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RESUMO

Os instrumentos de fomento financeiro sdo amplamente utilizados pela Administracdo Publica
como forma de regulacéo estatal em sentido amplo, isto é, de realocacdo de recursos privados.
Utilizados no contexto de politicas publicas que visam ao desenvolvimento socioeconémico,
por meio deles recursos do Estado séo repassados a agentes privados, no exercicio de atividades
econdmicas em regime de livre iniciativa, para estimular atividades com potencial para gerar
externalidades sociais positivas. Contudo, a analise de politicas de incentivo setoriais, como o
automotivo, bem como estudos académicos e decisdes em sede de controle externo - em
especial do Tribunal de Contas da Unido (TCU) - indicam que esta funcdo administrativa ndo
tem sido desempenhada, do ponto de vista procedimental, conforme pardmetros juridicos,
contribuindo para sua ineficacia. Dai a necessidade de, a partir de normas constitucionais e
legais, estabelecer um procedimento para exercicio da funcdo administrativa de fomento
financeiro, 0 que passa pelas etapas de planeamento, estruturacdo, implementacdo e
governanca.

Palavras-chave: Fomento estatal financeiro. Regulacdo. Politica publica. Instrumentos.
Planejamento. Implementacdo. Governanca.



ABSTRACT

Financial support instruments are widely used by Public Administration as a means of state
regulation in a broad sense, that is, of reallocation of private resources. Used in the context of
public policies aimed at socioeconomic development, State resources are passed on to private
agents through these instruments, in the exercise of economic activities under a free-initiative
regime, to encourage activities with potential to generate positive social externalities. However,
the analysis of sectoral incentive policies such as automotive, as well as academic studies and
decisions in external control jurisdictions - in particular the Federal Court of Accounts (TCU) -
indicate that this administrative function has not been carried out, from a procedural point of
view, according to legal parameters, contributing to its ineffectiveness. Hence the need to
establish a procedure for the exercise of the administrative function of financial support, based
on constitutional and legal regulations, which goes through the stages of planning, structuring,
implementation and governance.

Key words: State financial support. Regulation. Public policy. Instruments. Planning.
Implementation. Governance.
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INTRODUCAO

Grande parte dos planos de governo pds Constituicdo Federal de 1988 contemplaram
uma série de medidas para atuacdo do Estado na economia que partiam da concessdo de
incentivos financeiros a agentes privados. Seja por meio de desoneracdes tributarias ou de
repasse direto de recursos, parte da receita arrecadada (ou que se estimava arrecadar) foi
destinada a tentar melhorar o desempenho de atividades econémicas em regime de livre
iniciativa — e ndo a atividades prestadas pelo proprio Poder Publico (de forma exclusiva, direta
ou indiretamente, ou em paralelo a iniciativa privada, como nos servi¢os de salde, educacéo,
seguranca publica).

Segundo noticiado em setembro de 20172, as despesas da Administracio Publica
federal destinadas a atividades privadas - considerando-se renlncias tributérias, beneficios
financeiros e crediticios - j& teriam somado R$ 406 bilhdes, superando as despesas com saude
e educacdo (excluindo-se pessoal), Bolsa Familia, seguro-desemprego, abono salarial,
Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC), Programa de Financiamento Estudantil (Fies)
e Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais de Educacdo (Fundeb), estimadas em R$ 317,44 bilhdes.

Os numeros revelam que é significativa a atuacdo estatal na economia por meio dos
instrumentos, que constituem o cerne da chamada funcdo administrativa de fomento publico
financeiro®, cujo fundamento constitucional reside, sobretudo, no art. 174 da Constituicio
Federal (CF). Trata-se de técnica para estimular investimentos privados, direcionando-os a
alcancar os fins publicos previstos em atos normativos (constitucionais ou infraconstitucionais)
ou, a partir desses, especificados pela propria Administracdo Publica.

Nada obstante a relevancia da funcdo, os estudos que vem se desenvolvendo

paulatinamente sobre o tema ainda ressaltam a escassez de pesquisa €, sobretudo, de

L A titulo ilustrativo, das dez metas contempladas no Plano de Governo de Fernando Henrique Cardoso (1999-
2002) seis estavam associadas a estimulos a atividades econdmicas prestadas por agente privados. (PSDB, 2002).
No primeiro mandato de Dilma Rousseff, o Plano Brasil Maior — que continha a politica industrial, tecnolégica,
de servigos e de comércio exterior do pais — continha basicamente instrumentos de fomento financeiro a agentes
privados, como beneficios fiscais (foco para desoneragdo da exportacdo) e empréstimos subsidiados, com
destaque para o papel do BNDES. (BRASIL, 2011).

2 (MARTELLO, 2017).

3 Sobre fomento como mecanismo de interveng&o indireta na ordem econdmica (GRAU, 2015, p. 72;
MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 406-407; MARQUES NETO, 2010).
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sistematizacdo a respeito do tema*. O que em parte se explica pela heterogeneidade dos
instrumentos de fomento publico, ndo sujeitos a um rol taxativo (o fomento publico pode se dar
desde a participacdo minoritaria do Estado em empresas privadas, até a concessdo de meios
honorificos)®, e pela ampla possibilidade de destinatarios e objetos dessa atividade. Tais
caracteristicas dificultam — sendo impedem - a instituicdo de um regime juridico geral de
fomento.

Mas a caréncia de estudos ndo significa que ndo haja uma série de problemas
associados ao desempenho da funcdo, que demandem seu estudo. Pelo contrario. Segundo
Mendonga, entre 0 excesso e a falta na concessdo dos estimulos publicos financeiros, o seu
exercicio pode servir de efetivo instrumento de desenvolvimento nacional (como propde a
Constitui¢do federal), ou como a “enésima ajuda do Rei a seus amigos™®. E com frequéncia é
noticiado na midia que, ndo raro, 0s mecanismos de fomento estatal tem sido utilizados como
forma de beneficiar interesses privados em detrimento de fins puablicos’, caracterizando desvio
de finalidade® e ofensa aos principios da Administracéo Publica, previstos no art. 37, caput, da
CF.

O problema reside, portanto, na forma como o0s recursos publicos vem sendo
direcionados aos agentes ou setores econdmicos, sob a justificativa de, fomentando-os, alcancar
fins publicos. Em especial, ha davidas a respeito do planejamento, da avaliacdo dos efeitos
destes estimulos (inclusive concorrenciais) e, sobretudo, do acompanhamento da execucéo e
controle dos resultados atingidos® (afinal, em matéria de fomento publico, os fins justificam os

meios).

4 Neste sentido: “Ao contrario de muitas das demais fungdes administrativas, com destaque para a funcéo de
policia e a de prestacdo de servigos publicos, o fomento ndo é dos campedes de audiéncia nas monografias e nas
teses. Com notaveis excegles 0s autores costumam tracar algumas linhas gerais acerca da funcéo, diferencia-la
das outras atividades administrativas, mencionar classificagdes usuais e resumir as principais técnicas, sem,
contudo, ingressar detalhadamente no temario de seus critérios de formulagdo ou concessdo”. (MENDONCA,
2010, p. 121).

S(JUSTEN FILHO, 2014, p. 549-565). Ademais, segundo De La Riva (2005, p. 413-422), caracteristicas tipicas
da atividade de fomento inviabilizariam sua submisséo ao direito administrativo do século XIX, ainda muito
voltado ao agir da administracdo pautado pela nocao de hierarquia/impositividade e legalidade estrita, com forte
vinculacéo a lei. 1sso porque no fomento sobressaem elementos politico-econdmicos tipicos das escolhas
administrativas, associados a ideia de discricionariedade, e que na outra ponta ficam sujeitos a adesao voluntaria
pelo particular, na medida em que gere a ele um favorecimento.

6 (MENDONCA, 2010, p. 116).

" Vide neste sentido as criticas a chamada politica dos campedes nacionais, instituida pelo BNDES a partir do
exercicio da funcao de fomento publico, divulgadas por Napolitano e Vilardaga (2013); Barros (2016); Lupion
(2016). Sobre o tema, vide ainda as criticas de Moccia (2015, p. 162).

8 Nos termos do art. 2°, paragrafo Unico, e, da Lei 4.717/1965, “ desvio de finalidade se verifica quando o agente
pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia”

% Sobre a inexisténcia de estudos a respeito da eficacia da fungdo, Moccia (2015, p. 8; 314), com enfoque para as
linhas de empréstimo concedidas pelo BNDES, indica que - “N&o ha indicadores que retratem o retorno que
estes financiamentos trazem ao interesse publico, avaliando seu custo em face de seu resultado ou do alcance de
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Nestes termos, a hipotese desta pesquisa € a de que o fomento publico financeiro ndo
vem sendo exercido, em termos procedimentais, de acordo com os parametros juridicos
existentes, havendo ilegalidades no seu planejamento, na estruturacdo dos instrumentos, na
implementacao e na governanca das medidas.

Para confirmar ou infirmar a hipdtese, a pesquisa desenvolvida sera dividida em trés
Capitulos.

O primeiro é destinado a analise tedrica da funcao administrativa de fomento publico
financeiro, compreendendo-se 0 seu conceito (a partir dos principais elementos que compdem
a sua estrutura) e a funcdo a que se presta na atuacdo estatal (como forma de regulagdo
econdmica e enquanto técnica para execucdo de politicas publicas). 1sso sera feito por meio de
levantamento bibliografico e da analise de instrumentos normativos (constitucionais e
infraconstitucionais) que tratam do tema.

No segundo Capitulo sera feito um estudo de caso, averiguando-se na pratica como
tem se dado o exercicio da fungdo administrativa em tela. Em vista da amplitude e do volume
dos instrumentos de fomento financeiro em vigéncia, que impossibilitam estudo exaustivo das
medidas, parte-se da analise dos incentivos destinados ao setor automotivo.

A escolha do setor justifica-se em vista da forma continua como o Estado vem
incentivando os agentes econdmicos deste setor, quando menos desde a Constituicdo federal de
1988, mesmo diante das alteracfes politicas sobre a perspectiva de desenvolvimento e
regulacéo de cada Governo durante o periodo®®.

Por outro lado, porgue a continuidade da concessdo do fomento publico ao setor revela
a sua importancia na economia nacional (ou a percepcao de que assim o seja por conta do lobby
dos Sindicatos e Associages de Empresas?!?), argumento utilizado nas politicas de fomento

sua missdo institucional, promovendo efetivamente o desenvolvimento econdmico. Ademais, ha falta de
transparéncia no enderegamento de créditos”.

10 Analisando-se os estudos que retratam os incentivos financeiros estatais concedidos ao setor a partir de 1990,
eles podem ser subdivididos em trés etapas: os acordos das Camaras Setoriais, 0 Regime Automotivo e o Inovar-
Auto. Em sintese, a Camara Setorial Tripartite foi constituida entre representantes do Governo, empresarios e
empregadores para negociagdo de medidas protetivas ao setor, apds a sua abertura ao mercado internacional. A
partir de 1994 vigorou o Regime Automotivo Brasileiro. E, em 2012, com a retomada de politicas industriais
visando a inovacdo, instituiu-se o Inovar-Auto. Durante os anos de 1997 e 2008, o setor beneficiou-se também
de medidas especificas como redugdes de IPI, ndo no contexto de um programa de incentivo, mas como forma
de contornar crises internacionais. 1sso ndo significa que, antes de 1988, o setor ja ndo fosse objeto de estimulo
por parte do Governo federal. Estas medidas, contudo, ndo serdo objeto da pesquisa, que ndo visa a estudar
auxilios pontuais para resolver crises do setor, mas programas — em tese, com algum planejamento — para
impulsionar a industria automotiva no Brasil a partir da década de 90. Sobre as medidas de incentivo ao setor
automotivo entre 1950 e 1980, vide Schapiro (2017, p. 440-441).

