferta de determinado produto/ Servico cuja producao gpy.
tende-se que gerard externalidades positivas para sociedade, ou desestimul
casoinverso. Pode, ainda, focar-se na demanda, estimulando o ¢

ou servigo que gere externalidades positivas
consumo.™

Omis.
a‘SG a:

é—la, oo
onsumo de um hegy
paraasociedade, ou desestimular esse

A estrutura adotada no fomento se distin,
vengdo estatal (tais como regulacio estatal ou
lhado nositens 1.2.3 e 1.2.4 deste capitulo). N
de modo a identificar, num universo de cond

te permitidas -, uma conduta especifica
asociedade, en

gue, assim, de outras formas de inter-
poder de policia, conforme ser dera-

o fomento, a acdo estatal é estruturadg
utasigualmente vilidas e juridicamen.
que, por gerar externalidades positivas parg
tende-se que deve ser incentivada. Observe-se que tal estimulo poda
ser alcancado de forma direta (por meio da concessao de beneficios diretos que des
COITerao para o agente econdmico em fungao do exercicio dessa atividade) ou indj-
reta (por meio da colocagdo de 6nus para determinada conduta que ndo geram he-
neficios a sociedade e, por via indireta, com maior incentivo para
visa a estimular). Ambas ensejam o mesmo resultado: a geracdo
(direto ouindireto) paraoagenteecondmico executaruma determi
geraexternalidades positivas paraasociedade. Tendoemvistatais
colhidospelosagentes econdmicos, espera-seinduzi-losa executa

tada. Eles, contudo, podem optar entre executar ou nao a condut
nao ao fomento estatal.

a conduta que se
de um beneffcia
nadaconduta que
beneficiosaserem
racondutafomen-
4, e se submeter ou

Nofomento, hd mera expectativa por parte do Poder Ptiblico de que, a partirdos =
incentivos concedidos, os agentes economicos irdo executar a atividade incentiva.
Talexpectativa, contudo, tem porbaseapenasosincentivos econdmicos concedidos, .
sendo que, nessa forma de fomento, inexiste CO€1¢ao, sancao oumanejo de autoridas
de estatal para compelir 0 agente a executar a conduta fomentada. A acio estatal fos
mentadora estrutura-se, assim, com base num estimulo estatal (para o qual o agenté

10. “Aatuagdo estatal pode se dar tanto na promog¢do da demanda,
minados produtos ¢ garantindo a subsisténcia de setores especi
procura, bem como no estimulo da oferta, incentivando os prép
0S8 recursos e instrumentos que se entendam necessarios ao desenvolvimento de determinada 8l
vidade.” SILVA, Danilo Tavares da, Politica industrial e desenvolvimento regional: o fomento estaldt s
dos arranjos produtivos locais, Dissertacdo de Mestrado. Sio Paulo, USP, 2010. p. 57.

assegurando mercado para da‘t:;- g
almente sensiveis as oscilagoes g
rios produtores, franqueando-1Ex
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econdmico opta por se submeter oy ndo), ndo na forma de imposi¢ado de conduta
cumulada com sangio pelo descumprimento.

Eros Grau, aotrabalhara distingdo entre normas de int
que estdo presentes comandos imperativos, de cogéncia)
porindugdo (em que estdo presentes comandos prescritiv
cardter de “convite” da norma, que deverd buscar
realizacao das agoes visadas pela norma.!!

ervengao pordiregdo (em '
€ normas de intervencgao |
os e dispositivos), expoe o i
“atrair” seus destinatdrios para a l

i

O uso de incentivos estatais para estimular condutas considerada
¢ abase datese desenvolvida por Richard Thaler e G

nalism, que parte da premissa que, embora todos de
escolha pode ser direcionada para as melhores op¢ées. O nudge, ou “cutucio” seria i
uma formade o Estado influenciarna “arquitetura das escolhas’) e estaria num meio- 4
-termo entre ainagao estatal (com potenciais danos causados por possiveis escolhas ‘}

s adequadas
ass Sunstein, o libertarian paler-
vamser livres para escolher, essa

erradas) e a imposicio de condutas por meio da estrutura coativa (com restricdo a
liberdadeindividual).” Valorizam-se a autonomiae livre-iniciativa,
busca da satisfacao de necessidades coletivas - porém pormeio det
¢do e estimulos, no lugar das técnicas de coacao.

semdescurarda
écnicasde indu-

Nessa esteira, o principal trago diferenciador da funcdo fomentadora deoutras
fungoes estatais - tais comoservigo publico, regulagio e poder de policia-éaestru-
turadaacdo estatal e nao os fins buscados. Todas as formas de acaoestatal convergem,
a medida que buscam a efetivacao de fins de relevancia e interesse publicos. As
formas de intervencio estatal na economia tém todas elas por objetivo moldar a
ordem econdémica paraa consecucaodosfinsarroladosno art, 170 da CF/1988,bem
como outros fins previstos na Constituigao. Eisentao que Mariano Baena del Alcézar,

quando estuda anogao de fomento, afirma que a fungdo fomentadora nao pode ser

-
I1. Aponta o jurista: “No caso das normas de interven
que, embora prescritivos (deénticos), nio sio do
normas de intervengio por diregao, Trata-se de normas d ispositivas, (...) Ao destinatdrio da norma |
resta aberta a alternativa de nao se deixar por ela seduzir, deixando de aderir i prescrigao nela vei-
culada. Se adesio a manifestar, no entanto, resultara juridicamente vinculado por prescrigoes que
torrespondem aos beneficios usufruidos em decorréncia dessa adesio, Penetramos, af, o universo do
direito premial. A sedugao & adesio ao comportamento sugerido &, todavia, extremamente vigorosa,
dado que g agentes econdmicos por ela nido ta ngidos passam a ocupar posi¢io desprivilegiada nos
Mercados. Seus concorrentes Bozam, porque aderiram a esse comportamento, de uma situagio de
donatdrio de determinado bem (redugio ou isencao de tributo, preferéncia & obtengio de crédito,
subsidio, vg.), o que lhes confere melhores condigbes de participagio naqueles mesmos mercados” i
(GRAU, Eros Roberto. A ordem econbimica na Constituicdo de 1998 - Interpretagdo e critica. 7. ed. |
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 il
People’s behavior in a predictable way without forbidding any options or significantly changing
thejy EConomic incentive. To count as a mere nudge, the intervention must be easy and cheap to
avoid, Putting the fruit [em umalanchonete escolar] at eye level counts as nudge. Banning junk food

does ng¢" (THALER, Richard; SU NSTEIN, Cass. Nudge: improving decisions about health, wealth
“nd happiness, Verlag: Penguin Books, 2009, p, 6).

- " o o . I
¢ao por indugao defrontamo-nos com preceitos
tados da mesma carga de cogéncia que afeta as

12,
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definida a partir de seu fim mas, sim, a partir da forma pela qual operaebuscy efeti q
var esses fins., ! :

A relevancia do fomento reside especialmente no fato de que ele Permite g -
Estado implementar politicas publicas e alcancar fins de interesse geral, sem quee.[e‘.
intervenhadiretamente no dominio econdmico (seja pormeio de entes emp resarjgjg
estatais'* ou pela assungao da atividade como servigo publico titularizado pelo ggsm___
do).Isto é, aatividade econ6mica (e o fim publico que lhe est4 acoplado) continygyg
sendo exercida pelosetor privado, porém com estimulo estatal. Isso pode gerar mafor'_
eficiéncia na atuagdo estatal, uma vez que, empregando menos esforcos e reCursgg
publicos, aindaassim assegurard o alcance de necessidades e fins sociais. Além disso,
haverd um aproveitamento dos recursos e da expertise do setor privado, que serg pla:
proprio o executor dos interesses ptiblicos, a partir do incentivo estatal.

Dessaforma, ofomento é umaformadeintervencao estatal que privilegiaa livra.
-iniciativa e, a0 mesmo tempo, satisfaz os demais objetivos arrolados pelo art. 170,
que delineiam e direcionam a ordem econdmica brasileira.

1.2.1  Definicdo e principais caracteristicas

O 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”!s

Por meio do fomento, o Estado busca incentivar ou apoiar outra atividade de-
senvolvida por um ouvdrios particulares, de forma a torna-la mais viavel, interessan-
teouabrangente. Efetiva-se emregraa partir de medidas positivas, de carater premial
€ natureza nao coativa.'s

Na cléssica ligao de Luis Jordana Pozas, fomento é a “acdo da Administragae %

destinada a proteger ou promover as atividades, empreendimentos ou riguezas dos
particulares e que satisfazem necessidades publicas ou sdo consideradas como de
utilidade geral, semusaracoa¢donem criar servigos ptblicos”!” Diz-se que “ofomen-

13. ALCAZAR, Mariano Baena del. Sobre el concepto de fomento. Revista de Administracion Publica:
n. 54. p. 55. Madrid, 1967.

. O fato de se caracterizar a atuagdo estatal por meio de empresas estatais como intervengdo difeld
ndo impede que esses entes participem de programas de fomento estatal mediante sua acao em-
presarial, como entes beneficiarios do fomento, como ocorre quando a Petrobras restaura prédio
do patriménio histdrico, langando mao de beneficios fiscais, ou quando uma empresa estatal do
grupo Eletrobras fomenta a produgéo cinematografica com base na Lei Rouanet ou toma do BNDES
empréstimos em condigdes favorecidas.

. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento como instrumento de intervencéo estatal n#t
ordem econdmica. Revista de Direito Publico da Economia. vol. 8. n. 32. p. 57-71. Belo Horizonté
Férum, out.-dez. 2010,

- ORTIZ, Gaspar Arifio, Principios de derecho puiblico econémico. Granada; Comares, 2004. p. 300:

. POZAS, Luis Jordana, Ensayo de una teoria del fomento en el derecho administrativo. Revistd e
Estudios Politicos. 1n. 48. p. 46. Madrid, 1949. tradugao livre.
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oc .ondmico consiste numa atividade administrativa de satisfacao de necessidade
bl cardter puiblico, protegendo ou promovendo actividades de sujeitos privados ou
- l
£ tros que directa ou indirectamente as satisfacam”'® Ainda, o fomento ¢ a “funcio
0

e,
;ed,z dmmp.tmtlvcl através daqual o Estado ouseus delegados estimulam ouincentivam, . :
ajg direta imediata e concretamente, ainiciativadosadministrados e de outrasentidades, |
sto. B blicas e pr ivadas, para que estas desempenhem ou estimulem, por seu turno, as )
larg | aﬁvidudes que a lei haja considerado de interesse publico para o desenvolvimento it
Yion [ mtegral e harmonioso da sociedade”!® Essas mesmas caracteristicas também sdo |'
sos Jestacadas por Célia’ (?unha Mello, para‘a qual 2-1 "administ{‘agéo fom\entadora": “..) l
380, (a) trata-se de exercnlcu‘) de l‘unq:’m administrativa; (b) estd voltada a protecao f-:/ou
ele promogao de seu objetivo; (c) ha auséncia de compulsoriedade; (d) visa a satisfacéo
) { indireta das necessidades piiblicas”.*
To. B Apartir dessas defini¢oes, observa-se que, pelo fomento, o Estado, (i) sem tomar .
70, = para sia titularidade de uma atividade ou o compromisso de oferecé-la, (ii) emite :I '
comandosnormatives e, assim, (iii) assume o papel de orientare direcionaraatuacao I
dos agentes privados no sentido de um objetivo considerado de interesse coletivo.? i !
Paralelamente as dificuldades de delimitacdo daatividade de fomento em razao | f
Si- das transformagoées do Estado e da atividade administrativa, a dificuldade ocorre |
de também emrazao de certa convergencia de seus objetivos com outras funcoes estatais, [
namedida em que a intervencao estatal sempre visa a direcionar condutas para a

efetivagdo de fins ptblicos. Assim, toda forma de intervencéo estatal envolverd, em fi

r? alguma medida, o desejo de promover um determinado fim priblico.?> Mas nao serd i
al gualquer acao estatal que vise a “fomentar” (em sentido amplo, significando incen-
tivar ou efetivar) um determinado setor (na perseguicdo de um fim piblico) que
poderd ser considerada como atividade estatal fomentadora.
;: Nesse sentido, para melhor delimitacao da fungao estatal de fomento, algumas
o caracteristicas devem ser destacadas.

18. MONCADA, Luis S. Cabral de, Direito econdmico. 3. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2000. p. 126.

19, MORETRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Fo-

S rense, 2003. p. 514.

MELLO, Célia Cunha.O fomenio da adminisiragao ptiblica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 26-27.

- MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento... cit

E o que alguns autores chamam de intercambialidade das formas de intervengao estatal, que torna

diffcil a diferenciagdo das fungdes estatais a partir do enfoque de sua finalidade - uina vez que toda |
@ acao estatal visard ao alcance de algum intervesse ptiblico. Sobre o tema, Célia Cunha de Mello {
aponta: “O Estado Janga mao de téenicas de policia quando tem por finalidade, predominantemen- |

te, manter a ordem publica, empregando meios coativos e usando da sua imperatividade em face

do particulay, ao passo que usa técnicas préprias de fomento para impulsar a melhora do nivel de

vida do Pais, por meios persuasivos. Deve-se reconhecer, porém, que o Estado busca satisfazer as

necessidades da coletividade, seja empregando técnicas de fomento, seja empregando técnicas de

policia, daf por que essa distingdo perde o sentido numa visdo que enfoque a tinalidade do Estado

- alcangar o bem comum” (MELLO, Célia Cunha de. Op. cit., p. 48. Ver, ainda: ALCAZAR, Mariano 111
Baena del. Op. cit.).
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1.2.1.1 Fomento estatal

Primeira caracteristica a ser frisada concerne ao fato de queoestudodo fomey,

to estatal refere-se aos incentivos a serem concedidos pelo Estado, especialmengg ng
exercicio de uma funcdo administrativa. *

Trata-se essencialmente deuma fungdo administrativa, que envolve a execyege
deatividadesestatais paraa promogao dedeterminadas atividades econdmicage qlle
prescinde, de per si, 0 envolvimento da funcao legislativa. O fomento estatal po e
contudo, envolvertambém a atividade legislativa, que poderé sernecessériag depep.

der do instrumento a ser utilizado para viabiliza-lo, conforme seré detalhado ng item
1.2.4 deste capitulo.

Excluem-se do estudo da funcéo estatal de fomento as diversasformasde incey.
tivos concedidos pelo préprio mercado ou terceiro setor, como forma de ince
condutas consideradas desejadas paraasociedade ou parcela dela. Sao os fory
privados, que sdo viabilizados tanto por entidades com fins sociais (terceiro

Ntivap
1entgs

como instrumento de colocacdo do nome de empresa ou marca no merca

do, ay
mesmo para o cumprimento de fins de benemeréncia por essas entidades.

Apartirdessa delimitacio, entende-se que nao podem ser propriamente caraes
terizadas como fomento estatal as atividades desenvolvidas pelas entidades do cha-
mado “Sistema S"* Nesse caso, o fomento estatal encontra-se na etapa anterigg,
quando se destina contribuicdes a essas entidades (art. 149 da CF/1988%), Nessa
etapa, o constituinte determinou o fomento dessas entidades, pois considerou que
asatividades por elas executadas (e previstas em sualei de criagdo) possuemrelevin-
ciaparaasociedade. Porsuavez, asatividades desenvolvidas poressasentidades para
apromogao (especialmente pormeiode capacitacao, treinamento e disponibilizagie
de consultorias) de determinados grupos ou setores nao seriam enquadradas como

fomento estatal, umavez que se trata de entidades nao pertencentes a Administraao
Publica.?

23. O"Sistema $" é expressio utilizada parase referir aos servigos sociais autonémos, entidades privadas
que recebem as contribuigées sociais pagas pelas empresas, nos termos do art. 149 da CF/1968,0
“Sistema 8" éatualmente formado por nove entidades: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial

(Senai); Servico Social do Comércio (Sesc); Servigo Social da Induistria (Sesi); Servigo Nacional de

Aprendizagem do Comércio (Senac); Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar); Servigo
Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop); e Servigo Social de Transporte (Sest):
Fonte: lwww1Z.r;emulo,gn\ai_u'lnolicias;’glnssariu—lugislatim/s}sluma~.~;!, Acesso em: 13.10.2014,
24. "Art. 149. Compete exclusivamente 4 Unido instituir contribuicoes sociais, de intervencgao no dominio:
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sud
atuagao nas respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, [ e I1I, e sem prejufzd
do previsto no art. 195, § 6.2, relativamente is contribuigdes a que alude o dispositivo. (...)” |
25. Ainda que haja grande discusséo sobre a natureza juridica das chamadas “entidades }){{l'ﬂl.‘si'{ltﬂ.iﬁ
(incluidas af o Sistema S), tem-se entendido que elas nao se enquadram na administragao publica
(nem mesmo na administragdo indireta). Sobre o tema, ver: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Dag§

setor), =
como pelo préprio setor privado, para que esses incentivos sirvam, indiretamenga.
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outra delimitagdo diz respeito ao enquadramento na funcao de fomento de
atwidadcs voltadas para o incentivo de entes da propria Administragéo Publica, e se
qeria pnssive[ considerar entes administrativos como agentes fomentados.* Entende-
_sequeapends podem ser enquadrados como fomento estatal os incentivos direcio-
pados a entes dotados de personalidade jur{dica prépria de direito privado, que se
jnseremnom ercado comoagentes privados (submetidos, inclusive, asmesmasregras
inciclenles sobre os demais privados, conforme art. 173 da CF/1988). Nos demais
¢asos - 01gaos da prépria Administragdo, ou entes com personalidade juridica de
direito publico -, esses 6rgaos e entes agem como extensao da Administracao para o
alcance de fins publicos, sendo que a concessdo de beneficios (incluindo recursos

para despesas correntes e de capital) para eles nao pode ser enquadrada na fungao

fomentadora.

porfim, deve-seressaltar que osfins visados pelaatividade de fomento estatal sao
efetivamente implementados por agentes privados, sendouma fun¢ao administrativa
cujaviabilizacido demanda parceriacomo setor privado. O Estado fomentaparaincen-
tivar o alcance de determinados fins publicos por meio do setor privado. Assim, ainda
que se trate de uma funcao estatal (essencialmente administrativa), ela envolvera
necessariamente a participacdo de entes privados, que efetivamente executarao a
atividade fomentada pelo Estado e permitird o alcance de fins sociais relevantes.

1.2.1.2 Concessao de incentivo

O fomento tem por premissa o oferecimento de um incentivo (direto ouindireto)
paraincentivar aexecucdo de determinada conduta. Destarte, oincentivo advémpor
meio da concesséo de algum beneficio a ser usufruido por aquele que executar a
atividade desejada, isto ¢, a indugdo para a execugao da atividade fomentada da-se
com o oferecimento desse beneficio, a partir do qual o agente fomentado passa a
deteruma posicao diferenciada emrelagao aos demais agentes econdmicos, diferen-
ciagio essa que possivelmente nao seria verificada, ndo fosse o incentivo estatal.”’

Por outro lado, se nao for possivel verificar um beneficio para o agente econo-
mico, ndo estaremos diante da atividade fomentadora, ainda que o objetivo dainter-

entidades paraestatais ¢ das entidades de colaboragao. n: MODESTO, Paulo (coord.). Nova orga-
nizagao administrativa brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2009.

26, Para discussao sobre a delimitacdo do conceito de fomento a partir da caracteristica de os desti-
natdrios serem entes da Administracdo, ver: LIMA, Carolina Caiado, O convénio administrativo
colaborativo para transferéncia de recursos piblicos a entidades privadas sem fins lucrativos como
instrumento dos mecanismos diretos de fomento piiblico. Dissertacao de Mestrado. Sao Paulo, USP,
2010. p. 56 e ss.

27. Como aponta Célia Cunha Mello: "O Estado altera as condigoes ordindrias ao conceder incentivos
fiscais, ao praticar atividades bancérias e operagoes financeiras em condigoes favordveis ao agente
fomentado, ao adotar meios psicoldgicos e honorfficos. Enfim, o Estado coloca o sujeito fomentado
numa conjuntura econdmica, social e cultural mais favorecida do que aquela que lhe seria apre-
sentada, nao fossem as técnicas de fomento adotadas em momento anterior” (Op. cit,, p. 182).

=4
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vencao estatal seja promover ou incentivar determinada conduta. Conforme Mep,
cionado, todaatividade estatal interventivavisard incentivar, promover, viabilizy, s
fim publico. Se essa acio estatal for estruturada de modo a estimular o agente ecqp, &
mico na execugao de conduta (que, espera-se, prestigiard esse fim), por mej, d&. :
concessdo de beneficios dela decorrentes, entdo se estara diante da atividade estafa[.' 3
fomentadora. Se, contudo, a acaoestatalimplementadaparaa execucao desse fip, for
estruturada de modo tal a nao prever beneficios aos agentes econdmicos pelg acﬁa.."
de determinada conduta ou compeli-los (inclusive pormeio da previsdodesa n@(,esi 1
nessa atuacao, entdo nao estaremos diante da funcio estatal fomentadora. ]

Um bom exemplo que ilustra bem essa segunda situacio é a chamada “mejg
entrada” para estudantes em eventos culturais, ?? Apesar de se buscar incentivay de- B
terminada parcela da populacdo a acessar servicos culturais,? nio se esta diantegy
fomento estatal. E que, nesse caso, nao hd um beneficio para o agente econ Omicg, @ =
nem tem ele a op¢ao entre conceder ou nio o desconto. Nesse caso, ainda que ng
dmbito deuma politica piiblica (cultural) comobjetivo de estimular o setor de cultyrg, - ;
aintervengdo estatal adotou uma estrutura coercitiva, enquadrando-se COmMo fungagy
regulatdria e, nao, como uma Jungao fomentadora.® i

1.2.1.3 Incentivo positivo ou negativo

O fomento estatal pode formalizar-se como uma medida positiva ou negativa,
8
Conforme diferencia Luis Jordana Pozas, “sdo positivos os que concedem prestacigs,
bens ou vantagens, e negativos os que significam obstaculos ou énus criados para
dificultar, por meios indiretos, as atividades ou os empreendimentos contrarios aog
que o governante quer fomentar”3

O fomento positivo envolve regras de incentivo e promocgao ativa, visando 4
realizacdo da atividade objeto do fomento. Busca-se, com o fomento positivo, tornat

28. A Lei 12.933/2013 garante a determinadas pessoas (estudantes, idosos, pessoas com deficiéncia e :I‘
jovensde 15a 29 anos comprovadamente carentes) o bagamento da metade do preco do ingressode
eventos artistico-culturais e esportivos. Além dessa lei federal, diversos outros diplomas estaduals
Ou municipais também impunham a obrigatoriedade da concessio do desconto. o

. Oobjetivo de “fomentar” o setor cultural foi bastante ressaltado pelo STE quando do julgamentods
ADIn 1.950, sobre a inconstitucionalidade de lei do Estado de Sao Paulo que determinada o descont
de ingressos de eventos culturais para estudantes. A Confederacido Nacional do Comércio, autord
da agao, argumentou que a Lei estadual 7.844/1992 era inconstitucional, por ferir a livre-iniciativik
contrariando os arts. 170 e 174 da CF/1988. Ressaltou, justamente, que nao h4 contrapartida do
Estado, resultando em prejuizo para empresas privadas. A lei, no entanto, foi julgada constitucional
alegando-se que esta objetivava fomentar o acesso a cultura, destacando-se o valor social da medidi _
adotada. Além disso, é considerado que a lei nao contraria a liberdade de empresa, posto o Estadd =
também possuir objetivos e diretrizes em relagdo a organizacio econdmica e social.

- No caso, estamos mais diante de uma regulagdo intrusiva na formagao de pregos do queno C)CE.’:'i.:l'tfi? '
de fungao fomentadora, ainda que esta restri¢éo a liberdade de precificagio busque “fomentar
{rectius, incentivar) o consumo de bens culturais.

31. POZAS, Luis Jordana. Op. cit,, p. 51, traducdo livre.
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privada mais viavel, interessante ou abrangente.” Nesse caso, 0 fomento
as positivas, de cardter premial e natureza néo coativa. Trata-se
da forma mais comum de fomento, que se traduz por meio de disponibilizagdo de
recursos publicos em geral, como beneficios fiscais, subvencoes ou financiamentos

aa(ividade
pfetiva-se por medid

pﬂblicos, por exemplo.

J4 0 fomento negativo envolve a disciplina de regras que intensificam, de forma
pontual, medidas e restricoes estatais, com vistas a desincentivar acoes dos agentes
pri\mdus e com isso, indiretamente, obter o desenvolvimento de outras certas ativi-
dades pretendidas (as atividades efetivamente fomentadas). O fomento negativo ‘
opera, assim, por uma via obliqua, tornando menos vantajosa uma atividade econ6- '

principio mais atrativa, para que outra atividade econdmica (aquela que gera

micaa
mais beneficios paraa sociedade) torne-se entdo mais atrativa.

Diante disso, observe-se que ambas as formas de fomento ensejam o mesmo

o ] B R . el __--T -

o

resultado: o estimulo (direto, no caso do fomento positivo, ou indireto, no fomento |

negativo) para a execugdo de determinada conduta pelo agente econémico. O obje- '1

tivo, e ambos 0s casos, € incentivar uma atividade (por meio da concessao debene-

ficios diretos ou da imposi¢ao de 6nus a sua alternativa). Em geral, serd possivel ;b
| L]

oferecer tanto o fomento positivo como 0 negativo (alternativa ou mesmo concomi- )
. ’ [P .
tantemente), sendo que a escolha da forma dependeré das especificidades do caso ' ‘

concreto.
i

| &
1.2.1.4 Objeto do fomento: atividades economicas 3 \ ]

Os fins ptiblicos relevantes visados pelo fomento sao alcangados pelaexecugao
de atividades econémicas, regidas pela livre-iniciativa e para as quais o Estado nao
assume a obrigacao de disponibilizd-las paraa coletividade.

Uma vez que a execugdo de uma atividade econdmica coincida com interesses
publicos relevantes, ela podera ser incentivada, estimulada, promovida pelo Estado.
Ao fazé-lo, contudo, o Estado nao assume para sia prestacio dessa atividade, que
seguird sendo uma atividade economica prestada pelo setor privado.”

Sob outro enfoque, destaque-se que, no fomento, ocorre a elei¢do de uma ativi-
dade econémica, a ser privilegiada pelo Estado. Eproprio daintervencao fomentado-
ra a eleicdo de um setor, de uma atividade oumesmo de um agente ecoriomico apto
A merecer um incentivo, um incremento ou um suporte que o torne mais apto ou
fornido a se desenvolver e, com isso, ensejar um benetficio coletivamente auferivel, .
vez que é justamente esse o objetivo da atividade fomentadora.* A distingao estara '

32. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento... cit.

33. Esse é, aligs, o principal trago diferenciador com o servico publico, em que o Estado assume para
sia obrigacao de disponibilizacdo dessa atividade.

34. Como ressalta Gaspar Arino, “las medidas de fomento suponen beneficiar a unos concretos sujetos

privados, y no a todos” (ORTIZ, Gaspar Arino. Principios de derecho... cit., p. 305).
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presente como forma mesmo de efetivar o principio daisonomia em seu cardter Mg
terial - o que, contudo, nao afasta a necessidade de ampla fundamentacio que jugg,
fiquetal escolha e de forma da impessoalidade, conforme sera detalhado 10 capfy, ly
4,item 1.2.

1.2.1.5 Relevéncia piiblica das atividades econdmicas fomentadas

Esse € o trago que fundamenta o fomento estatal e justifica o uso de recurggg
publicos para a realizagdo dessa funcéo: o alcance de fins puiblicos e a 8€racao de gy
ternalidades positivas para a sociedade pela execugdo das atividades €condmigyg .
fomentadas.®

O fomento apropria-se do conceito de externalidades, desenvolvido no dmbjgy S
da ciéncia econdmica. Em uma atividade econdmica, dificilmente todos 0S Custos @
beneficios recaem exclusivamente sobre a unidade produtora. Sendo assim, a exrep
nalidade é a consequéncia de uma atividade que imp6e um custo ou um beneficig g
terceiro, determinado ou nao, mas quendo se pode adequadamente atribuir O Custy
ou o lucro.* Quando esses efeitos proporcionam uma situacio benéfica, a externgli-
dade é denominada positiva; quando a acdo tem consequéncias negativas, a exter-
nalidade é negativa, Nessa esteira, temos atividades que, quando desenvolvidag,
geramexternalidades positivas que siao apropriadaspelasociedade: d esenvolvimen-
to de uma drea ou regido, inclusdo de um grupo hipossuficiente e im plementagiode
direitos sociais. O fomento foca-se nessas atividades que geram externalidades posi-
tivasparaasociedade, justamente pelosbeneficios sociais que sao gerados concomj- M
tantemente 3 implementacéo da atividade. Ao seestimularessas atividades, incenti-
va-se, indiretamente, a producao de externalidades positivas que, por sua vez,
representam beneficios sociais.

Ocorre que, muitas vezes, as condutas mais desejadas socialmente tém poucos
atrativos para o setor privado - seja porque tém custos muito elevados, seja porque
geram pouco retorno - e, na contraposi¢do com outras atividades mais rentaveis em
termos econdmicos (embora com menores beneficios para a coletividade como urm
todo), acabam sendo desempenhadas em menor quantidade. Assim, o fomento ob- ]
jetiva tornar algumas atividades econdmicas (as que geram mais externalidades.
positivas para a coletividade) mais atrativas e, indiretamente, desestimular outras

e T g
35. Nadefinigdo de fomento tragada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a relevancia publica das ativi-

dades fomentadas ¢ caracteristica inerente a essa funcdo estatal: “0 fomento abrange a atividade
administrativa de incentivo A iniciativa privada de utilidade piblica” (DI PIETRO, Maria Sylvi#
Zanella. Direito administrativo. 25, ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 56.

- Nas palavras de Fabio Nusdeo: “Ag externalidades correspondem, pois, a custos e beneficios cit*
culando externamente ao mercado, vale dizer, que se quedam incompensados, pois, para eles, 0

- @ . . . 4
mercado nao consegue imputar um prego. E, assim, 0 nome externalidade ou efeito externo Ndt =

quer significar fatos ocorridos fora do
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ajvidades-moldandoaordem econdmicaparaosobjetivostracados pela Constitui-
0 Federal.

pormeio do fomento, o Estado objetiva atrair investimentos privados para em-
preendimemos com o potencial de promover o desenvolvimento de regioes, setores
ou atores que sao considerados como relevantes paraasociedade. De forma inversa,
o fomento também pode desincentivar deter minadas atividades, caso em que o esti-
mulo a determinadas atividades ¢ feito de maneira indireta.