11 A pressdo que vem ocorrendo por parte das Montadoras e Sindicatos para a aprovagéo do novo programa de
incentivos ao setor automotivo, o Rota 2030, retrata este aspecto. Neste sentido vide noticias divulgadas
recentemente em Kutney (2017); Metaltrgicos (2017); Assis (2017).
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analisadas, como justificativa para a concesséo dos estimulos. De fato, segundo Calandro, o seu
crescimento, por meio da cadeia de fornecimento, é capaz de impulsionar o desenvolvimento
de varios outros setores da indUstria, tendo o chamado efeito de arrasto??.

E do constante estimulo publico ao setor automotivo extraem-se trés outros fatores que
embasam a sua escolha para o estudo de caso.

Primeiramente, a série de medidas de estimulo implementadas desde a década de 90
permite uma andlise critica comparativa em termos de planejamento e estruturacdo de cada
mecanismo de fomento - ainda que ndo haja uma conexdo explicita entre eles.

Segundo, o lapso desde a implementacdo do primeiro programa de fomento ao setor (em
1996) permite concluir que volume significativo de recursos publicos ja foram a ele destinados,
inclusive em forma de rentncia de receita'®. Saber de que forma estes recursos vem sendo
aplicados é relevante. Neste ponto, portanto, o mesmo fundamento que justifica a analise tedrica
dos instrumentos de fomento financeiro (tema da pesquisa), justifica o recorte metodoldgico do
caso concreto analisado.

Terceiro, porque considerando que estes programas ja foram concluidos (no caso do
Regime Automotivo) ou estdo em vias de ser concluidos (como o Inovar-Auto), ja ha anélise
académica e técnica (por parte dos 6rgéaos de controle externo, como o Tribunal de Contas) que
auxiliam o estudo critico das politicas de fomento neste setor.

Quanto ao método de anélise de caso, o Capitulo sera subdividido em quatro itens. O
primeiro (2.1) sera destinado a descrever o setor automotivo. Os dois pontos seguintes (2.2 e
2.3) dedicam-se a analise das duas principais politicas de estimulo ao setor automotivo no Brasil
até 2017 — o Regime Automotivo Brasileiro e o Inovar-Auto -, por ordem temporal, do mais
antigo para o mais recente (0 que permitira verificar a transformacéo das medidas ao longo do

12 Neste sentido, “O automével é um produto de tecnologia complexa e envolve um grande niimero de
componentes e de empresas de varios setores. Na sua fabricacdo, estdo envolvidas matérias-primas, tais como
borracha, vidro, pléstico, ago, dentre outras, e diversos setores — siderargico, elétrico, mecanico e de material
plastico. Esses componentes sdo, geralmente, montados em bloco pelos fabricantes de autopecas e destinados a
montagem final, realizada pela montadora. Essas peculiaridades conferem a atividade de montagem de veiculos
a capacidade de gerar fortes impactos sobre toda a cadeia produtiva, envolvendo um expressivo volume de
recursos financeiros e um nimero elevado de trabalhadores. Esses atributos fazem com que essa inddstria seja
constantemente alvo de politicas governamentais e de guerra fiscal entre paises, regides e estados. Os governos
tentam atrair para seu territorio empresas pertencentes ao complexo automotivo — montadoras, fabricantes de
autopecas e distribuidoras —, visto que criam um namero significativo de empregos, sdo responsaveis por um a
parcela expressiva do Produto industrial e permitem melhorar a balanga comercial e a arrecadagao tributaria”.
(CALANDRO, 2000, p.118-119).

13 Segundo Schapiro (2017, p. 438), mesmo diante de ajuste fiscal por parte do Governo federal, o setor
automotivo segue sendo beneficiario de programas de incentivo tributario, instalando assimetria em relagdo aos
demais setores de modo constante nas Gltimas décadas.
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tempo). Por fim, no Gltimo ponto (2.4) serdo feitas consideracdes acerca da hipdtese da
pesquisa.

Em relacéo aos itens 2.2 e 2.3, cada um sera subdividido em cinco subitens. O primeiro
descrevera as linhas gerais de cada politica, indicando-se 0 seu objeto; os requisitos a serem
preenchidos pelos potenciais agentes beneficiarios; os instrumentos de fomento financeiro
utilizados; as contrapartidas eventualmente exigidas; objetivos e metas previstos; bem como
alguns resultados alcangados. Isto sera feito a partir de analise documental, composta pelos atos
normativos que os instituiram (Medidas Provisorias, Leis, Decretos, Portarias e respectivas
ExposicOes de Motivos); de estudos académicos sobre o tema; de informacdes disponiveis em
sites oficiais do Poder PUblico ou de associagdes relacionadas ao setor (como a ANFAVEA);
e de eventuais decisdes em sede de controle externo pelo Tribunal de Contas da Unido (a
respeito do fomento ao setor automotivo ou de politicas publicas de fomento financeiro de modo
geral®).

Descritas as politicas de fomento, os quatro subitens seguintes (2.2.2 a 2.2.5; e 2.3.2 a
2.3.5) serdo dedicados a analise critica de cada uma delas, considerando-se as quatro etapas da
funcdo de fomento indicadas no item 1.4 — planejamento; estruturacdo normativa;
implementacdo; e governanga (0 que inclui fiscalizacdo e acompanhamento de resultados).
Também nestes subitens a analise serd documental, utilizando-se informacdes e dados
disponiveis nos sites oficiais do Poder Publico; pesquisa doutrinéria, e, ainda, decisbes
existentes sobre o tema em sede de controle externo, realizado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e pela Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), no que respeita as regras de comércio
internacional.

Por fim, o terceiro Capitulo partird das conclusfes extraidas do anterior, somadas aos
problemas que tém sido apontados pela doutrina a atividade de fomento para - a depender da

confirmacdo ou ndo da hipotese de pesquisa — descrever os parametros juridicos que tem

14Associagdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores, fundada em 15 de maio de 1956, é entidade
que redne as empresas fabricantes de autoveiculos (automoveis, comerciais leves, caminhges e 6nibus),
maquinas agricolas e rodoviarias autopropulsadas (tratores de rodas e de esteiras, colheitadeiras e
retroescavadeiras) com instalag6es industriais e produgdo no Brasil. Informagdes disponiveis em:
<http://www.anfavea.com.br/a-anfavea.html>. Acesso em: 11 nov. 2017.

15 Tanto no ponto 2.2., quanto no 2.3, as decisdes do TCU mencionadas foram localizadas a partir de mengdo em
estudos académicos sobre o tema; a partir de pesquisa de jurisprudéncia no site do TCU
(https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo, Acesso em: 02 nov. 2017),
utilizando-se como expressGes no campo termo a ser pesquisado as seguintes: “IncentivoEAutomotivo”,
“NovoERegimeEAutomotivo”; “RegimeEAutomotivoEBrasileiro”; “RegimeEAutomotivo”, “InovarEAuto”.
Alguns acordédos foram localizados porque referidos nas primeiras decisdes que resultaram da pesquisa de
jurisprudéncia.
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orientado o exercicio do fomento estatal financeiro; ou fazer uma anélise propositiva,
avaliando-se de que modo se pode incrementar a atuacdo administrativa por meio desta fungéo.

Em ambos os casos serdo considerados estudos académicos sobre o tema, estudos
técnicos (como o divulgado recentemente pelo Banco Mundial®®), atos normativos a ele
aplicaveis (incluindo o Decreto n. 9.203, de novembro deste ano, que trata de governanca
publica na esfera federal), bem como decisGes do Tribunal de Contas da Uni&o que, em sede de
controle externo, vem se debrucando sobre politicas pablicas baseadas em rendncias de receita

e despesas publicas.

1. O FOMENTO PUBLICO FINANCEIRO

A Constituicao federal - e alguns atos legislativos relativos ao tema - estabelecem a
estrutura da Administracdo Publica, atribuindo-lhe um rol de finalidades que devem servir de
norte a sua atuacao, e de fundamento a sua existéncia.

Coordenando-se esses dois elementos (estrutura e funcéo), a doutrina categoriza a
atuacdo administrativa em trés principais eixos'’: servico ptblico, poder de policia e fomento,
definindo-se um regime juridico geral aplicavel a cada uma delas.

A andlise da atuacdo administrativa em concreto, porém, revela dificuldades para
conceituacdo destas atividades — 0 que € inerente ao trabalho teérico, que pretende reduzir a
complexidade da realidade a categorias amplas e estanques, para facilitar a sua compreensao.

Revela também que uma mesma atividade congrega instrumentos de naturezas
juridicas distintas, demandando regimes juridicos especificos, nada obstante apresentarem 0s
elementos em comum gue permitem associa-los aquela atividade.

Os pontos a seguir visam a enfrentar essas dificuldades para estruturar um conceito de
fomento publico a partir dos seus principais elementos (destinatarios, objeto, forma e
finalidade), dando énfase aos instrumentos de fomento publico financeiro!® e ao papel que

desempenham (funcéo) na atuacdo da Administragdo Publica.

16 (BANCO MUNDIAL, 2017).

17 Esta classificacdo tripartite é a mais referida pela doutrina, atribuida a Jordana de Pozas (1949, p. 46). Ela ndo
é unanime, contudo. Por exemplo, Marques Neto e Klein (2014, p. 411; 541) consideram a regulagdo em sentido
estrito como uma quarta funcdo administrativa.

18 O recorte metodoldgico é necessario e inerente a pesquisa académica, como antes referido, pois tem a
pretensdo de analisar a realidade a partir de inevitavel reducdo da sua complexidade. Eis porque a técnica de
categorizacdo de fen6menos em género e espécie € Util, ainda que ndo englobe toda a realidade. Neste sentido,
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1.1 O conceito do fomento publico

A atividade de fomento constitui exercicio de fungdo administrativa'®, sendo orientada
pelos principios contidos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, dentre eles, a
impessoalidade. Isso significa, a luz do principio republicano?, que ela deve ser exercida a fim
de atingir necessidades publicas, tanto quanto o exercicio das funcdes de poder de policia ou a
prestacdo de servicos publicos (para usar a classificacdo tripartite das fun¢Ges administrativas
de Luis Jordana de Pozas??).

Em se tratando de funcdo administrativa, usualmente seu conceito é desenvolvido a
partir da distingdo com aquelas duas outras funcdes, identificando-se os atributos que permitem
delimitar a atividade de fomento. A solucdo tedrica ndo é simples. Sobretudo porque se somam
aqui as divergéncias ndo s6 em relacdo ao conceito de fomento, mas da propria nocao de servico
publico??. H& muito a doutrina se debruca sobre esses conceitos sem que até hoje haja consenso.

De todo modo, é possivel indicar elementos caracterizadores de cada funcédo
administrativa, o que permite identificar seu nicleo (o conceito), ainda que a analise concreta
revele uma zona de incerteza quanto aos limites de cada uma. E isso é relevante na medida em

que, a depender da funcdo, o regime juridico aplicavel sera distinto. Afinal, conceitos juridicos

“Com isso queremos dizer que a seducdo de enquadrar situagdes juridico-objetivas em uma relagdo de género e
espécie ndo deve servir para obstacular o desenvolvimento da proposta. Pela analise de alguns exemplos
veremos que os incentivos fiscais se espraiam até mesmo sob situacGes onde ndo ha efetivamente uma reducéo
nominal da carga tributaria”. (CATAO, 2004, p. 10).

19 Segundo Moreira Neto (2009, p. 28), a fungdo administrativa é toda atribuicdo do Poder Executivo referida no
art. 84 da Constituicdo, além daquelas excepcionalmente acometidas ao Legislativo — chamadas reserva
administrativa, como a sustacéo de contratos publicos (art. 71, §1°, da CF). O conceito de reserva administrativa
ganha especial relevancia na compreensdo do fomento, na medida em que se trata de funcdo administrativa que
demanda atuacdo conjunta entre Legislativo e Executivo: “E, todavia, na atividade econdmico-financeiro-
orcamentaria, que o Poder Legislativo mais estreitamente atua na alta administragdo do Estado através de vérias
atribui¢des (...)”, como o plano plurianual, a elaboragédo de lei de diretrizes orgamentarias, orgamento anual e na
elaboracédo dos planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento (art. 48, 1V, da CF). Vé-
se, pois, que a necessidade de atuagdo conjunta entre legislativo e executivo ndo obsta a que o fomento — em
especial o financeiro — seja analisado enquanto fungdo administrativo, como seré referido no item 1.1.2. Sobre o
fomento como atividade administrativa vide Moccia (2015, p. 67); Marques Neto e Klein (2014). Sobre uma
classificacdo distinta de funcbes administrativas (em discricionales ou reglada), a partir do conceito de ato
administrativo, vide Gordillo (1973 apud MELLO, 2003).

20 Sobre o principio republicano e a funcionalizacdo dos Poderes do Estado, vide Lewandowski (2005).

21 (JORDANA DE POZAS, 1949, p. 46). A classificacdo tripartite referida pelo autor ndo é unanime. Como ja
indicado em nota anterior, para Marques Neto e Klein (2014) a regulagdo em sentido estrito consiste em uma
quarta fungdo administrativa, ao lado do servico publico, do poder de policia e do fomento. Ja em sentido amplo,
o0 conceito de regulacdo parece ser utilizado pelo autor para qualificar de modo geral a forma de atuacédo estatal
contemporanea, sendo sindbnimo, por exemplo, do conceito de intervencao.

22 Sobre as transformacdes do conceito de servigo publico e seu regime juridico, vide Moreira (2003). Sobre a
concepcdo de servigo publico em face do conceito de servigos de interesse econdmico geral no Brasil, vide
Justen Filho (2017).
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“nao sdo usados para definir esséncias, mas sim para permitir e viabilizar a aplicagcdo de normas
juridicas?,

Entende-se que o fomento publico é o conjunto de instrumentos disponiveis a
Administragdo Publica para oferecer estimulos® a agentes privados, que exercem atividade
econdmica em regime de livre iniciativa®®, e assim incita-los a - voluntariamente - aderir aos
fins pablicos visados pelo agente fomentador, a partir de normas juridicas de maior ou menor
grau de especificacio?®.

Cada um destes itens sera analisado a seguir.

1.1.1 Destinatério e objeto: agente privado e atividade econdbmica em regime de livre
iniciativa

Ao criar a classificaco tripartite de funcdes administrativas, Jordana de Pozas?’
caracterizou o fomento estatal enquanto funcdo que visa a promover atividades privadas e —
simultdnea e indiretamente — atender a necessidades publicas, sem criar servigos publicos ou

usar da coacdo. Eis o primeiro ponto de divergéncia doutrinaria sobre o conceito de fomento

2 (GRAU, 2008, p. 193).

24 Por estimulos entende-se qualquer bem, vantagem ou prestacdo que possa vir a ser concedido aos agentes
privados pela Administracdo Publica para incentivar o alcance de determinados objetivos. Isto exclui os
chamados meios negativos de fomento estatal, usualmente definidos como obstaculos ou dificuldades que ndo
proibam, mas dificultem o desempenho de atividades que a Administragdo pretende desestimular. Nada obstante
a doutrina categorizar os meios de fomento em positivos ou negativos, as criticas e limitagdes destes nos leva a
exclui-los do conceito. Neste sentido: “Ha alguma dificuldade tedrica na admissdo dos meios negativos como
préprios do fomento, porque o Estado pode vir a se utilizar de meios ndo-persuasivos para sua implementacéo, e
isso acabaria indo contra a prépria definicdo do instituto, mas, desde que sé admitamos os meios negativos
persuasivos (por exemplo, a ndo concessdo de desconto no pagamento parcelado de tributo como forma de
estimular seu pagamento a vista, o imposto sobre bebidas alcodlicas para combater o alcoolismo), e ndo os que
sejam propriamente coativos (a desapropriacdo em decorréncia de ndo se dar, ao imdvel urbano, sua fungéo
social — art. 182, par. 4°, 111, da Constituicdo da Republica), o problema deixa de existir. E uma classificagio
defensavel (ainda que ndo rigorosamente cientifica), embora pouco Util: positivo ou negativo, o fomento vai ser
tratado da mesma forma”. (MENDONCA, 2010). Ainda a respeito de medidas de desincentivo e suas limitacdes,
vide Schoueri (2005, p. 52).

%5 Neste sentido, Marques Neto e Klein (2014, p. 417) afirma “Os fins publicos relevantes visados pelo fomento
sdo alcangados pela execugdo de atividades econdmicas, regidas pela livre iniciativa e para as quais o Estado ndo
assume a obrigacdo de disponibiliza-las para a coletividade”.

%6 Este conceito por ébvio exclui diversas atividades administrativas que muitas vezes a prépria legislacdo
denomina fomento, como a relagdo entre poder publico e as organizacdes sociais. 1sso é necessario na medida
em que estabelecer um conceito muito amplo ndo apenas o desnatura — torna-se pouco explicativo -, mas
desnatura a prépria l6gica da categorizacdo de fenémenos em conceitos. O recorte também é fundamental para a
delimitacdo do tema desta pesquisa, como indicado no item 1.1.

27 (JORDANA DE POZAS, 1949, p. 46).
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estatal: se ele deve ser destinado apenas a agentes e atividades privadas, ou se pode haver
fomento estatal a entes estatais ou atividades submetidas a regime de servigo publico.

Em sentido positivo, Garrido Falla, Palomar Olmeda e Losada Gonzalez?®
caracterizam o fomento estatal como atividade administrativa destinada a promover ou proteger
diretamente interesses privados ou de outros entes publicos, e indiretamente necessidades
publicas do ente fomentador. Esta nogdo parte da premissa de que existem multiplos interesses
publicos, na medida em que a Administracao é um ente complexo, composto de diversos centros
de decisdo (teoria do 6rgdo?°). Como ha varios entes estatais que integram a Administragao,
cada um promovendo interesses publicos distintos, seria possivel que um atuasse de modo a
fomentar outro, estimulando-o a atingir simultaneamente as necessidades publicas promovidas
pelo ente fomentador.

A diferenciacdo instala discussdes, ndo s6 quando ocorrem repasses de valores entre
entes da Administracdo, mas quando um mesmo ente destina valores para prestacéo indireta de
servico de sua titularidade. Por exemplo, a destinagdo de subsidios para auxiliar na execugédo
de um contrato de concesséo de servico publico. Na medida em que o servico é de titularidade
do proprio agente fomentador, este repasse poderia ser considerado atividade de fomento?*°

Tendo em vista essa problematica, o primeiro trago distintivo do fomento estatal, tal
qual desenvolvido neste trabalho, consiste no destinatario da atuagdo fomentadora e seu
objeto, qual seja, pessoa juridica de direito privado® no exercicio de atividades econdmicas®
pautadas de forma imediata por interesses privados.

Excluem-se do conceito, pois, os auxilios interadministrativos (repasses publicos
feitos a outros orgdos ou entidades publicas, da mesma esfera ou de outras esferas de
Governo®).

Ademais, sdo excluidos os valores destinados a execucdo de contratos de gestdo (Lei

n. 9.637/1998), celebrados com organizac@es sociais para estimulo de atividades relacionadas

2 (GARRIDO FALLA; PALOMAR OLMEDA,; LOSADA GONZALEZ, 1992, p. 301 apud MELLO, 2003, p.
20).

29 Segundo Mendonga (2017), a teoria do 6rgdo foi desenvolvida por Otto Gierke, partindo da premissa de que as
pessoas juridicas manifestam suas vontades e a¢fes por meio de 6rgdos.

30 Sobre o tema, vide Mendonca (2010, p. 128); Caggiano (2017).

31 Em sentido contrario, na Espanha, o conceito de subvencéo que consta da Lei Geral de Subvencdes (Lei n.
38/2003, art. 2°) inclui repasses feitos em favor de pessoas publicas para financiar (fomentando) a realizacéo de
atividade de utilidade publica ou interesse social, ou de promogdo de finalidade publica. No mesmo sentido, o
conceito de fomento desenvolvido por Moreira Neto (2009. p. 585).

32 O termo atividade econémica ¢ utilizado de forma ampla, como toda atividade destinada & producdo,
circulacao, distribuicdo e consumo de bens e servigos. Ndo tem a pretensdo de se opor a um conceito de servigo
publico, como faz, por exemplo, Grau (2008) ao se referir a intervencéo estatal na ordem econémica.

33 No mesmo sentido, Mendonga (2014, p. 359) também propde um conceito restrito de fomento, excluindo os
auxilios interadministrativos.
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a ensino, pesquisa cientifica e tecnoldgica, protecdo do meio ambiente, cultura e salde, mas a
que a propria lei aplica em parte o regime juridico dos servigos publicos3. E ainda, 0s repasses
para execucdo dos Termos de Parceria celebrados com OSCIP (organizac6es da sociedade civil
de interesse publico), também qualificados por lei como instrumento de estimulo de atividades
de interesse publico ndo exclusivas do Estado, em &reas como salde, educagdo, cultura, meio
ambiente, desenvolvimento econdmico (regulamentadas Lei n. 9.790/1999, alterada pela Lei n.
10.539/2002).

Isso porque em ambos 0s casos as organizacbes atuam de forma direta para a
realizacdo dos fins publicos (ndo se trata de mera liberalidade), tanto é que se submetem
parcialmente a um regime de direito publico®, havendo inclusive quem reconheca um dever
estatal de transferéncia de recursos para manutencao destas organizacdes>®.

Exclui-se do conceito também as empresas estatais cujo controle é exercido por entes
da Administracédo direta. Sejam as empresas controladas ou as empresas estatais dependentes,
assim conceituadas pela Lei Complementar n. 101/2000. Note que tanto a constituicdo das
sociedades de economia mista quanto das empresas publicas devem, por expressa previsao
constitucional, ter prévia autorizacao legal, com indicacdo clara do relevante interesse coletivo
ou imperativo de seguranca nacional que justifiquem sua cria¢do (art. 173). Deste modo, ainda
que se trate de pessoas juridicas de direito privado, explorando atividade econdmica, 0
atendimento a um interesse publico é elemento constitutivo das estatais, 0 que impede que
sejam incluidas como agentes fomentados a partir do conceito de fomento ora desenvolvido.*’

O fomento na perspectiva aqui desenvolvida caracteriza-se essencialmente por

identificar como objetivo imediato do agente fomentado o lucro e a realizacdo do seu objeto

34 0 exemplo é extraido do capitulo sobre formas de prestagdo de servigos publicos, de autoria de Marques Neto
e Klein (2014, p. 166-167). Os autores fazem referéncia ao entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro a
respeito da aplicacdo do regime juridico de direito publico nestes casos - mesmo diante de mecanismo de
contratagdo de entidade privada -, na medida em que as organizacfes sociais absorvem atividade estatal, com uso
de patriménio e servidores publicos.

35 Em sentido diverso, Marques Neto e Klein (2014, p. 409) incluem o terceiro setor no rol de agentes que podem
ser fomentados, enquanto integrantes do setor privado: “O objetivo é estudar o direcionamento estatal de
atividades econdmicas, de modo que seu exercicio gere beneficios apropriaveis por toda a sociedade, sem a
assungdo direta de tal atividade pelo Estado”. No mesmo sentido a tese desenvolvida por Souza (2010), ao
analisar o controle da transferéncia de recursos publicos ao terceiro setor, como forma de fomento estatal. Sobre
a execucdo de tarefas de interesse publico e os organismos do terceiro setor, entidades privadas que emergem da
sociedade para se dedicar livremente (no exercicio de sua autonomia privada) a procura da satisfagdo de
interesses coletivos, vide Goncalves (2005, p. 146-147).

% Sobre a fragilidade do equilibrio financeiro das entidades do terceiro setor e a necessidade de recursos
publicos para subsisténcia, vide Falcdo Neto (2006, p. 162).