Assim, o incentivo de uma determinada atividade economica pelo Estadodeve
estar embasado nos interesses publicos que poderao ser alcancados por meio da
execucdo dessaatividade, que, porsuavez, serdincentivadapelaintervencao estatal.”
Entretanto, em que pesearelevanciada atividade, o Estadondo a assume para si, mas
sim incentiva sua implementacéo pelo setor privado. Veja-se que a propria Consti-
tuicao Federal ja determinou diversos setores aos quais caberd ao Poder Publico nao
intervir diretamente, mas sim buscar seu desenvolvimento por meio de fomento e
estimulo, tais como o desenvolvimento regional (art. 43), amicro e pequena empresa
(art. 179), o turismo (art. 180), a cultura (arts.215e216), 0 esporte (art. 217), oacolhi-
mento de crianca 6rfa ou abandonada (art. 227, § 3.°, VI).

¢

Ponto fundamental para a compreensao do fomento estatal € observar ser pos-
sivel que fins de interesse publico sejam alcancados por meio da execucéo de ativi-
dades econdmicas, inclusive sob a incidéncia de um regime privado. A configuracao
de uma atividade como estritamente econdmica néo obsta que ela tenha relevincia
para a sociedade e gere beneficios e desenvolvimento sociais. Do mesmo modo e mais
especificamente, abusca pelo lucronao se opoe ao alcance de fins de interesse publi-
co endo afasta, de per si, arelevancia social de uma atividade econémica. Em outras
palavras, as atividades econdmicas podem congregar interesses coletivos, configu-
rados em razdo da prote¢do a outros principios constitucionais {observando-se, por
exemplo, aprotegdo ao meioambienteoualivre competicio), daprotecao dousuario,
da exigéncia de qualidade técnica minima etc. Tanto é assim que muitas dessas ativi-
dades privadas sdo reguladas (por vezes bastante intensamente) pelo Poder Publico.

Interessante notar, desta forma, a confluéncia de interesses ptiblicos e interesses
privados no fomento.** O fomento é umadas manifestacoes estatais que mais destacam
aconvergéncia entre a consecugao de interesses publicosea promogdo de interesses

37. A existéncia de externalidade positiva para a sociedade ¢, enfim, o que fundamenta a intervengao
estatal. Silvio Lufs Ferreira da Rocha, mesmo sem manejar o conceito econémico de externalidade,
vaineste sentido quando afirma: “O fomento legitimo e justificado é aquele que visa a promover ou
a estimular atividades que tendem a favorecer o bem-estar geral, Se afinalidade do bem-estar geral
1o é detectdvel com clareza a atividade de forento apresenta-se como ilegitima, injustificavel e
discriminatéria. (ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. Séo Paulo: Malheiros, 2003. p. 20).

38. Como bem ressalta Mariano Baena del Alcdzar: “Aideia de fomento e, em concreto, a de subvencao
nos levou, assiim, a colaboragdo dos administrados com a Administracéo e as atividades privadas

de interesse puiblico. (...) Atualmente, as necessidades publicas sdo satisfeitas também pelos par-
ticulares, que através da via de colaboragao que caracteriza as subvencoes, ou de outras distintas,
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privados. Ao mesmo em que uma atividade econdmica visa aoalcance deintere
privados - notadamente do lucro poraqueles responsaveis pela sua execu
mesma atividade pode também ensejar a consecucéo de interesses ptblicos, gerap.
dobeneficios aserem apropriados nio apenas em ambito privado, mas também pely
sociedade. Conforme destaca Luis S. Cabral de Moncada, “através do fomentq 8O-
némico a administragio publica actual como que ‘publiciza’ toda a actividade 8.

SSeg

nomica privada, transformando-a de irrelevante, de indiferente do ponto de visty do

interesse piiblico, em condicao e critério desse mesmo interesse puiblico”* 0 fomen.
to serve, entao, a satisfagao indireta de necessidades publicas por meio do exerciejg
de atividades econémicas pelo setor privado, Nenhuma surpresa, portanto, deyg
haver na verificagdo de quea atuagao estatal de fomento privilegie algum Privado gy
que da medida fomentadora resulte a conferéncia de uma facilidade ou de um fayq.
recimento ao desenvolvimento de atividade a cargo de um particular, Se tal at ividade
corresponder a um beneficio ptiblico dimensionavel e compativel com objetivos je.
gitimos a serem perseguidos pelo Poder Ptblico, ser4 licita e legitima a agao de fo.
mento, ainda que dirigida apenas a algum privado.

1.2.1.6 A consensualidade na adesio ao fomento

Caracterfstica bastante marcante no fomento é seu trago de consensualidade,
em contraposigao com outros instrumentos coercitivos de intervengdo estatal. Parg
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a consensualidade é ndo apenas propriedade
presente no fomento estatal, como também seu trago marcante emrelacio as demaig
fungobes estatais.” Isso ndo significa, contudo, que a consensualidade seja traco ex-
clusivo do fomento. Veja-se, por exe mplo, que o exercicio da atividade sancioi 1atoria,
tipica manifestagio estatal autoritdria, também pode envolver a consensualidade,

inserem-se nas estrutiras administrativas, ensejando um processo de intercomunicacio entre os
entes privados e piiblicos” (Op. cit,, p. 83-84, tradugao livre).

39. MONCADA, Luis 8. Cabral de. Op. cit, 2000, p- 426. Da mesma forma, Luis Jordana Pozas destaca
essa convergéncia na propria definicao de fomento, que € "a agao da Administracio direcionada
para proteger ou promover aquelas atividades, estabelecimentos ou recursos dos particulares e que
satisfazem necessidades priblicas ou que sejam consideradas como de utilidade geral, sem utilizar
@ COAgao e nem criar servigos publicos” (Op. cit,, p. 46, traducio livre),

40. “A diferenqa principal entre esta e as demais fungées administrativas estudadas - a de policia, a dos
servigos publicos, a do ordenamento econdmico e 4 do ordenamento social - esta precisamente na
disponibilidade da ac¢ao do Estado, ou seja: o fomento puiblico nao ¢ uma luncao estatal impost
a sociedade, pois depende do consenso e nio da compulsio, de modo que, ao pd-lo a disposigio
das pessoas, o Estado a ninguém obriga - individuo, associacdo ou empresa - a valer-se desses
instrumentos juridicos de incentivo, apenas os convoca a uma superagio consensual” (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Curso.., cit,, 13. ed., 2009. p. 584). Também Carlos Ari Sundfeld parece
identificar a auséncia de coacdo como trago distintivo da fungio de fomento em relagdo as demais
formas de agao administrativa: “A administragdo fomentadora corresponde a fungio de induzifi
mediante estimulos e incentivos - prescindindo, portanto, de instrumentos imperativos, cogentés
- 0s particulares a adotarem certos comportamentos” (SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito
administrativo ordenador. $ao Paulo: Malheiros, 2003. p. 16.
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como nos casos de celebragdo de termos de ajustamento de condutas em ambito de
procedimentos sancionatgrios.*'

O objeto do fomento néo é coercitivo, uma vez que a atividade fomentada ¢ de
livre-iniciativa para os eventuais interessados, bem como a op¢ao pelo fomento €,
também, uma faculdade para os agentes econdmicos. Dessa forma, aincidéncia das
regras do fomento € uma faculdade disponibilizada a um possivel beneficidrio, que
pode optar por pleited-lo ou ndo. No mais, ndo cabe qualquer tipo de sangédo para
quemn nio se sujeite ao fomento.

No fomento, os instrumentos juridicos sdo focados para a conduta que efetiva-
mente se deseja - incentivando a atividade que se deseja ver executada -, e ndo mais
para a conduta gue se busca reprimir (por meio de mecanismos coercitivos sancio-
natérios). Emvez de se sancionar a conduta que se quer reprimir, premia-se a conduta
que se quer ver efetivamente execulada.”

Assim se aponta a consensualidade como predicado relevante do fomento. Ha
liberdade para o particular decidir seird ounao aderir ao fomento. Cabe a ele analisar
sedesejausufruir dos beneficios oferecidos - €, em contrapartida, ai sim, submeter-se
ou cumprir os requisitos estabelecidos para que faga jus ao fomento.*”

A consensualidade é caracteristica importante para diferenciar o fomento de
outras formas de intervencao estatal. Veja-se que, quando se foca na finalidade da
intervencao, é dificil distinguir entre as diferentes formas de ac¢do estatal. Isto porque
toda intervencao estatal (regulacio, poder de policia, servico publico ou fomento)
visard ao alcance de fins derelevincia piiblica, sendo a perseguicao de tais interesses
o préprio fundamento da agdo estatal. Para tal alcance, o Poder Publico pode estru-
turar sua acao por técnicas diversas (intercambialidade das formas): por meio da
assuncao estatal da titularidade da atividade, por meio de técnicas de coagdo ou por

41. Sobre o tema, conferir: PALMA, Juliana Bonacorsi de. Processo regulatério sancionador e consen-
sualidade: anélise do acordo substitutivo no Ambito da Anatel. Revista de Direito de Informdtica e
Telecornunicagées. vol. 5. n. 8. Belo Horizonte: Férum, jan. 2010,

42, “A evolucdo é extremamente relevante porque afasta uma solugao regulatéria tradicional. A concep-
¢ao repressiva envolve a utilizagdo dos mecanisimos do Poder Publico para punira conduta privada
considerada como indesejavel. Por outro lado, a conduta reputada como desejavel é juridicamente
neutra, se no irrelevante. Jd o modelo promocional conecta incentivos as Condutas privadas consi-
deradas como desejdveis. Mas ndo proibe nem reprime a adocao de condutas indesejdveis. Portanto,
aconduta dotada de caracteristicas positivas é juridicamente relevante, porque assegura ao agente
a fruicao de beneticios e vantagens. Jd a conduta negativa é juridicamente neutra, eis que ndo gera
nenhum efeito para o agente” JUSTEN FILHO, Margal; JORDAO, Eduardo Ferreira. A contratagdo
administrativa destinada ao forento de atividades privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira
de Direito Puiblico. vol. 9. n. 34 Belo Horizonte: Férum, jul.-set. 2011

43. “O importante é destacar que, sendo a liberdade de iniciativa um fundamento da Republica, o
fomento ptblico é de adesdo facultativa pelo administrado relativamente aos objetivos de inte-
resse pliblico fixados em lei, em troca dos incentivos nela previstos; s6 a partir da adesao ¢ que o
administrado se obriga a cumprir as metas cuja implementagdo é incentivada” VILLELA SOUTO,
Marcos Juruena, Estimulos positivos. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino (coord.). Terceiro setor, empresas

e Estados - Novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 743.
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meio de técnicas de inducéo do setor privado. Destarte, a diferenciacao da f””?ﬁa
estatal fomentadora em contraposi¢ao com os demais meios de intervencag esta
caira na técnica utilizada, na forma como estard estruturada tal intervengao, E g
caso do fomento, o principal predicado da acao estatal é sua estruturacio ng for
de estimulo estatal, com o posterior consenso do beneficidrio - em contr

€Om os mecanismos coercitivos adotados na regulacdo e poder de policia.

Trésressalvas devem ser tecidas em relagdo aidentificacdo da consensual idag
como caracteristica peculiar ao fomento, |

Uma, aconsensualidade na adesdoaofomento estara presenteaomenose
aspecto formal, Materialmente, contudo, a sujeicdo ao fomento pode ser (e
vezes 0 €) essencial para a viabilizacdo de determinada atividade, sendo que g
com a aceitacao dos incentivos estatais (e asujeicio as regras do fomento) umg de-
terminada atividade poderd ser vigvel. No entanto, nesse caso, ainda que inexista dg

msay
Witgs

fato uma opc¢do pela nao sujeicdao ao fomento (tendo em vista que apenas com gg

incentivosaatividade serg economicamenteviavel), ainda assim permanecer aljyre.

-iniciativaquanto a implementacio ounioda atividade oudo empreendimento, iggg

¢, afaculdade de exercer ou ndo determinada atividade econémica (que, noe

ntante,
apenas serd vidvel com a aceitagao do fomento estatal).

poderde policia, funcoes estatais em queacoercitividade estd presente e quetambém
podem ser usadas como forma de incentivar determinada conduta. Nesses casas,
apesar do objetivo comum de estimular determinada atividade (com vistas i conse-
cugao de um fim piiblico), a a¢ao estatal nao est4 estruturada na forma de fomento

- Caracterizada, entre outras, pelaopgao dada ao agente na execuc¢do ou nio da con-
duta fomentada.

Terceira ressalva: a caracteristica da consensualidade refere-se 4 opcéo confe-
rida ao agente econémico na execucdo da conduta e adesio ao fomento, e néo ao
PoderPublico em executar oy naodeterminada acio de fomento, Destarte, ndo hd de
seafastar o enquadramento da atividade de fomento estatal porinexistir discriciona-
riedade para o Poder Puiblico em razdo da existéncia de normas que compelem a
Administracdo a implementar um instrumento de fomento. Exemplo a ser mencio-
nado éaLC 123/2006. Entre os diversos instrumentos de incentivo as micro e peque-
nas empresas, a Lei impoe regras diferenciadas paraa participacao dessas empresas
naslicitacées ptiblicas (art.42ess.), nao havendo 0p¢ao paraa Administracio decidir
se concederd oundo tais “privilégios” Ocorre que, do pontodevistadoa gente econd-
mico, ele pode optar bor querer ou néo acessar esse beneficio (assim considerado

Posigay
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omo d participagao no mercado de compras ptblicas em condicoes privilegiadas
e relagdo aos demais agentes). Trata-se de umaagao estatal estruturada de modo a
concederum beneficio (privilégios na participacdo do mercadode compras publicas)
ara incentivar osagentes fomentados (as micro e pequenas empresas) na execugao
desuas atividades, inexistindo qualquer imposicao parague tais agentes participem |
desse instrumento de fomento e aceite o beneficio concedido.

1.2.1.7 Multiplicidade de instrumentos de viabilizacgao

=

0 fomento estatal pode efetivar-se por instrumentos diversos. Ha uma pléiade
variada de mecanismos e instrumentos, com combinacdes e modulacdes, pela qual
o formento pode ser oferecido ao setor ou agentes beneficiados. Beneficios diretos e ‘
indiretos, positivos e negativos, em diferentes intensidades, destinados a diferentes ' ]r
agentes deumsetor, podem ser combinados de formaa promovera atividade econo- I

mica que se visa a incentivar. :
Asvariacoes possiveis sao, de fato, ilimitadas, e dependerdo das caracteristicas |

do setor a ser fomentado, bem como das restricoes estatais (notadamente recursos .

financeiros e humanos) existentes para dispon ibilizar o fomento. Disso decorre que

alista de instrumentos e formas de estruturagoes de programas de fomento € ampla

e dificilmente poderd ser exaustiva, fazendo-se relevante, assim, o estudo de sua no- [
Tl
cdo e caracteristicas, para que entao essa funcio estatal possa ser mais bem adequa- ! t
da a situacdo concreta. i
1|

1.2.2  Fomento e poder de policia
| |

Atualmente, adistincao entre asatividades estatais de fomento e poder de policia el
estd um pouco mais nebulosa diante da evolucio do conceito de poderde policia, tra- |
dicionalmente definido como una restri¢do estatal de nao fazer imposicao a coletivi- i
dade, comfundamentonoart. 170, paragrafo tnico, da CF/1988.% Tal restricdo imporia
umalimitacdoaodireitodeliberdade oude propri edade, comvistasa ordenacaosocial.* f
Atualmente, contudo, cada vez mais se impoem con dutas positivas a sociedade sob 0 .

fundamento do poder de policia, com vistas a protegio de interesses coletivos.

Nesse novo contexto, seria possivel identificar convergéncia entre fomento e
poder de policia, na medida em que ambas sao atividades estatais que incidem sobre
acoletividade e lhe direcionam o cumprimento de condutas que gerardo beneficios

paraa sociedade.
Nao se trata de fungoes absolutamente sem interferéncias, sendo possivel haver
coincidéncia de objetivos entre fomento e poder de policia. Isso ocorrerd quando uma

44, “Art. 170 (...) Paragrafo unico. L assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econ6-
mica, independentemente de autorizagao de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei”
|

45. Para andlise detalhada da evolugao do conceito de poder de policia, conferir Capitulo 2 da Parte IL

desta obra.
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medida restritiva for imposta como forma de direcionar comportamentos, sej
incentivar aqueles desejados, seja para desestimular os indesejados. Nesse caso, 5
funcao de poder de policia é utilizada comoobjetivo de regular condutas, direcinnan,
do-as para o alcance de determinados fins, tal como ocorre na funcéo de fomengg,

d pa_ra

Contudo, a principal diferenca entre fomento e poderde policia reside
turagdo daacao estatal a partirda contraposicdo entre consensualidade e coer
de dessas atividades: enquanto a fungéo de poder de policia incide de forma Coerci.
tiva para todos aqueles que se enquadrem numa determinada situagéo, a submisga
ao fomento é uma medida consensual, € uma faculdade oferecida pelo Estado parg
determinado agente economico. Como aponta Mariano Baena del Alcdzar, Citandg
diversos outrosestudiosos do fomento estatal, diantedain tercambialidade das formag
pelas quais pode se manifestar a a¢ao estatal, o estudo dessas formas deve pautar-ge
na técnica utilizada. No caso do fomento, isso consiste no uso da técnica persuasijyg,
apartir de um estimulo, em contraposicao a técnica coercitiva, i

na estyy.
Cltividg.

No poder de policia, h4 apenas um comportamento (omissivo ou comissivo)
aceitdvel pela ordem jurfdica, sendo que sua inobservéncia ensejard a aplicagao de
umasangao ao agente infrator. A acao de policia é, destarte, essencialmente est rutg-
rada por uma norma que impoe a obrigacao de fazer ou ndo fazer, norma essa que,
caso nao observada, poder4 gerar a aplicacdo de uma sanc¢ao para aquele que a des.
cumprir.

Jano caso da atividade de fomento, a agdo estatal nao é desenhada na forma de
umanorma mandatdria, mas, sim, como uma normade indugdo: a partir do ofereci-
mento de um beneficio, espera-se (mas ndo se obriga) dirigir a agéo do privado, no
sentido de executar uma determinada conduta. Se, porém, essa conduta nio for

efetivamente executada pelo privado, nada lhe acontecera, e nenhuma sancdo lhe
poderd ser aplicada.

1.2.3  Fomento e regulacao

As consideragdes acima sobre a distin¢do entre fomento e poder de policia
aplicam-se também quando se coteja fomento e regulacdo® estatais.

Aqui, igualmente, a principal diferenca entre essas duas funcdes estatais reside
nha consensualidade versus coercitividade: as medidas regulatérias incidem de forma

coercitiva paratodos osatores do setor regulado, enquanto o fomento incidira apenas
paraaqueles que por ele optem.

No entanto, fomento e regulagio tamb

ém podem ter objetivos convergentes.
Porum lade, uma medid

aregulatéria pode visar i promogao de uma politica piblica:
oude determinada etapa da cadeia produtiva (menos atrativa), ouainda de um gru-

46. ALCAZAR, Mariano Baena del. Op. cit., p. 66 € ss.

47. O tema da regulagdo sera estudado detalhadamente no Capitulo 4 da Parte IV desta obra.
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podeatores dosetor (com hipossuficiénciaoumaior dificuldade de competi¢ao com
os demais agentes). A diferenga entre uma e outra forma de agéo estatal estara, con-
forme acima apontado, na estrutura por ela adotada: se houver uma norma regula-
téria que devanecessariamente ser observada pelos agentes que nelase enquadrem,
a acdo estatal foi moldada a partir da coercitividade estatal, enquadrando-se na
funcdo regulatdria - ainda que o objetivo visado seja o incentivo a um determinado
setor. Exemplo jd mencionado é a concessdo de descontos e meia entrada para estu-
dantes ou outros grupos hipossuficientes: embora hajaum claro objetivo de incenti-
yo aumsetor ougrupo (com vistas a implementacao de direitos sociais), aacdo esta-
tal foi estruturada de forma coercitiva - o agente econémico empreendedor da
atividade nao tem opg¢éao entre conceder ou nao o desconto, e tampouco percebe
qualquer beneficio estatal como “estimulo” para tal, enquadrando-se como fungao
regulatdria e, nao, como uma fung¢ao fomentadora.

Porsuavez, o fomento pode promover a regulagdo de um setor econémico, que
¢ conduzido para determinada direcao por meio de incentivos ou desestimulos. Afi-
nal, o fomento é um instrumento de intervencdo estatal na economia e, sob esse viés,
permite aregulacdo do mercado. Em outras palavras: por meio do fomento, também
seregula o mercado, induzindo-onarealizacdo (oundo realizacdo) de determinados
atosque poderdo ensejarasatisfacdo deinteresses publicos. Aregulagdo domercado,
em seu sentido mais geral, trata-se, no entanto, de uma caracteristica presente em
qualquer forma de intervencao estatal, sendo que tal regulacao, por si s6, nao carac-
teriza a funcgdo estatal regulatoria.

124  Fomento e servigo publico

Sem desconhecer as intimeras discussdes existentes sobre a conceituacdo de
servigo publico, para os fins do presente capitulo pode-se definir servico ptblico™
como a atividade administrativa pela qual o Estado assume a titularidade de deter-
minada atividade e passa a ter a obrigagao de garantir sua disponibiliza¢édo a coleti-
vidade, conforme previsto no art. 175 da CF/1988."

Fica clara, assim, a diferenca com fomento, que nao tem por objeto uma ativida-
de titularizada pelo Estado ou que ele detém obrigacdo na sua disponibiliza¢do. No
fomento, h4, sim, um interesse publico que justifica que o Estado intervenha no do-
minjo econdmico. Talintervengdo, contudo, serd no sentido de estimular determina-
da conduta pelo setor privado, sem que o Estado assuma para si a propria execugao
da conduta. Dessa forma, a atividade fomentada néo é servico puiblico e nem passa a
sé-lo em razdo do fomento; é, sim, uma atividade econdmica que gera beneficios
apropriaveis pela sociedade.

48. O Capitulo 1 da Parte I desta obra trata especificamente sobre o tema do servigo publico.
49. “Art. 175. Incumbe ao Poder Piiblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, sempre através de licitagéo, a prestagdo de servigos publicos (...)." (grifos acrescentados.)
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Em que pese a distingao entre as fungoes estatais de fomento e de prestacao qq
servigo publico, ha, aqui também, pontos de convergéncia entre esses temas. Degsty.
quem-se dois.

Oprimeiroé que, adependerdadefini¢io de servicopublicoadotada, é POSsfya]
que servigos publicos sejam estimulados e prestados pela iniciativa privadaap
de técnicas de fomento. Entidades privadas - especialmente aquelas sem fins |
tivos - podem receber subsidios estatais pelaexecucao de atividades que podem ser
consideradas, em seu aspecto material, como servicos publicos. Seria justamente o
caso dos hospitais vinculados a ordens religiosas, que recebem subvencao social

estatal (conforme previsto pelo art. 16 daLei4.320/ 1964) paraaprestaciode Servicog
publicos de satde.

artip
Ucrg-

O segundo decorre da possibilidade de o regime juridico de prestacdo de um
servico publico prever regras que visem a fomentar sua prestacao especialmente
emrelacdo a determinadas etapas da cadeia do servico ou para determinados grys-
pos de usuarios. Esse é o exemplo da fixagao de tarifas como instrumento paraa
execugao de politicas pliblicas, notadamente por meio de subsidios cruzados entre
setores e classes de usudrios de um mesmo servigo publico.*® Nesse caso, as regras
incidentes sobre o regime de prestacio (e remuneracdo) do servigo ptblico sig
estruturadas de modo a incentivar seu acesso para determinadas parcelas de
usudrio (no caso, por exemplo, de tarifas sociais), ou para desestimular o consumao
exagerado desses servicos (no caso de tarifas que crescem exponencialmente em
razao do uso, desincentivando o consumo exagerado em casos de potencial escas-
sez, como agua e energia elétrica).’!

Apesar dessa possivel convergéncia de objetivos, nao se pode equiparar essas
fungdes estatais, que possuem caracterfsticas bastante diversas, sendo a titularidade
aprincipal delas. Nesse sentido, eventuais mecanismos estabelecidos especificamen-
tenoambito doregimejuridico de um servigo publico, para incentivar ou desestimu-
lar a prestacdo em determinadas etapas da cadeia ou seu acesso por determinadas
classes de usudrios, nao podem ser enquadrados como fungao fomentadora e deve-
rao ser estudados no &mbito da funcao estatal de disponibilizagdo de servigos puibli-
Cos, uma vez que terdo fundamentos e limites diferentes.

50. Jacintho Arruda CAmara aponta que: “Sdo inimeros os objetivos que podem vir a ser perseguidos
por meio da instituicdo de uma dada politica tariféria. & possivel que, por meio de uma redugéo
artificial dos valores cobrados, se busque o controle inflacionério; tarifas médicas para categorias
carentes podem ser conseguidas a custa da cobranca de valores mais alios de outros usuarios; &
contengdo de gasto de um recurso escasso pode ser perseguida por meio do aumento de tarifas;
inclusao social; incentivo & cultura, ao trabalho, ao lazer; enfim, um sem-nimero de objetivos po=
dem ser legitimamente buscados ao se disciplinar o regime tarifario de um determinado servigé
publico” (CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessées. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p.78).

51. Sobre o tema, conferir: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As politicas de universalizagaor

legalidade e isonomia: o caso telefone social. Revista de Direito Publico da Economia. vol. 4. n. 4. P+

75-115. Belo Horizonte: Férum, abr.-jun, 2006.
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ELEMENTOS DO FOMENTO

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

SumArio: 1. Elementosdo fomento: 1.1 Objetos do fomento: setores ouatores; 1.2Agen-
tes do fomento; 1.3 Instrumentos: 1.3.1 Transferéncias diretas de recursos pliblicos;
I.3.2 Financiamento em condigoes favordveis; 1.3.3 Concessio de garantias credito-
rias; 1.3.4 Desoneragio tributdria; 1.3.5 Participagao societdria estatal minoritdria;
1.3.6 Privilégios nas contratagdes puiblicas; 1.3.7 Disponibilizacio de bens e recursos
ptblicos; 1.3.8 Apoio institucional e capacitacio; 1.3.9 Simplificagao de procedimen-
tos administrativos e trimites burocréticos; 1.3.10 Uso de titulos e selos oficialmente
atribufdos; 1.4 Contrapartidas pelo fomento - 2, Bibliografia.

L.ELEMENTOS DO FOMENTO

O estudo do fomento passa por cinco principais elementos que o compoem: (i)
ossetores, as atividades econdmicas e os atores que podem ser objeto (destinatérios)
do fomento; (ii) os agentes do fomento, que efetivarao, a partir doincentivo estatal, os
fins ptiblicos visados; (iii) os diversos mecanismos que podem ser estruturados como
instrumento paraimplementacio do fomento; e (iv)as contrapartidas que podem ser
exigidas dos agentes que recebem os beneficios, e que visam a assegurar o alcance
dos objetivos visados pelo fomento estatal.!

Com aressalva de que as distingdes entre objeto do fomento (setores e grupos
destinatarios finais da politica de fomento) e os agentes do fomento (aqueles que
executarao uma determinada atividade que, por sua vez, gerard uma externalidade

L. Neste texto adotamos as seguintes designacoes: Quem recebe diretamente o beneficio estatal é o
agente do fomento. Aquilo que é objeto (destino) da politica de fomento é o destinatdrio do fomento.
Agente e destinatdrio podem ser os mesmos - no caso de isengio fiscal para a empresa do préprio
setor a que se visa fomentar. Agente e destinatdrio podem ser diferentes - no caso da politica de
audiovisual, em que o incentivo direto estatal (isencio fiscal) é concedido para empresa que nao é
destinatéria final do fomento, para que essa empresa, entao, financie projetos do setor de audiovi-
sual - sendo esse o objeto do fomento, e s atores do setor de audiovisual os destinatérios finais do
fomento. Por essas premissas, a maior parte das referéncias ao longo do texto deverd ser ao agente
(que é quem receberd o incentivo em si).
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positiva paraasociedade) serdo aprofundadas nositens seguintes, devemos desde 4
tecer breves consideracées sobre esses enfoques.

O fomento pode dirigir-se a setores ou a atores determinados: trata-se, aqui, dq
fimdo fomento, do objeto tltimo visado por essaatividade estatal, que poder4 tey por
destinatdrio um setor ou um grupo determinado de agentes. Por vezes, serd possivef
até mesmo identificar destinatérios diretos e indiretos do fomento (conforme serg
detalhado abaixo, no exemplo do “Programa Cultura do Trabalhador”), que Serig
igualmente contemplados pelo fomento.

Ja o agentedofomento sera aquelequereceberd oincentivo estatalimediato pary
realizar uma atividade - que, por sua vez, gerard externalidades positivas para a sg.
ciedade e beneficiard os destinat4rios.

Namaioria dos programas de fomento, o destinatdrio do fomento e o agente dy
fomento equivaler-se-ao, isto €, 0 setor ou grupovisado pelo fomento ser4 exatamern.
te aquele que recebera um beneficio direto do Estado. E 0 exemplo de politicas de
desoneracées tributérias paraoincentivo do préprio setor querecebea desoneracig
(comona isen¢do de IPI para a industria automobilistica).

No entanto, nem sempre aquele que recebe o incentivo estatal direto (agente)
serd o mesmo daquele que se visa estimular. Essa apartacéo existird em politicas de
fomento de estruturagdo complexa, que acabam por distinguir os agentes (aqueles
que recebem o beneficio estatal direto) e os efetivos destinatérios da politica de fo-
mento (que sdobeneficiados pelaatividade). Seriao exemplo da politicade incentiva
a inddstria de audiovisual (objeto do fomento), por meio de isencdes tributérias a
serem concedidas as empresas que doarem recursos paraprojetos nesse setor. Dife-
rentemente do exemplo anterior, aquiaempresadesoneradanao éadestinatria final
dofomento-elaé, assim, seu agente executor, queviabilizard, pormeio de doacaode.
recursos, o objeto fim do fomento: a promocao da drea de audiovisual,

L.1 Objetos do fomento: setores ou atores

Afun¢do administrativa de fomento estara voltada para a promocao de ativida-
des econdmicas que denotem interesse publico. De fato, o fomento pode ter por
objeto tanto um setor ou uma atividade econdémica, ou atores ou grupos de determi-
nado setor econdmico.

Muitos estudiosos do tema do fomento estatal classificam-no a partir de seu
objeto, considerando o “tipo” de setor econ6mico para o qual o fomento destina-se:
fomento social, fomento econémico e fomento institucional.2 Quando se classifica0

2. Ver, nesse sentido: MOREIRA. NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte
introdutdria, parte geraleparte especial. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p.583 e ss. J4 Mariano
Baena del Alcdzar classifica o fomento conforme suas “técnicas’) dividindo-o quanto as vantagens
concedidas (meios psicolégicos, juridicos ou econdmicos). ALCAZAR, Mariano Baena del. Sobré
el concepto de fomento. Revista de Administracion Piblica. n. 54. p. 43-85, Madrid, 1967, No mes-
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fomento por setor, olha-se para os fins (objetivos) que ele busca alcangar - mas, pa-
ralelamente, hd a classificacdo do fomento a partir dos meios (instrumentos) por ele
utilizados, conforme serd visto no item 1.3 deste capitulo.

Deve-se notar que fomento social terd proximidade muito mais estreita com a
execucdo de politicas piblicas - tais como politicas de acesso a educacdo, satde e
cultura. No entanto, o fomento econémico deverd também estar fundado em uma
politicapublica.’ Apesar dessa diferenciagéo, ndo se constatam caracteristicasintrin-
secas ao fomento dirigido a cada um desses setores, de modo que, na presente obra,
a andlise dos elementos do fomento ndo adotard essa classificacdo.

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

Quanto aos setores, o fomento pode voltar-se a setores e atividades (inclusive
aquelas consideradas “sociais” como educacao, pesquisa, tecnologia, satde, trabalho,
cultura, turismo, lazer, meio ambiente). Nesses casos, entende-se que a promocao
dessasatividadesird ensejarbeneficios (externalidades positivas) aserem usufruidos
portodaapopulagao. No entanto, ressalte-se que, ainda que o objetivo seja a promo-
¢do de um determinado setor, o fomento serd viabilizado pela atuacdo de um agente,
que efetivamente executara uma atividade a elerelacionada, conforme sera detalha-
donoitem 1.2 abaixo.

Quanto aos atores ou grupos destinatarios do fomento, eles podem ser aqueles
(i) que estdo em situacgdo de desvantagem, precariedade ou vulnerabilidade, e que
exigem, portanto, aten¢ao diferenciada pelo Poder Piblico (comono caso de coope-
rativas, associacoes, micro e pequenas empresas); ou (i) cuja atuagdo promoveré fins
publicos relevantes (como o desenvolvimento econdmico, no caso das micro e pe-
quenas empresas, ou fins sociais, como nos casos das organizacoes sociais e organi-
zagoes da sociedade civil de interesse publico) e que, portanto, devem ser incentiva-
dos no exercicio de suas atividades.

mo sentido: MELLO, Célia Cunha. O fomento da administragdo priblica. Belo Horizonte: Del Rey,

2003.p. 83 e ss.
3. O {omento de setores econdmicos tem bastante relevancia no estudo de politicas industriais, que
podem ser assim definidas: “Politica de fomento industrial, ou politica industrial, é um conjunto
coordenado de acoes dos setores ptblico e privado para promover a competitividade da indtistria,
ampliar o acesso a mercados e a competitividade dos segmentos industriais tradicionais, fomentar
o desenvolvimento dos complexos industriais de produtos com maior valor agregado e ato con-
tetido tecnoldgico, estimular o desenvolvimento de novas tecnologias, aumentar as exportacoes
e incentivar a substituigdo competitiva de importagées, buscando um quadro industrial estavel e
independente da protecao do Estado. B, portanto, uma medida politica, cujo declarado propdsito
¢ o de interferir na economia para melhorar seu funcionamento” (ALTEMANI, Renato Lisboa. O
direito econdémico como fundamento para a revisao judicial de politicas de fomento industrial.
Jurisprudéncia Catarinense. vol. 31. n. 108-109. p. 189. Florianépolis: TJSC, 2005).

=
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Pontorelevante quando se estuda os objetos do fomento refere-se a delimitaggg
do tipo de atividade econémica que pode receber fomento, ou seja, o que se entende
por “atividade econ6mica de interesse publico” que pode ser objeto de fomentg eg.
tatal - demarcagdo particularmente relevante no caso de setores econdmicos. Espe.
cificamente, trata-se de definir se deve haver uma norma constitucional ou legal que
elejaaatividade como derelevancia social, parafinsde percepcaodo fomento estatal.

Nesse sentido, deve-se observar que toda funcao administrativa deve visar §
satisfacdo deinteresses publicos que, porsuavez, sdo efetivados pormeio de politicag
publicas.” Nesse contexto, o fomento deve estar inserido no quadrante de efetivacig
de uma politica publica,’ sendo que (i) os interesses ptiblicos a serem alcangadog
devem estar previstosem uma politicaptblica; (ii) o uso do fomento paraa efetivagig
desses interesses publicos deve estar contemplado como um dos instrumentos de
implementagdo da politica ptiblica; e (iii) o destinatério do fomento (agente ou setor
a ser beneficiado) deve estar inserido nessa politica publica, e o agente do fomento

deve ser capaz de, por meio de seu incentivo, alcancar os interesses publicos nelg
contemplados.

Destarte, entende-se nao haver necessidade de quea atividade a ser incentivada
pelo Estado seja expressa e diretamente dirigida por um dispositivo legal como “in-
teresse publico”® No entanto, é necessério que o fomento detenha clara relacdo com
um interesse coletivo, sendo a disponibilizacio de recursos publicos (por meio do
fomento estatal) justificada em razio doalcance desse fim puiblico pormeio da ativi-
dade fomentada. Ademais, o fomento deve resguardar compatibilidade com a poli-
tica ptblica formulada para a satisfagdo desse fim social. Em outras palavras, a esco-
lha dofomento estatal como meio (exclusivoouem conjunto comoutras formas) para

4. “[Ploliticas publicas sio n 1etas, programas, princfpios e objetivos da agao governamental definidas a
partir dos processos decisérios politicamente mediados com vistas a orientar, articular e coordenar
a atuagao de agentes puiblicos e privados e a alocagiio de recursos ptiblicos e privados para atingi
interesses publicos considerados relevantes num dado momento historico,” MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo, Agéncias reguladoras independen tes: fundamentos e seu regime juridico. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 86.

5. Ressalte-se, contudo, que fomento e politica ptiblica sio conceitos que nao se confundem, sendo
que o fomento estatal ¢ um dos instrumentos 4 disposi(;éo do Estado para a implementacao de
politicas publicas.

6. Também nesse sentido, Célia Cunha Mello assim aponta: “Cumpre ainda salientar quea finalidade
perseguida pelo Estado no exercicio da fungao puiblica deve ser extraida do ordenamento juridico, e
ndo exclusivamente da lei, em sentido material. Isso porque o regime de estrita legalidade apresenta
uma fragilidade estrutural acentuada. O principio da legalidade, hodiernamente, significa confor
midade com o ordenamento juridico” Op. cit., p. 28. Silvio Lufs Ferreira da Rocha parece caminhar
num sentido contrdrio, entendendo pela exigéncia de lei (em sentido estrito) especifica prevendo 0
fomento: “A atividade de fomento, como espécie deatividade administrativa, deve obedecer a todos
0s principios que orientam a atividade administrativa. Daf a razdo pela qual a atividade de fomento
deve ser previsto em lei, nio se adm itindo coma valida a atividade de formento nao estipulada por lel,
mas tao somente por regulamento ou ato administrativo” (ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da, Terceiro
setor. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 30-31).
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jmplementar um determinado fim social deve ser compativel com a politica ptiblica
formulada para aimplementagao de tal fim.

1.2 Agentes do fomento

Ainda que o fomento seja voltado para a promogdo de um setor ou grupo de
atores especifico (destinatérios do fomento), tal incentivo dar-se-4 pelo direciona-
mento daatuagéo de um agente privado (pessoa fisica ou juridica), de modo que ele

estimulo negativo) que, por sua vez, ensejardo beneficios (externalidades positivas)
paraessedeterminadosetorougrupo deatores que sio destinatarios finais do fomen-
to. Assim, o fomento sempre demandard um grau de delegacdo da funcio adminis-
trativa, namedida em que ele apenas sera efetivamente viabilizado e implementado
pormeio da atuagdo desses agentes privados.

¥
execute determinadas agoes (ou deixe de executar determinadas acoes, no caso de S
!

Para o direcionamento desses agentes, o Poder Publico fornece, entdo, um esti- vl

mulo, umbeneficio que, espera-se, induzird esses agentes a executarem determinada
atividade. Ocorre que ndo necessariamente esses agentes que receberdo um estimu-

lo estatal imediato para o exercicio de determinada atividade serao os préprios des-

tinatdrios do fomento, podendo haver um descolamento entre agente executor !
(aquele que recebe o beneficio estatal para incentivar a execucdo de determinada

atividade) e destinatario final do fomento.

e,

Como exemplo paravisualizara estruturacao do fomento estatal e sua efetivacio
pormeio deagentes econdmicos, pode-se citar o “Programa Culturado Trabalhador”
criado pela Lei 12.761/2012 para o incentivo estatal do setor cultural (objeto do fo-
mento), e que é efetivado por meio de empresas cadastradas que empregam funcio- |
ndrios com vinculo trabalhista. As empresas cadastradas distribuem um “Vale-Cul-
tura” a seus empregados - e, em troca, elas recebem beneficios fiscais (deducao do
imposto sobre arenda). O instrumento de fomento, nesse caso, sio beneficios fiscais
oferecidos as empresas, para que elas incentivern o ensino e a cultura entre seus fun-
ciondrios por meio de um voucher, que devera ser utilizado em estabelecimentos
comerciais cadastrados voltados a cultura. Com isso, incentiva-se o setor cultural e
efetiva-se o acesso a cultura para os empregados dessas empresas cadastradas - que,
Porsuavez, recebemum fomento estatal que asincentivam a aderir a esse programa.
Nesse exemplo, podem-se identificar tanto agentes do fomento (as empresas cadas-
tradas, que recebem incentivos fiscais), como destinatérios diretos e indiretos do
fomento (osempregados, querecebemum voucherparaaaquisicdodebensculturais,
eadrea cultural, que é estimulada com o aumento da demanda decorrente do forne-
cimento de vouchers).

O fomento pode ter por destinatdrio qualquer agente, pessoa fisica ou juridica.
Por vezes, o fomento estatal é estruturado de modo a arrolar como beneficidrio um
agente econdmico que participa diretamente do setor que se quer incentivar. Nesse
¢aso, haverd congruéncia entre destinatdrio e agente do fomento, e em geral o fomen-
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to atuaré no estimulo 2 oferta, facilitando ou tornando menos onerosa a dis Ponipjji P
"1

zagao de determinado bem ou servico.

No entanto, o programa de fomento pode também incluir um agente CCONGiy;
Co que, embora ndo seja destinatario final do fomento e nem participe di retamepg u
do setor que se visa a fomentar, pode atuar de modo a incentiva-lo. E o que 0COorTa IIG‘-. :

exemplo do Programa Cultura do Trabalhador, acima mencionado: a empregg qlie-:- +

recebe diretamente um beneficio estatal (isto é, aquela que recebe a isencao ﬁSCa[-.).:. ;

nao atua diretamente no objeto do fomento (o setor cultural); no entanto, ela ¢ intep
medidria de potenciais destinatarios mediatos (os empregados tratados comg Cope

sumidores do mercado cultural) e imediatos (a cultura, que é fomentada com oau.

mento dademanda). A partir dessa estrutura do programa, é possivel tanto fo mentay
osetor cultural (por meio do estimulo da demanda desse mercado, com a dis ponibj.
lizacao de vouchers), como efetivar uma politicapublicade disponibilizagio de dirgje
tos sociais (direitos culturais) aos trabalhadores,

O fomento também pode arrolar como agentes pessoas fisicas - que, em geral,

sao potenciais consumidores do setor destinatario do fomento. Nesses casos, ¢ fo.

mento atuamais frequentemente na ponta da demanda, incentivando o consumag de

determinado bem ou servigo.

Verifica-se, assim, que h4 variadas possibilidades para a definicdo dos agentes

executores do fomento. Os critérios para escolha dos agentes do fomento, especial-

menteno caso de incentivo a determinado setor, devem assegurar que os que estarag
aptos a receber os incentivos estatais sejam, de fato, capazes de promover o setor
objeto do fomento. Por exemplo, nao basta ser agente econdmico - em tese ou eleti-
vamente - do setor para ser escolhido como agente de uma politica de fomento esta-
tal; deve, sim, ser capaz de efetivar os fins publicos visados pelo fomento.

Ademais, a escolha dos agentes serd em muito influenciada pelo instrumento
utilizado paraa efetivacao do fomento. Se este for a subvengédo econdmica, por exenis
plo, ele tende a ter como agente do fomento o proprio agente econémico do setor
fomentado (atuando como incentivo a oferta) e seus potenciais consumidores (esti-
mulando a demanda). Se, por sua vez, o fomento de um setor for efetivado por mei@
de privilégios nas contratacées publicas, os agentes tendem a ser os proprios desti=

natarios do fomento, por meio de uma garantia de mercado pelo uso do poder dé

compra estatal.

Reitere-se, assim, que a estruturacio do programa de fomento e a definiccio dos
destinatdrios finais, bem como dos agentes executores do fomento (que receberao um
beneficio estatal imediato para a execucao de uma determinada atividade, e qué
poderdo ou nao corresponder ao préprio destinatario do fomento), dependerdo das
peculiaridades de cada caso. E possivel estruturar um programa de modo que hajd:
integral coincidéncia entre destinatério do fomento (objeto fim da atividade estatal)
¢ agente executor do fomento (aquele que percebers, de forma direta, o estimul@
estatal). Mas ¢ igualmente possivel desenhar um programa de fomento que estabe
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fece relagoes mais complexas, segregando os destinatdrios do fomento dos agentes
pxecutores do programa.

por fim, quando da estruturacao do fomento, deve-se analisar a pertinéncia de
seexigir requisitos prévios aserem cumpridos pelos potenciais agentes, para que eles
fagam jus a concessao do fomento estatal. O cumprimento de requisitos prévios,
juntamente com eventuais exigéncias de contrapartidas pelos agentes (conforme
item 1.4 abaixo), visa a resguardar a correspondéncia entre o incentivo concedido
(que envolve a disponibilizacado de recursos ptblicos) e a promocéo do fim visado
pelo fomento, assegurando a efetividade do fomento.

A exigéncia de requisitos prévios a serem atendidos pelos interessados realiza
certafiltragem dos potenciaisbeneficidrios, selecionando aqueles que, por cumprirem
taisrequisitos, tenderdo a efetivamente executar medidas gque promovem o objetc do
tomento e alcancam aos interesses coletivos visados. Tais requisitos podem ser eco-
nomicos(comprovagdo de patrimonio ou apresentagio de garantias), técnicos(apre-
sentacdo de projeto oumetodologia de execuciao daatividade aserempreendida com
ofomento, apresentacdo de experiéncias anteriores ou comprovacio de corpo técni-
coespecializado) oujuridicos(constituicido do beneficidrio numa determinadaforma
juridica ou comprovacgao de regularidade fiscal e trabalhista).

1.3 Instrumentos’

Osinstrumentos que podem ser utilizados paraimplementar o fomento estatal
admitemtipos, modulagdes e combinagoes diversas, adepender dosobjetivosvisados
e do setor no qual se interfere. Em suma, podem ser instrumentos financeiros (em-
préstimos, subvencdes, incentivos, participacao direta como acionista nos investi-
mentos, concessdo de garantias ou avais etc.) ou instrumentos ndo financeiros (infor-
magoes, assessoria, criacdo da infraestruturarequerida para o investimento etc.). Os
nstrumentos de fomento podem, inclusive, ser combinados com outras tormas de
intervencao estatal.

Asregras, osrequisitos, oslimites e os procedimentos que devem ser observados
variam conforme o mecanismo adotado. Por exemplo, o instrumento de incentivo
pode ser subsidio financeiro, isencéo fiscal ou facilitacao do trAmite burocratico,
sendo que, para cadaum desses instrumentos, havera exigéncias normativas especi-
ficas que deverdo ser observadas para suaimplementacao. '

s\

Quantoa “quantidade” de fomentoaser concedido, os parAmetros sao essencial-
mente tragados pelasubsidiariedade e proporcionalidade da atuagao estatal, confor-
me serd abordado no capitulo 4. A partir desses pardmetros tracados pela subsidia-
riedade e proporcionalidade, a quantificacao do incentivo a ser concedido por uma
determinada politica de fomento deverd ser analisada tendo em vista, ainda: (i) o

N
7. O autor agradece a ajuda de André Luis Macagnan Freire na pesquisa da legislacio aplicdvel aos
instrumentos aqui apresentados.
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cendrio atual de efetivacao do interesse publico visado, isto &, o quanto ele j4 estd
sendoimplementado; (ii) apriorizacdo dointeresse publico perante o planeja Mepey -
estatal, especialmente tendo em vista g escassez derecursos publicos; (iii) a dig Ponj.
bilidade de recursos publicos para a efetivacio do interesse publico em questgg
(tendo em vista seu grau de efetivacao e priorizacao); e (iv) as caracteristicag do
objeto do fomento (setor ou ator aser incentivado), identificando-se o quanto gjg i

évidvel (masnao atrativo) sem fomento, ou se nao é nemmesmo vigvel sem fmnemm

Alguns autores identificam a transitoriedade como caracteristica do t'omemg..a-. I
Entende-se quea transitoriedade nao ¢, emsi, uma caracterfstica essencialaofg men.
to. Nada impede que programas de fomento sejam moldados com 0 objetivo da
permanéncia, coma previsiodeinstrumentos continuos, Havers casos, contudo, em
que serd mais adequada a previsao de concessdo tinica e definida da medida de fg.

perfodo temporal especifico,

Por exemplo, se o fomento é pensado em razdo de um periodo especifico e
crise econdmica (emrazio de crise econdmicageral ou que afete setores especificos,
como fatores climaticos ou doengas que afetem safras, no caso do setor de agriculfy.
ra), ele tenderd a ter cariter transitorio. Quando ele se volta a uma politica ptblica
especifica (por exemplo, uma politica cultural ou uma politica de desenvolvimentg
calcada na pequena empresa), mais razodvel serd a permaneéncia ou a perenidade,
Alémdisso, o tempo pelo qual o fomento sera previsto também deverd levar em con-
sideracaoasinterferéncias queelepode causara economiaeao setor fomentado, seja
pela criacdo de uma concorréncia em condigoes artificialmente privilegiadas, seja
peloreceio de baixo desenvolvimento do setor fomentado em razio de dependéncia
de mecanismos de fomento estatal.

A seguir, sdo detalhados alguns instrumentos utilizados para a efetivacdo da
fomento estatal. Diante da pluralidade de meios que podem ser usados na estrutura-
¢do de uma politica de fomento estatal, ressalte-se que os exemplos a seguir mencio-
nados ndo sdo exaustivos, tratando-se apenas dos instrumentos mais comumente-
mente utilizados. Tendo em vista a maleabilidade da atividade fomento estatal @
situacdo concreta a que se dirige - caracteristica que, alids, a torna uma atividade
estatal de extrema relevancia na atualidade -, o rol de possiveis instrumentos para®
fomento nunca logrard ser exaustivo.*

—_— j
8. Ver, sobre esse ponto: LIMA, Carolina Caiado. O convénio administrativo colaborativo para transfés

réncia de recursos publicos a entidades privadas sem fins lucrativos como instrumento dos mecanismos
diretos de fomento publico. Dissertacio de Mestrado. Sao Paulo, USP, 2010. p. 65.

- Justamente em razao do rol inesgotavel de alternativas de implementacio do fomento, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto destaca a necessidade de estudo de sua N0Gao e suas caracteristicas: “Cond
se pode observar, a divisao proposta para o estudo do fomento piblico no Direito Administrativo
brasileiro corresponde a uma classificacdo sob o critério dog fins a alcangar e nao dos meios empre:
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para cada instrumento estudado, buscar-se-a apresenté-lo em termos gerais,
gelimitandoocontorno deseuemprego eutilidade. Quando existentes, serdo tambeém
identiﬁcadas as disposi¢coes normativas gerais a ele aplicaveis, assim entendidas como
45 noImas que regulam ou que incidam sobre o instrumento em si (por exemplo, as
pegras 0rga mentdrias aplicdveis as subvengoes econdmicas), independentemente da
politica de fomento estatal especifica na qual ele se insere. Por fim, serdo também
mencionados alguns exemplos especificos de politica de fomento que se utiliza do
instrumento mencionado. Nesse caso, 0 objetivo nao serd exaurir toda aregulamen-
tacdo daquela politica de fomento, mas sim apresentar sua estruturagao por meio do
uso do instrumento em questao.

1.3.1 Transferéncias diretas de recursos publicos

Ofomento estatal pode constituir-se na forma de transferénciadireta de recursos
orcamentarios para determinado agente. Tal transferéncia ocorre a fundo perdido,
sem posterior restituicao pelo beneficiario, diferentemente do que ocorre com um
emp1réstimo.

No ambito de um programa de fomento, essas transferéncias podem ser utiliza-
dasno estimulo tanto a oferta, como a demanda. No estimulo a oferta, a transferéncia
de recursos é direcionada aos agentes do préprio setor fomentado (isto €, hé con-
gruéncia entre agente que recebe o incentivo e o destinatério final do fomento), de
modo a aumentar a fonte de recursos de atividade ou empreendimento relacionado
ao fomento, viabilizando economicamente a atividade oureduzindo o prego final de
bem ouservico. Essa estruturacdo pode serusada quando hd dificuldadena obtencdo
de recursos pelo empreendedor (devido ao risco ou a baixa atratividade econdmica
daatividade), ou em razio mesmo da inviabilidade econdmica da atividade (sejapor
causa dos altos custos de producao, sejaemrazdo dalimitagdo dos precos que podem
ser cobrados dos consumidores, sejaainda por se tratar de atividades de benemeren-
cia, disponibilizadas gratuitamente a populacao). Como consequéncia, a subvencdo
em geral permite que um produto ou servigo seja ofertado a um custo menor, tornan-
do economicamente vidvel ou mais atrativa a atividade a que se visa a fomentar.

No estimulo d demanda, as transferéncias de recursos podem ser destinadas aos

potenciais consumidores do setor fomentado. Nesse caso, 0 subsidio estatal (total ou
parcial em relacdo ao preco de aquisi¢ao do bem ou servigo) reduz oumesmo anula

gados, uma vez que esses, por serem extremanente diversificados — como crediticios, financeiros,
técnicos, burocréticos, tributdrios etc., conforme prefiram e disponham oslegisladores dos trés niveis
federativos - desdobraria demasiadamente a classificacao” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Curso de direito... cit., 15. ed., 2009, p. 585). Também Luis Jordana Pozas ressalta a variedade de
instrumentos que podem ser adotados pelo fomento, caracteristica que traz grande atratividade
para essa funcio estatal: “E impossivel estabelecer um catdlogo das formas pelas quais pode se
revestir a funcao estatal fomentadora. Sua caracteristica e sua exceléncia repousam, justamente,
na flexibilidade, na adaptagéo as circunstancias” (POZAS, Luis Jordana. Ensayo de una teorfa del
fomento en el derecho administrativo. Revista de Estudios Politicos. n. 48. p. 41-54. Madrid, 1949).
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oprecoaser efetivamente dispendido pelos potenciais consumidores e torna
0 produto mais atrativo para eles.

’ aSSim’

Tendo emvista que astransferéncias derecursos orcamentarios neces
te constituem-se em despesa orcamentdria, seu uso devera observar esp
as disposigoes daLei 4.320/1964 ¢ LC 101/2000, que trazem regras sobre
e endividamento publico. Além disso, as Leis de Diretrizes Orcamentarias tambgpy
estabelecem parametros paraastransferéncias a serem previstas na Lei Orgameng.
ria Anual. Em 4mbito federal, mencionem-se, ainda, asregrasestabelecidas peloDgg.
93.872/1986 (especialmente art. 58 e ss.).

Sariamey.
BCiﬂIl‘!‘lente

Ressalte-se que, conforme definicdes trazidas pela Lei 4.320/1964, as transgfe.
réncias para fins de fomento podem enquadrar-se especialmente como (i) transfp.
réncias correntes, na forma de “subvencées” (econdmicas ou sociais) ou “contribyj.
¢Oes”;ou(ii) transferéncias de capital, naformadeauxiliose contribuicdo de capitaf

Astransferéncias correntessioaquelas paraasquaisnao “corresponda ¢ontra pres-
tacdodiretaembensou servigos, inclusive para contribuicoese subvencoesdesti nadas
aatender a manifestacdo de outras entidades de direito publico ou privado” (art, 12,§
2.°). Especificamente, a subvengiio é a transferéncia de recursos orcamentarios destjs
nadaa cobrir despesas correntes dos entes beneficiados, classificando-a em dois tipos
diferentes, conforme seus destinatdrios (art.12,§3.0):(i) subvencdo social: transferéncia
destinada a entidades publicas ou privadas de assisténcia social ou cultural e sem fing
lucrativos; e (i) subvengio econdémica: atransferénciaa empresas publicas ou privadas,
de “caréter industrial, comercial, agricola ou pastoril”" Veja-se, assim, que para os fins
dareferida Lei, asubvencdo devera ter portinalidadeacoberturade despesasde custeio,
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 subvencao.?

10. Para andlise de cada uma dessas modalidades de despesa e seus requisitos, ver: FURTADO, J. R.
Caldas. Elementos de direito financeiro, 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. p. 183 e ss.

11. “Art. 12 (...) § 3.# Consideram-se subvencoes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas
a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como: [ - subvencoes
sociais, as que se destinem a instituig6es publicas ou privadas de cardter assistencial ou cultural,
sem finalidade lucrativa; 11 - subvencoes econdmicas, as que se destinem a empresas ptblicas ot
privadas de cardter industrial, comercial, agricola ou pastoril”

12. No caso de subvengdo social & prestacdo de servigos essenciais de assisténcia social, médica e edu-
cacional, a Lei determina, em suma, os seguintes pardmetros (cf. arts. 16 e 17): (i) disponibilidade
dos recursos financeiros ptblicos; (ii) economicidade na suplementagao de recursos de origen
privada; (iii) sempre que possivel, o cdlculo da quantificacdo da subven¢io com base em unidades
de servicos efetivamente prestados pela entidade beneficiada, conforme padrées minimos d¢
eficiéncia - regra que visa a manter a proporcionalidade do incentivo a ser concedido, e que nad
transforma a subvencdo num pagamento por servi¢os prestados; (iv) concessio de subvengao
apenas para instituicao cujas condi¢es de funcionamento sejamjulgadas satisfatdrias pelos Grgaos
oficiais de fiscalizacao. J4 no caso de subvengdo econdmica A pessoa juridica com fins lucrativos, f
Lei 4.320/1964 exige autorizagao expressa em lei especial (cf, art, 19). Entende-se por “lei ifspccial
uma disposigao legal especifica que autorize a transferéncia de recursos orcamentarios para 0 €0
econdmico a ser fomentado, sendo que apenas com essa autorizagdo é que a subvenciao pﬂderé

Or¢amengy
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Jaas transferéncias de capital sio destinadas para cobrir “investimentos ou inver-
soes financeiras que outras pessoas de direito puiblico ou privado devam realizar, in-
dependentemente de contraprestagio direta em bens ou servicos, constituindo essas
transferéncias auxilios ou contribuigées, segundo derivem diretamente da Lei de
Orcamento oudelei especialmente anterior, bem como as dotaces paraamortizacio
dadividapublica”(art. 12, § 6.°). Ressalte-se que a Lei4.320/1964 veda a transferéncia
de capital para a incorporagdo em patriménio de empresa com fins lucrativos.*

Qualquer que sejaamodalidade, porse tratar de despesaorgamentdriaastrans-
feréncias para fins de fomento estatal devero estar previstas na Lei Orcamentaria
Anual (art. 4.0da Lei 4.320/1964)."4

ALC101/00(arts. 26 e 27)* também estabelece requisitos para as transferéncias
ao setor privado. Em suma, a Lei estabelece a necessidade de: (i) autorizacao por lei
especifica; (ii) observincia das condicées estabelecidas na Lei de Diretrizes Orga-
mentarias; (iii) previsdo na Lei Orcamentdria Anual. Tais requisitos deverdo ser ob-
servados pela administragao direta e indireta, exceto pelas instituictes financeiras e
Banco Central, no exercicio de suas funcdes precipuas (art. 26, § 1.0).16

ser incluida na Lei Orgamentdria Anual. Isto 6, a indica¢do da despesa na Lei Or¢amentaria Anual
nao ¢ suficiente, devendo haver uma manifestacio legislativa prévia e especifica, que autorize a
subvengéo. Tal exigéncia, contudo, néo significa ser necessario que a lei regule tdo somente sobre
a subvencdo. E certo que a boa técnica de redagdo legislativa demanda que um diploma normativo
trate de um assunto apenas, mas a exigéncia contida no art. 19 da Lei 4.320/1964 nio implica que
o diploma podera tratar apenas da subvengao; poder4, por exemplo, referir-se a implementacao
de uma politica publica, prevendo como um de seus instrumentos o fomento estatal por meio da
subvencao.

13, “Art. 21. A Lei de Orgamento nao consignara auxilio para investimentos que se devam incorporar
ao patriménio das empresas privadas de fins lucrativos. Parégrafo tnico. O disposto neste artigo
aplica-se as transferéncias de capital 4 conta de fundos especiais ou dotagoes sob regime excepcional
de aplicacdo.”

14. “Art. 4.9 A Lei de Orgamento compreenderd todas as despesas préprias dos 6rgdos do Governo e da
administracao centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar, observado o disposto
no artigo 2.0

15. “Art. 26. A destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas

fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada porleiespecifica, atender &s condigdes

estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos
adicionais. § 1. O disposto no caput aplica-se a toda a administragdo indireta, inclusive fundagoes
publicas e empresas estatais, exceto, no exercicio de suas atribui¢bes precipuas, as instituigoes
financeiras e o Banco Central do Brasil, § 2.c Compreende-se incluida a concessdo de emprésti-
mos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogacoes e a composi@z’io de

dividas, a concessio de subvencdes e a participagao em constitui¢ao ou aumento de capital. Art. 27.