37 A respeito do regime juridico das empresas estatais e da necessidade de controle (maioria de capital votante)
por entes da Administracdo Publica, vide a Lei n. 13.303/2016 (que dispde sobre o seu estatuto juridico e de suas
subsidirias, nas trés esferas da federacao). Sobre o tema das estatais, vide a obra de Aragdo (2017) e de
Schwind (2017). Especificamente sobre entes estatais e a busca por lucratividade, vide Camara (2014).
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social, ndo tendo na origem da sua constituicdo a realizagdo de interesses publicos (ainda que
as empresas sejam vistas, a luz da CF, de forma funcionalizada®). S6 de forma mediata, e uma
vez aderindo ao estimulo oferecido pelo Estado, € que o exercicio da atividade passara a atender
também aos fins publicos especificos visados pelo agente fomentador - se e na medida em que
aceito o beneficio. Trata-se do “Estado activador, no qual o particular ndo é subdito, ndo é
socialmente descompromissado nem mero utente, mas actor empenhado e “socialmente
responsavel que aceita contribuir para a realizagio do interesse comum”®,

Para caracterizar o fomento estatal, portanto, ¢ essencial que haja “acordo entre uma
vontade publica e uma vontade privada para a execucdo de uma tarefa privada”®. E em todos

0s casos acima referidos, ou ndo h& propriamente uma vontade privada ou, se h4, a tarefa

executada nao é privada, mas associada de forma imediata a objetivos publicos.

1.1.2 Forma: consensualidade

Outro elemento caracterizador do fomento estatal consiste na sua forma de
operacionalizacdo (modus operandi). Ao pretender intervir em atividades econémicas
submetidas a regime de direito privado, a Administracdo Publica ndo o faz por meio do uso da
coacdo, da imperatividade, por identificar que a atividade estd sendo exercida em afronta aos
limites definidos pela Constituicdo e por lei.

O fomento ndo identifica violacdo (concreta ou potencial) a ordem juridica no
exercicio de atividades econdmicas em regime de direito privado para pretender entao restaurar
a juridicidade. Do contrério, porque o seu exercicio se da em conformidade com os limites
juridicos estabelecidos para a ordem econdmica, e nela se verifica potencial para realizar
interesses publicos, é que a Administracdo oferece incentivos a partir de seus maultiplos
recursos. Sempre em respeito a livre iniciativa e com vistas a objetivos publicos expressamente
indicados.

E o faz por duas razdes: uma, ao perceber que o desenvolvimento da atividade privada

pode atender simultaneamente a interesses publicos, de modo que o agente cuja atividade sera

38 Sobre o tema da fungdo social das empresas, vide Frazdo (2011); Frazéo (2006).

3 (GONCALVES, 2005, p. 150-151).

40 (MENDONGA, 2010, p. 127). Também delimitando a fungdo de fomento enquanto incentivos dados a agentes
privados (VALIM, 2015, p. 56-57).
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fomentada € convidado a envidar esfor¢os para receber a colaboracdo da Administracdo
Publica; e duas, ao detectar que a atividade demanda colaboracéo financeira estatal para, assim,
alcancar o patamar adequado a realizar o fim publico almejado pela Administracdo fomentadora
— se isso j& ocorresse naturalmente, ndo haveria necessidade de incentivo.

Veja que so o primeiro elemento ndo serve de critério suficiente para concessdo de
beneficio ao agente fomentado, como serd visto no Capitulo 3. Afinal, no limite, toda atividade
econbmica licita, ao bem se desenvolver, gera crescimento econémico, empregos, aumento de
receita fiscal, atingindo fins publicos numa perspectiva macroecondmica. E preciso, pois,
detectar o potencial da atividade econémica para atingir algum objetivo pubico especifico
visado pelo agente fomentador, e a isso somar-se a necessidade de injecao de recursos publicos
—sem 0s quais o planejamento da Administracdo fomentadora ndo podera se realizar. Por esta
razdo também é que o planejamento serd elemento fundamental do exercicio do fomento, pois
todo estimulo estatal neste sentido deve estar desde o principio associado a um resultado
explicito visado, relacionado a um interesse publico.

Neste sentido, a instituicdo de regras que favorecem a subcontratacdo de
microempresas (ME) e empresas de pequeno porte (EPE) em editais e contratos administrativos
para aquisicao de obras e servico (nos termos da Lei Complementar n. 123/2006, art. 48, I1) ndo
caracteriza fomento. E isso ndo por inexistir relagdo direta entre as ME ou EPE (cuja atividade
é fomentada) e o Poder Publico, pois ndo é necessario que o destinatario do fomento seja o
mesmo agente que recebe o beneficio financeiro*. A questdo é a forma como a Administracio
Publica pretende vincular a atividade privada ao objetivo publico. No caso indicado, isso se da
por meio de imposicdo de regra no edital do certame e no contrato — a pessoa juridica por si
contratada para prestacdo de um servico. Partindo da classificacdo de Jordana de Pozas, seria
mais um instrumento de exercicio da funcdo de servico publico por meio de contrato do que de
fomento.

Analisando-se a funcdo de fomento a partir da estrutura das suas normas de conduta,
vé-se que ha uma diferenca em relacdo ao servico publico e ao poder de policia tanto na norma

41 Segundo Marques Neto e Klein (2014, p. 429-430), o beneficio associado ao fomento ndo necessariamente
precisa ser destinado ao agente cuja atividade se quer estimular, ainda que isso ocorra em grande parte das vezes.
Os autores fazem a distingdo entre agente fomentado — que recebe diretamente o beneficio — e destinatario do
fomento — agente ou setor cuja atividade se quer fomentar. Exemplo de distingdo entre agente e destinatario se da
em politica de audiovisual, em que as isencdes fiscais muitas vezes sdo concedidas a empresa que nao é
destinatéria final, mas que para receber a isencdo devera financiar projetos do setor audiovisual. Estes projetos
financiados pelas empresas beneficiarias da isencéo é que seriam os destinatéarios finais do fomento. Nesta
perspectiva até se pode considerar que as regras de favorecimento de micro e pequenas empresas em editais de
licitacdo, para estimular a sua participacdo e facilitar sua contratacdo, sdo mecanismos de fomento. Ainda assim
ndo se enquadram no objeto desta pesquisa, que se restringe aos estimulos estatais financeiros.
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priméria, de comportamento, que estabelece aos possiveis agentes fomentados, como na norma
secundaria a eles dirigida (consequéncia que deriva da inobservancia da norma primaria)*?. No
primeiro caso, ndo ha obrigacédo, imposicdo de regra de conduta ao administrado. A adesdo a
conduta & descrita € voluntaria. Por isso 0s possiveis destinatarios da norma de fomento nédo
s&o obrigados a cumprir o comportamento de que Ia consta, trata-se de um “convite”, cuja ndo
adesdo ndo implicara ilicito. Dai que, caso ndo aceito o “convite”, nenhum efeito ir4 dai
decorrer, afinal, se ndo ha dever de cumprimento, ndo ha se falar em ilicito por inobservancia
da norma de fomento que justifique a aplicacio de uma sanc&o negativa*®. Eis a diferenca em
termos de norma secundaria.

Nada obstante, para preservar a estrutura da norma de conduta descrita por Kelsen e
aplica-la as normas de fomento plblico, Bobbio desenvolveu o conceito de sancdo premial*t
como o efeito decorrente da adesdo a conduta descrita na norma primaria. Uma vez aderindo
ao fomento publico, o agente privado para a ser premiado com os incentivos 1a contidos, e este
seria o contetido da norma secundaria das normas de fomento, segundo Bobbio.

A par das consideracdes a respeito da teoria da norma juridica e da classificacdo das
funcBes publicas, fato é que a auséncia de obrigatoriedade do comportamento descrito no
fomento, somada a inexisténcia de uma sancdo negativa diante da ndo adesdo, é o principal
elemento de diferenciagéo entre a funcdo de fomento e as demais fungdes administrativas, cujas
normas de conduta ndo partem de comportamentos ilicitos para desencadear efeitos negativos.

A auséncia de sancdo negativa na estrutura das normas que instrumentalizam o
fomento publico, contudo, restringe-se a sua etapa inicial, que se esgota com a adesdo do agente
privado®®. Aceito e recebido o beneficio, que envolve recursos plblicos distribuidos de forma

seletiva, contrapartidas passam a ser dele exigidas, submetendo-o a um regime rigoroso quanto

42 (KELSEN, 1986).

43 A respeito do conceito de sangdo em sentido negativo na esfera administrativa, como decorréncia de ato ilicito,
vide Mello (2007, p. 37.41). No mesmo sentido, conceituando sangdes administrativas como mal ou castigo,
com efeitos aflitivos, vide Osorio (2015, p. 106-107).

44 (BOBBIO, 2007). Sobre o tema, vide também Ferraz Junior, 2016. Segundo Catédo (2004, p. 8), em analise
critica ao uso por Bobbio da expressdo sancao para remeter ao efeito positivo que decorre da adesdo ao fomento,
“(...) as normas de “promogao”, por refugirem ao conceito de sangdo do direito publico ou privado, ndo se
assemelham a uma verdadeira “sangéo” (positiva), criagdo esta que se justifica a partir de uma possivel
dificuldade de se admitir uma categoria de norma sem sancdo. Assim, em sintese, as normas veiculadoras de
incentivo fiscal seriam normas de organizacdo do estado, com func¢éo promocional e sob uma perspectiva
funcionalista”.

4 Como afirma Mendonga (2014, p. 358), “Quanto a inexisténcia de cogéncia no fomento, repita-se: depende do
momento. O particular é livre para aceitar, mas ndo é livre para gastar — e 0 que o faz ndo livre é, precisamente, a
cogéncia da Administracdo Publica. (...) a policia administrativa, desde o primeiro momento, funciona
‘condicionando e restringindo direitos’ (na expressdo doutrinaria classica), ao passo que o fomento publico opera
com base em convites e sugestfes premiais, que, uma vez aceitos, disparam uma cogéncia residual”.
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ao cumprimento das condigdes, inclusive com aplicacdo de sangdes previstas tanto em lei®®
como no ato de habilitacdo (por exemplo, multas, juros de mora, perda de habilitacdo ou

rescisdo contratual, dentre outras).

1.1.3 Finalidade: objetivos publicos

Um altimo elemento que é associado ao fomento, porque inerente a todas as atividades
administrativas, € a finalidade.

Em se tratando de funcdo administrativa, o fomento estatal destina-se a atender fins
publicos*’. Alguns s&o previstos de forma mais especifica pelo ordenamento (como o fomento
a producdo agropecuéria, no art. 23, VIII da CF), outros estabelecidos em termos genéricos na
CF, mas cujo conteudo é determinado pelo legislador ou administrador (neste sentido, o art. 43,
Il e 111, ao estabelecer o propdsito de reducdo das desigualdades regionais, prevé a instituicao
de juros favorecidos para financiamento de atividades prioritarias — sem definir, porém, que
atividades seriam estas). Sem olvidar dos fins ainda mais genéricos a atuacdo estatal, como a
observancia dos objetivos e fundamentos da Republica (arts. 3° e 1° da CF) ou dos principios
da ordem econdmica (art. 170, caput, e incisos | a IX).

A finalidade, contudo, ndo é elemento que diferencie o fomento publico das demais
atividades. Nenhum fim (enquanto externalidade positiva decorrente da atuacdo estatal) é
exclusivo do exercicio de alguma delas. Alguns objetivos, ainda que usualmente associados ao
fomento estatal, podem ser alcancados através de medidas tipicas do poder de policia ou em
regime de servigo publico. Exemplo disso sdo as regras que impdem conteudo local minimo
nos contratos de exploracao de petréleo e gas, como medida para estimular o desenvolvimento

de industrias nacionais no fornecimento de bens e servicos relacionados a producio no setor®,

46 Estas sangOes podem estar previstas tanto na lei especifica que institui a politica de fomento, como no ato de
habilitacdo do agente fomentado, que pode ser uma licenga, um contrato,... € no limite, até mesmo as sangdes
previstas em leis como a de improbidade administrativa ou de crimes contra a ordem tributaria se preenchidos os
requisitos para tanto.

47 Prefere-se nesta pesquisa a associacdo da atuacéo a finalidades publicas, em detrimento de interesses publicos,
considerando-se a observagao feita por Oliveira (2015, p. 103) baseado em Humberto Avila, de que “ndo existe
um interesse publico Unico, estatico e abstrato, mas sim finalidades publicas normativamente elencadas que ndo
estdo necessariamente em confronto com os interesses privados, [dai porque €] mais adequado falar em
‘principio da finalidade publica’. (...) Toda e qualquer atuagdo administrativa deve ser fundamentada a partir das
normas em vigor e do contexto de sua aplicagdo”.

48 A politica do contetido local minimo neste setor foi instituida em 2003. Sobre o histdrico e evolugdo da
politica, consultar CNI (2012).
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Destinam-se a agente que nédo explora atividade em regime de livre iniciativa, e sim se sujeita
a licitacdo (com as regras dai decorrentes), por imposic¢éo contratual. Mas visam a estimular a
industria nacional tanto quanto a concessao as industrias de empréstimos subsidiados.

O fendmeno evidencia o que se denomina de intercambialidade*® das funcdes
administrativas: um mesmo fim atribuido a Administragdo Publica pode ser alcangado a partir
do exercicio de mais de uma funcéo, de modo que o direito administrativo pode ser considerado
uma caixa de ferramentas®, a serem manejadas para melhor atender aos fins plblicos. Revela-
se, assim, que nao € a finalidade o elemento caracterizador das atividades administrativas, mas
sim o seu modus operandi®!, a necessidade de ades&o voluntaria pelos agentes fomentados para
que a finalidade estatal possa se concretizar.

Isso significa que ndo ha um rol restrito de finalidades para cada atividade. O fomento
pode se destinar a atender uma ampla variedade de objetivos, desde que atribuidos por lei (em
sentido amplo) a Administracdo Publica.

Com base nisso, para Moreira Neto, o fomento publico poderia ser classificado a partir
das diferentes finalidades que de usual cumpre (e ndo dos meios), destacando-se o fomento
social e o econdmico®. As definices de ordem social e de ordem econémica contidas na
Constituicdo servem de base para a distingéo.

Segundo o art. 193 e seguintes, combinado com o art. 6°, a ordem social é composta
de questdes relacionadas a educacao, cultura, desporto, satde, assisténcia social, meio ambiente
e populacdo indigena. Nestes termos, serd denominada fomento social a atuacdo estatal — de
usual implementada através de politicas publicas — que visa a alterar a estrutura social, para

garantir de imediato algum direito que também tenha aquela natureza.>

4% Acerca do tema, vide Aragéo (2016).

50 A expressdo € utilizada por Coelho (2017).

51 (GARRIDO FALLA; PALOMAR OLMEDA,; LOSADA GONZALEZ, 1992, p. 300 apud MELLO, 2003, p.
20). E também o entendimento de Marques Neto e Klein (2014, p. 409), segundo o qual: “A principal
especificidade do fomento em relagdo a outras formas de intervengdo esta na estrutura da atuacgéo estatal
adotada na busca de tais objetivos: no fomento, o Estado ndo atua diretamente na economia e nem se utiliza de
meios coercitivos”. Também reconhecendo a intercambialidade das fung¢des, mas em sentido diverso, Entrena
Cuesta (1959, p. 142 apud MELLO, 2003, p. 46) entende que o elemento central para atribuicdo de um ou outro
regime juridico é precisamente a sua finalidade: alcancar a ordem publica (tipica do poder de policia) através de
mecanismos de estimulo a agentes privados (inerente ao fomento) atrairia o regime do Poder de Policia; ja
finalidades protecionistas usuais de fomento atrairiam justamente este regime, mesmo quando isso se dé a partir
do uso de meio coativos tipicos do Poder de policia.

52 Para o0 autor, esta classificacdo seria mais simples do que a classificagdo por meios, mais comum, na medida
em que 0s meios sdo extremamente diversificados, e as finalidades mais delimitadas. O autor ainda insere o
planejamento e o fomento institucional como formas de fomento, mas o planejamento nesta pesquisa é
considerado uma etapa do exercicio do fomento, e o fomento institucional, enquanto auxilios
interadministrativos, sdo excluidos do conceito de fomento que ora se utiliza. (MOREIRA NETO, 2009, p. 585).
53 Conforme Menten (2010, p. 192), “Quando a politica pablica estiver voltada a assegurar maior atendimento ao
principio da igualdade — fundamento dltimo dos direitos sociais -, no contexto das relagdes sociais consideradas
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Com base nesta perspectiva, Moreira Neto inclui no fomento social 0s mecanismos de
estimulo ao homem; a educacéo, pesquisa e informacéo; trabalho (assim compreendidos nos
setores industrial, comercial e rural), cultura, lazer, desporto e turismo; ambiental; e a reforma
agraria>*. Os agentes fomentados, nesse contexto, sio aqueles que desempenham atividades
diretamente relacionadas ao atendimento dessas necessidades, ou que tenham como
preocupacdo direta do agente fomentador o estimulo a esses aspectos da realidade
socioecondmica.

Jaaregulacao estatal com foco na ordem econdmica, a partir do art. 170, 1V, VII, VIII,
IX da CF, tem em vista a livre concorréncia, a reducao de desigualdades sociais e regionais, a
busca do pleno emprego e o tratamento favorecido a empresas de pequeno porte, do que se
extrai a defesa da indUstria nacional e a orientacdo de investimentos a setores produtivos ou
reputados pelo Estado como mais adequados ao interesse publico. E o Estado alterando o
funcionamento da economia (aqui compreendida enquanto processo de producdo, circulacao,
distribuicdo e consumo de bens e servicos), para corrigir falhas de mercado ou direcionar 0s
agentes econdmicos a realizacao dos fins previstos na CF.

Nesse sentido, segundo Moreira Neto, o fomento econémico poderia ser subdividido
em fomento publico econdmico e a empresa (englobando o fomento cooperativo, a empresa e
as empresas de pequeno porte); fomento de atividades primérias (como agropecuario, pesca e
producéo mineral); fomento cientifico e tecnolégico; e fomento financeiro e crediticio® (que
abrange os sistemas de financiamento publico e de projetos integrados).

E preciso analisar com cautela a classificacdo, para evitar confuso entre destinatario
Jobjeto do fomento e finalidade do fomento®. Como o proprio autor destaca, a ordem
econdmica tem um aspecto ontoldgico e um teleoldgico. O primeiro consiste nos seus
fundamentos faticos - trabalho, meios de producéo e iniciativa econdmica®’. O segundo sdo as

finalidades associadas aos fundamentos faticos da ordem econémica - promover a dignidade da

de modo amplo, ¢é de se reconhecer uma politica destinada a intervencéo do Estado no dominio social; tal
intervengdo tera como foco imediato a garantia de um direito social (...)”.

54 (MOREIRA NETO, 2009, p. 610).

%5 Nada obstante o autor referir a classificacdo a partir da finalidade do fomento, e ndo do meio, a denominacéo
“fomento financeiro ou crediticio” faz referéncia ao meio de estimulo utilizado — tanto é que o proprio autor se
refere a esta espécie de fomento como “politicas de financiamento publico da atividade econdmica em setores
agricolas, agroindustrial, pecuario e pesqueiro (...). (MOREIRA NETO, 2009, p. 607).

%6 A questdo pode ser compreendida a partir da distingdo entre regulacdo econdmica e regulagéo social feita por
Moreira (1997, p. 39), para quem “a distingdo baseia-se 0 objecto e finalidades da regulagdo. A regulacdo
econdmica propriamente dita tem por objeto e justificacdo a regulacdo dessa atividade em si e por si (entrada na
atividade, mercados, precos, quantidade, natureza dos produtos, etc.). A regulagdo social tem finalidades
exteriores a atividade econédmica, como a protec¢do ambiental, a seguranga e outros interesses dos
consumidores”.

57 (MOREIRA NETO, 2009, p. 602-603).
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pessoa humana, a defesa do consumidor, a protecdo do meio ambiente, reducdo de
desigualdades regionais e sociais, valorizacdo do trabalho, pleno emprego, entre outros
elementos.

Nessa perspectiva, a expressao fomento econdmico pode ser utilizada em dois sentidos.
Um primeiro, ontoldgico, considerando-se destinatario e objeto — por exemplo, o estimulo as
pequenas empresas, ou as cooperativas. Trata-se de fomento econdmico destinado ao
desempenho de atividades que compdem a ordem econdmica. O segundo, referente ao seu
aspecto teleologico, que ndo se limita ao desempenho dos fundamentos faticos, mas, abrange
toda e qualquer finalidade realizada através da ordem econdmica, inclusive social. Afinal, ndo
ha limites aos objetivos publicos associados ao desempenho de atividades econdmicas — a
atuacdo estatal deve buscar realizar o maior nimero possivel de objetivos atribuidos ao Estado,
independentemente da subdivisdo da CF em Capitulos e Titulos.

Nessa pesquisa, a modalidade de fomento analisada sera a econdmica, na perspectiva
do objeto (a atividade econémica em si), podendo ser, do ponto de vista da finalidade, tanto

econémica quanto social. Ja do ponto de vista do meio, € financeira.

1.2 A classificacdo do fomento publico e o fomento financeiro

Por conta dos aspectos criticos da classificacdo do fomento a partir de seus fins, opta-
se por utilizar como critério as categorias dos instrumentos de fomento. Ha pelo menos trés:
honorifico, juridico e econdmico®®.

Segundo Moccia, 0s instrumentos econdémicos envolvem a concessdo de vantagem
patrimonial, de caréater real ou financeira, ao agente fomentado. As vantagens reais “podem
consistir no uso ou aproveitamento de um bem de dominio publico ou de propriedade
administrativa, ou inclusive na utilizacdo gratuita pelo particular de servigcos técnicos
previamente desenvolvidos pela Administragio”®. Ja as vantagens financeiras, objeto desta
pesquisa, decorrem diretamente de recurso publico financeiro, seja atraves de desembolso

direto (despesa), ou de renuncia de receita (gastos indiretos).

58 Nada obstante a classificagdo ndo seja unanime e o rol ndo seja taxativo. Alias, a multiplicidade de
instrumentos de fomento é tal que, ao lado da auséncia de disciplina legal especifica, o fato é considerado por
Klein (2003, p. 3) como uma das razdes pelas quais o fomento é a forma de atuacdo estatal menos estudada pela
academia.

% (MOCCIA, 2015, p. 106).
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O fomento publico financeiro consiste, pois, no conjunto de instrumentos (ndo sujeitos
arol taxativo®) que decorrem diretamente de despesa publica ou de rentincia de receita pablica.

Segundo subdivisdo referida (e criticada) por Mendonca, a categoria poderia abranger
os meios fiscais (como isencdes, reducdo de aliquotas e regimes especiais de pagamento
tributario®?), crediticios (linhas privilegiadas de crédito, com prazos, juros e garantias mais
benéficos) e econdbmicos propriamente ditos (as subvencdes, enquanto aporte de recurso publico
a fundo perdido)®2.

Ja para Schoueri, com foco no regime tributario, todas as normas de intervencao estatal
indireta na economia, de carater financeiro, seriam englobadas sob o conceito amplo de
subvencdo®®, enquanto privilégio tributario que se subdivide em incentivos fiscais, prestagfes
financeiras a fundo perdido, créditos e assuncdo de garantias®.