Na concessdo de crédito por ente da Federagdo a pessoa fisica, ou juridica que nio esteja sob seu

Controle direto ou indireto, os encargos financeiros, comissées e despesas congéneres nio serdo

inferiores aos definidos em lei ou ao custo de captagao. Pardgrafo tinico. Dependem de autorizagio

em lei especifica as prorrogacaes e composigoes de dividas decorrentes de operagoes de crédito,

bem como a concessio de empréstimos ou financiamentos em desacordo com o caput, sendo o

subsidio correspondente consignado na lei orcamentdria”

Ressalte-se que, apesar de excluiras instituigoes financeiras dessas regras gerais, a Lei expressamente

determina a observéncia das regras previstas nos arts. 26 e 27 para o caso de socorro financeiro es-

16,
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Além dessas regras orcamentarias gerais, que deverao ser observadas em Qual. h

quer mecanismo de fomento estatal que preveja a transferéncia direta de recy ISOg,
possivel ainda que determinado programa de fomento preveja outros requisitos gg. -
pecificos, disciplinando exigéncias e caracteristicas a serem observadospelos potep.
ciais beneficidrios. :

Por fim, ressalte-se a vedacdo constitucional de transferéncia de recursog por
subvencao as instituicdes privadas com fins lucrativos para assisténcia a satde (ap
199, §2.0).17

Atitulo exemplificativo, citem-se aqui dois exemplos de programas de fomep.
to estatal por meio do uso do instrumento de transferéncia direta de recursos Or¢a-
mentarios.

Oprimeirotrata-se daLei 10.973/2004 (LeideInovacdo Tecnoldgica, regulamep.
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 sub-
vencdo para entidades com ou sem fins lucrativos (cf. art. 19).'® Para isso, a Lei estd-
belece, em suma, os seguintesrequisitos: (i) aformaliza¢dode ajuste porconvénioay
contrato especifico; (ii) a observancia das prioridades da politica industrial e tecng-
logia nacional (conforme estabelecidas em regulamento); (iii) a aprovacao de proje-
to pela entidade concedente; (iv) aassuncao de contrapartida pela entidade que re-
cebe o beneficio, conforme previsto no ajuste.'

tatal a institui¢Ges financeiras, ainda que mediante a concessdo de empréstimos de recuperagio ol
financiamentos para mudanga de controle aciondrio, depende de lei especifica. Nesse sentido: Al
28. Salvo mediante lei especifica, nao poderao ser utilizados recursos publicos, inclusive de operagaes
de crédito, para socorrer institui¢oes do Sistema Financeiro Nacional, ainda que mediante a concessia
de empréstimos de recuperacao ou financiamentos para mudanca de controle acionério. (...)"
‘Art. 199(...) § 2.F vedada a destinagdo de recursos piiblicos para auxilios ou subvencaes as instis
tui¢oes privadas com fins lucrativos.”
“Art. 19. A Unio, as ICT e as agéncias de fomento promoverio e incentivario o desenvolvimento de
produtos e processos inovadores em empresas nacionais e nas entidades nacionais de direito privado
sem fins lucrativos voltadas para atividades de pesquisa, mediante a concessio de recursos finan-
ceiros, humanos, materiais ou de infraestrutura, a serem ajustados em convénios ou contratos espes
cificos, destinados a apoiar atividades de pesquisa e desenvolvimento, para atender as prioridades.
da politica industrial e tecnolégica nacional. § 1.° As prioridades da politica industrial e tecnolégica
nacional de que trata o caput deste artigo serao estabelecidas em regulamento. § 2.0 A concessao de:
recursos financeiros, sob a forma de subvengio econdmica, financiamento ou participagao societdrid
visando ao desenvolvimento de produtos ou processos inovadores, serd precedida de aprovagao de
projeto pelo 6rgdo ou entidade concedente., §3.°A concessdo da subvengdo econdmica prevista I‘ID
§ 1.°deste artigo implica, obrigatoriamente, a assun¢io de contrapartida pela empresa beneficidrid
naforma estabelecida nos instrumentos de ajuste especificos. § 4.°O Poder Executivo regu lamentard
a subvenc¢io econdmica de que trata este artigo, assegurada a destinacdo de percentual minime
dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - FNDCT. § 5. 08
recursos de que trata o § 4.9 deste artigo serao objeto de programagéo or¢amentéria em categorid
especifica do FNDCT, nao sendo obrigatéria sua aplicagdo na destinagéo setorial origindria, 56
prejuizo da alocagdo de outros recursos do FNDCT destinados & subvenc¢do econdmica.”

- Outros mecanismos de fomento relacionados i P&D podem ser verificados na Lei 10.332/2001, 00
Dec. 4.195/2002 e na Portaria MCT 862/2003.
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Cumpreobservarque, no campodeensino e P&D, a subvencdo constitui-se num
jnstrumento relevante de fomento estatal, umavez que se trata de atividades com alto
risco, sendo que apenas um porcentual muito pequeno resultara em produtos capa-
ses de efetivamente gerar retorno financeiro com sua posterior exploragio - mas que,
ainda assim, geram beneficios extremamente relevantes para a sociedade. Por essa
razdo, o setor ptblico, em diferentes esferas (notadamente institui¢oes de pesquisa
gagéncias de fomento), oferecem bolsas de pesquisas e outros auxilios para o desen-
yolvimento de pesquisas e participagao em eventos cientificos. Tais concessdes nio
sdo restituiveis, mas ha diversos requisitos prévios (vincula¢do a um programa de
pos- graduacao, por exemplo) e contrapartidas(tal como o compromisso de posterior
atuagdo profissionalno pafs, por certo prazo) que devem ser observados pelos agen-
tes que recebem os beneficios.

Outroexemploéaleil1.977/2009, queinstituiu o “ProgramaMinha Casa, Minha
vida" O programa (e seus subprogramas) previu uma série de instrumentos com
vistas ao incentivo a construgao (estimulo a oferta) eaquisicao (estimulo ademanda)
denovas unidades habitacionais, entre os quais a subvengdo econmica para adqui-
rentes deunidadeshabitacionais que se enquadremnosrequisitos especificados pela
Leiesuaregulamentacgao. Ao fazé-lo, o programa estd afomentar umadadaatividade
da cadeia econdmica (construcao e oferta de moradia para populagido de menor
renda) que, sem esse incentivo, ndo se desenvolveria,

1.3.2  Financiamento em condigées favordveis

Ofomento pormeiodofinanciamento em condigdes favoraveisabrange qualquer
tipodefacilitagdo estatal nadisponibilidade definanciamentos (publicos ou privados)
paraum determinado setor ou ator, tais como facilitacdo nosrequisitos exigidos para
financiamento, exigéncia de taxas menores, previsdo de prazos de caréncia maiores
ououtras condigOes de pagamento mais favordveis. Com isso, busca-se facilitar, para
determinada atividade ou agente econ6mico, o acesso a recursos financeiros - que
seriam restritos em razdo de limitagées préprias do mercado ou do alto custo do cré-
dito - e incentivar, assim, a execucao da atividade fomentada.

Esse instrumento é viabilizado especialmente por intermédio de bancos ptibli-
€os e agéncias puiblicas de fomento, na esteira do previsto na Lei 4.595/1964, que es-

" 2

tabelece serem esses entes orgdos auxiliares da execucao da politica de crédito do
Governo Federal”?

—

0. “Art.22, Ag instituigbes financeiras publicas sao érgdos auxiliares da execugdo da politica de crédito do
Governo Federal. § 1.2 O Conselho Monetdrio Nacional regulard as atividades, capacidade e modali-
dade operacionais das institui¢oes financeiras publicas federais, que deverdo submeter & aprovacio
daquele 6rgao, com a prioridade por ele prescrita, seus programas de recursos e aplicagdes, de forma
que se ajustem a politica de crédito do Governo Federal. § 2.° A escolha dos Diretores ou Adminis-
tradores das instituigdes financeiras ptblicas federais e a nomeacao dos respectivos Presidentes e
designacao dos substitutos observardo o disposto no art. 21, pardgrafos 1.0 ¢ 2.9, desta lei. § 3.» A
Atuacdo das instituicoes financeiras piblicas serd coordenada nos termos do art. 4.0 desta lei”
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No entanto, é também possivel que bancos privados concedam esse tipo de ifie
centivo. Neste caso, apenas poderd ser incluido como fomento estatal os 'ﬂ'li!nci&_
mentosem condi¢des favoraveis (i) que decorram de exigéncianormativaque Obrigye:
a instituicao a utilizar parte de seus recursos ou depésitos na concessio de Cl'éditu:
favorecido paradeterminado setor ou (ii) que, na outraponta, sejam favorecidog Dely
disponibilizacdo de linhas de crédito favorecidas por parte de bancos oficiajg Oﬁ.
agéncias de fomento (como ocorre no caso dos recursos da Agéncia Especial de i
nanciamento Industrial - Finame).

Nesses casos, 0 fomento vai se dar pormeio de institui¢des financeiras Privadgg
que atuam como agentes estatais, cumprindo uma politica publica de fomentg de-
terminada em 4mbito normativo.' Ressalte-se que o fomento est4 na concessig de
crédito em condicées mais favorecidas, sendo seu beneficiario o emprestador. Bepg.
ficio e consensualidade - caracteristicas da atividade fomentadora - estardo entgg b
presentes sob o enfoque do agente fomentado. A diferenca é que o beneficio é im_pte; |
mentado porumagente nio estatal, mas quelhefazasvezesemraziode dispositiveg "
normativos ou de politicas ptblicas que estabelecem tal acao. '

O financiamento em condi¢oes favordveis implica o uso de recursos publicos,
de forma direta e indireta. De forma direta porque haverd um dispéndio de recursog.
publicosparaa concessao do crédito que, espera-se, serdo posteriormente ressarcidos
(nascondigbes e nos prazos avencados pelofinanciamento) pelo mutuario. De forma
indireta porque, ainda que haja esse ressarcimento, as condicoes privilegiadas pelas
quais o financiamento foi concedido (emrazao de taxas, prazos oumesmo requisitos
subjetivos para a concessio) faz com que esse ressarcimento nao devolva todos a8
custos e 6nus arcados pelo Poder Ptiblico para sua concessao. Em outras palavras,
sempre haverd um dispéndio de recursos publicos em razao das “condigoes favore=
cidas” pelas quais o financiamento foi concedido.

Tendo em vista os custos publicos envolvidos no financiamento ptblico, a LE
101/2000 equipara a concessio de empréstimos & subvengéo, incluindo af eventuais.
refinanciamentos, prorrogacéese recomposicoes das dividas (art. 26, §2.0). Destarte, _
aconcessdo de empréstimos enquadra-se nos requisitos e nas limitacées estabeleci=
dos por esta Lei para a destinacao de recursos a pessoa juridica ou fisica privada,
conforme mencionado no item anterior., Especificamente, a Lei Complementar dé
termina que os empréstimos de ente federativo a pessoa fisica ou juridica que na@ ‘
esteja sob seu controle direto depende de lei especifica e da previsao do subsidio nd
Lei Orcamentdria Anual (art. 27).

21. Hd diversas normas, especialmente resolugdes do Conselho Monetério Nacional, que obrigam 0%
bancos privados a aplicarem determinado porcentual de seus depdsitos para a concessio de L‘"-"“:i!“’
em condi¢des favorecidas para determinado grupo. Sobre o tema, ver: TORRES FILHO, l‘:rnzuu‘r-
Crédito direcionado e direcionamento do crédito: situagdo atual e perspectivas. Revista do BNDIfS‘.
vol. 13.1n. 25. p. 35-50. Rio de Janeiro: BNDES, jun. 2006; SILVA, Danilo Tavares da. Polftica f‘nr.fﬂ‘\'ﬂ"‘"
edesenvolvimento regional: o fomento estatal dos arranjos produtivos locais. Dissertacio de Mestradt:
Sao Paulo, USP, 2010. p. 80 ess.
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PN

Osbancoseagéncias de fomento de atuagionacional® costumam ser utilizados
graaimplementacao de politicas puiblicas de amplitude nacional, como no caso de
Euﬂcess{lo de financiamentos diferenciados para setores ou agentes em geral, sem

- - . ) ,
empresa. Exemplo de extrema relevéncia desse tipo de fomento é o Banco Nacional
de pesenvolvimento Economico (BNDES), que possui diversas linhas, programas e
findos para o financiamento favorecido de diversos setores especificos.”

cificidade de localidade - por exemplo, agricultura familiar ou micro e pequena

Do mesmo modo, hd também 6rgaos estaduais ou mesmo federais focados em
questoes regionais, e que utilizam esse instrumento como forma de incentivar ativi-
dadesrelacionadasanecessidades e caracteristicasregionais. Citem-se, por exemplo,
as agéncias de fomento estaduais® (AgeRio,*® BDMG,* Desenvolve SP,*” Fomento
parana,” Agefepe,® Afeam,™ entre diversas outras), com atuacéo especializada no
fomento de atividades com impacto regional. Ou, ainda, 6rgdos federais focados no
desenvolvimento regional (Banco da Amazénia® ou BNB,* por exemplo). O Banco
da Amazonia, por exemplo, desenvolve diversas agoes voltadas & geragdo de empre-
goe renda, fixagdo do homem no campo, inclusdo social e ambiental, com foco para
as questoes enfrentadas na regido,*

Ainda a titulo exemplificativo, mencione-se a LC 123/2006, que previu, entre
outros diversos instrumentos de incentivo as micro e pequenas empresas, amelhoria

22. Para breve histérico sobre politica de fomento das instituicdes financeiras, inclusive abordando
especificamente algumas instituicoes financeiras federais, ver;: GIACOMONTI, James. A Lei de Dire-
trizes Orcamentarias e a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Revista
de Informagao Legislativa. vol. 35. 1. 137. p. 265-279. Brasflia: Senado Federal, jan.-mar. 1998,

23. No sife do BNDES, hd a relagao das a¢oes de apoio financeiro executadas pelo banco. Disponivel
em: [www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/]. Acesso
em:13.10.2014.

24. Emrelagdo as agéncias de fomento estaduais, 4 atualmente vigente MedProv 2.192-70, de 24.08.2001
(originalmente editada como MedProv 1.514, de 07.08.1996), previu a reducdo de instituicdes
financeiras estaduais, determinando sua privatizacao ou transformacéao em agéncias de fomento,
assim definidas como as “institui¢des financeiras dedicadas ao financiamento de capital fixo e de
giro associado a projetos no Pais” (art. 1.°, caput).

25. Agéncia de Fomento do Estado do Rio de Janeiro, criada pelo Decreto Estadual 32.376/2002.

26. Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais, criado pela Lei Estadual 10.092/1989.

27. Agéncia de Desenvolvimento Paulista, criada pela Lei Estadual 10.853/2001,

28. Agéncia de Fomento do Estado do Parand S.A., criada pela Lei Estadual 11.741/1997.

29. Agéncia de Fomento do Fstado de Pernambuco S.A., criada pela Lei Estadual 13.701/2008.

30. Agéncia de Fomento do Estado do Amazonas S.A., criada pela Lei Estadual 2.505/1998.

3L Banco da Amazénia, criado pela Lei Federal 5.173/1966.

32. Banco do Nordeste S.A., criado pela Lei Federal 1.649/1952.

33. Por exemplo, por meio do Programa Nacional para o Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pro-
naf), o Banco da Amazénia atua como indutor do desenvolvimento regional, estimulando, por
exemplo, a exploragdo extrativista ecologicamente sustentavel e o desenvolvimento de técnicas
de recomposigao e manutengio das dreas de preservacio e reserva legal. Disponivel em: [www.

bancoamazonia.com.br/index.php/financiamentos1/floresta]. Acesso eni: 13.10.2014.
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noacesso a crédito publico (art. 57).% Especificamente em relacdo aos bancos PUbjj.
cos, determinou que eles oferecessem linhas de financiamento para as micrg ¢ pecd
quenas empresas em condigoes diferenciadas, exigindo que essas medidas fOSSem ]
especificadas nos seus balancos (art. 58, caput e paragrafo Unico).”

1.3.3  Concessdo de garantias creditérias

Porvezes, empreendedores encontram diversas dificuldadesem obterfing Nejge
mentos privados, seja em razio de escassez ou limitagdo do crédito, seja pelo Nég
cumprimento, pelo requerente, dos requisitos exigidos para a tomada de créditog,

Nesses casos, como medida de fomento, além da prépria concessio de Subvep,
¢Oes ou financiamentos em condicées diferenciadas, o Estado pode também atugp
como garantidor de financiamentos a serem obtidos pelosagentes ou setor fo mentge
do. Ao garantir esses financiamentos, o Estado acaba por facilitid-los, uma vez quegq
concedente do empréstimo possui seguranca maior de satisfagdo da divida, em casg
de inadimplemento do mutudrio.

Importante observar que a garantia a ser concedida pelo Poder Puiblico apenag
deverd ser arcada pelo Estado em caso de inadimpléncia do mutuario que recebe g
beneficio do fomento. Dessa forma, esse instrumento de fomento nao gera, em prip-
cipio, um dispéndio de recursos or¢amentdrios. Isso apenas ocorrera se o mu tudrio
garantido tornar-se inadimplente - devendo o Estado, entao, assegurar o pagamento
do crédito perante seu financiador. Ainda assim, observe-se que tal assun¢io do cré=
dito pelo Estado nao ocorrer4 a fundo perdido, isto é, seja a institui¢ao, seja o Poder
Publico garantidor, deverio cobrar o valor garantido do mutu4rio inadimplente.

Como exemplo desse instrumento de fomento, mencione-se a existéncia de
diversos fundos criados com recursos publicos,* destinados especificamente a cons

34. "Art.57.0 Poder Executivo federal propora, sempre que necessario, medidas no sentido de melhorar

0 acesso das microempresas e empresas de pequeno porte aos mercados de crédito e de capitais,
objetivando a reducio do custo de transagdo, a elevagio da eficiéncia alocativa, o incentivo ao ame
biente concorrencial e a qualidade do conjunto informacional, em especial o acesso e portabilidade
das informacdes cadastrais relativas ao crédito.”
“Art. 58. Os bancos comerciais publicos e os bancos muiltiplos piblicos com carteira comercial € &
Caixa Econdmica Federal manterio linhas de crédifo especificas para as microempresas ¢ para 8
empresas de pequeno porte, devendo 0 montante disponivel e suas condicaes de acesso ser expressos
nos respectivos orgamentos e amplamente divulgadas. Pardgrafo tnico. As institui¢oes mencionadas
1o caput deste artigo deverio publicar, juntamente com os respectivos balangos, relatério circunstan=
ciado dos recursos alocados as linhas de crédito referidas no caput deste artigo e aqueles efetivament®
utilizados, consignando, obrigatoriamente, as justificativas do desempenho alcancado!

. Embora vede, como regra, a vinculagio de receitas, ressalte-se que a Constitui¢ao Federal expres:
samente possibilita a vinculagao de receitas destinadas a fundo de fomento 4 pesquisa e ao ensing
conformeart. 218, § 5.9, da CE. Diante de tal previsao, o STE ja julgou a constitucionalidade de vincus
lagao de receitas estaduais para a constitui¢do de fundo para ensino e pesquisa. Ver, nesse sentidas
ADI336/SE (rel. Min. Eros Grau, J-10.02.2010, DJe 16.09.2010); ADI 550/MT (rel. Min, Tlmar Galvag,
}-29.08.2002, DJe 18.10.2002); ADI 780-MC/R] (rel. Min, Carlos Velloso, j. 11.03.1993, Dje 16.04. 1993).
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de garantias para financiamentos para determinados Setore_s e atores: Lei
p09, queautorizouaparticipacao da Unizo em fundos garantidores de risco
4ditopara micro, pequenasemédias empresas, e para Pf‘ldlf'l'“i'_es € Cooperativas
Lei 11.943/2009, que autoriza a Uniao, os Estados e 0 Distrito Federal a par-
ardo Fundo de Garantia a Empreendimentos de Energia Elétrica (FGEE), para
ra participagao de empresas estatais do setor elétrico em sociedades de
pespecifico constitufdas para exploragao de empreendimentos de energia
galei 11.524/2007, que autorizou a participagao da Unido em fundos garan-
de financiamentos para produtores e co operativas rurais; a Lei 11.977/2007,
prizou a participacao da Unido no Fundo Garantidor da Habitacdo Popular
), para a garantia de empréstimos concedidos no ambito do Sistema Finan-
Habitagao; a Lei 12.712/2012, que autorizou a Unido a participar de fundos
ham por finalidade garantir operacgoes relacionadas ao comércio exterior,
ficamente em relacdo ao Fundo Garantidor de Crédito (que garante os corren-
eréditos depositados nas instituicoes financeiras), entende-se que nio se
: mento estatal, umavezque ele é composto dedepositosfeitos pelas proprias
.' 'g:aesﬁnanceiras associadasao FGC.*" Neste caso, estamosmais diante de uma
@de regulacio do setordo que de fomento crediticio.

Desoneracao tributdria

Stado pode incentivar um determinado setor ou agentes econdmicos por
medidas de desonerag@o tributéria que geram q redugao oo diferimento de
deproducao, tais como isencao, redy i¢éo de aliquotas, diferimento ou parcela-
€ pagamento de tributos.
ita-se de caso tipico de fungao extrafiscal do tributo,* emque o Estado desenha
o de modo a incentivar um determinado setor, diretamente (por meio de es-
HPositivos) ou indiretamente (por meio de estimulos negativos dirigidos a
elorese que indiretamente incentivern aqueleaserfomentado). Diz-seentio
além da fun¢ao primaria dos tributos - arrecadacao de rendas para o fun-
i o do Estado -, eles passam a cumprir também uma fungao de orientar
8las, incentivando (pormeiode deso neragoes)aquelas que geram externalida-

_ lte-se que, nesses casos, o fundo pode ter por finalidade ndo apenas a prestacio de garantias,
{ambém, 3 Propria concessiio de financiamentos ou mesmo bolsas sem restituigio.
: USsesentido, 4 Res. 4.222/2013, do Banco Central, que estabelece as regras de funcionamento,
_' Mo e o regulamento do FGC.
::*:::?:T]:?ltllu de li:}rros Carvalho assim define a fungao exlmﬁ'sca.l do r_ril)u to: “A experiéncia
tilhada Idehih.\lm"{mm m, que ch,?s Sem conta a compostura da |(eg.:sl'ag:.'}0 dc. um tributo vem
Y ml{‘(\m“:dt‘l{'\:m:ns ;.>|v¢-;\r|‘t|t.‘|mas no S'Elll.id!} de prestigiar certas situagoes, l.l‘(IaS como social,
SHIRVG;() Anil.(.iln‘m.nm valiosas, Aa quais o legislador dispensa ;_ratsunann r|‘1eus_ tft)nfm’tfﬁ\'c! ou
i"dr.‘,m.,.ﬁ:,..-,sa. I_m m‘u I jurfdicos usados na uonhg}ll.m;m? d“ns l!'llhum.s::
ALHO palulwu"’ alheios 5!_05 !'Iwmn?ente arrecadatdrios, da-se 0 tlum{-.‘. u.le.exulahs:cuildade
A o de Barros. Curso de direito tributdirio. 25. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2013, p. 290).




39.

40.

4]1.

des positivas para a sociedade e desincentivando (por meio de ma
tributdria) aquelas que se entende que geram externalidades negativas.

sensualidade estaré presente em relagdonaexecucdoouniode determinada cgp
ta.

pagamento de tributos, que é cogente uma vez
! forma, aatividade de fomento estatal queseutilize dasdesonera
instrumento de implementagdo do fomento buscara induzir
por meio da redugdo da carga tributaria especifica (ou, indi
majoragdo da carga tributéria de condutas alternativa
realizar determinadas condutas (execugdo de ativid
' nao realizacao dessas condutas nio gerard qualque
' ! Contudo, caso ele decida executd-las, dever4 arcar ¢
: dente (que, por sua vez, estara reduzida em razao do

rentincia de receitas, deixando o Estadodearrecadarcom o recolhimento de tribyg
Diante disso, elas tém um impacto nas contas

medidaem queinterferenuma possibilidade e expectativa de arrecadacao derecej

minado tributo pode alterar as regras de suaincidéncia - por meio de isencdes, red
¢oes de aliquota ou regras diferenciadas para seu pagamento,
podem instituir as desoneragdes tributérias o ente
tributo,

entre Unido(art. 153),% Estados e Distrito Federal (art.155)

! vimento de uma determinada regiéo,
populagéo locais gerados com a instala
federativos modulam os tributos de su
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joracdo da catgy |

Veja-se que, no caso de fomento por meio de desoneracées tributdrias, 5 ¢

on.
dl-l-'_ I
g I

essy |
¢oestributdrias Comg

osagentesecon 611‘11::05,
retamente, por mejq da
sasquesevisaa Incentivar), g
ades ou empreendimentos)_ A !
I San¢ao ao agente econdmigg, ||
om toda a carga tributéria ingis
fomento). I
As desoneragoes tributdrias nio consistem propriamente despesa, mas sime

Nasua execugio, contudo, é claro quenao haveré qualquer discricionariedag
que ocorre seu fato gerador,

m
08
publicas, porém de forma indireta, ng ‘

Veja-se que apenas o ente que possui competéncia para a instituicio de deteps

-
Nesse sentido, apenas
competente para a instituicio do
conforme competéncias tributarias distribuidas pela Constitui¢do Federal
+*’eMunicipios (art. 156),4

para incentivar o desenvol- =&
em razao dos beneficios para a economiae |
¢ao de empreendimentos. Para isso, os entes
as competéncias, de modo aincentivar a ama-

|
1
(as, J
i
|

|
|
I

As desoneracoes tributérias sao bastante utilizadas

“Art. 153. Compete 4 Unido instituir impostos sobre: I - importacao de produtos estrangeiros; 1=
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; III - renda e proventos de i

qualquer natureza; IV - produtos industrializados; V - operagoes de crédi y

to, cAmbio e seguro, Ol 8
relativas a titulos ou valores mobilidrios; VI - propriedade territorial rural; VII - grandes fortundas, = |

)
nos termos de lei complementar (...)” -

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal insti
mortis e doagio, de quaisquer bens ou direitos ;11-opera
e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual
que as operagdes e as

()

=
“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: I - propriedade predial e territorial urbi= =
na; I - transmissao inter vivos, a qualgquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por natureza @i
acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direito#

o Y
a sua aquisicdo; I1I - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definido$
em lei complementar (...)”

]
tuir impostos sobre: I - transmissao causé 'L'I
oesrelativas A circulagao de mercadorias 88
e intermunicipal e de comunicagéo, aindi
prestagdes se iniciem no exterior; ITI - propriedade de veiculos automotores
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¢do de empreendimentos para determinadas regides. Por exemplo, a Uniao pode
reduzirasaliquotas de IPI para empresas (de um ou mais setores econoémicos) que se
instalem em regioes no norte e nordeste; ou os Estados e Municipios podem reduzir
as aliquotas ou isentar o pagamento ICMS e ISS (respectivamente) de determinado
setor econdmico, demodo a atrair empreendimentos que injetardo recursos naloca-
lidade e gerardao empregos paraa populacaolocal. Bastante u tilizados, esses exemplos
50, alias, conhecidos por gerar “guerras fiscais” entre 0s entes federados e, quando
mal planejados, poracabar por perpetuar as desigualdadesregionais.” Nesses casos,
oobjeto do fomento ndo é o setor econdmico em si, mas, sim, a busca de desenvolvi-
mento econdémico e social de uma determinada regido.

Exemplo bastante conhecido de desoneracdo tributéria parafomentododesen-
volvimentoregionaltrata-se daZona Franca de Manaus, criadapelo Dec.-lei 288/1967
coma “(...) finalidade de criar no interior da Amaz0nia um centro industrial, comer-
cial e agropecuario dotado de condigbes econdmicas que permitam seu desenvolvi-
mento,em face dosfatoreslocais e dagrandedistincia, a queseencontram, os centros
consumidores de seus produtos”(art. 1.9)." Trata-se de programa de fomento estatal
peculiar, pois ele previu, além da desoneragéo tributdria (isengao dos impostos de
importacdo e exporta¢ao), a criacdo de um polo industrial com a facilitagao para a
instalacdo de empreendimentos.

Asdesoneragbes tributarias devem observar requisitos de ordem orcamentdria
(uma vez que impacta a arrecadacdo de receitas e, de forma indireta, diminui a pos-
sibilidade de geracio de despesas) e tributdria (tendo em vista que altera as caracte-
risticas do tributo).

Quanto aos requisitos or¢amentdrios, a Constituicao Federal determina que o
projeto dalei orcamentdria anual deverd prever os impactos nareceita decorrentes de
“isencoes, anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e
crediticia” (art. 165, § 6.2).J4aLC101/2000 (art. 14)"prevé que a concessio ou amplia-

42, Tendo em vista a queda na arrecad a¢do de recursos gerada com as desoneracoes tributérias, ndo
§a0 todos os entes que podem arcar com esse mecanismo de incentivo para a atragio de um em-
Preendimento para sua area. Assim, justamente esses entes que ndo tém capacidade paraarcar com
as desoneragies podem perder esses investimentos para outras localidades que podem arcar com
854 perda de receitas, o que pode acabar por perpetuar as desigualdades regionais.,
0 Ato de Disposigoes Constitucionais Tt
de da Zona Franca de Manaus,
sendo que e
Mantida a 7

43, ransitorias da CF/1988 previu expressamente a continuida-
por mais 25 anos da promulgagio ( prazo que se encerra em 2014,
std em tramitagao no Congresso Nacional emenda para sua prorrogacao): "Art. 40. E
ona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de drea livre de comércio, de exporta-
Gido e importagio, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgacio
df" Constituicao, Pardgrafo tinico. Somente por lei federal podem ser modificados os critérios que
E'*Sﬂiplinaram ouvenham a disciplinar a aprovacio dos projetos na Zona Franca de Manaus”

Art. 14, A concessao ou ampliacio de incentiva ou beneficio de natureza tributdria da qual decorra
fentincia de receitq deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentério-financeiro no
EXercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
UTQﬂII']Enlﬁl'ias eapelo menos uma das seguintes condicoes: I - demonstracio pelo proponente de que
arentincia foj considerada na estimativa de receita da lei or¢amentdria, na forma do art. 12, e de que
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¢ao de incentivo ou beneficio fiscal dever: (i) ser acompanhada de estimativa de sen
impacto orgamentario-financeiro para o exercicio de implementagéo e para (g4 de y
seguintes; (ii) atender a Lei de Diretrizes Orgamentarias; e (iii) demonstrar quee (iij,g -4
a renuncia de receita foi considerada na estimativa de receita da Lei Orqamem%;
Anual e que nao afetard as metas de resultados fiscais da Lei de Diretrizes OrQﬁmenﬁ; |
rias; ou (iii.b) hd medida de compensacao da perda tributéria por meio de ay menggg
dereceitas (pormeiodeelevaciode aliquotas,ampliacdo dabase de cilculo oy Criak‘iﬁ-
detributos), sendo que, nesse caso, o beneficio sé entrard em vigorquandoim plemeg,
tadas as medidas de compensacao. Ressalte-se, contudo, que tais exigéncias Nio ga
aplicam paraaalteracao dealiquotas, pelaUnido, doimposto deimportacao, im posiy
de exportagao, imposto sobre produtos industrializados e imposto sobre ()[)l;‘:ra(;ées 3
decrédito, conforme previstonoart.153,§1.,daCE%*eart. 14, §3.0,I,dalLC 101!20(]‘{,i

Emrelacao aosrequisitos tributdrios, devem ser observadas as normasgerais da
direitotributarioestabelecidaspelo Cddigo TributarioNacional (CTN-Lei5.172/ 1966),
bem como as demais disposi¢6es normativas especificas de cadatributo sobreg qual
incidird adesoneragao tributaria. Assim, porexemplo, eventual programa de fomep-
toaserimplementado porente estadual pormeio de desoneragoesreferentesao ICM's"- )
deverd observar as regras da LC 24/1975, bem como s disposi¢es normativas egtae
duais que regulem o tributo no 4mbito estadual especifico.

Especificamente em relagdo as isengées tributarias, o CTN (art. 176)* prevéa
necessidade delei especifica,*” que detalhar4 condi¢Ges, requisitos, tributo aplicavel

ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio dalei de diretrizes orcamentarias;
IT - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no perfodo mencionado no caput, pormeio de
aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagéo da base de calculo, majoragun
oucriagdo de tributo ou contribuicio. § 1. A rentincia compreende anistia, remissao, subsidio, crédiln’
presumido, concessao de isen¢ao em cardter ndo geral, alteracéo de aliquota ou modificagio de base:
de cdlculo que implique reducio discriminada de tributos ou contribuigdes, e outros beneficios g
correspondam a tratamento diferenciado. § 2.2 Se o ato de concessio ou ampliacao do incentivo i
beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condigéo contida no inciso I1, o beneficio s
entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso. § 3.20 dispasty
neste artigo ndo se aplica: | - as alteragoes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I[, IV
eVdoart. 153 da Constituigdo, na forma do seu § 1.9; II - a0 cancelamento de débito cujo montanté
seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca/”

. “Art. 153, Compete a Unido instituir impostos sobre: I - importacio de produtos estrangeiros; [l =
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; III - renda e provento8 de
qualquer natureza; IV - produtos industrializados; V - operagoes de crédito, cAmbio e segurg, O
relativas a titulos ou valores mobilidrios; VI~ propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos
termos de lei complementar. § 1.2 E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigoes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, 11, IV e V (...}

- “Art. 176. Aisengdo, ainda quando prevista em contrato, é sempre decorrente de lei que especifiqut =
as condigdes e requisitos exigidos para a sua concessao, os tributos a que se aplica e, sendo caso @
prazo de sua duracéo. Pardgrafo tinico. A isencao pode serrestrita a determinada regiao do territario
da entidade tributante, em funcéo de condigoes a ela peculiares.”

- O STF ja decidiu que a isengo fiscal pode constar de lei nao especifica, desde que inserida em fel
de matéria correlata. Na ADIn 4.033/DF (rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 15.09.2010, DJe 04.02.201 ik
foi questionado o art. 13, § 3., da LC 123/2006, que isentou as micro e pequenas empresas (Jplﬁ"‘es .
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e prazo de duragao da isengéo. A regra da legalidade estrita também dever4 ser ob-
servada nos casos de modificagdo de aliquotas ou de base de incidéncia de tributos,
exceto nos casos excepcionados pelo préprio CTN (art. 97, incisos e paragrafos).® As
medidas de desoneragdo tributdria deverao, ainda, observar a anterioridade legal

aplicavel a cada tributo, conforme previsto na Constitui¢io Federal (art. 150, Il e §
1.°)eno CTN (art. 101 e ss.).

No estabelecimento de iseng6es tributarias, é importante observar especifica-

mente o limite estabelecido pela Constituigdo Federal, em seuart. 152, quevedaque
os entes federados estabelecam diferencas entre “bens e servigos, de qualquer natu-
reza, emrazao de sua procedéncia ou destino”. O constituinte buscou com issoimpe-
dir que o manejo das competéncias tributérias dos entes federativos visasse a distin-
goes injustificadas ou obstdculos a livre circulacdo de bens e servigos em ambito
nacional. No entanto, a prépria Constituicao, ao mesmo tempo em que expressamen-
tevedou a Unido a institui¢ao de tributos federais niao uniformes no territério nacio-
nal (art. 151, I),* também autorizou o manejo de sua competéncia tributdria com
vistas a viabilizar o desenvolvimento de regies especificas, instituindo incentivos
fiscais para incentivar melhorias sociais e econdmicas para determinada localidade.
Taisregras devem ser particularmente analisadas no caso de politicasde fomento que
busquem o incentivo de bens, servicos ou atores de uma determinada regido,

1.3.

5 Participagdo societdria estatal minoritdria

A participacéo do Estado (seja diretamente, seja por meio de suas empresas

estatais) como sécio minoritério de empresas privadas é instrumento quevemsendo

- 50

utilizado pelo Estado como forma de intervencao estatal, com objetivos diversos.

do Simples Nacional do pagamento das contribuigoes instituidas pela Unido, inclusive as contribui-
¢oes para o sistemna sindical e demais entidades de servigo social autdnomo. Dentre outros pontos,
foi alegada violagao ao art. 150, § 6.2, da CE que exige lei especifica para concessio de beneficios
fiscais. No julgamento, o Tribunal rejeitou “a a legacao de violagao da reserva de lei especifica para
dispor sobre isengao (art. 150, § 6.7 da Constituigdo), uma vez que ha pertinéncia tematica e

ntre o
beneficio fiscal e a instituicio de regime diferenciado de tributacao”

- "Art. 97. Somente alei pode estabelecer: [ -a instituigio de tributos, oua sua extingdo; 11 -a majoracio

de tributos, ou sua redugdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; [1] - a definigao do
fato gerador da obrigagdo tributdria principal, ressalvado o disposto noinciso I do §3.0doartigo 52,
edo seu sujeito passivo; IV - a fixagao de aliquota do tributo e da sua base de céleulo, ressalvado 0
disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; V - a cominagao de penalidades para as agoes ou omissoes
contririas a seus dispositivos, ou para outras inlragoes nela definidas; VI - as hipéteses de excly-
§80, suspensio e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou reducio de penalidades. § 1.0
Equipara-se 3 majoragao do tributo a modificacio da sua base de célculo, queimporte em tornd-lo
Mais oneroso. § 2.0 Nao constitui majoragao de tributo, para os fins do disposto no inciso I1 deste
f‘rtigtl. d atualizagao do valor monetdrio da respectiva base de caleulo!”

Art. 151 1t vedado & Unido: [ - instituir tributo que néo seja uniforme em todo o territério nacional
ou que implique distingio ou preferéncia em relagio a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio,
em Idetrin'mmu de outro, admitida a concesséo de incentivos fiscais destinados a promover o equi-
librio dg desenvolvimento sociceconémico entre as diferentes regioes do Pais; (...)”"

_RESS?I le-se ser possivel, também, outras formas de parcerias societdrias que ndo necessariamente
Implicam a constituicio de nova pessoa juridica, tal como joint ventures, consércios e outros tipos
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Muitas vezes, essa participacéo relaciona-se com objetivos estratégicog do
Estadonum determinado setor da economia, sendo inclusive efetivada por empyg
sas estatais, controladas pelo Estado. Nesses casos, a participacdo aciondria estaty|

tem por objetivo uma colocagao estratégica do Estado (diretamente ou por meiq de
suas empresas estatais) num determinado segmento econémico, como formg de -

regula¢do do mercado ou para o alcance de fins pablicos visados pela inlerven(;au.
direta estatal.

Masesse mecanismo pode ser utilizado também com o objetivo de fomentay um

setor ouagente. Isso porque essa participacdo estatal pode viabilizar o acesso a recyj

sos publicos (humanos, financeiros oumesmo de bens materiais ouimateriais)s: que

facilitam o exercicio de determinada atividade econ6mica com relevancia para gg
interesses ptiblicos. Nesse caso, o Poder Publico atuard como sécio estratégico g
sociedade, aportando um diferencial - recursos financeiros, outros bens materiajs ¢
imateriais - que propulsionard aviabilidade dasociedade, incentivando-a a executag
atividades econdmicas de interesse social.

Veja que, nesse caso, a relagdo entre setor publico e setor privado estabelece.sa
em ambito societdrio e ndo contratual. A parceria societdria entre os setores ptiblicg
e privado existe hd bastante, naforma de sociedades de economia mista, que congre-
gam capitais publicos e privados, com a deteng¢éo do controle pelo sécio estatal
Embora sejam pessoas juridicas de direito privado, sabe-se que essas empresas esta-
tais estao sujeitas a um regime hibrido, com incidéncia de regras de direito publico
que limitam sua atuacio.”

Nesse cendrio em que se destacam essas amarras na atuacio dos entes estatais
empresariais, bem como dainsegurangajuridica emrelagéo ao regime juridico a que
eles estdo submetidos, vem crescendo® a intervencéo estatal sob a forma de partici-

de associagbes comerciais. As consideracoes aqui tecidas aplicam, de forma geral, para esses tipos
de associagoes.

51. Ressalte-se que o capital social de uma empresa pode ser composto ndo apenas por moeda, mas
também bens mdveis, imdveis, berm como direitos e bens imateriais, desde que valordveis.

52. Ressalte-se que as sociedades de economia mista, juntamente com as empresas estatais, sao ls-
trumentos de intervencdo direta do Estado na economia, em que ele produz, diretamente, bens @
Servicos.

53. Para um estudo especifico sobre o regime juridico incidente sobre as empresas estatais, Vel
JUSTEN FILHO, Marcal. Empresas estatais e a supera¢do da dicotomia “prestacao de servi¢o
publico/exploracao de atividade econ6mica’;, In: FIGUEIREDO, Marcelo; PONTES FILHO, Valmir
(org.). Estudos de direito pitblico em homenagem a Celso Anténio Bandeira de Mello. Sio Paulo:
Malheiros, 2006; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. As contratagdes estratégicas das estatals
que competem no mercado. In: OSORIO, Fabio Medina; SOUTQ, Marcos Juruena Villela. Estudas
em Homenagem a Diogo Figueiredo Moreira Neto. Sao Paulo: Lumen Juris, 2006; SUNDFELD, Carlos:
Ari. O direito e as parcerias empresariais e contratuais entre Estado e particulares. Cadernos FGY
Projetos. vol. 23,2014,

54. Carlos Ari Sundfeld tece interessante histérico sobre as “empresas semiestatais”: “Todavia, um pre=
blema importante é que as regras de gestdo publica, que sdo cada vez mais aplicadas as empresds

estatais (ex.: dever delicitar e de fazer concurso publico para admitir empregados), tém se mostradd
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,societdria estatal minoritdria, sem caracterizagao do controle estatal® - parce-
gsas que podem ter por objetivo fomentar e incentivar a atuagao de determina-

dos setores, tendo emvistaosbeneficios que o aporte estatal nasociedade pode gerar.™
Nesse caso, a sociedade naqual o Estado participard serd pessoajuridica privada, com
controle nao estatal, sendo que a participacao estatal ndo serd suficiente para carac-

e

ges

o3

rizar o controle dasociedade pelo Estado.*” Destarte, aempresa submete-se, nasua
tio e atuagao, ao regime juridico aplicdvel a qualquer outra empresa privada.

pouco adaptadas as necessidades empresariais, 0 que vem impondo custos e incertezas sobre a atua-
cao das sociedades de economia mista. Assim, a sociedade de economia mista no temse mostrado
um modelo muito adequado para novas parcerias. Por isso, nos ultimos anos, uma alternativa vem
sendotestada no &mbito federal: a de o Poder Piiblico, por meio de empresa estatal, ingressar como
acionista minoritdrio relevante de empresa do setor privado, participar do seu controle pelaviade
um acordo de acionista e, por meio de contratos administrativos, associar-se a essa empresa para
empreendimentos importantes. Caixa Econémica Federal ¢ Telebras ja fizeram associagoes desse
tipo. O resultado ¢ uma empresa semiestatal, que celebra, sem licitagao, contratos de prestagao de
servicos ou de fornecimento com a estatal que € sua socia e, assim, tem garantia de mercado e de
receita por prazo longo, em uma parceria estdvel. Como o Poder Publico é minoritdrio, além de a
empresa ndo se sujeitar as regras de gestéio publica, o acionista privado fica mais seguro”. O direito
eas parcerias... cit., p. 56-57.

0O Dec.-lei 200/1967 vale-se da concepedo patrimonial de controle, sendo entdo controlador aquele
que tiver a propriedade da maijoria das a¢oes. Ocorre que, com o advento da Lei 6.404/1976, que
regula as sociedades andnimas, a concepgo exclusivamente patrimonial para a configuracdo de
empresa estatal - ¢, especialmente, sociedade de economia mista - ganhou outros contornos. Isto
porque esta Lei, ao definir acionista controlador (art. 116), utiliza-se da acepgdo fdtica de controle,
focando-se para o controle efetivo da empresa (que nao necessariamente coincidird com o controle
patrimonial). Dessa forma, a partir da Lei 6.404/1976, deve-se ter em vista que o critério patrimonial
adotado pelo Dec.-lei 200/1967 para definir sociedades de economia mista e empresas publicas
(art. 5.9, 1T e I1I) j4 ndo é mais suficiente para fazer frente a realidade da ovganizagao societdria das
empresas, e nem as formas de participagoes societarias estatais. Assim, o foco da acepcgdo de con-
trole deve residir na detengéo efetiva do poder de decidir, de forma permanente, sobre 0s rumos
da sociedade, tal como disposto no art. 116 da Lei 6.404/1976.

Marcal Justen Filho destaca as participagées aciondrias estatais como uma nova modalidade in-
terventiva estatal: “As circunstancias econdmicas e a necessidade de aporte de recursos publicos
para fomento conduziram o Estado brasileiro a delinear uma nova modalidade interventiva. Em
circunstancias especiais e diferenciadas, o Estado assegura recursos econdmicos indispensaveis
a certos empreendimentos mediante o aporte de capital na condi¢do de sdcio minoritario. Essas
solucoes tém sido aplicadas no setor energético e foram especialmente consagradasnas concessoes
da exploragao dos Aeroportos de Guarulhos, Campinas e Brasilia” (JUSTEN FILHO, Marcal. As
empresas privadas comn participacdo estatal minoritdria. ReDAC - Revista de Direito Administrativo
Contempordneo. n. 2. p. 277. set.-out, 2013).

“Controle estatal’; aqui, refere-se ao controle estatal nos termos adotados pela Lei 6.404/1976, em
sua definicdo de acionista controlador (art. 116), conforme mencionado nanota de rodapé anterior,
isto 6, o efetivo poder de comando da sociedade. Tal controle, por sua vez, pode ser verificado tanto
pelo critério patrimonial - detengdo da maioria do capital votante -, como pelo critério fdtico, por
meio de outros mecanismos societarios (por exemplo, agoes preferenciais - as chamadas golden
share), ou contratuais (por exemplo, os acordos de acionistas). O que se busca apontar é que, de
qualquer forma, a participacao do Estado na sociedade, nesta forma de fomento, nao caracterizard o
controle aciondrio pelo Estado - e, portanto, ndo ensejard o enquadramento dessa sociedade como
uma empresa estatal.
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Hadois principais requisitos que devem seranalisados em relacaoa participacgq
societdria estatal como forma de fomento. Primeiro, sob o viés orcamentdrio, se a
aporte estatal na sociedade se der sob a forma de recursos financeiros, entio taj me.
canismo representard criagdo de despesa (art. 12, § 5.9, da Lei 4.320/ 1964),% sendq

necessaria sua previsdo na Lei Orcamentdria Anual. Ressalte-se, contudo, que nepy

sempre essa participacdo gerara dispéndio de recursos orcamentdrios, sendo POssi-
vel que o aporte estatal seja feito sob a forma de bens e direitos. Nesse caso, deverzg
ser observados os requisitos aplicaveis sobre os bens aportados, notadamente ¢
normas emitidas pelo ente titular do bem (Uniao, Estado, Distrito Federal ou Munj.
cipio) - por exemplo, no caso de transferéncia de bem publico imével federal, ag
exigéncias constantes no art. 23 da Lei 9.636/1998.5

Segundo, a questdo da autorizagdo legal para a participacdo estatal em sociedgs
de privada. Importante notar que o art. 37, XX, da CE® exige autorizagao legislativg
paraa participacdo de empresa de empresas estatais em empresa privada. Assim, ng
caso de a participagao estatal em empresa privada ocorrer diretamente pelo ente fe-
derativo, entende-se que néo hé necessidade de autorizacgao legislativa que decorra
desses dispositivos constitucionais (ressalvando a possibilidade de necessidade de
autorizagaolegal, a depender dotipodebemaseaportar). Se, contudo, a participacao
estatal ocorrer pormeio de empresaestatal (ou sua subsididria, assim entendida como
aempresacontroladadiretamente porempresaestatal), entdo deve haver autorizacédo

legislativa, mesmo que nao caso a caso, que autorize sua participagao em empresa
privada.®

58. “Art.12(...} § 5.° Classificam-se como inversdes financeiras as dotagdes destinadas a: I - aquisigao
deiméveis, ou de bens de capital ja em utilizacdo; I - aquisi¢do de titulos representativos do capital
de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagéo ndo importe
aumento do capital; III - constituicao ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem
a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagOes bancarias ou de seguros (...)"

59. "Art.23.Aalienagio de bensiméveis da Unido dependera de autorizagio, mediante ato do Presidente
daRepublica, e serd sempre precedida de parecer da SPU quanto a sua oportunidade e conveniéncia.
§ 1.> A alienagao ocorrerd quando nido houver interesse publico, econdmico ou social em manter
0 imével no dominio da Unido, nem inconveniéncia quanto a preservac¢io ambiental e a defesa
nacional, no desaparecimento do vinculo de propriedade. § 2.° A competéncia para autorizar a
alienagdo poderd ser delegada ao Ministro de Estado da Fazenda, permitida a subdelegagao.”

60. "Art. 37 (...) XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a instituicao
de empresa ptiblica, de sociedade de economia mista e de fundagao, cabendo 4 lei complementas
neste dltimo caso, definir as areas de sua atuacao; XX - depende de autorizagio legislativa, em
cada caso, a cria¢do de subsididrias das entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a
participagéo de qualquer delas em empresa privada; (...)”

61. Neste caso, contudo, entende-se ndo ser necesséria autorizagéo legislativa para cada caso d“:

associagdo, sendo suficiente a previsio na lei de criagdo da empresa estatal. Tal interpretagao val

na esteira do decidido pelo STF, quando do julgamento da ADIn 1.649 MC, especificamente em
relagdo a necessidade de autorizagéo legislativa para a criagdo de empresas subsididrias constante

no art. 37, XIX, da CE De acordo com o STE, tem-se que a exigéncia constitucional é que haja llm.a

autorizagao legislativa para a participagdo das subsidiarias de empresas estatais em empresas prt-

vadas - nao sendo, contudo, necessdria a exigéncia de lei para cada participagao a ser concretizada:

- »<.|'._;'— ¥
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Exemplo de parceria societdria entre privado e ptblico - este atuando como
fomentador-pode ser extraida daLei 10.973/2004 (Lei de Inovacdo Tecnoldgica), que
previu, entre os instrumentos de incentivo a pesquisa e desenvolvimento (P&D), a

ossibilidade de participagao estatal em empresas com propésito especifico (art.
5.2).% A participagdo societdria estatal permite o incentivo nao apenas por meio do
aporte de recursos financeiros (disponibilizando 4s empresas voltadas a esses fins o
capital necessdrio paraaviabilizagdo econémicado empreendimento), mastambém
acess0 a outros recursos publicos da drea de P&D, tais como a disponibilizacdo de
instalagoes detidas por institui¢des de pesquisa ptiblicas. Além disso, porsetratarde
uma efetiva parceria societdria, as expertises especificas de cada sécio poderao ser
agregadas, com vistas ao desenvolvimento de processos e produtos.

1.3.6  Privilégios nas contratagées publicas

Outroinstrumento de fomento estatal que vem sendo bastante utilizado trata-se
de “privilégios” concedidos a determinados atores ou setores econdmicos nas con-
tratagOes puiblicas (seja nafase de escolha do contratado, seja na fase de execucdo do
contrato), facilitando seuacesso aomercado de compras publicas. Emoutras palavras,
o Estado pode direcionar seu poder de compra (que representa um porcentual bas-

. tantesignificativo emrelacdo ao PIB do pafs) como forma de incentivar determinados
setores, atribuindo-lhes condicdes mais favorecidas nas contratagdes publicas. Ao
assegurarummercado para determinados bens e servigos, o uso do poder de compra
estatal acaba por fomentar a oferta desses bens e servicos, incentivando, assim, a
execucdo de determinadas atividades que se quer fomentar.

Tais “privilégios” nas contratagdes puiblicas podem ser dirigidos a (i) atores es-

pecificos, sendo que fardo jus aos beneficios aqueles que cumprirem os requisitos

. queosenquadrem no rol dos atores favorecidos; ou (ii) objetos especificos, fazendo

~ jusaos beneficios aqueles que ofertarem o objeto com os requisitos especificos esta-
belecidos pelo érgao contratante.

. Exemplo do primeiro caso (favorecimento a atores econdmicos especificos) sdo
algumas hipdteses de dispensa do art. 24 da Lei 8.666/ 1993, tais como as previstas no

Exemplo nesse sentido seria a previsao da Lei 9.478/1997, que autoriza a Petrobras e as subsididrias
aparticipar em consércios ou empresas: “Art. 63. A Petrobras e suas subsididrias ficam autorizadas
aformar consércios com empresas nacionais ou estrangeiras, na condigao ou ndo de empresa lider,
ebjetivando expandir atividades, reunir tecnologias e ampliar investimentos aplicados & indiistria
do petrdleo. Art. 64. Para o estrito cumprimento de atividades de seu abjeto social que integrem a
indiistria do petréleo, fica a Petrobras autorizada a constituir subsididrias, as quais poderao asso-
Ciar-se, majoritdria ou minoritariamente, a outras empresas’.

- "Art. 5.0 Ficam a Unido e suas entidades autorizadas a participar minoritariamente do capital de
empresa privada de propésito especifico que vise ao desenvolvimento de projetos cientificos ou
tecnolégicos para obtencao de produto ou processo inovadores. Pardgrafo iinico. A propriedade
Intelectual sobre os resultados obtidos pertencerd as instituigoes detentoras do capital social, na
Propor¢ao da respectiva participagdo!”
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inc. XIII (institui¢do brasileira incumbida de desenvolvimento institucional, ensip,
pesquisaourecuperagio de presos),inc. XX (associacdo de portadoresde dtﬁﬁciénﬁ- j
fisica), XXIV (organizagao social), XXVII (associagbes ou cooperativas de catad Oreg)
Nesses casos, a facilitagdo da contrata¢ao dessas entidades por meio da contrg tagiy,
direta, sem prévio procedimento licitatério (conforme ressalvado peloart.37,X X, da
CFereguladopeloart.24 daLeiB8.666/1993), estimula as atividades por elas presta d&& .
ao fomentar seu mercado consumidor (por meio das contratacées publicas).

Na segunda hipétese (favorecimento de determinado:s objetos), ha estimyjy
indireto aos agentes que produzem esses bens ou servigos. F o exemplo da Compyy
de papel reciclado por 6rgao publico (em vez de papel comum), fomentando, por
meio dessa especificacio de objeto, o setor produtivo de papel reciclado e, portantg, =
préticas mais sustentéveis de producio e consumo.

Ousodas contratagtes publicas como forma de fomento estatal pode ser imple.
mentado por meio (i) da delimitagdo do objeto a ser contratado, incluindo na sug
propria caracterizagdo critérios que visam a estimular determinado setor oy agente; -
(ii) de inclusdo de preferéncias nas licitacées, seja por meio de “reserva de mercagdgh
(paraalém da especificagdo do objeto, por exemplo, com a divisdo do objetoem lotes,
e anecessaria destinacdo de um ou mais lotes para proponentes que detenham des
terminadas caracteristicas), seja por meio de pontuacéo técnica ou econdmica adj,l. ‘
cional para aslicitantes que cumprirem determinados requisitos; (iii) da incl usaode
exigencias como critério de qualificacdo do proponente (critérios cujo cu mpriment;il
implicaa geragdo de externalidades positivas para a sociedade como, porexemplo,a ™
exigéncia de determinada certificagdo pelo proponente); ou, ainda, (iv) da previsag
de obrigagdes a serem cumpridas durante a execucéo de contratos. 1

Veja-se que, em algumas dessas hipdteses (notadamente na assuncao de coms
promissos na proposta e de obrigagdes contratuais), nio necessariamente o objeto
do fomento corresponderd ao agente contratado. £ o caso, por exemplo, do estabeles =
cimento (como critério de julgamento ou obrigacio contratual) de exigéncia de
contratacao de bens, servigos oumao de obralocal, hipétese na qual o ente contrata-
do nao ¢, ele préprio, o objeto do fomento, mas sim um agente intermedidrio do fo="
mento estatal.

A utilizagdo das contrata¢des ptiblicas como instrumento de fomento estatal
ensejatrés questoes especificasrelacionadas aos limites no seu uso: a isonomiaentié
os interessados, o estimulo a maior competicdo (e a vedagdo de restrigoes indevidas
a concorréncia) e a preservagdo da eficiéncia da contratagdo publica. Essas questoes
devem ser especialmente analisadas diante da previsdo constitucional de que alici=
tacao assegurard “igualdade de condicées a todos os concorrentes” e somente con=
terd “exigéncias de qualificagdo técnica e econémica indispensaveis 4 garantia 0SS
cumprimentodas obrigacdes” (art. 37, XXI). Nomais, 0 uso das contratacoes ptiblicas
comoinstrumento de fomento estatal tende (emboraissonio necessariamente 0COE
ra) a encarecer, em termos estritamente econdmicos, a contratacao, gerando uma
necessidade de andlise transparente de custo-beneficio gerado com tal pratica.
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O poder de compra estatal tem sido cada vez mais utilizado como instrumento
de fomento de determinadas atividades ou objetos. Os exemplos sdo vérios. Expe-
riéncias mais remotas sdo as exigéncias de contetido ou origem nacional nas contra-
tacoes publicas de bens ou servicos.

Outro exemplo bastante conhecido éaLC 123/2006, que tem porobjetofomentar
as microepequenasempresas, estabelecendo, entre outrosinstrumento s, mecanismos
de facilitagGes e tratamento diferenciado nas contratacées publicas (art. 42 e ss.), tais
como (i)afacilitagdo de procedimentos documentaisdurante a licitacdo(arts.42e43);
(ii) preferéncia em caso de empate (assim entendida a proposta de micro e pequena
empresa de 5% a 10% superior a proposta das demais proponentes, conforme moda-
lidade delicitacdo (art. 44); (iii) a restricdo da licitagdo a esses entes, nas contratacoes
deaté R$80.000 (art.48,I). Mais recentemente, alei12.349/2010alteroualei8.666/1993
(art.3.°,§5.°ess.), prevendo uma margem de preferéncia para produtos manufaturados
eservigos nacionais que resultem de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica realiza-
dos no pais, de até 25% do prego cobrado para produtos estrangeiros.®

ALei12.349/2010 também introduziu na Lei 8.666/1993 um novo objetivo a ser
buscado pelas licitagées (art. 3.°, caput),® paralelamente 4 isonomia e melhor pro-
posta: o desenvolvimento nacional sustentével. Com base nessa previsao, foi editado
oDec.7.746/2012, que passouaregular, juntamente com outros diplomasnormativos,
o uso do poder de compra estatal para a busca do desenvolvimento sustentdvel, Prin-
cipal exemplo sdo as chamadas “licitacGes sustentaveis” ou “compras verdes’, que
adotam critérios e praticas de sustentabilidade no procedimento de escolha do con-
tratado, bem como durante a execucdo contratual.®

63. Exemplo é a Lei 8.248/1991, que prevé, em seu art. 3.0, preferéncia nas contratagdes publicas de
bens e servigos de informatica e automacao com tecnologia desenvolvida no pais e/ou produzidos
de acordo com o processo produtivo bésico. Mencionem-se, ainda, as exigéncias de contetido local
1n0s contratos de exploragao e produgéo de petréleo e derivados, como forma de incentivo 3 indus-
tria nacional: a Agéncia Nacional de Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis (ANP) considerava o
porcentual de conteddo local como critério de pontuago técnica desde a “Rodada Zero” (realizada
em 1998), e desde a 4.* Rodada passou a exigir o cumprimento de um porcentual de conteddo local
minimo na execugio dos contratos.

64. Autilizagdo da margem de preferéncia foi regulada pelo Dec. 7.546/2011. Ademais, a aplicacdo de
margens de preferéncia de diversos produtos e Servi¢os, nas contratacoes publicas federais, tem
sido regulada por meio de diversos decretos federais.

65. "Art. 3.0 A licifag::'in destina-se a garantir a observéncia do principio constitucional da isonomia, a
selecio da proposta mais vantajosa para a administragio e a promogio do desenvolvimento na-
cional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios bésicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagio ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes
8a0 correlatos.”