Também a partir do regime tributario, Catao classifica os instrumentos de fomento
financeiro sob a rubrica incentivos fiscais, incluindo, indistintamente, as subvencoes,
diferimentos, subsidios, isencdes e beneficios. Isso porque todos seriam espécies de

desoneracio fundada na func&o regulatdria dos tributos®®. Esses incentivos seriam subdivididos

% Vide o exemplo referido por Catio (2004, p. 11), no caso da legislagdo tributdria brasileira, que “nos dois
grandes recentes periodos de desvalorizagdo cambial permitiu o reconhecimento das despesas decorrentes de
financiamento contraidos em moeda americana pelo regime de caixa, exce¢do a regra do imposto informada pelo
principio da competéncia (MP n. 03/2011). Dependendo da situacdo e da oscilagdo da taxa cambial, as empresas
poderiam ao final obter uma base de calculo (lucro real) maior ou menor”. Mais uma vez, é preciso analisar
cautelosamente se a rentincia ou despesa publica se enquadram na funcdo de fomento ou se prestam a outra
funcdo estatal. De todo modo, a observacdo, a partir da heterogeneidade que caracteriza o fomento estatal, chama
atencdo para ponto importante na delimitacdo do tema. No mesmo sentido é a observacao feita por Klein (2003,
p. 2-3), ao analisar os instrumentos de fomento industrial: “Uma das principais dificuldades na matéria das
medidas de fomento é a exata definicdo a priori dos diversos meios e instrumentos que poderdo vir a ser
utilizados pelos Estados com o objetivo de estimular e apoiar a atividade econdmica privada. Assim, apenas no
caso concreto, com a analise de todas as circunstancias envolvidas, é que se podera aferir se se trata de
intervengao estatal através da fungdo de fomento econémico”.

61 Para 0 autor, o que de usual se denomina incentivo fiscal seriam medidas gerais de politica econdmica, fixadas
por lei, e ndo fomento (exceto quando a alteracéo de aliquota pudesse se dar por meio de ato administrativo).
(MENDONCA, 2010, p. 150). Ja para Catao (2004), a expressdo “incentivos fiscais” ndo compreende apenas as
isencOes, imunidades ou diferimentos, mas os préprios subsidios e subveng¢des, subdividindo-se a categoria em
incentivos decorrentes de receita pablica (isencdes e extrafiscalidade) e como forma de despesa publica (0s
demais).

62 Em sentido semelhante, a partir da dtica do direito financeiro, Andrade (2017) subdivide os instrumentos
financeiros de intervencéo indireta do Estado na ordem econdmica em beneficios tributarios (dele segregando os
regimes tributarios alternativos), crediticios e financeiros.

83 Para Zuleeg (1965, p. 18-19 apud SCHOUERI, 2005, p. 56) subvengdes sdo quaisquer “medidas de incentivo,
por parte do Poder Publico, em favor de uma pessoa privada, com a finalidade de direcionamento econdémico ou
de atingir outras metas no interesse publico”.

6 Para o autor, tanto os créditos como as garantias podem ser remetidos ao conceito de subvencdo, na medida
em que o desconto dado na taxa de juros ou a auséncia de contrapartida por uma garantia tem efeito de
subvencdo, todos caracterizam privilégios financeiros, gravando despesa publica. A diferenca entre eles é de
ordem juridico-formal apenas. (SCHOUERI, 2005, p. 57).

8 (CATAO, 2004). O autor cita ainda outras medidas a partir dos quais se pode reduzir a carga tributaria, mas
Ccuja caracterizacdo enquanto incentivo € ardua, como a possibilidade de depreciacao acelerada para fins fiscais
(art. 312 do Regulamento do Imposto de Renda — RIR, aprovado pelo Decreto 3.000/99).
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no ambito da receita publica (isencdes, diferimentos, remissdo ou anistia) ou da despesa
(subvencdes, créditos presumidos e subsidios).

Postas as multiplas classificacfes, ora incluindo-se ora excluindo-se determinados
meios de fomento financeiro, este estudo analisara aqueles mais mencionados pela doutrina®,
de modo que, ao falar em fomento financeiro, estar-se-a referindo a desoneracdes tributarias
(como as isencoes, creditos presumidos, pagamento diferido ou parcelado de tributos, redugédo
de aliquotas, que constituem reducéo de receita), beneficios crediticios (concedidos por meio
de empréstimos favorecidos) e a beneficios financeiros (consistem em subvenc6es econémicas
e transferéncias de capital®’).

A selecdo dessas categorias de fomento financeiro justifica-se, inclusive, por conta do
tratamento similar que Ihes é dado pelo Constituinte, ao tratar de seus aspectos orcamentarios.
Como trazem impactos as receitas ou despesas publicas, o art. 165, 86°, da Constituicdo
determina expressamente que, havendo isen¢es, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributéria e crediticia vigentes, o projeto de lei orcamentéria devera apresentar demonstrativo
regionalizado dos seus efeitos sobre a receita e a despesa publica.

A sequir, serd analisada a estrutura de cada um desses trés instrumentos, levando-se
em consideracgdo as normas (em especial de direito tributério e financeiro) que estabelecem seus
requisitos, limites e procedimentos. Mas, sem perder de vista, a funcdo a que se prestam®, sem

a qual alguns meios podem servir ao exercicio de outra atividade que ndo o fomento.

1.2.1 Desoneragcdes tributarias

8 Mello (2003, p. 99-131) subdivide os meios de fomento financeiro em auxilios diretos, como as subvengdes e
o0s subsidios, e indiretos, como as desonerag¢des tributarias. Ja segundo Moccia (2015, p. 107-114), dentre as
vantagens de carater financeiros estariam as diretas, como subvenc@es, prémios, subsidios e desembolsos a titulo
de empréstimo, e as indiretas, isto é, as desoneragdes tributarias. Ao tratar dos meios de fomento industrial,
Klein (2003, p. 2) utiliza-se da classificacdo referida por Augusto Athayde, para quem o instrumentos juridicos
utilizados para fomento econdmico seriam os tributarios, as garantias de dividas de empresa privadas, 0s
subsidios, os empréstimos em condic¢Ges favoraveis, a assisténcia técnica, os privilégios especiais,
desenvolvimento do mercado de titulos, protecionismo a produgdo industrial e polos industriais e comerciais e
sociedades de capital de risco.

67 Catlo (2004, p. 73) também considera espécie de subvencdo os subsidios concedidos para favorecer a
exportacdo de industrias instaladas no Pais, o desenvolvimento regional ou setores estratégicos, referidos no
Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio — GATT e muito utilizados em medida de dumping.

% Na perspectiva de analise posta por Bobbio (2007). Veja que a proposta desta pesquisa ¢ estudar os subsidios,
incentivos fiscais, subvengdes, ndo apenas a partir da sua estrutura (ainda que isso seja premissa necessaria), mas
tendo em vista a sua fungdo em comum — o incentivo a atividades exercidas por agentes privados em regime de
livre iniciativa, sem foco imediato na realizacdo de objetivos publicos.
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Desoneracdo tributaria é a expressdo utilizada para referir-se aos instrumentos de
fomento que, do ponto de vista da estrutura, sdo veiculados por meio de normas de direito
tributario, cuja finalidade € reduzir a carga dos tributos, incentivando determinados agentes ou
setores da atividade econdmica. No campo do direito tributario, esses meios de fomento sdo
estudados a partir do que se denomina extrafiscalidade — isso €, o uso de tributo com fins ndo
apenas arrecadatorios®.

O limite entre o tributo como mero meio de arrecadacao ou de fomento é sutil. Segundo
Catdo, para que ndo seja apenas uma espécie tributaria, alem da finalidade, a medida deve ser
transitoria. E usual que se recomende que as medidas de fomento publico ndo sejam
permanentes’®, mas no caso dos incentivos fiscais, para o autor, trata-se de elemento inerente a
noc¢édo de incentivo.

Isso se passa porgue, como o incentivo visa a favorecer determinado agente/atividade,
perpetud-lo implicaria tributagdo decrescente de riqueza crescente, ou rendncia de receita
ineficiente. Nessa logica, ou se parte da premissa de que o fomento instituido sera bem-
sucedido, desenvolvendo-se o agente/atividade fomentado(a), e dai a necessidade de em algum
momento o incentivo ser revisto e reduzido ou interrompido; Ou, o fomento ndo trara o
resultado esperado, devendo igualmente ser revisto e interrompido para evitar rendncia de
receita publica que ndo atinge o fim visado.

A inclusdo das desonerac@es tributarias como forma de fomento financeiro nédo é
unanime. Para Mendonga, do ponto de vista técnico, “sao medidas gerais de politica econdmica,
estabelecidas, em geral, diretamente por meio de lei, salvo no caso de tributos que admitam a
alteracdo de aliquota por meio de ato administrativo™?.

De fato, em vista do principio da legalidade estrita, em matéria tributaria (art. 97 do
Caodigo Tributario Nacional e art. 150, 8§6°, da CF), salvo excecdes, as desoneragdes pressupdem
previsdo legal. Mas, isso ndo significa que as medidas ndo possam partir de programas de

governo — lembre-se da iniciativa do chefe do Executivo para editar Medida Provisoria em

8 Sobre extrafiscalidade a luz da doutrina de direito tributario vide Gouvéa (2006); Bomfim (2015).

70 (CATAO, 2004). Segundo Mendonga (2010, p. 144), “Se a idéia é auxiliar o desempenho de uma atividade
privada, mas sem que essa mesma atividade se confunda com aquelas que séo exercidas pelo Estado, entdo ndo
se pode admitir, nem légica nem conceitualmente, um fomento pablico que se eternize”.

I (MENDONCGA, 2010, p. 150). Em complemento a perspectiva critica, o autor cita em nota de rodapé a
doutrina de dois outros autores. Para Pastor (2004, p. 352 apud MENDONCGA, 2014, p. 385), incentivos fiscais
ndo sdo meio de fomento econdmico ja que regidos pelo direito tributério e ndo administrativo; sdo concedidos
de forma genérica, ou seja, ndo a um agente ou grupo de agentes privados; e ndo implicam transferéncia de bem
ao agente fomentado. J& De La Riva (2004, p. 135-142 apud MENDONCGCA, 2014, p. 385) adotaria postura
intermediéria, por entender que a depender da estrutura do beneficio fiscal ele poderia caracterizar fomento.
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matéria orcamentaria e tributaria (art. 61, 81°, b, da CF) ou apresentar projetos de lei ordinaria
e complementar’?,

Ademais, ainda que a atividade de fomento seja enquadrada como funcao
administrativa, por ser de iniciativa do Executivo no exercicio do planejamento, isso ndo afasta,
em alguma medida, a atuacdo do Poder Legislativo — sobretudo porque o fomento financeiro
diz respeito a matérias objeto de direito tributario e orcamentario, que demandam concerto entre
Executivo e Legislativo. Trata-se do conceito de reserva administrativa mencionado por
Moreira Neto, que se coloca sobretudo em matéria econémico-financeira-orcamentaria’.
Portanto, a mera interagdo entre os poderes Executivo e Legislativo ndo é empecilho a incluséo
dos beneficios fiscais como meio de fomento, apenas demanda andlise cuidadosa quando da
sua classificacao, a luz de casos concretos.

Isso decorre do ténue limite entre as fungdes arrecadatdria e de fomento financeiro
fiscal. Como jé referido, ao estabelecer os instrumentos a disposi¢do da Administracdo Publica,
0 ordenamento ndo 0s associa a uma ou outra, pois, a partir da mesma estrutura, eles podem se
prestar a mais de uma delas. E a doutrina que sistematiza as funces administrativas, com base
na combinacdo de elementos estruturais e funcionais.