Para detalhado estudo sobre as licitagdes sustentdveis, ver pesquisa especifica desenvolvida para

@ Secretaria de Assuntos Legislativos: BRASIL, Ministério da Justica, Mecanismos Juridicos para a

"Modernizagdo e transparéncia da gestdo pliblica: compras piblicas sustentdveis. Brasilia: Ministério

da Justica, 2013. vol. 2. Série Pensando o Direito, n. 49,
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1.3.7  Disponibilizacio de bens e recursos publicos

O exercicio de uma atividade econdmica demanda a disponibilizacdo de beng '
diversos - desde o préprio local para o exercicio da atividade, até equipamentgg o i
instrumentos diversos, infraestrutura para escoamento da produgio etc. Assim, ol
incentivo estatal a determinada atividade pode dar-se nao apenas por meio da
subsidios financeiros ou facilitagdo no acesso a recursos financeiros - que, por sua‘_'- I
vez, seraorevertidosnainfraestrutura necesséria paraaexecucdodaatividade -, Mg
também nadisponibiliza¢io de bens e recursos publicos que facilitardoseu exerciojg,

jaconstituj, por l
doascond icoey :

Porvezes,amera disponibiliza¢do do acesso arecursos publicos
sis6, umincentivoaatividade, ainda quesecobreportaldisponibilizac p
normais de mercado, mas permitindo que o bem publico (mormente o domin ical
ocioso) seja incluido na realizacdo de uma atividade econdmica de interesse gera 6 o
Outras vezes, o incentivo far-se-4 na forma de disponibilizagdo de recursos publicgg |||
em condi¢des econdmicas mais favordveis ou até mesmo sem 6nus econdmicos, ."1

Exemplo mais comum é a disponibilizagdo de bens puiblicos parao exerciciode _!qh
determinada atividade a ser fomentada, o que pode ser implementada por meio dg [
propria transferéncia da propriedade ptblica para o agente econdmico fo mentadp, =
como pela outorga de uso de bens puiblicos (concessao de direito real de Uso, CONces-
840 de uso, permissao de uso, cessdo de uso ou autorizacao de uso). Ressal te-se,
ademais, que o incentivo pode vir pormeio dadisposi¢cdo de bens méveis (porexems-:
plo, equipamentos) e iméveis (terrenos paraainstalacdo do empreendimento).

Mas o fomento estatal também pode vir por meio das mais diversas formas de -
facilitagdo para aviabilizagdo faticadaimplantacio do empreendimento fomentado, ol
Assim, por exemplo, o Poder Puiblico podedisponibilizar infraestrutura paraacessg =
€ escoamento da produgdo (por meio de construcao oumelhoria de vias publicasde . |
transporte), ou ainda criar polos industriais, centros produtivos ou parques tecno=S
légicos - dreasterritoriais que, eém suma, congregardo infraestruturanecessaria pard &
o desempenho de empreendimentos, trazendo convergéncia de recursos e maior " p
eficiéncia.®® A8

i

67.

“O aproveitamento econdmico dos bens publicos pode se pautar por trés objetivos: (i) gerar receitas ==
para o Poder Publico; (ii) atrair os particulares para darem uma determinada utilidade ao beii,
utilidade esta que seja de interesse geral; ou (iii) fomentar a utilizagdo de um bem priblico ncitnm:
demodoaqueele cumpra sua fungio social correspondente a produzir riquezas para a sn(:iedﬂdﬂ-___'
MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Bens pblicos: fungdo social e exploragdo econémica. O regine
Juridico das utilidades pblicas. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 430.
68. Ressalte-se que a construcao de polos industriais é hipétese de utilidade publica que autoriza =
desapropriagio de terrenos, nos termos do Dec.-lei 3.365/1941: “Art. 5.° Consideram-se casos d‘? i

utilidade publica: (...) i) a abertura, conservagio e melhoramento de vias ou logradouros piblis
cos; a execugdo de planos de urbanizacéo; o parcelamento do solo, com ou sem edificagdo, l"ﬂm
sua melhor utilizagdo econdmica, higiénica ou estética; a construcdo ou ampliagdo de disﬂ"_‘o’: |
industriais; (...) § 1,6 A construgdo ou ampliacdo de distritos industriais, de que trata a alinea ;d? -
caput deste artigo, inclui o loteamento das 4reas necessdrias a instalacdo de inddstrias e atividades

|:'I
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Osrequisitos que deverao ser observados paraessaforma de fomento depende-
rdo do tipo de recurso que é disponibilizado. No caso de alienagao de bens ptblicos
(moveis ou iméveis) que poderio viabilizar um determinado empreendimento, ela
dependerd, emsuma, da observancia das regrasprevistasnoart. 17 daLei8.666/1993,%
quais sejam, autorizagao legislativa (apenas se bem imével), avaliacao prévia e lici-
tagao na modalidade concorréncia (observadas as hipéteses de dispensa e inexigibi-
lidade desse procedimento). Dependers, ainda, daobservanciadasregras especificas
do titular do bem.™ Do mesmo modo, os instrumentos de cessdo do uso (tais como
concessao, concessao de direito real de uso, permissao, cessao, arrendamento etc.)
deverdo observar as regras do titular do bem incidentes sobre o tipo de uso a ser con-
ferido ao beneficidrio.”

Por suavez, se a disponibilizacdo de recursos ensejar dispéndio orcamentirio,
devera haver previsdo no orcamento publico. Além disso, deverio ser observados
todos os tramites legais necessérios para o dispéndio desses recursos. Assim, por
exemplo, se o auxflio puiblico para o fomento de determinadaatividade com preender
nadisponibilizagdo de um parque industrial paraainstalagao de empresas de deter-
minados setores, a construcio e eventual operacdo desse parque pelo ente publico
deverd observar todos os procedimentos legais aplicdveis ao caso.

Por fim, deve-se ainda comentar exemplo de disponibilizacdo de recursos hu-
manos publicos como forma de auxiliar a execucao de atividades fomentadas. E o
caso da Lei 9.637/1998, que regula as organizagdes sociais, e autoriza a cessdo de

correlatas, bem como a revenda ou locagdo dos respectivos lotes a empresas previamente qualifica-
das. § 2.0 A efetivagiio da desapropriacdo para fins de criacdo ou ampliagao de distritos industriais
depende de aprovacio, prévia e expressa, pelo Poder PGblico competente, do respectivo projeto
deimplantagao (...)"

« "Art. 17. A alienagao de bens da Administragdo Pdblica, subordinada a existéncia de interesse
publico devidamente justificado, serd precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes normas:
I - quando imdveis, dependerd de autorizagao legislativa para 6rgaos da administragdo direta e
entidades autdrquicas e fundacionais, e, para todos, inclusive as entidades paraestatais, dependerd
de avaliagao prévia e de licitagao na modalidade de concorréncia, dispensada esta nos seguintes
casos: (...) Il - quando méveis, dependers de avaliagio prévia e de licitagdo, dispensada esta nos
seguintes casos: (,..)"

- Assim, por exemplo, a Lei Orgénica do Municfpio titular do bem poders impor condiges especifi-
€as para a alienagéo de bens ao setor privado. Sebre a competéncia do titular do bem para regular
sobre seu uso e gestao, bem como limites da incidéncia das regras da Lei 8.666/1993 para Estados
€ Municipios, ver: MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Normas gerais de licitagao - Doacao e per-
Mmuta de bens de Estados e de Municipios - Aplicabilidade de disposicoes da Lei Federal n. 8.666/93
dos entes federados (Comentdrios a Ac6rdio do STR ADINCONST 927-3-RS). Revista Trimestral de
Direito Piblico. vol. 12, p. 173-191. 1995,

+ Nesse sentido, mencione-se, exemplificativamente, que a legislacao de muitos entes federa-
tivos costumam exigir autorizagao legislativa para a cessio de uso de bens piiblicos por meijo
de instrumentos mais estdveis, tais como concessio de uso e concessao de direito real de uso.
Em ambito federal, além do ja citado art. 17 da Lei 8.666/1993, mencione-se especialmente a
Lei 9.636/1998 e Dec.-lei 9.760/1946, que estabelecem normas sobre a gestao e o uso dos bens
Publicos federais,
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servidores piblicos, com 6nus paraa origem, para esses entes (art. 14).72Q Iegis{adgr. 3
quis, como forma de incentivar as organizac6es sociais (e as atividades porelas Pres.
tadas, consideradas como de interesse publico), disponibilizar servidores pf‘blicos- !
que poderiam agregar para essas entidades sua experiénciana gestdo ptiblica. '

1.3.8  Apoio institucional e capacitagdo

Além de disponibilizar bens e recursos publicos como forma de incentivar, de
facilitar a atividade fomentada, o Poder Pablico pode também, oferecer Programag
deapoioinstitucional e paraa capacitac¢dao dos destinatdrios. Trata-se de instry mere
to que tem forte interface com politicas publicas educacionais e proﬁssionalizzmws‘
bem como com a promocio da ciéncia e tecnologia.

Afalta de conhecimentos basicosreferentes aos tramites burocraticose a gestig
eadministragdo de um empreendimento podendo apenas obstar que grupos e sefg.
res iniciem determinado empreendimento ou atividade econdmica, como tambépy
que o gerenciem de forma mais eficiente e vidvel em termos econdmicos. Além disgg, |.

a falta 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 e ineficiéncias geradas por esse déficit de conhecimento,

Dessa forma, o oferecimento de cursos de capacitacdo (tanto relacionadog§
gestaoempresarial, como focadosem areas especificasdeatuacio profissional) pode
incentivar a entrada e permanéncia seja de determinados atores com alguma hipas-
suficiéncia, sejaem determinados setores menosatrativos. Além disso, também pode
ser oferecido apoio (paragruposou setores) para facilitar o cumprimento de trdmites.
burocréticos concernentes ao empreendimento, tais como “balcoes de atendimento”
exclusivos para micro e pequenos empreendedores.

Em geral, esse tipo de fomento enseja ao Poder Publico despesas operacionais
necessdrias para a implementacao do programa (tais como a disponibilizagdo de %
salas e professores para os cursos ou de espaco e recursos humanos para o atendi=
mento preferencial em 4mbito de apoio institucional). Nesse caso, o programa e d
consignac¢ao de despesa deverio estar previstos na Lei Orgamentaria Anual.

Exemplo bastante atual dessa forma de fomento sao as agéncias de inovagao®

incubadoras. Nesses casos, o Poder Publico - em geral por meio de uma institui¢ao =

publica de ensino e pesquisa - fornece capacitacdo e meios para incentivar aqueles

72. “Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessao especial de servidor para as organizagoes socials
com 6nus para a origem. § 1.° Nao ser4 incorporada aos vencimentos ou 4 remuneragao de origem
do servidor cedido qualquer vantagem pecuniaria que vier a ser paga pela organizacéo social
§ 2.2 Nao serd permitido o pagamento de vantagem pecunidria permanente por organizacdo socil&l_
a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestdo, ressalvada a hipétese de ﬂl‘ﬁ.‘
cional relativo ao exercicio de funcio temporaria de direcio e assessoria. § 3.2 O servidor cedido’ :
perceberd as vantagens do cargo a que fizer jus no 6rgdo de origem, quando ocupante de cargo de
primeiro ou de segundo escaldo na organizagao social
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que, embora possuamuma expertise relevante, no tém todos os conhecimentos para
produzir, gerenciar e comercializar a partir dela. Outro exemplo sdo as diversas ini-
ciativas do Ministério do Desenvolvimento, Indtistria e Comércio Exterior,” que
buscam oferecerapoio aos procedimentos necessarios paraaexportacdode produtos,
como forma de desenvolvimento do setor produtivo nacional.

1.3.9 Simplificacdo de procedimentos administrativos e tramites burocrdticos

Alémdeapoioinstitucional no cumprimento de tramites burocréticos, pode-se
prever também a facilitacao e sim plificagao dos procedimentos necessarios para a
obtengaode qualquer manifestacéo estatal, sejaparaodesenvolvimento de determi-
nadaatividade (autorizagao para aberturade um empreendimento), paraaobtencio
de alguma outorga estatal (certificados e licengas) ou para a obtengao de algum re-
curso estatal (financiamentos publicos). Coma facilitagio dos procedimentos, espe-
ra-seestimular o desenvolvimento das atividades fomen tadas (que geram beneficios
paraasociedade)e, comisso, compensaroaumento dorisco que pode ser gerado por
uma simplificacéo dos requisitos prévios a emissio dessa manifestacao estatal.,

' Exemplo bastante conhecido desse instrumento € a LC 123/2006, que previu,
entre outros instrumentos de fomento s micro e pequenas empresas, um regime
simplificado de tributagao (o Regime Especial Unificado de Arrecadagaode Tributos
eContribui¢oes devidos pelas Microempresase Empresas de Pequeno Porte - Simples
Nacional, conformeart. 12 e ss.), bem como simplificagoes da documentacio neces-
sdria para a participacdo nos procedimentos de licitagoes publicas (arts. 42 a 44).

A viabilizacdo desse tipo de instrumento de fomento pode ensejar despesas
adicionais para sua operagao, caso sejanecessériaa criagao de procedimentosadmi-
nistrativos especificos para seu cumprimento. Nesse caso, o programaea consignagao
de sua despesa deverdo estar previstos na Lei Orcamentéria Anual.

L.3.10 Uso de titulos e selos oficialmente atribuidos

Além de mecanismos de facilitagao da oferta e estimulo & demanda, o fomento
estatal pode consistir na diferenciagéo de produtos e fidelizagao do mercado consu-
midor. Como forma de incentivar determinadas atividades econdmicas, o Poder

Piblico pode criar simbolos distintivos (selos e certificados governamentais) que -

Caracterizem bens e servi¢os de forma especial e, com isso, cativemn e tidelizem maior
Parcela de consumidores.

Aefetividade desse instrumento relaciona-se com mecanismos de marketing e

f‘deliza(;ao do consumidor, sendo assima distin¢éo criadatem que apresentar algum

3. Nesse sentido, mencione-se, exemplificativamente, além do proprio site do MDIC, o portal Vitrine
do Exportador [www.vilrinedoexpor(adnr.guv.brf ), que centraliza informagbes sobre as empresas
Exportadoras e o portal Guia de Comércio Exterior e Investimento (www, brasilexport.gov.br/), que
oferece informagées sobre importagio, exportagao e investimentos, Acesso em 13.10.2014,
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apelo para os compradores. Além disso, a criacao de selos e certificados que Caragyy.
rizem, de forma especial, determinadobemou servicopodetambémviracom Panky,
da de outros mecanismos que tragam outras consequéncias para seus pmdm-m.es'i
para além de uma busca de maior atragio de mercado consumidor. Sio os Cas0g gy
que, além da criacao de selo ou certificado oficial para produto ou bem que cumy, 5
determinadosrequisitos, também estabelecem desoneracdes tributarias ou pri "ilégioi
em compras publicas para os detentores da certificacio oficial. '

O programa de fomento deverd estabelecer requisitos a serem cumpridog parg.
aobtengdo doselo pelo produto ou servigo, sendo que tais requisitos deveridg estar
relacionados e resguardar os interesses ptiblicos que justificam o fomento e““atﬂa
Assim, por exemplo, se se tratar de um selo produzido por determinada comy Nida.
delocal (criado para estimular o desenvolvimento dessa comunidade), os requigj.
tos para sua obtencdo deverdo resguardar que o requerente pertenca e tenha seq.
processo produtivo naquela comunidade. Ademais, o programa também deverg
prever mecanismos defiscalizagao por parte do Poder Ptiblico, de modo a assegurar
apermanéncia, pelo detentor do certificado, das qualificantes que autorizaram sua
emissao.

Por outro lado, deve-se atentar para que os requisitos previstos nao restrinjam
excessivamente o acesso a certificagéo oficial. Além disso, é importante também que
osrequisitos sejam estabelecidos ndo apenas com o objetivo “filtrar” e segregaraques
les que os cumpram, mas também de modo a induzir que os pretendentes aperfeigas .
em seu processo produtivo e, com isso, ganhem eficiéncia, bem como gerem mais.
externalidades positivas para sociedade. Nesse sentido, é bastante relevante que o
programa de fomento, para além de instituir a certificacdo oficial, também preveja
apoio institucional para auxiliar eventuais mudangas que sejam necessdrias paraa '
obtencao do certificado.

Aviabilizagdo desse tipo de instrumento de fomento enseja, em geral, despesas ]
operacionais decorrentes daanalise dos pleitos e concessdo dos certificados, do apoio
institucional e da fiscaliza¢do quanto ao cumprimento de requisitos. Nesse caso, 0
programa e a consignacéao de sua despesa deverdo estar previstos na Lei Orgamentd-
ria Anual.

Exemplo desse tipo de instrumento de fomento é o “Selo Procel” originalmente
criado como “Selo Verde de Eficiéncia Energética” pelo Decreto sem ntimero d&
08.12.1993, com o “objetivo de identificar os equipamentos que apresentem niveis
6timos de eficiéncia energética” Ao identificar os produtos com maior e menor efi=
ciénciaenergética, espera-se induzir o consumidorna comprados primeiros - incef=
tivando, assim, os produtos com maior eficiéncia energéticae que, portanto, cumpreiit
commaior intensidade os parametros de desenvolvimento sustentavel e protegao a0
meijo ambiente (fins visados pelo fomento). Estabelecem-se, assim, estimulos a8
duas vias: tanto para o consumidor (que, com maior informacao, pode escolher @
produto com maior eficiéncia energética), como para o produtor (que buscara obfer
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o maior nivel de eficiéncia energética possivel para seu produto, tendo em vista o
potencial de aumento de seu mercado consumidor).

1.4 Contrapartidas pelo fomento

Apdsaconcessdo de incentivos estatais, o ente publico fomentador poderd exi-
gir garantias ou mesmo o cumprimento de algumas obrigacdes pelos agentes do fo-
mento, que efetivamente recebem o incentivo estatal. Tais obrigagoes, a serem de-
mandadas daqueles que receberem o fomento estatal como contrapartida pela
concessdo do fomento, terdo por objetivo assegurar a efetividade do fomento (seja
garantindo ou potencializando os fins publicos por ele visado) e, pois, a adequada
utilizagao dos recursos publicos destinados ao fomento.

Como exemplo, pode-se citar a Lei 8.248/1991, que previu incentivos a capacita-
¢doecompetitividade nacional da drea deinformatica e automacao. Como contrapar-
tida para os incentivos concedidos as empresas beneficidrias, a Lei estabeleceu diver-
sos requisitos de investimentos a serem cumpridos pelas empresas que obtiverem os
beneficios fiscais previstos na Lei (art. 4.0). Visou, com isso, a assegurar o alcance do
objetivoesperado pelo fomento: o desenvolvimento nacional daindustria de informa-
tica e automacao, a ser efetivado ndo apenas com o incentivo estatal paraasempresas
que atuem nesse setor (por meio de desoneracoes tributdrias), mas também com in-
vestimentos no setor a serem realizados pelas empresas executadoras do fomento.

Trésressalvas devem ser tecidas quanto as contrapartidas ao fomento estatal.

Uma, a exigéncia de contrapartidasnio afastaa consensualidade, caracteristica
peculiaraofomento. A agéo estatal continuara sendo estruturadana forma de inducao
(em contraposicdo a coacio), sendo queoparticular permanecetendoliberdade para
escolher entre se vincular ou nio ao fomento. Apenas e somente se optar por receber
os beneficios do fomento, o particular deverd, entdo, observar as contrapartidas
eventualmente exigidas. Por suavez, as contrapartidas ndo tém natureza de coercéo,
mas, sim, de garantia de efetividade dos beneficios concedidos. Ainda queas contra-
partidas, quando exigidas, devam ser de observancia obrigatdria, seu foco é resguar-
dar a efetividade dos recursos publicos que foram destinados ao particular, sendo
imposta apés a manifestacéo do particular em perceber o fomento estatal.

Duas, a existéncia de contrapartidas ndo transforma o fomento numa relagao
Stnalagmadtica,™ nao havendo relagdo de correspondéncia direta entre o beneficio
toncedido pelo Poder Publico e a contrapartida a ser satisfeita pela empresa benefi-

‘-'--____——————_.

74, Na licao civilista, o sinalagma relaciona-se com os contratos bilaterais, caracterizados pela existéncia
de contraprestacoes por ambas as partes. Conforme aponta Silvio de Salvo Venosa, “Contratos bila-
terais, ou com prestagoes reciprocas, sdo 0s que, no momento de sua feitura, atribuem obrigagdes
@ ambas as partes, ou para todas as partes intervenientes. Assim é a compra e venda. O vendedor
deve entregar a coisa e receber o preco; 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 caracterfstica
éo sinalagma, ou seja, a dependéncia reciproca das obrigagoes. Dai por que muitos preferem a
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cidria do fomento. O objetivo das contrapartidas ndo é ressarcir, pagar oucompensar
o Estado pelo incentivo recebido pelo agente - do contrério, alis, ndo haveria incen-
tivo algum relacionado ao fomento. O objetivo das contrapartidas é, sim, garantir 5
efetividade do fomento, assegurando ou potencializando o alcance dos interesseg
publicos por ele visados. Trata-se de ponto particularmente importante caso o fg.-
mento viabilize-se pormeio de transferéncia derecursos orcamentérios, situacaoem
que poderia haver alguma confusio quanto 4 natureza das contrapartidas, tendo em
vistaa percepgio direta de recursos monetérios pelo agente do fomento. Ressalte-se,
contudo, que ainda que nao haja relagao de correspondéncia exata entre beneficio e
contrapartida (vez que nao se trata de uma relacao sinalagmatica), ainda assim q
incentivo deve ser proporcional ao objetivo visado, bem como aos ganhosesperadog,

]

Trés, aexigéncia de contrapartidas difere-se da exigéncia de requisitos para rece.
bimento do fomento, embora ambas tenham o0 mesmo objetivo de assegurar a efetj.
vidade do fomento. Por vezes, a efetividade do fomento pode ser garantida apenag
com o estabelecimento de requisitos a serem cumpridos para o enquadramento dg
beneficidrio na politica de fomento e consequente percepgao dos beneficios, Em
outros casos, contudo, ha necessidade de prever obrigacées a serem cumpridas duy-
rante ouapds orecebimento dos beneficios - assegurando que esses beneficios sejam
aplicados de modo a efetivamente promover o objeto do fomento.

O programa “Regime Especial Tributdrio para a Indéstria de Defesa (Retid)}
instituido pela Lei 12.598/2012, serve de exemplo paratragar a distin¢do entre requi-
sitos para a percepcdo do fomento e contrapartidas pelos beneficios concedidos. A
Lei distingue dois momentos diversos de exigéncias a serem observadas peloreque-
rente das medidas de fomento (desoneracgées tributérias) trazidas pelo programa.
Primeiramente, orequerente apenas podera fazerjus & suspensao do pagamento dos =
tributos (beneficio concedido no caso) se estiver enquadrado em uma das hip6teses
previstas pela Lei (art. 6.° e ss.) €, pois, cumprir todos os requisitos 14 previstos. No.
entanto, a Lei também determina obrigagtes a serem cumpridas pelo receptor d@
fomento durante um periodo que, se observadas, ensejard com que a suspensao do-
pagamento seja convalidada em isencao fiscal - ou, se nio cumpridas, ensejara @ 5
pagamento dos tributos (art. 10). :

Se a exigéncia de contrapartidas tem por fim resguardar (ou potenciealizar)"'@_“‘
cumprimento dos fins visados pelo fomento (o que nao afasta o carater consensuﬂgﬂ_'
dessa fungdo estatal), devem ser previstas consequéncias em caso de seu nao CUIlIES
primento, tais como o desligamento do agente doreceptor dos beneficios e, evenluai_?:
mente, a devolugdo ou o ressarcimento dos recursos ptiblicos a ele destinados. Nest€&s
ultimo caso, é possivelimpor ao agente do fomento descumpridor das contrapartidass

. ~ . ~ . ’ L] . I""
aobrigacdo de (i) devolugido dos recursos transferidos (orcamentéarios ou outros) 08
A

o eral daS
denominagio contratos sinalagméticos” (VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria e -
obrigacoes e teoria geral dos contratos. 14. ed. So Paulo: Atlas, 2014, vol. 2, p. 392). '
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(ii) ressarcimento ao Poder Publico no caso de dispéndios de recursos ptiblicos em
sentido mais amplo (isto ¢, quando a prépria disponibilizacdo do fomento tenha
gerado algum tipo de custo para o Poder Publico).

Deve-se observar que tais consequéncias ndo se significam sancio em sentido i
mais estrito e tampouco uma multa, mas sim um ressarcimento aos cofies publicos | i
pelos custos incorridos para o alcance de tim publico visado pelo fomento que, contu- lf
do, pode ter sido obstado em razac do descumprimento das contrapartidas pelo :
agente dofomento. Aindaassim, é necessario cautela nadefinicao das consequéncias i 44

!
|

aseremaplicadas em caso de inadimpléncia das contrapartidas: elas devem ser pro-
porcionais, de modo a, porumlado, assegurar o uso adequado dos recursos ptiblicos
(qualseja, oalcance dosfinsvisados pelo fomento) pelo agente do fomento e, doutro, i
ndo desincentivara adesdo ao programa do fomento. Insuficiéncias ou exageros das i (L
consequéncias podem levar, em qualquer caso, a inefetividade do fomento. ' il
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COMPETENCIAS FEDERATIVAS
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SUMARIO: 1. Competéncias federativas - 2. Bibliografia.

1. COMPETENCIAS FEDERATIVAS

Quando seanalisa qual ente federativo detém competéncia paraexercera funcao
estatal fomentadora, tém-se trés fundamentos que embasam e, por conseguinte,
delimitam essas competéncias federativas,

Primeiro fator de demarcacao das competéncias trata-se da atribuicao de pro-
tecao dos objetivos visados pela ordem econdmica nacional e elencados no art. 170,
Trata-se, aqui, de identificar a competéncia de o Poder Publico intervir na ordem
econdmica paraassegurar esses fins, sendo queo “PoderPtiblico” deve ser compreen-
dido de forma indistinta, abrangendo as trés esferas federativas, Em termos gerais, o
fomento puiblico compete a todos os entes da federacdo, ndo existindo reserva de ativi-
dade conferindo a um ente da federacdo em detrimento dos demais.!

Segundo fator refere-se ao art. 174 da CF/1988, que estabelece o dever de o Es-
tado normatizar e regularaatividade econémica. Aqui, também, tem-se que o “Esta-
do” refere-se as trés esferas federativas, indistintamente, cabendo a todos os entes,
Semreversas, exercer a regulacdo e normatizacao da atividade econOmica, inclusive
Pormeio da funcgao estatal fomentadora,

Terceiro e Gltimo fator refere-se as competéncias relacionadas ao objeto do fo-
Mento, isto 6, ao objetivo que se visa proteger e que justifica a intervencao estatal no
€450 em concreto. Deve-se entéio analisar a qual ente compete a promogéio daquele
Interesse publico em especifico, conforme a distribuigao de competéncias desenha-
dapely Constitui¢iao Federal, nos arts. 21 a 30.

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento como instrumento de intervengio estatal na
ordem econdmica. Revista de Direito Publico da Economia. vol. 8. n. 32. p. 57-71. Belo Horizonte:
Férum, out.-dez. 2010.
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Nesse sentido, destaque-se que os objetivos normalmente visados pelo fomep,
to inserem-se no &mbito da competéncia concorrente dos entes federativos, con for
me previsto no art. 23 da CF/1988, tais como a promogao da cultura, educacig e
ciéncia (inc. V), promogédo do desenvolvimento de setores menos favorecidos (ings,
IX e X), fomento da agricultura e producao familiar (inc. VIII), protecdo da salde @
assisténcia ptiblica (inc. IT), protecdo do patriménio histérico e cultural (incs. I1] e v)
€ protecao do meio ambiente (incs. VI e VII). Além disso, em diversos dispositivos g
Constitui¢do Federal determina caber ao “Poder Publico’ aquiconsiderado indistin.
tamente as trés esferas federativas, buscar o desenvolvimento por meio do fomentg
edoincentivo, de setores e grupos, tais como as determinagoes de incentivo 3 prote-
¢aodomercado de trabalho da mulher (art. 7.0, XX), amicroe pequenaempresa (arg,
179), ao turismo (art. 180), 4 cultura (arts. 215 e 216), ao esporte (art. 217), ao acolhj-
mento de crianca 61fa ou abandonada (art. 227, § 3.9, VI).

Apartir dessasbalizas, pode-se concluir queafuncao estatal de fomento podesey
exercida pelas trés esferas federativas, uma vez que cabe ao Poder Ptiblico, de forma
indistinta, direcionara ordem econémica paraosfinsprescritosnoart. 170 da CE/ 1988,
No entanto, para cada caso especifico, deve-se atentar paraacompeténciado enteem
relacaoao objeto do fomento, bem comoem relacdoaosinstrumentos de fomento que
sedesejamanejar (porexemplo, competéncias tributdrias, nos casos dedesoneragoeg),

Nesse sentido, cite-se interessante acérdao do STE2a respeito da constituciona-
lidade de banco de fomento que teria sido criado por um Estado-membro paraa
promogao do desenvolvimento da regiao, com ambito de atuagao em trés Estados.
No caso, 0 Supremo concluiu ser competéncia da Unido o fomento do desenvolvi-
mento regional (assim entendido para aquele que abarque mais de um Estado), e
definiuserinvidvel a criacao, porapenasum Estado-membro, deuma agéncia “inter-
estadual” para dar cabo a esse cometimento. De acordo com o Su premo, a atividade
de fomento deve estar contida no Ambito de competéncia do ente piblico que ird
exercé-la. Emboraaacao tenha sido propostaaindasob a incidéncia da Constituicao
Federal de 1967 (p6s EC 1/1969), entende-se que os parametros fixados pelo Tribunal
permanecem vdlidos, isto é, o fomento de determinada atividade deve estarcompreen-
dido no ambito de competéncias do ente que a promoverd.
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SUMARTIO: 1. Limites ao fomento-1.1 Subsidiariedadee proporcionalidade; 1.2 [sono-

miaeimpessoalidade; 1.3 Livre-concorréncia (perspectivas nacio nale internacional)
-2.Bibliografia.

L. LIMITES AO FOMENTGQ
Como qualquer outra atividade estatal, o fomento devera observar limites, ser

detalhadamente fundamentado e ser acompanhado pelos Orgdosinternose externos
~ decontrole.

~ £do(ndo coercitiva) - sendo, portanto, a forma mais branda em termos de limitacdo

direta da propriedade eliberdade -, o fomento pode gerar impactos significativos no
-Mmercado, ainda quando voltado para uma etapa especifica da cadeia produtiva, sen-

queird receber o incentivo estatal, acaba-se porcriaruma distin¢iao em relacdo entre
Elegrupo fomentado e orestodo mercado. Essa distingdo é criada peloEstado, enao
EXistiria em condi¢bes normais e exclusivas de mercado.!

Ocorre que, ag concederestimulos para o objetoescolhido, outros setores e agen-
&8podem ser indiretamenteimpactados. De algumaforma, esse impacto éaté mesmo

L A Posigao de privilégio em relagdo aos demais agentes é consequéncia da concessia de um incen-
.~ Uvoestatq], Caracteristica inerente fungao fomentadora, conforme abordado no capitulo, 1, item
' 2]
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tividade de outras atividades que, embora sejam igualmente legalizadas, ndo geram
tantas externalidades positivas paraa sociedade quanto as atividades fomentadas. Ng
entanto, tais impactos podem ultrapassar - em intensidade e abrangéncia - a esferg
dosetorfomentado, gerando consequéncias para diversos outros setores econdmicog,
Veja-se, por exemplo, que incentivos estais concedidos para a industria de aglcar
podem gerar consequéncias indiretas para os setores de 4lcool, petrdleo e derivados,
impactando toda a cadeia de abastecimento nacional de combustfveis,

Nessa esteira, os possiveis impactos da funcdo fomentadora devem ser precisa-
mente mapeados, de modo a ensejar uma ponderacio mais adequada erealista dessg
intervencao estatal. A partir disso, deve-se exigir ampla fundamentagao em relacéo 3
escolha dos elementos do fomento. Setor a ser fomentado (destinatarios finais do fo-
mento), agentes do fomento, instrumentos e eventuais contrapartidas: todas essag
escolhas devemserjustificadas, inclusive a partirde uma ponderacgdo quanto ao aten.-
dimento de determinados limites que incidem sobre a intervencao estatal.

Neste processo de ponderacao e fundamentacéo quanto as escolhas necessa-
riamente envolvidas na definicio de uma politica de fomento estatal, devem ser
considerados trés grupos de balizas: (i) oslimites relacionados & abrangéncia e inten-
sidade do fomento (representados pela subsidiariedade e proporcionalidade), tendo
em vista tratar-se de uma intervencio estatal na atividade econdmica; (ii) os pardme-
tros tragados pela isonomia e impessoalidade, a partir da constatagdo de que toda
politica de fomento ir4 trazer uma distingdo entre agentes econdmicos (trago, alids,
comumagqualquer politica ptiblica); (iii) limites relacionados a livre-iniciativa e livre-
-concorréncia, tendo em vista as distin¢oes e privilégios que o fomento pode ensejar
para os diferentes agentes economicos.

Ressalte-se, por fim, que a atividade fomentadora submete-se aos principiosda
Administragdo Pablica elencados no caput do art. 37 da CF/1988, como qualquer
funcdo estatal.?

1.1 Subsidiariedade e proporcionalidade

Asubsidiariedade(vetorhorizontal, de abrangéncia) e proporcionalidade(vetor
vertical, de intensidade) da atividade de fomento decorrem do fato de ser a ordem
econdmica pautadana livre-iniciativa, sendoaintervencdo estatalmedida a serado-
tada como forma de assegurar os principios elencados peloart. 170, apenas nos casos
em que isso for necessdrio e na medida do necessério.?

2. “Art. 37. A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unjdo, dos Estados
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, mo-
ralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)." (grifos acrescentados.)

3. Asideias do presente item foram desenvolvidas em: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fo-‘

mento como instrumento de intervencao estatal na ordem econdmica. Revista de Direito Puiblicod®
Economia.vol. 8.n.32. p.57-71. Belo Horizonte: Férum, out.-dez. 2010; MARQUES NETO, Floriand
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nao geram Sabe-se quea Constituicdo elegeualivre-iniciativa como fundamento da Repu-
ntadas.Ng blica Federativa do Brasil (art. 1.o, IV, da CF/1988) e como fundamento da ordem
a-aesferg economica (art. 170, caput, da CF/1988 ), a0 mesmo tempo em que demarcouainter-
ondmicos, | vengdo estatal direta como medida excepcional (art. 173, caput, da CF/ 1988) - prio-
de aclcay 1 rizando, assim, uma determinada vertente de organizacgdo econdmica,
derivados, , Aomesmo tempo em quefincou a livre-iniciativa como pedra basilar daordem
‘ econdmica, a Constituicio moldou-a paraabuscadosfinsporela previstos (art. 170,
er precisa- | caput, daCF/1988). Veja-se que os fins previstosnoart. 170 -valorizagdo do trabalho
ista dessg . humano, promogao do desenvolvimento regional, prote¢do do meio ambiente etc.
nrelacio | -sdodimensdes que ndo excluem a livre-iniciativa, Muito ao contrario, com ela se
nais do fo- - coaduna
odas essag e Noentanto, ai ntervengao estatal nunca é neutra em relagao ao mercado. Quan-
toaoaten- = doempregada de forma despeiada, no limite, pode derrogaraliberdade de iniciativa
'- ealivre-concorréncia, principios igualmente trazidos pelo art. 170, bem como pelo
s necessa- art. 1.°(como fundamentos da Repiblica Federativa do Brasil). Diante disso, embora
evem ser plenamente possivel e ensejavel de virias formas, a intervencdo estatal no dominio
ciaeinten) ~ econdmico encontra limites nos principios da subsidiariedade e da proporcionalida-
de), tendo de, ser.n 0 que estarfamos diante da prépria negacio do principio da liberdade de
sparime- -Il iniciativa.*

s que toda Aintervencao estatal na ordem econdmica deve ser compreendida como cir-

aco, alids, cunstancia excepcional, que limita a regra matriz de liberdade de iniciativa. Para
!

iva e livres justificar essa excecao, haverd Sempre que existir razoes suficientemente densas e

relevantes a ponto de derrogar, parcialmente,
ademonstracao dessa finalidade publica, essarazao deinteresse ptiblico, é que torna
legitima e justificdvel a restri¢ao da liberdade econdmica mediante incidéncia da
intervencao estatal e, especificamente, sob a forma do fomento.

Se é certo que
fitvigao, a opg

de ensejar

0 principio da livre-iniciativa. Apenas

acipiosda
qualquer

aintervengao estatal é plenamente prevista e admitida na Cons-
ao de intervir ou nao na ordem econdmica e a escolha do mecanismo
Pelo qual se perfard esta intervencao estd subordinada demonstragao de que tal
1 "i'nteruen{;do é necessdria ¢ consecucdo de um dado interesse piiblico relevante (isto ¢,
dintervencao estatal é subsidiaria em relacao a livre-concorréncia) e que a intensi-
dade com que se manejard dita intervengdo é adequada e suficiente para ensejar tal
Objetivo (isto é,seequandonecessdria, a intervencéo estatal deve ser dosada de forma
Proporcional, apenas na medida do necessdrio).

ade (vetor
r aordem
aserado-

noscasos
I

‘_-_-__'_'————_____

de Azevedo, Limites aabrangéncia e a intensidade da regulacdo estatal. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, n. 4. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, nov.-dez. 2005, jan.
2006. Disponivel em: I_wmv.tlireilnduesmducom.br]. Acesso em: 13.09.2013,

4 Este entendimento encontra, por 6bvio, refutagao nos autores que le
“agdo amplae plena paraa intervencio estatal, sem qualquer parin
Oquenio se pode negar, porém, é que o constituinte,
¢ fundamento da economia no Brasil,

los Estadoss
lidade, Mo

emna Constituigdo uma autori-
1etro de modulagao obrigatéria,
porduas vezes, registrou quea livre-iniciativa

svedo. O for
) Publico
‘0, Florian® -

I-
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Se, defato, a subsidiariedade ea proporcionalidade devemserobservadas qual-

quer que sejaamodalidade de interven¢ao adotada pelo Estado, tem-se que, espegj.

ficamente em relagao ao fomento, igualmente nao se pode descurar desses limites, gy
fato de se tratar de uma forma branda de intervencio estatal ndo significa que elg “5'0-.

possa causar impactos significativos, conforme acima mencionado.

Do mesmo modo, ainda que se trate de uma atividade marcada pelo traco da

consensualidade - inexistindo, pois, coercitividade na estruturacao dessaagao estge
tal -, ainda assim a forma e a intensidade da acao estatal deverdo ser moldadas cg e
siderando-se a estrita necessidade da intervencao estatal, a adequacdo dessa intey.
vencao sob a forma de fomento, bem como a dosagem adequada dos incentivog a
serem oferecidos. Isto é, a subsidiariedade e proporcionalidade deverao ser conside-
radas tanto na escolha do instrumento interventivo, como na delimitacao de sugs
caracteristicas (tais como escolha domeio de fomento, dimensionamento, requisitog
aserem demandados dos agentes, eventuais contrapartidas etc.)

O principio dasubsidiariedadeincide sobre um eixo horizontal, relacionado aos

limites a abrangéncia daregulagio estatal. Ha que se verificar se existem limites aque-
les setores ou campos da atividade econdmica que podem ser objeto de incidéncia
daintervencao estatal. Ou seja, trata-se de saber se existem limites, impostos mesma
aolegislador, paraque aagao estatal reguladora (aqui compreendida deforma ampla,
nos termos do art. 174 da CF/1988, incluida a atividade indutora estatal) se incida
sobre uma atividade, industria ou setor econdmico.

Asubsidiariedade estard presente especialmente quando da escolha da forma
deintervencao de estatal.* Conforme ja apontado, o Estado intervém quando exerce
poder de policia econdmica, regulacio econdmica, quando avoca a atribuicao de
oferecer uma atividade como servigo publico, quando decide atuar como agente
econdmico num dado setor ou ainda quando decide fomentar uma dada atividade
econdmica. Sao todas elas modalidades de o Estado interferir na ordem econdmica.

5. Aescolha do fomento também estar4 relacionada com limites tragados para as demais formas de
intervengio estatal. E que, por exemplo, pode-se.considerar que determinado fim de interesse pu-
blico, estruturado sob a forma de norma regulatoria, fere a livre-iniciativa - mas se estruturado soba
forma de fomento, ndo. Nesse sentido, cite-se 0 acdrddo do STF (ADIn 3.710/ GO, rel. Min. Joaquim
Barbosa, . 09.02.2007, DJ 27.04.2007), no julgamento de lei que previa isengdes em estacionamentos.
Embora a decisio final do Tribunal de inconstitucionalidade da lei tenha sido fundamentada ert
razao de vicio formal (invasdo de competéncia privativa da Unido), os votos mencionaram a exces-
sividade da medida interventiva estatal. Nesse sentido, o Min. Marco Aurélio assim se pronuncia:
“Sra. presidente, apenas para ressaltar mais uma vez que, em se tratando de atividade econdmica
a atuagdo do Estado, consoante dispée o art. 174, quanto ¢ iniciativa privada é simplesmente d€
fiscalizagdo, incentivo e planejamento. Néo pode ser vinculante. E, por isso, entendo que o diplom#

conflita com a Carta da Republica”. (f.) A partir desse trecho, pode-se considerar que, uma vez queé

a lei foi estruturada sob a forma coativa - isengéo obrigatéria de pagamento de estacionamento

mas situagbes previstas na lei -, a lei extrapola os lindes da livre-iniciativa ; mas que, se tivesse sido

estruturada sob a forma de fomento - forma incentivada e nao vinculante -, a medida poderia tef
sido juridicamente adequada.
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Elas nao sao cambidveis. A luz do principio da subsidiariedade, havera sempre uma
modalidade de intervencao mais apta a assegurar o atingimento dos objetivos de
interesse coletivo com o menor sacrificio possivel dalivre-iniciativa.5

Ja o principio da proporcionalidade™ acaba por oferecer duas ordens de condj-
cionamentos ao exercicio da atividade interventiva estatal. De um lado, prediz que a
intervengao estatal na seara de direitos dos particulares s6 devers se dar quando ne-
cessdrio para concretizacao de interesses publicos. De outro, que tal intervencio
devera ser mensurada no limite minimo do necessdrio. Essa dupla ordem de condi-
cionantes acaba por ditar um critério de balango, de equilibrio, entre 0s 6nus impos-
tos ao particular e os bénus auferidos pela coletividade (titular do interesse publico
perseguido pelo manejo das funcées estatais que viabilizam 4 interven¢do naecono-
mia). Ferido esse equilibrio e desbalanceada a equacdo em desfavor do particular,
restard ferido o principio da proporcionalidade.

A partir dessas consideragées sobre subsidiariedade € proporcionalidade na
intervencao estatal, a escolha e o desenho de um programa de fomento deverd, em
suma, seguir o seguinte percurso: (i) andlise sobre a efetiva necessidade de interven-
¢ao estatal, diante da existéncia de um interesse puiblico a ser protegido ou satisfeito;
(ii) andlise sobre se, entre as diversas formas de acao estatal, amelhor técnica paraa
protecao desseinteresse é o fomento (estruturada por meio de mecanismosdeincen-
tivos e induc¢io); (iii) estruturacao do fomento, que deverd ser disponibilizado na
medida do necessario para a satisfacao do interesse publico em tela, tendo em vista
as caracteristicas do interesse publico, do setor econémico em especifico, bem como
domercado nacional. Em cada uma dessas etapas, subsidiariedade e proporcionali-

——
6. Interessante observar que a prépria escolha do fomento - em vez de outras formas de intervengao
estatal - j se constitui num mecanismo de primazia da subsidiariedade e mj nimaintervencao estatal

em termos qualitativos. Nesse sentido: “No contexto do Estado de Direito Social e Democritico,
verifica-se significativa ampliagio da atividade administrativa de fomento. O Estado assumiu fun-

oes de estimulador, coordenador e fiscalizador da iniciativa privada, seja no exercicio de atividades
econdmicas, seja na realizagdo de atividades sociais, Trata-se de Estado subsidiario, vigilante e
regulador de atividades que outrora executou” (LIMA, Carolina Caiado. O convénio administrativo
colaborative para transferéncia de recursos publicos a entidaces privadas sem Jins lucrativos como

instrumento dosmecanismos diretos de fomento pablico, Dissertagio de Mestrado. Sio Paulo, USP,
2010. p. 50).

(desvinculado da pessoa do soberano e albergado na personificagio jurfdica do Estado). Ela guarda
enorme vinculagao com o principio da finalidade, que obriga que o manejo do poder exorbitante:
(i) decorra da necessidade de concretizagao de uma finalidade de interesse priblico; (ii) dé-se nos
estritos lindes do necessério para concregio desta finalidade. O principio da proporcionalidade,
ademais, guarda relagio com as duas matrizes centrais do direito ocidental. Tem relagio com a
tule of reasonableness da tradigio dos paises da common law, bem como se difundiu nos diversos
ordenamentos do direito europeu continental, como bem demonstra Canotilho no que designa,

Senericamente, de “principio da proibigdo do excesso” Sobre o tema, conferiv: MARQUES NETO,
Flotiano de Azevedo. Limites & abrangéncia... cit.
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dade deverdo ser observadas, equilibrando intervencao estatal (com vistas 2 satisfa-
¢ao de interesses ptiblicos) e livre-iniciativa.

Apartir dessa pauta, visa-se assegurar que o fomento seja (i) concedido apenag
e somente se efetivado se necessdrio (em prestigio a subsidiariedade) e (ii) estruty.
rado emodulado naexatamedida do necessario (em observincia aproporcionalidg.
de). Do contrério, o fomento poder4 consistir-se num privilégio indevido, com pog.
siveis impactos para os demais setores, em razao das distor¢des causadas pelog
beneficios excessivamente concedidos ao fomentado. Ademais, num cendrio de eg.
cassezderecursos publicos, o direcionamento excessivo de beneficios para determj.
nado setor poderd causar a auséncia de medidas estatais (inclusive de fomento) em
outros setores.

1.2 Isonomia e impessoalidade

Einerente as politicas ptiblicas a criagdo de disting6es em relacio aos direitos g
serem garantidos, asutilidades a serem disponibilizadas e aos destinatarios atend idos
pela politica. Trata-se de efetivar a isonomia em seu contetido material, atribuinde
tratamentos desuniformes na medida das desigualdades, exatamente paraensejara
redugdo das hipossuficiéncias.’ Nao se admite, no Direito, a concepgao simpléria de
isonomia segundo a qual se deveria tratar uniformemente todos os individuos.?

Nessa esteira, a neutralidade indistintiva da agao estatal s6 teria serventia para
congelar a desigualdade. A formulagio de politicas ptblicas importa, entdo, em ne-
cessariamente conferir tratamento néo uniforme, pois s6 assim se logra reduzir de-
sigualdades e consagrar metas de justica social.

Do mesmo modo, lembremos uma vez mais que nenhuma intervencao estatél
no dominio econdmico é neutra - até mesmo porque ela deve estar inserida no m=

8. Nacldssica licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello sobre a delimitacdo do principio da igualdades
“por via do principio da igualdade, o que a ordem juridica pretende firmar é a im possibilidade do
desequiparagdes fortuitas ou injustificadas. Para atingir este bemn, este valor absorvido pelo Direito:
o sistema normativo concebeu férmula habil que interdita, o quanto possivel, tais resultados, postd
que, exigindo igualdade, assegura que os preceitos genéricos, os abstratos e atos concretos c:u[hup: ‘
a todos sem especificagdes arbitrarias, assim proveitosas que detrimentosas para os atingidoss
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed W-:
Paulo: Malheiros, 2006. p. 25.

*
9. Como assevera, Fibio Konder Comparato, “(0) que est4 necessariamente subentendido nas_(let:h"
ragOes de direitos sociais, € que as pessoas tém sempre acesso, em igualdades de condigoes ()
beneficios compensatdrios de sua situagao de caréncia socioecondmica, A Constituiggo nda PUEEE
proteger exclusivamente determinada minoria, ou favorecer uma sé regiao ou setor subdesen”ﬂmq,q :
poisisto seria atuar no interesse particular e nao no interesse geral. Mas todos os que s€ enconte
nasituacio descrita - de modo geral e impessoal - pela norma juridica, tém direito a igual P"I“w
(COMPARATO, Fébio Konder. [gualdade, desigualdades. Revista Trimestral de Direito PAbIE0:5
p. 78. Sdo Paulo, 1996).

bito de uma politica ptiblica que disciplina a intervencao estatal como instrumento’
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parasuaefetivacdo.'” A intervengéo estatal nao é neutra do ponto de vistado impacto
que causano setor objeto da intervencao, podendo afetar a livre-concorréncia ou no
limite inibiraacao dos particulares (daf por deve, além da subsidiariedade, se pautar
pela proporcionalidade, modulando a intensidade da intervencao naquilo que for
necessdrio, adequado e de intensidade equivalente aos objetivos publicos pretendi-
dos). Também nao é neutra, pois quando o Estado intervém, ele sempre estard defe-
rindo uma oportunidade ou um beneficio que colhe desigualmente os particulares.

Tal tratamento desigual, contudo, nao implicard infragéo a isonomia. Pelo con-
trario, prestigiard aisonomia em seu sentido material: 0 incentivo concedido tem por
objetivo que seudestinatario adquira, a partir dele, uma situagdo de maiorigualdade
emrelacao a outros agentes ou setores econdmicos, tornando mais atrativa a ativida-
de fomentada. A juridicidade no tratamento desigual decorre da existéncia de legi-

10. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento... cit,

11. Esse aspecto da distingdo formal para o alcance da isonomia material pode ser constatado em
dois acérddos do STF e do STJ que julgaram a constitucionalidade de leis que previram distingées
para micro e pequenas empresas (STE ADIn 4.033/DE Min. rel. Joaquim Barbosa, j. 15.09.2010,
DJe04.02.2011) e para empresas com processo produtivo no Brasil (S17], MS 11.862/DFE, Min. rel. p/
acoérdao Luiz Fux, 1.2 Secdo, j. 22.04.2009, D/e 25.05.2009). Nesses casos, a distingao que passou a
ser criada pelo fomento foi considerada como essencial justamente para viabilizar o alcance de uma
condi¢do mais igualitaria para as empresas beneficirias, em relagdo a seus demais competidores.
Na ADIn 4033, destaque-se da ementa o seguinte trecho: “3.1 O fomento da micro e da pequena
empresa foi elevado a condigdo de principio constitucional, de modo a orientar todos os entes fe-
derados a conferir tratamento favorecido aos empreendedores que contam com menos recursos para
Jazer frente a concorréncia. Por tal motivo, a literalidade da complexa legislacéo triburaria deve ceder
ainterpretagao mais adequada e harmonica com afinalidade de assegurar equivaléncia de condicoes
para asempresas de menor porte!” Ja do voto do rel. Min. joaquim Barbosa, destaquem -se os seguintes
trechos: “O fomento da atividade das empresas de pequeno porte e das microempresas ¢ objeto
que deve ser alcancado, nos termos da Constituicdo, na maior medida possivel diante do quadro
[atico e juridico que estiverem submetidas. Dentre as medidas que podem ser adotadas pelo Estado
Brasileiro estd a elaboragdo de regime tributdrio diferenciado, que tome por premissa a circunsténcia
deas empresas com menor receita ndo terem potencial competitivo tdo desenvolvido com as empresas
de maior porte. Para alcangar tais objetivos e ainda atender ao principio da capacidade contributiva
(art. 145, § 1.2, da CF/1988), ndo é adequado afirmar que o regime tributario diferenciado deve se
limitar a certos tributos. Em cdlculo de ponderagdo, vejo que a proposta de limita¢ao do regime
tributdrio diferenciado a espécies tributdrias especificas pode amesquinhar ou mesmo aniquilar
0 propdsito da instituicio de tal regime, que é assegurar o acesso da microempresa e da empresa de
pequeno porte a livre-concorréncia e a livre-iniciativa” (L.). J4 em relagdo ao MS 11.862, cite-se o
seguinte trecho da ementa: “10. A Institucionalizacdo do indice de nacionalizacéo da aquisicdo de
Resina PET, além'de atender aos ditames constitucionais e infraconstitucionais ora enumerador, atende
ao requisito da razoabilidade, porquanto as empresas que se situam na Zona Franca desfrutam de

situagoes de vantagens no afé de evitar o rompimento do equilibrio e da preservagao da economia
¢ da indiistria nacional perante a produgao estrangeira. 11, Foroso reconhecer, por fim, a forca
da jurisprudéncia e de seu resultado, restando inequivoco que a supressao de um PPB provoca
inequivoco efeito ‘dominé’ em toda a politica aduaneira do pais, que tem como escopo a protecao
da industria nacional e o desenvolvimento equilibrado e sustentével do pais, como pretendeu o
Constituinte ao erigir esses designios como objetivos fundamentais da reptiblica”, Ressalte-se que,
em ambos os casos, as distingdes criadas pelo legislador para o fomento de determinados grupos
econdmicos foram consideradas juridicamente adequadas pelos Tribunais.
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timo fundamento para a concessdo desses beneficios: o fomento de uma ativid

ade que
gerard externalidades positivas para a sociedade.

Isso se deve ao fato de que a consagragao do interesse ptiblico (fundamento da
intervengao estatal) sempre colhe desigualmente os interesses privados su bjacenteg
aela. Anogao de interesse ptiblico esta longe de ser universal, absoluta e singulay
Em cada caso concreto, o interesse ptiblico se apresenta com maior oumenor abrap.
géncia, subjazendo diversos interesses privados e contrapondo-se a outra gama de
interesses particulares. Fato é que foda a intervengao estatal na vida privada, com
vistas a consagracdo do interesse piiblico, afeta desigualmente os interesses Privados,
Como toda medida administrativa, enquanto sacrifica ou limita alguns in teresseg
privados, consagra e avulta outros.

Assim € quando a Unido concede desoneragdes tributdrias para inddstria que
se instale em determinada regido, visando a propiciar maior desenvolvimento eco-
némico e social da drea. Ao fazé-lo, a Unido concede um beneficio a ser auferidg por.
determinada regifio, em detrimento de outras — que passarao a ser menos atrativas
sob o aspecto fiscal. Mais do que isso: a Unido arrecadard para os cofres publicos,
naquela regido, menos receitas do que arrecada em outras regioes. Esse tratamentg
desigual - com um beneficio para determinada regido e, indiretamente, com um
prejuizo para as demais - busca neutralizar outros potenciais atrativos das demais
regioes, bem como trazer (ainda que, em certa medida, artificialmente) maior atrags 3
vidade a regiao fomentada. Tal tratamento desigual, contudo, est4 lastreado numy
claro interesse publico, inclusive com previsdo constitucional: a busca do desenvols !
vimento regional, focando-se a acdo estatal para uma determinada regiio menog
desenvolvida e que, portanto, necessita de apoio estatal diferenciado para alcangar
os niveis econdmicos e sociais das demais regides.'

Domesmo modo, pode-se citar o caso de participacdo aciondria estatal mings
ritdria em empresas na area de pesquisa e desenvolvimento, conforme autorizad®
pelaLei10.973/2004." As empresas que receberem a participacio estatal (a se cails
cretizar com aportes sejade recursos orgamentarios, seja de bens e direitos ptblicos _
terao um beneficio nao fruivel nem pelas demais empresas do setor, nem por enis
presas dos outros setores ndo fomentados - beneficio esse que, espera-se, melhoras
rd as condicoes de concorréncia da empresa fomentada. Ocorre que o beneficitt
ensejado pela participacdo estatal tem por fundamento justamente incentivard

atuagao de empresasna area de P&D, fomentando esse setor e gerando externalidds
des para a sociedade.

>

2~ Pyl
1 12. Ver: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacao estatal e interesses piiblicos. Sa0 PAUES
: '.‘ Malheiros, 2002. esp. p. 148 e ss.

i r'
13. Mencione-se que a Constituicio Federal traz comando especifico para a Unido estimular a red
das desigualdades regionais (art. 43).

14. Ver, sobre o tema, o capitulo 2, item 1.3.5.
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iy ! : " o .
tividade que - A partir desses exemplos, verifica-se que nao existe interesse piblico que seja

4 imune, independente e indiferente aos interesses privados. Aquele h4 de ser suficien- I
damentod, temente denso e relevante parajustificar uma medida do Poder Piblico em sacrificio
subjacenteg destes ltimos. De outro lado, os interesses privados direta ou indiretamente consa- {
esingular o grados na consecucao do interesse publico serdo aqueles que, no caso concreto, as-
enor abran. . qumam uma relevéncia tal que os qualifique como consentaneos aquele interesse
tra gama de i pib lico. [?al por que mm tos auton?s prop ugnat_'n a}smrlperagﬁo do p}‘i ncipio da supre- i
ivada, co;m; f  macia dointeresse publico pelo primado do principio da Proporcionalidade. 5
es privados, W O simples fato de uma medida administrativa beneficiar parcela de interesses il
sinteresses f privados nao a faz ilegitima ou frrita ao Direito, Toda medida de intervencio estatal Nl

. (napropriedade ou no dominio econdmico), qualquer que seja a sua natureza traz, - |‘
) emsi, orisco de colher desigualmente os interesses privados, privilegiando alguns i

dustria . e a . R
qug ~ em detrimento de outros, A legitimidade e licitude da medida devers residir (i) na '

I
rnen‘to - demonstracao da existéncia de interesse ptiblico suficientemente denso erelevante I\ '..' '
Ufe“do_por | ajustificar tal medida e (ii) no carater ancilar do interesse privado beneficiado, I
[s)spz;ttr)z;t;\;z: . Destarte, as escolhasinerentes ao pl‘o§1‘a11?a de forpenro'deve rao s&lzr justificadas &
ratiment | -j_J e m;1Fia1nentadas, notadamente em relacgao a |son9m1a ea 1n:1pess9ahdaclie. Te:jdo ' "
B gm wstf'l que o fomento estrutura-se na_forma d.e (i) concessao d:.e Incentivos (ii) a o
Jas demais J‘ determinados agent(j:s, tal f.undamentaqao deve I‘ocar—se.newef dois aspectos. Um, a [ {11408
a.S . ~ delimitagao dos destinatdrios, coma comprovacao da existéncia de uma desequipa- fi
aloratratigy ~ 1agdo entre eles e os demais agentes que, se neutralizada, é capaz de gerar, paraalém ]
eado num S daefetivacio da isonomia material, externalidades positivas para a sociedade. Dois, "
:Elesenvol- F  osbeneficios concedidos devem ser aptos a neutralizar essas desigualdades, incen-
0 T ) a1 o as atividades fomentadas e permitindo sua equiparacao,
aalcangar e . G o
1 Ajustificativa deveri entio recairnao apenas sobre a prépria escolha dosetora
- serfomentado e do instrumento de intervencao estatal (fomento), mas também em .
atal mino- - ! felagao aos destinatarios (objetivo fim do fomento) e agentes (que diretamente rece- i !
utorizade . bemobeneficio estatal), aos incentivos a serem concedidos eseus quantitativos, aos : ;
(asecon- f€quisitos para percepgao dos beneficios, compreendendo, enfim, todos og elemen-
pl’lbliCOS)-_ . - 10sdo fomento a serconcedido. A partir dessa fundamentagio, a escolha dos poten- :
0 por em- = | "I-' jit-:fi%lis agentes (e os requisitos estabelecidos para que os interessados fagam jus ao fo- ; '1
melhora- 3 ~ Mmento) deve demonstrar a efetivagiao da isonomia em seu aspecto material, com a |
beneficio = observancig daimpessoalidade. - |
‘entivalg - Adaptando-se o roteiro quanto a observéancia do principio da isonomia cons- )
ernalida- . ~iliuidg bor Celso Antdnio Bandeira de Mello'® para o caso especifico do fomento, i
4 - 5 por todos, ver; SARMENTO, Daniel Supremacia do interesse ptiblico? As colisdes entre direitos funda- I'
Sao Paulos Mentais ¢ interesses dq coletividade, esp. p. 132 e ss. [n: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
| : NETO, Eloriano de Azevedo (Org.). Direito Administrativo e Seus novos paradigmas. Belo Horizonite:
1 a redugho .. Férum, 2008,

II

16, “154 Ve . : x . sis !
6. “Hg ofensa ao preceito constitucional da isonomia quando: I - a norma singularizada atual e definiti-

A

Vamente ym destinatirio determinado, ao invés de abranger uma categoria de pessoas, ou uma pes-
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podem-se estabelecer os seguintes critérios a serem tentados: (i)escolhadeum setop
oudestinatarios em abstrato, que cumpram determinados requisitos (e ndoa ideng.
ficagao nomeada dos destinatérios); (ii) relagio entre beneficio concedido e a degg,
quiparagdo material verificada entre destinatérios e demais agentes econ0micos; isto.
é, os beneficios concedidos devem ser hibeis a proporcionar a equiparacio entre gg
agentes, como ensejo, a partir desses beneficios, de maior incentivo paraare
das atividades fomentadas e sua maior equipara¢do com as demais atividadeg nNag.
fomentadas; (iii) eventuais modulagbes do fomento (beneficios diferenciadog para

beneficiarios que atendam a requisitos diversos) deverao igualmente resguardae.
fundamento nos interesses publicos visados; (iv) para além da relacdo 16gica, os hee
neficios devem efetivamente concretizar os fins visados pelo fomento; (v) os incentj.

vosdevem ser estabelecidos de forma clara e precisa, nao sendo possivel adotar Umg

leitura extensiva quanto a eles.