Dai porque, para analisar as desoneragdes tributarias (enquanto técnica de fomento
publico), é preciso ir além da estrutura dos instrumentos e observar a funcéo, identificando-se,
justamente, esse limite entre a atividade arrecadatéria e o fomento publico’. Medidas fiscais
que se destinam de forma genérica a todo e qualquer agente, cuja conduta se enquadra na
hipdtese de incidéncia de regra matriz do tributo, independente da adesao voluntaria do agente

beneficiado e de contrapartida em prol de interesses publicos, ndo constituem atividade de

2 A vedacdo constitucional em matéria tributaria para Medidas Provisorias refere-se a instituicio ou majoragéo
de tributos. Por esta razdo, varias Medidas criam programas de incentivo a agentes e setores a partir de alteracdo
na metodologia de pagamento ou reduc¢do de aliquotas, caracterizando medidas de fomento. Evidente que para
que possa perdurar, a Medida devera ser convertida em Lei (art. 62, §3°, da CF), demandando concerto entre
Legislativo e Executivo. Nada extraordinario a partir do momento em que se abandona o principio da separagédo
de poderes enquanto independéncia absoluta. Mesmo porque, na medida em que a atividade legislativa demanda
sancdo presidencial (art. 66 da CF), incluir as desonerag@es tributarias enquanto exercicio meramente do Poder
Legislativo ja seria criticavel. Sem dizer que em qualquer caso as leis ficam sujeitas ao juizo de
constitucionalidade do Judiciario (art. 102, |, a, da CF). Dai porque a veiculagdo de alguns meios de fomento
através de lei ndo obsta a sua caracterizagdo como funcao administrativa.

8 (MOREIRA NETO, 2015, p. 28-29).

4 No ambito do direito tributério, o estudo dos tributos destinados a atender a medidas de fomento da-se sob a
Otica da extrafiscalidade, em oposi¢do a funcdo fiscal - preocupada com arrecadacgdo da receita tributaria. A
respeito da distingdo, vide a sintese de Catao (2004, p. 4): “Ou seja, quando o Estado legitimamente exerce se
poder de tributar, de acordo com uma determinada carga média aplicada indistintamente a toda a coletividade,
atua “fiscalmente”. Por outro lado, quando essa atividade é reduzida setorialmente, visando-se estimular
especificamente determinada atividade, grupo ou valor juridicamente protegido como a cultura ou 0 meio-
ambiente, convencionou-se denominar de fungio “extrafiscal” ou “extrafiscalidade”.
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fomento, mas mero exercicio da atividade arrecadatdria estatal . Por exemplo, uma alteragéo
legislativa que reduzisse de modo uniforme a aliquota do Imposto sobre produtos
industrializados - IPI.

Isso ndo significa que ndo haja funcdo arrecadatoria nos tributos que se prestam ao
fomento, pois de usual as desoneragdes implicam apenas uma reducdo da arrecadacgéo (e, com
isso, a Administracdo visa justamente a um aumento futuro de arrecadagdo, com o
desenvolvimento do setor ou agente fomentado). O detalhe é que essa arrecadacao passa a ser
inferior ao que poderia ser, justamente para que atenda a outra finalidade que ndo apenas
aumentar a receita publica em médio ou longo prazo, mas estimular setores, desenvolver
regides, dentre outros.

Para diferenciar instrumento de fomento e de arrecadacdo, segundo Schoueri, é
necessario verificar o carater indutor da norma tributaria (que a diferenciaria das normas
tributérias imperativas ou de direcdo). Para haver indugdo, é preciso que os incentivos fiscais
sejam seletivos, visem a instalar favorecimentos a determinados agentes ou atividades, com
vistas ao desenvolvimento econémico, sem restringir sua autonomia em adotar ou ndao a conduta
desejada pelo fomentador. Eis porque o planejamento e a motivacdo ganham especial relevancia
como elemento diferenciador do uso de um mesmo instrumento para fungdes distintas.

Na linha das desoneragdes, questiona-se também a inclusdo dos regimes alternativos
de tributagdo como meio de fomento financeiro. Segundo Andrade, quando decorrentes de
determinacdo constitucional, esses regimes ndo seriam instrumento de fomento - caso da
tributacdo diferenciada para pequenas e microempresas, ou a Zona Franca de Manaus.
Conforme o autor, nesses casos, ndo haveria escolha publica por parte da Administracdo que
implicasse rentincia ou despesa de receita, mas, mero exercicio de atividade arrecadatoria, tal
qual prevista em normas constitucionais’®. Inexistiria, pois, o elemento inicial do exercicio do
fomento financeiro, qual seja, a disponibilidade do Poder Publico sobre receitas e despesas.

Assumindo-se a possibilidade de desoneracGes tributarias serem utilizadas como
técnica de fomento estatal, elas podem se dar de inimeras formas. De acordo com Marques

Neto, ocorrem por meio de isenc¢des, diferimento ou parcelamento de tributos, reducdo de

> Sobre as espécies de tributos e a possibilidade de serem utilizadas para fins de fomento, vide Schoueri (2005,
p. 155-203).

76 O raciocinio é coerente na medida em que a Administragdo Pudblica ndo pode renunciar aquilo de que ndo
dispde. Se ndo ha margem de liberdade na instituicdo dos beneficios, mas mero cumprimento de norma, por
consequéncia retira-se a discricionariedade e o planejamento que sdo caracterizadores do exercicio da funcao de
fomento pablico. (ANDRADE, 2017). Para concordar com o raciocinio, contudo, ha que se analisar
especificamente se 0s regimes alternativos mantém alguma margem de escolha ao Administrador ou se ja
estabelece todos os elementos que implicardo o incentivo. Se houver margem de escolha, pode haver fomento
estatal. Afinal, no limite todo meio de fomento estatal visa a atender a determinag&o constitucional.
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aliquota, sempre visando a reduzir em alguma medida os custos de producdo dos agentes
incentivados. Os instrumentos sdo tantos quantas forem as possiveis formas de, alterando algum
aspecto da tributacéo, reduzir custos e estimular atividades, regides, setores econdmicos’’.

No caso de fomento por meio de desoneracdes, ndo ha, de forma imediata, uma
despesa publica, mas sim reducao de receita possivel — reducdo esta que pode se dar, inclusive,
com vistas a uma maior arrecadacdo em momento seguinte, na medida em que haja
desenvolvimento da atividade fomentada. Por se tratar de reducéo (e ndo de despesa), do ponto
de vista financeiro, trata-se de um gasto indireto’®.

Mesmo enquanto instrumento de fomento, as desoneragdes tributarias submetem-se
aos principios e regras que orientam a atividade administrativa arrecadatoria, contidos em
especial no Titulo VI da CF, no Cddigo Tributario Nacional (CTN) e na legislacdo
orcamentaria’®. Assim, na etapa de estruturacio, as desoneragbes devem observar as regras de
competéncia (s6 o ente competente para instituir um tributo pode altera-10%%); da
anterioridade®, prevista no art. 150, 111, da CF e no art. 101 e ss do CTN; e da legalidade
estrita, com suas excecgoes (arts. 150, 86°, da CF; art. 97 do CTN), da isonomia (art. 150, 1, da

CF), do nédo confisco (art. 150, V, da CF) bem como aos demais principios que a doutrina,

" Importante neste ponto a classificagdo dos meios de desoneragdes tributarias utilizada pela Receita Federal,
que anualmente divulga os Demonstrativos de Gastos Tributarios — DGT que acompanham o0s projetos de Lei
Orgamentaria Anual, contendo as previsdes de renlincias de receita para subsidiar a elaboragdo do orcamento do
exercicio subsequente. Este demonstrativo visa justamente a cumprir o art. 165, §6° da Constituicdo e a LC
101/2000. Veja que a expressao utilizada para se referir as desoneragdes tributarias é gastos tributarios, que
segundo a Receita Federal, segue classificacdo da Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e a recomendacéo de melhores praticas do Centro Interamericano de AdministracGes Tributarias
(CIAT). Todas estas informacdes e 0os demonstrativos de 1989 a 2018 estdo disponiveis em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-
imagens/demonstrativos-dos-gastos-tributarios-dgt>, Acesso em: 09 out. 2017. Sobre uma andlise critica desta
classificacdo a luz da teoria do fomento financeiro, vide Andrade (2017).

78 (ANDRADE, 2017).

% Mesmo no caso de tributacdo voltada a extrafiscalidade (como para fins de fomento), devem se aplicar todos
0s principios constitucionais que limitam a tributacdo, dai porque os instrumentos de fomento financeiro sdo
amplamente estudados pela doutrina de direito tributario. Neste sentido vide Catéo (2004, p. 17). Ainda sobre a
andlise tributaria das desoneracdes fiscais, vide Oliveira (1998, p. 119).

8 Ainda que no caso de tributos instituidos por ente cuja receita deva ser repassada aos demais, por questdes
federativas, possa haver “cortesia com chapéu alheio”. Seria o caso da receita de imposto de renda, de
competéncia da Unido, que em grande parte (47%) é repassada a fundos de participacéo de Estados, Distrito
Federal, Municipios e programas de financiamento (arts. 157 a 159 da Constitui¢do). E também do IPI. O ponto
seré retomado quando da andlise dos incentivos ao setor automotivo, estruturados no IP1. Aprofundar em
Schoueri (2005, p. 65).

81 Note que, se em matéria tributaria o principio da anterioridade aplica-se a instituicdo ou majoragao de tributos
(v. art. 62, §2° da CF), em matéria de fomento, a anterioridade deve ser pensada a partir das regras que
estabelecem necessidade de previsdo orgamentaria para aumento ou instituicdo de beneficio/incentivo, como
referido nos arts. 14 a 16 da lei Complementar 101/2002.



http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/demonstrativos-dos-gastos-tributarios-dgt
http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/demonstrativos-dos-gastos-tributarios-dgt
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partindo das limitagcOes legais e constitucionais ao poder de tributar, associa ao direito
tributario®?.

Ademais, devem ser consideradas, quando da instituicdo da desoneracdo tributaria, as
regras de cada espécie de tributo, a partir do qual se pretende instituir o incentivo, e ndo apenas
as regras gerais contidas na Constituicdo, no Cadigo Tributario Nacional e nas normas de direito
financeiro®,

No que respeita a etapa de planejamento e escolha do meio, a Lei de Responsabilidade
fiscal estabelece que, ao pretender conceder ou ampliar beneficios tributarios que impliqguem
renlncia de receita, deve-se apresentar estimativa do impacto orcamentario-financeiro das
desoneracdes no exercicio em que se inicie sua vigéncia, e, nos dois seguintes (art. 14 da Lei
Complementar 101/2000), além de observar a Lei de diretrizes orcamentarias. A previsao soma-
se a determinacéo constitucional do art. 165, 86°, da Constituicdo Federal.

Essa “perda” a que se refere a Lei, decorrente de beneficios fiscais que implicam
renlncia, também ndo poderé ser considerada na estimativa de receita da Lei Orcamentéria
Anual; e sua instituicdo ndo pode afetar as metas de resultados fiscais previstas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias, a menos que haja previsdo de formas de compensar essa reducao.
Nesse caso, 0s mecanismos de compensacdo devem ser implementados de forma concomitante.
Essas regras visam a evitar que o uso de instrumentos de fomento implique ou agrave eventual
crise fiscal.

Contudo, a propria Lei n. 101/2000 estabelece excec¢des a essa regra no art. 14, 83°,
ndo se aplicando os requisitos or¢camentarios, acima indicados, em caso de reducao de aliquota
de imposto sobre produto estrangeiros, exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados;
produtos industrializados; e operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou a titulos e valores
mobilidrios — impostos estes frequentemente utilizados no fomento financeiro na ordem

econémica — como sera apontado no item 1.2.2.

82 Sobre os limites ao poder de tributar, vide Carvalho (2009, p. 158-173) e a obra de Baleeiro (2010). Para uma
sintese do processo de estruturacéo de medidas de rendincia fiscal, vide o Acérdao n. 1.205/2014 - Plenario,
Processo Relatério de Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min. Raimundo Carreiro, p. 20-23.