L.3 Livre-concorréncia (perspectivas nacional e internacional)

Alivre-concorrénciaé, juntamente coma livre-iniciativa, pedrabasilardao rdem
econdmica constitucional, estampadas no art. 170, capute1V,da CF/1988. Isso signi-
fica que a atividade econdmica deve estabelecer-se com base na livre competicéiong
mercado entre os produtores, sejam nacionais ou internacionais. Em relacdo a livre-
-concorréncia, éimportante mencionar que, alem de sua protegao constitucional em
dmbito nacional, o Brasil é signatério de tratados internacionais que estabelecem ela

entre esses paises, condenando medidas que dificultem ou impegam o livre transito
de bens e servigos.

Nesse cendrio, a intervencao estatal, justamente por acolher os interesses pri-
vados de forma desigual, pode criar desigualdades tais que impactem a livre-con-
corréncia. Veja-se que aqui, tal como em relacdoaisonomiaeimpessoalidade, deve-
-se observar que a livre-concorréncia nio serd infringida com a mera criacao de
distingdes entre agentes e setores. que alivre-concorréncia pressupoe, justamen-
te,aigualdade (material) de condicdes de competi¢ao. Eventuais privilégios e incen-
tivos podem ser estabelecidos pela intervencao estatal justamente para equiparar,
de forma efetiva, as condicoes de concorréncia entre agentes ou setores desiguais.
Ocorre que a colocagio exacerbada de incentivos pode gerar impactos tais no mef=

soa futura e determinada; IT - a norma adota como critério discriminador, para fins de diferenciagao’
deregimes, elemento ndo residente nos fatos, situagGes ou pessoas por talmodo desequiparadas..

0 que ocorre quando pretende tomar o fator ‘tempo’ - que nao descansa no objeto - como critéri
diferencial; I1T - a norma atribui tratamentos juridicos diferentes em atencdo a fator de descrimeis

adotado que, entretanto, nao guarda relacao de pertinéncia légica com a disparidade de regirmes 1'
outorgados; IV - a norma supée relacéo de pertinéncia ldgica existente em abstrato, mas 0 discrf= 8

men estabelecido conduz a efeitos contrapostos ou de qualquer modo dissonantes dos interessesi =

prestigiados constitucionalmente; V - a interpretagdo da norma extrai dela distingdes, discrimensi o8

desequiparagdes que nao foram professadamente assumidos por ela de modo claro, ainda que POf =
via implicita” BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Contetido Juridico.., cit., p. 47-48.
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cado que infrinjam o préprio nucleo da livre-concorréncia e, por conseguinte, da
livre-iniciativa.
Nesse contexto, os incentivos concedidos a setores ou agentes econdmicos

por meio do fomento estatal podem impor ébices a livre-concorréncia, sob trés
perspectivas.

Uma, noambito do mercado interno brasileiro (nacional): umavez queofomen-
toimplicaaconcessaodeincentivos (diretos ouindiretos) para determinado setor ou
agentes economicos, estes estario em situagdo privilegiada em relagdo aos demais
agentes do mercado que nio receberao tais incentivos estatais.!” Essa situacao serd
particularmente problemadtica quando o fomento nao for concedido para todas as
atividades que competem um mesmo mercado consumidor. E o que ocorre no fo-
mento voltado especificamente para determinados agentes econdmicos - por exem-
plo, cooperativas ou micro e pequenas empresas - que atuam no mesmo setor com
agentes que nao receberam tais incentivos,

Duas, na exportacio da producéo nacional: o setor fomentado no Brasil estar4
em situacao privilegiada em relacio a esse mesmo setor no pais destinatdrio da ex-
portacao. Assim, caso decidam exportar, os agentes fomentados no Ambito nacional
concorrerao em condigoes mais favorecidas com os produtores do pafs destinatario
da exportagio.

Trés, ainda sob o enfoque do comércio internacional, mas agora pelo viés da
importagdo daproducdo estrangeira:emrazao dosincentivos estatais, o setor fomen-
tado no Brasil estard em situacdo privilegiada em relagdo a essa mesma produgdo
estrangeira, especialmente sevindaela de paisquendo concede os mesmosbeneficios.

Reitere-se que nao é qualquer privilégio justificadamente concedido no ambito
deuma politica de fomento estatal que poderd ensejar infragao 4 livre-concorréncia,
No entanto, a depender da intensidade da intervengao estatal (isto é, dos beneficios
toncedidos a titulo de fomento), hd possibilidade de se verificar um conflito entre o

interesse piiblico visado pelo fomento ealivre-concorréncia e o direito do consumidor
fla outra ponta,

7. Analisando os potenciais impactos concorrenciais que podem ser ensejados por uma politica in-
dustrial de fomento, Aline Licia Klein aponta: “A aceitagio dos beneficios concedidos pelos Estados
a titulo de incentivo 2 atividade privada coloca determinado agente econémico em posicio dife-
renciada, A questdo é que diversas medidas de incentivo ndo sdo acessfveis a todos os concorrentes
de determinado mercado. Conforme visto, é de grande relevéincia o fenémeno da ‘Guerra Fiscal’
travada entre os Estados-membros. Nesses casos, os Estados concedem incentivos para determi-
Nadas empresas ou setores de produgao, que irdo concorrer com empresas de outros Estados nio
tém acesso os mesmos beneficios. Logo, nio se trata de uma questao de aderir ou nio a politica
Bovernamental de indugdo A pritica de determinada atividade, Séo incentivos oferecidos de modo
seletivo, apenas para determinados operadores econdmicos, E nesse ponto ¢que ganha relevincia
dquestio das distorgdes no mercado concorrencial interno provocadas pela intervencao estatal de
incentivo” MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O fomento... cit,, p. 20-21,
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De um modo geral, o fomento (tal como ocorre com as demais formas de intep.
vencao estatal) deve direcionara ordem econdmica paraoalcance de determinmos
fins piblicos, nao substituindo ou eliminando o sistema concorrencial, No entantg,
entende-se que nao h4d uma hierarquia previamente estabelecida entre interesse pa. .
gulatério e protegéo concorrencial. " Diante disso, aarticulagio entre esses interag. |
ses deverd ser feita caso a caso, a partir das balizas tragadas pela pruporcionalidadee
subsidiariedade, conforme visto no item 1.1 deste capitulo.

Observe-se apenas que, embora a Lei 12.529/2011 (que regula, em 4mbito Na-
cional, osistema de defesa da concorréncia) expressamente determine sua aplicaqég
aos entes publicos (art. 31%), a incidéncia da referida lej far-se-4 quando tais enteg
publicos atuarem como agentes economicos. Isto é, ndo h4 de falar na aplicacdo deg
taLeiemespecifico (e para as condutas porelavedadas) para oscasos em que o Podeg

Publico atua como agente formulador e implementador de politicas publicas - e
bora, nesse caso, ainda serd valida e pertinente a discussio referente aos limiteg da
intervencgao estatal tendo em vista a prote¢édo dalivre-concorréncia.!

Especificamente em 4mbito internacional, o Brasil é signatario de diversos tra.
tados e acordos que disciplinam o comércio de bens e Servicos entre as partes, ()g
principais sao: Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio de 1947 (General Agreementon

18. Parauma andlise pormenorizada sobre conflitos entre regulacio estatal e o sisterna de concorrénciy,

ver: JORDAO, Eduardo Ferreira, Restrigoes regulatorias & concorréncia. Belo Horizonte, Férum, 2009; |
esp. p. 145 e ss.

19. Embora ressalve a importincia de se analisar as especificidades do caso concreto, Calixio Salomaa I!
Filho parece perfilhar entendimento de que o sisterna concorrencialnao poderd, em nenhuma hip6- |
tese, ser anulado por completo: “Dessas observacées emerge um critério constitucional importante |
paraaavaliacao da politica industrial. Ela nao pode ser direcionada a substituir ou eliminar o sistema |
concorrencial. Essa afirmacio fundamenta-se nos diferentes efeitos que a politica industrial pode
ter sobre os principios e objetivos fundamentais da ordem econémica estabel

ecidos no art. 176, |
caput, da CF/1988". E segue o autor: “Relativamente 4 intervengao do Estado no d

ominio econdmica, |
regulando ou exercendo atividade empresarial, o valor da mencao 4 necessidade de perseguira
justica social é orientar a intervenca

ono Estado na economia no sentido de corrigr as imperfeigges
do sistema concorrencial, e ndo eliminar ou substituir este Gltimo (a substituigao s6 é possivel nog |
restritos casos e para os especificos setores previstos na propria Constitui¢ao)” SALOMAO FILHO, !
Calixto. Direito concorrencial, Sao Paulo: Malheiros, 2013. p. 243-244, |

20. "Art. 31. Esta Lei aplica-se as pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como

a quaisquer associacoes de entidades oy pessoas, constitufdas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo que exercam atividade sob regime |
de monopélio legal”

21. Nesse sentido, aponta Paula A. Forgioni: “Mas, em que medida os entes ligados & Administraga® =
Publica estéo sujeitos aos dispositivos da Lei Antitruste? A Lei 12.529/2011 volta-se a disciplina de i
condutas de agentes econémicos no mercado, ndo incidindo sobre a implementagéo de politicas g |
pelos poderes publicos. Isso significa que a Administracio, ao desempenhar suas funcoes (= deverest E
poderes), ndo estd sujeita ao mesmo tratamento que as normas antitruste dispensam aos ilg‘:’““n’:s '
economicos que atuam no campo da atividade econémica em sentido estrito. Repita-se: a Adiii=
nistragdo esta sujeita as limitagoes da Lei Antitruste apenas na exploragio, pelas entidades que® 2
conformam como Administracdo Indireta, de atividade econdmica em sentido estrito” (FORGIONK —I .|I
Paula A. Os fundamentos do antitruste. 5. ed. Sdo Paulo: Ed. RT, 2012. p. 145-146).
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Tariffsand Trade - GATT 4 7);# Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio 1994:% Acordo
sobre Subsidios e Medidas Compensatorias;? e Acordo sobre a Implementacdo do
art. VI do Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio 1994.% Tais diplomas estabelecem
limites para a concessio de subsidios e privilégios ao mercado interno, com vistas a
asseguraruma concorréncia mais equinime entre os produtores desses paises. Des-
tarte, as regras de livre-concorréncia aplicdveis ao comércio internacional previstas

nessesacordos deverio ser consideradas por politicas nacionais de fomento a deter-
minados bens ou setores da economia.

Entre tais regras, podem-se destacar, sem prejuizo de outras previsoes especifi-
cas, as seguintes balizas:

i) Regras quanto ao tratamento nacional no tocante g tributacdo eregulamenta-
edo internas (art. I1L, GATT): O GATT proibe que aregulamen tagdo de tributos nacio-
nais relacionados a comercializagdo ou utilizagio de produtos no mercado interno
sejaaplicada com o intuito de proteger a producéao nacional; 0 acordo proibe, ainda,
atributagao de produtos importados a maior do que aquela incidente sobre os pro-

dutos domésticos - exceto os tributos relacionados a importacio ou outras regras
previstas em acordos comerciais especificos;

1) Regras de protecdo i prdticadedumping e possibilidade de compensagdes(art.
VI, GATT, bem como Acordo sobre a Implementac¢iodoart. Vido Acordo Geral sobre
Tarifas e Comércio 1994): tendo em vista que esses acordos vedam a pratica de dum-
ping” e preveem a possibilidade de aplicagao de compensagoes por parte dos paises
prejudicados, eventuais fomentos estatais deverdo assegurar esses limites caso as
atividades fomentadas gerem produtos e servicos para exportacio.

iii) Limitagées quanto s subvenges e subsidios (art. XVI, GATT ; € Acordo sobre
subsidios e medidas compensatérias): O GATT prevé regras especificas a serem ob-
servadas pelos pafses signatarios em caso de concessao de subvencaes de qualquer
ordem, que tenham por efeito direto ou indireto a elevagdo das exportagoes de pro-

duto nacional ou a reducdo de importagoes de determinado produto em seu territé-

ro. Do mesmo modo, o “Acordo sobre subsidios e medidas compensatorias” regula
(elimita) os subsidios que poderao ser concedidos a setores ou produtores do mer-
¢ado nacional de um pais. Entre tais regras, destaque-se a necessidade de o pais
toncedente dar conhecimento, por escrito, aos demais paises signatarios, das carac-

22,

Internalizado no ordenamento juridico nacional pela Lei 313, de 30.07.1948.
a3,

Internalizado no ordenamento juridico nacional pelo Decreto Legislativo 30, de 15.12.1994, e pelo
Dec. 1.355 de 30.12.1994,

Internalizado no ordenamento juridico nacional pelo Decreto Legislativo 22, de 05.12.1986, e pelo
Dec. 93.962, de 22.01. 1987, e regulado pela Lei 9.019, de 30.03.1995,

Internalizado no ordenamento juridico nacional pelo Decreto Legislativo 20, de 05.12.1986, e pelo
Dec. 93,941, de 16.01.1987, e regulado pela Lei 9.019, de 30.03.1995.

Deacordo com essas normas, o dumping configura-se quando um produto importado é introduzido
Mo tomércio nacional com um prego abaixo do normal.

2,

25,

26,

 ———
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teristicas dasubvencao concedida, bem comoa possibilidade deospafses sign
alegarem ameaca de prejuizo e requererem a limitagao da subvencao.

Por fim, na formacao de uma politica de fomento que possa ter impactog ng
dmbito internacional, o Poder Publico poderd avaliar a aplicabilidade, ao Caso, dag |
seguintes disposi¢ées que limitam a aplicabilidade das regras de concorrénciaj nter
nacional: (i) ajuda estatal em favor de desenvolvimento econémico (art. XVIII, GATT);
0s paises signatdrios que se encontram em estagio inicial de desenvolvimentq €Co-
némico e em que se verifique baixo padrio de vida dos cidadios podem alegay tal |
disposicdo para fundamentar politicas publicas, entre as quais politicas de fom ente;
(ii) excecoes gerais (art. XX, GATT), tais como a existéncia de blocos econdmicos gy

recursos naturais finitos, que também poderao fundamentar a formulacio de uma
politica de fomento especifica.

atarj 0g
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OPERACIONALIZACAO DO FOMENTO

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

SuMARIO: 1. Operacionalizacao do fomento: 1.1 Defini¢&o da atividade publica a ser
fomentada, dos destinatariose agentes; 1.2 Escolha dosinstrumentos ; 1.3Formalizacao
do fomento - 2. Bibliografia.

1. OPERACIONALIZACAO DO FOMENTO

Analisadas as principais caracterfsticas e elementos da funcao estatal fomen-
tadora, deve-se, por fim, tecer algumas consideragdes sobre como estruturar e
formalizar o fomento, tornando-o operacionalizével e efetivo para seus potenciais
destinatérios.

O processo e os requisitos necessarios para viabilizar o fomento estatal depen-
derdo especialmente dos instrumentos (beneficios) que serdo utilizados no fomento.
Ainda assim, pode-se identificar que o processo base abarca, em regra, as seguintes
etapas: (i) a definicdo do interesse publico a ser protegido, da atividade econémica a
ser fomentada (destinatérios finais do fomento: setor ou agentes econdmicos) e dos
agentes do fomento (que efetivamente receberio os beneficios estatais); (ii) a escolha
 dosinstrumentos de fomento, isto é, sob qual rubrica os incentivos estatais serio con-
cedidos aos beneficidrios do fomento; (iii) a formalizagao (juridica e orcamentdria)
dofomento, apartir dos requisitos e dasregrasaplicdveis aos instrumentos escolhidos.

Em todas essas etapas, serd de extrema relevancia a an4lise dos limites que ba-
lizem a intervencio estatal, conforme especificado no capitulo 4. Mas note-se que,
- ®M cada etapa, alguns desses limites far-se-ao particularmente mais relevantes do
fue outros. Por exemplo, na definicdo dos interesses e destinatdrios, a questdo da
iSonomia e impessoalidade estard fortemente presente. J na escolha dosinstrumen-
tosde fomento, oslimites tracados pelasubsidiariedade e proporcionalidade deverdo
- Seratentamente observados.

\ Destaque-se, ainda, a necessidade de relagdo entre objeto e destinatérios do
“'Mento, seus agentes e os instrumentos de fomento escolhidos. Por um lado, oins-
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frumento de fomento a ser concedido para os agentes do fomento deve ser aplo
alcangar o objetivo publicovisado pelofomento(equeo fundamenta). Por outrg Iadu,
osagentes escolhidos deverio efetivamente ser capazes de viabilizar a atividade qQue
sevisaaincentivare, assim, permitir o alcance dos objetivos visados pelo fo men(g,

1.1 Definicédo da atividade puiblica a ser fomentada, dos destinatarios e
agentes

Primeiro passo paraa Operacionalizagdo de um programa de fomento ¢ idengj.
ficar, de forma clara e precisa, o setor ou grupo de atores que busca fomentar, a atjs
vidade cuja execucio entende-se satisfazer fins de relevancia publica e gerar extep.
nalidades positivas apropriaveis pela coletividade - e que, portanto, serd objeto dg
fomento estatal.

Em seguida, devem-se definir quais os agentes que, quando incentivados, po-
derdo executar essa atividade. Isso inclui a descricdo dos requisitos que deverig ser
cumpridos para que os beneficiarios fagam jus ao fomento - requisitos esses que
assegurardo a efetividade da intervencao estatal. Também deverd ser identificada g
necessidade de exigéncia de eventuais contrapartidas a serem cumpridas por esses
agentes, como forma de assegurar ou potencializar os fins visados pelo fomento.

Emrelagioaescolhados potenciais agentes do fomento, importante observar que
o Poder Piblico conferird uma vantagem a ser usufruida por determinados particu-
lares que se enquadrem nos requisitos da politica de fomento. Diante disso, hd duas
situacdes possiveis, que ensejardo procedimentos diferentes paraessa escolha.

Primeira, a auséncia de limitacdo quanto ao niimero de agentes: quando ndo hd
essa limitagao, seja porque se entende que os recursos publicos sao suficientes para
atender a todos os eventuais interessados, seja porque nio hé, propriamente, um
dispéndio de recursos publicos (por exemplo, no caso de simplificacdo de procedis
mentos administrativos). Ressalte-se que, nesse caso, a auséncia de limitacio quar-
toaonimero de possiveis agentes nio significa que o Poder Publico ndo possaimpor =
requisitos minimos a serem atendidos pelos pretendentes e obstar o fomento caso
elesnao os cumpra.

Segunda, a limitacdo quanto ao niimero de agentes. Nesses casos, os instrumett=
tos que viabilizardo o fomento siao escassos, sendo que dever4 haver restricao df_’ H
nimero de possiveis agentes - isto €, nemtodos os eventuais interessados (aindaque
considerando apenas aqueles que cumprem todos os requisitos eventualmente [JI‘E"f _
vistos) poderio ser atendidos pelo programa de fomento. Nesse caso, deverd havers
uma selec¢do entre os interessados, sendo que essa selegdo ndo se limitar4 a analisar [
se ele cumpre ou ndo os requisitos minimos paraorecebimento dos beneficios, selés
cionando e excluindo de fato alguns pretendentes. Ressalte-se, contudo, que tal se:lef
¢aonao precisar observaro procedimento licitatério previstona Lei8.666,/1993 (nem
mesmo quando fomento for concretizado pormeio de um contrato de fomento), Lm&
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vez que tal relagdo nao se enquadrard como uma prestacao de servigo/obra para o
poder Publico.*

Em qualquer hipétese, é importante assegurar a procedimentalizacdo e trans-
paréncia da escolha, inclusive em cumprimento ao principio constitucional da pu-
plicidade, a ser observado por toda a Administra¢do Publica,? assegurando-se a pu-
blicidade do programa de fomento. Exemplo sio os “editais de chamamento ptiblico”
ou os “editais de selecao ptiblica’, que dio publicidade a um programa de fomento e
adisponibiliza¢do de beneficios a determinado setor ou agentes, e, com isso, abrem il
apossibilidade de participagio de todos os eventuais interessados.® g

1.2 Escolha dos instrumentos

Definido o setor a ser incentivado, os beneficios serdo concedidos como forma
deincentivo ao objeto do fomento.

Nada impede que seja previsto mais de um instrumento. Em geral, inclusive, o
programade fomento prevé diversos beneficios que, contudo, sao diferenciados para

agentes que cumpram requisitos diferentes -~ embora ainda que todos sejam partici- '
pantes do setor fomentado.

Importante, aqui, assegurar a relacdo entre beneficio publico visado (que deli-
mitard o objeto fomentado) e os instrumentos escolhidos como forma de fomento.

Os beneficios devem ser aptos, suficientes e eficientes paraincentivar a conduta vi- |
i
sada pelo fomento. .

1.3 Formalizacdo do fomento

Tomadaasdecisoesrelacionadasa formulagido do programa de fomento, tem-se
anecessidade de institucionaliz4-lo, tornando-o um programa com regras que esta-
belecam, de forma clara, os objetivos visados pelo programa, quem pode ser seus
destinatarios finais e agentes, os requisitos para a participacao e obrigacgoes que de-
verdo ser cumpridas pelos participantes. Diante disso, tem-se por relevante tecer
algumas notas sobre os instrumentos? juridicos que podem ser utilizados para for-
malizar o fomento e efetivar a concessio dos beneficios trazidos pelo programa.

_—
L. Conforme previsto no caputdo art. 1.° da Lei 8.666/1993, a Lei aplica-se as contratagoes de obras e
servigos pela Administragdo Publica.
2. Conforme o art. 37, caput, da CF/1988: “Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)"
Destaque-se, por exemplo, os editais de chamamento publico para bolsas de estudo e pesquisa
concedidas por instituigées publicas de ensino, tais quais 0 CNPq, a Capes, a Fapesp e as univer-
sidades publicas. Mencione-se, ainda, os diversos “editais de selecdo priblica” da Finep e BNDES,
L bara o fomenta de determinados setores, por meio da sele¢do de projetos.

Ressalte-se que “instrumentos”. aqui, nao se confundem com os instrumentos de fomento elencados
1o capftulo 2, item 1.3 (Parte II). Enguanto aquele item apresentou os meios pelos quais o fomento
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Em geral, as normas que trazem disciplina geral sobre os instrumentog de fg.
mento, mencionadas no capitulo 2, item 1.3 (Parte IT), ndo preveem instrument, s
ridico especifico parasua formalizagéo, sendotal especificagaofeitapela regulamep,
tagdo de cada programa de fomento. No entanto, a depender do setor OU agengg
fomentados, h4 algumasbalizas legais a serem observadas - como, por exemplo, Nas '
casos de contratacio direta, pela Administracio, de Organizagdes Sociais e () rganj.
zagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico, em que a regulamentacio aplicdve| a
esses entes delimita o instrumento a ser utilizado na formalizacido do fomento s

Primeira questio referente 3 formalizagdo do fomento diz respeitocoma neceg:
sidade de lei. Para isso, deve-se dividir o fomento em dois momentos distintog: a
exercicio da funcao estatal de fomento e o uso de determinados instrumentos parag
viabiliza¢do dessa atividade,

Para o exercicio funcéo administrativa de fomento - com a instituicio e Criacdg
de um programa de fomento -, entende-se nado ser necessaria autorizagio legal (lei
emsentido estrito) especifica.’Isto €,na0 é necessario que hajaumalei ou um dispo-
sitivo legal que expressamente institua ou autorize o fomento, Mas, conforme ja
mencionado no capitulo 2, item 1.1 (ParteIl), deve haver um contexto normativo que
configure como de interesse publico o objetivo a ser protegido pelo fomento, enqua-
drando-o numa polftica publica,

Ocorre que, adepender do instrumento escolhido, serd necessaria a formalizge
g¢ao do fomento por meio de lei em sentido estrito - como, por exemplo, no caso de :
subvengoes econémicas ou desoneracoes tributdrias, que necessitam de lei para
Serem previstas. Caso ndo haja exigéncia delei emrazio do instrumento, é viavel que
odetalhamento do instrumento ouprograma de fomento seja feito pormeio deregu-
lamento, seja por decreto do chefe do Poder Executivo, seja por instrumento normas .
tivo do 6rgdo responsavel pelo fomento (portaria ou resolugéo, por exemplo).

Poisbem. A formalizacdo juridica do fomento pode envolver ainda os seguintes =
meios (ndo excludentes): (i) normativos (em sentido amplo); (ii) contratuais (em s
sentido amplo); (iii) societ4rios.

— :
poderia ser instrumentalizado (isto é, os beneficios a serem concedidos para os agentes do fomen=

t0), no presente item trata-se de analjsar os meios juridicos para a formalizagdo do programa de; »
fomento,

e Organizagoes Sociais; a Lei 9.790/1 :
ciedade Civil de Interesse Publico; e a Lei 13.019/2014 prevé a celebracdo de termo de colaboragd
e termo de fomento para parcerias com organizacoes da sociedade civil, -

. “Finalmente, observe-se que, para o desempenho das fungGes administrativas de execu@é“_ do
fomento publico, inexistem privatividade, exclusividade, reserva legislativa ou administratiVes -

ntes politicos de empregé-las ampla e intensamente, com excf!\';'mf I
; i onstitucionalmente disciplinadas: o planejamento estatal (art. |74 )

€ a exploragdo econdmica pelo Estado (art. 173)” (MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Cursd de
direito administrativo, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 585).




FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO # 497

Em relacao aos meios normativos, eles podem constituir-se em leis ou normas
infralegais, emitidas pelo 6rgao publico que ficara responsavel por gerir o programa de
fomento. Emgeral, o meio normativo estars presente parainstitucionalizaro programa
de fomento, autorizando sua criacio, seus instrumentos e os requisitos e eventuais
contrapartidasparasua fruigdo. Ressalte-se, contudo, queem geral osmeiosnormativos
sao acompanhados também por instrumentos contratuais (por exemplo, termos de
adesdo), que formalizam a concessio do fomento para cada agente ou especifico.

Os meios contratuais também séo, por vezes, utilizados como instrumento juri-
dico de formalizagao do fomento. Isto é, é possivel queaconcessdo de beneficios seja
formalizada por meio da celebracao de contrato entre o ente publico fomentadore o
agente do fomento,” que regulard a forma de concessdo dos beneficios, por um lado,
e por outras eventuais regras a serem observadas na fruicdo desses beneficios (as
contrapartidas).®

Emborase fale em “contrato’ nio se trata propriamente de umarelagéo sinalag-
matica. Isso érelevante para afastara aplicacdointegral daLei8.666/1993 em relacéo
aesses contratos de fomento,® que regulamenta justamente as relagoes sinalagmati-
casentre Administragao e particular, naqualo particularexecuta obraouservigo para
a Administracdo e, em troca, recebe uma contraprestacao (em geral pecuniaria)
equivalente. Assim, por exemplo, ndo serdo aplicéveis a esse contrato de fomento as
regras de alteracdo unilateral, da mesma forma que ndo serdo cabiveis pleitos de re-
composicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Neste caso, o instru-
mento serd um “contrato de colaborac¢do”'* devendo ser consideradas as normas vi-
gentes no ambito do ente fomentador relacionadas a esse acordo.!!

7. Deve-se distinguir a possibilidade de institui¢do do fomento por meio de um contrato de fomento,
em.contraposicio com o uso da contratagio administrativa como instrumento de fomento, conforme
visto no capitulo 2, item 1.3.6 (Parte II).

- Aqui estariam incluidos os acordos que Fernando Dias Menezes de Almeida chama de “mdédulos
convencionais de cooperagao’, querendo abarcar as “diversas outras figuras, umas tipificadas em lei,
outras sem tipificagio precisa, que tém o sentido geral de fomento a atividades privadas” (ALMEIDA,
Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo, Sao Paulo: Quartier Latin, 2012. p, 241. Para
0 autor, os "madulos convencionais de cooperagao” seriam “aqueles pelos quais a Administracao,
como de resto fazem também as pessoas privadas, busca suprir suas necessidades instrumentais
em relacao aos fins de sua fungao”. Op. cit.

- Sobre o tema, ver: JUSTEN FILHO, Marg¢al; JORDAO, Eduardo Ferreira, A contratacao administra-
tiva destinada ao fomento de atividades privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira de Direito
Piblico. vol. 9. n. 34 Belo Horizonte: Férum, jul.-set. 2011.

- Os contratos administrativos podem ser divididos em trés principais categorias: (i) contratos de satis-
fagao ou instrumentais; (i) contratos de delegagio e (iii) contratos de colaboracao. Os instrumentos
que visam a formalizar relagdes de fomento estatal - celebrados entre o 6rgdo piiblico fomentador
€0 agente fomentado - estao enquadrados nessa dltima categoria, uma vez que estabelecem uma
relagao de convergéncia de interesses na consecugao do objeto contratual. Ressalte-se, ademais,
que o regime da Lei 8.666/1993 é dirigido aos contratos de satisfacdo, niao podendo ser aplicado
integralmente aos outros dois médulos. Sobre 0s “mddulos” de contrato e o regime juridico inci-
déncia a cada um, conferir ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de, Op. cit..

- Em dmbito federal, destaquem-se, especialmente, os seguintes diplomas: Dec. 1.819/1996, Dec.
6.170/2007 e Portaria Interministerial MP/MF/CGU 127/2008, Ressalte-se, contudo, que estes
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podem também ser utilizados meios societdrios para

a I"ormaliza(r- i
fomento. Em geral, trata-

se de forma alternativa 3 f,
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