8 Tanto é que muitas vezes os incentivos estatais sdo dados por meio de Decretos que alteram elementos da
legislagdo especial dos tributos, como a reducgdo de aliquota do IPI, por meio de alteracdo na sua Tabela — TIPI.
A titulo ilustrativo, entre 1997 e 2001 o nimero de alteracBes da TIPI para estimulo de diversas atividades
industriais chegou a 34, s6 ndo sendo superior porque revogada pelo Decreto n. 3.777, de 2001. As alteracfes ao
Decreto n. 2.092/1996 podem ser verificadas em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D2092.htm#anexo>. Acesso em: 9 nov. 2017.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3777.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D2092.htm#anexo
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1.2.2 Beneficios financeiros

A segunda espécie de fomento financeiro, considerada nessa pesquisa, Sd0 0S
beneficios financeiros, que incluem as subvengbes econdmicas® enquanto espécie de
transferéncias correntes diretas, de recursos publicos para empresas a fundo perdido; e os
auxilios a titulo de transferéncia de capital, isto é, dotacBes de despesa publica para
investimento ou inversdo financeira realizadas por empresas. Em ambos 0s casos, ndo ha dever
de restituicdo pelo agente fomentado dos valores recebidos — dai a expressao fundo perdido ou
auséncia de contraprestagdo direta em bens ou servicos.

Esses beneficios sdo previstos na Lei n. 4.320/1964, que estabelece as normas gerais e
de direito financeiro para elaboracdo das Leis Or¢amentarias das trés esferas da Federacdo. A
Lei faz referéncia tanto a concessdo destinada a institui¢coes e empresas publicas como a agentes
privados, denominadas sob a mesma rubrica. Interessam para esta pesquisa os beneficios
concedidos a agentes privados que atuam em regime de livre iniciativa, em vista da delimitagao
feita no item 1.1.1. Dai porque, sempre que se tratar de subvengdes econémicas e transferéncias
de capital neste trabalho, estardo sendo consideradas apenas as destinadas a agentes privados.

Nos termos do art. 12, §83°, Il, da Lei n. 4.320/64, subvencao econdmica é espécie de
transferéncia corrente, isto é, de dotacdo de despesa publica que se destina a empresas de carater
industrial, comercial agricola ou pastoril. Em regra, essas ajudas financeiras ndo devem ser
concedidas a empresas privadas com fim lucrativo (art. 19), pois os instrumentos sdo previstos,
sobretudo, para a cobertura de déficits de empresas publicas ou como forma de cobrir diferengas
de precos de mercado e de revenda de produtos fornecidos pelo Governo (art. 18 da Lei n.
4.320/64). Contudo, se houver previsdo em Lei especial, subvencbes econémicas podem ser
destinadas a empresas com fins lucrativos, servindo, entéo, a funcéo de fomento®.

Ja os auxilios destinados a empresas privadas sao consideradas, pela Lei n. 4.320/1964,
enquanto transferéncias de capital, que se destinam a realizacdo de investimentos ou inversdes

financeiras, tais como aquisicdo de imoOveis ou constituicdo e aumento de capital social

8 Em vista da delimitacdo do conceito de fomento publico feita nesta pesquisa (item 1.1.1 acima), ndo serdo
consideradas como espécie de beneficios financeiros as subvengoes sociais, destinadas a institui¢des de carater
assistencial, cultural, sem finalidade lucrativa, nem as contribuices, referidas no art. 12, §3°, I c/c arts. 16 e 17,
todos da Lei n. 4.320/1964.

8 Neste sentido, vide a Lei de Inovagéo n. 10.973/2004, que disp6s sobre as medidas de incentivo a empresa
brasileira em todas as esferas da federacdo, mediante (dentre outros) a concessdo de recursos financeiros
ajustados em instrumentos especificos, para atender as prioridades das politicas industrial e tecnolégica nacional.
Segundo o art. 19, § 2°-A, | (incluido pela Lei n. 13.243/2016), um dos instrumentos de estimulo & inovacgao nas
empresas seriam as subvenc@es econdmicas. Tal politica foi regulamentada pelo Dec. n. 5.563/2005.
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(conforme art. 12, 884°, 5° e 6°). Por esta razdo, podem ser denominadas de subvencdes para
investimento. Essas transferéncias, similares a doagfes condicionadas, séo vedadas para
incorporacdo em patrimdnio de empresa com fins lucrativos (art. 21), razdo pela qual tem
tratamento diferenciado no que toca ao imposto sobre a renda®®.

Em ambos os casos, os beneficios financeiros federais destinados as empresas privadas
devem estar previstos em Lei especifica e, ainda, observar a Lei orcamentéria, em vista do
contido na Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 26 e 27 da Lei Complementar n. 101/2000).
Como implicam efetivo desembolso, as despesas publicas decorrentes da concessdo desses
beneficios sdo denominadas gastos diretos explicitos — ao contrario das desoneracGes
tributarias, gastos indiretos decorrentes de rentincia de receita®’.

Segundo Marques Neto e Klein, os beneficios financeiros podem visar tanto a
estimular a oferta quanto a demanda de determinado agente ou setor. No primeiro caso,
pretendendo viabilizar uma atividade econdmica por auséncia de fontes de recursos ao agente,
somada a inviabilidade econémica da atividade (limitacdo de precos ao consumidor; alto custo
de producdo...). Ja na ponta da demanda, a transferéncia de recurso pode visar a reduzir ou
anular o precgo de produtos a determinados consumidores, tornando 0 consumo mais atrativo —
e ndo a producdo. Dai porque se diz que h4 fomento & atividade sem alocar recursos publicos
diretamente na ponta da oferta®®,

Os beneficios financeiros também devem ter carater ndo lucrativo e implicar reparticao
de riscos entre agente fomentador e fomentado, o que decorre da sua prépria esséncia enquanto
meio de fomento. De acordo com Valim, isso significa que as subvencdes ndo podem ser
revertidas em lucro para os beneficiarios, devendo cobrir apenas parte dos custos da atividade
(o privado deve, pois, concorrer com patrimonio proprio)®®. E medida de ajuda financeira, e ndo

de financiamento integral de atividade privada.

8 A expressdo doacdes condicionadas € utilizada por Catéo (2004, p. 64-66).

87 Para Catéo (2004, p. 63-64), nada obstante a doutrina atribuir as subvencdes a natureza juridica de direito
financeiro, em alguns casos a andlise concreta do incentivo pode revelar se tratar de beneficio fiscal, a atrair o
regime de direito tributario. Isso ocorreria, por exemplo, quando o crédito subvencionado fosse referenciado pelo
montante de imposto a pagar, importando menos a forma de concessdo, e mais o resultado.

8 (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 437-438).

8 (VALIM, 2015, p. 92-93). No mesmo sentido, Mendonga (2014, p. 359) indica que “No caso de o fomento
publico ser tdo intenso que, na pratica, o particular acabe ndo possuindo qualquer conducédo da atividade, ndo
estaremos diante de fomento, e, sim, de terceirizacdo (provavelmente irregular) ou de alguma delegacdo publica
atipica”.
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1.2.3 Beneficios crediticios

A Ultima espécie considerada nesta pesquisa como instrumento de fomento financeiro
sdo os beneficios crediticios, assim considerados os financiamentos concedidos em condic¢des
favoraveis, ou seja, com taxas de juros inferiores ao custo de captacdo no mercado, ou com
prazo de caréncia e garantias mais benéficos. Mais uma vez, por conta da delimitacdo do tema,
interessam aqueles destinados a agentes privados no exercicio de atividades econémicas em
regime de livre mercado.

De usual, esses financiamentos sdo operacionalizados por meio de programas ou
fundos, diretamente pelo Tesouro Nacional ou, mais frequentemente, por intermédio de
agéncias publicas de fomento ou de bancos publicos (como a Caixa Econémica Federal, o
Banco do Brasil e 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES®),
responsaveis pela execucdo das politicas crediticias do Governo federal. Nada obsta, contudo,
que, por meio de repasse da Administracdo publica, instituicbes privadas também venham a
atuar como intermediario da funcdo administrativa de fomento®..

Por se tratar de ajuda publica com reembolso (e ndo a fundo perdido), é comum que essa
espécie de fomento financeiro se dé por meio de contrato, cujas clausulas e condi¢fes podem
variar segundo o agente fomentador®?.

Em termos financeiros, essas modalidades de beneficio sdo consideradas como gastos

diretos implicitos, pois ndo ha mero desembolso de recurso publico. As operacGes sao variadas

% O BNDES é hoje um dos principais atores para financiamento, em ambito federal, de longo prazo nos mais
diversos setores da economia, que vao desde infraestrutura, até mercado de capitais; agropecuaria; exportacao;
desenvolvimento regional e territorial; indUstria, comércio e servicos. J4 0 Banco do Brasil tem foco no
financiamento do setor rural e € o Unico agente financeiro da Unido responsavel pela gestdo do Programa de
Incentivo & Exportagdo (PROEX), enquanto a Caixa Econdmica Federal concentra-se no financiamento
imobiliério. Sobre a relevancia dos bancos de desenvolvimento para o desenvolvimento, vide Martini (2004).

%1 Segundo Marques Neto e Klein (2014, p. 442), para que os financiamentos favoraveis concedidos por
instituicdes financeiras privadas sejam considerados fomento publico, é necessario que decorram de exigéncia
normativa que obrigue estas institui¢des a disponibilizar crédito favorecido e que as institui¢des assim o fagam
por receber linhas de crédito favorecidas de bancos oficiais ou agéncias de fomento. Segundo Ernani T. Torres
Filho, o direcionamento voluntario de crédito por institui¢oes financeiras privadas é baixo, de modo que o
governo mantém regras para direcionamento de parte dos recursos por elas captados, como a destinagao de parte
de recursos da poupanca para financiamento imobiliario, e parte do montante de depositos a vista para setor
rural. Sobre a atuagdo do Governo no direcionamento do crédito ao setor privado, vide Torres Filho (2006).

%2 No caso do BNDES, por exemplo, os critérios consistem em exame técnico e econdmico-financeiro do
empreendimento; do projeto ou plano de negdcio; avaliacdo de implicacBes sociais e ambientais; seguranca do
reembolso, exceto nas operacfes que por natureza envolvam assungdo de riscos naturais ou que ndo estejam
sujeitas a reembolso; e idoneidade da empresa e seus titulares/administradores. O montante da colaboracéo ainda
fica limitado a percentuais a serem aprovados pela Diretoria do Banco para programas e projetos especificos.
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e complexas. O favorecimento pode se dar tanto a partir de recursos geridos pelo Estado (de
origem fiscal, como o Fundo de amparo ao trabalhador — FAT; ou parafiscal, como o Fundo de
garantia por tempo de Servico — FGTS), como pela utilizacdo de poupancas privadas
voluntérias, a partir de recursos do sistema bancario.

No primeiro caso, o Poder Publico repassa valores aos bancos, que vao intermediar a
concessdo do crédito favorecido e assumir o risco dessas operacdes. Na medida em que 0s
valores repassados decorrem de receita fiscal, ou parafiscal, o favorecimento, nesses casos,
usualmente se da pela oferta de crédito pelos bancos aos agentes fomentados com juros mais
baixos, subsidiados pelo Poder Publico.

No segundo caso, o crédito decorre ndo de receita fiscal ou parafiscal, mas de poupanca
privada voluntaria, ou seja, oriunda do sistema bancario ou mercado de capitais. Portanto, o
favorecimento ndo tem origem no repasse de receita publica aos bancos, mas, na
disponibilizacdo do capital - angariado pelos bancos no mercado - em condigdes mais
favoraveis, em vista de subsidios dados pelo Poder Publico. Esses subsidios podem se dar na
equalizacdo de juros, ou na concessdo de garantias publicas ao crédito ofertado, como um
seguro de crédito.

Segundo Torres Filho, esse mecanismo de fomento financeiro crediticio € mais
econdmico do que o financiamento com recursos publicos, pois, ao invés de se alocar quantia
vultosa de recursos de origem fiscal, ou parafiscal, em fundos ou programas, a despesa publica
sera limitada a parte equivalente aos juros favorecidos, ou a um gasto eventual, no caso de
garantias — se e quando houver inadimplemento.®® Nos casos de oferecimento de garantia
publica aos financiamentos, note que o crédito privado tera qualidade semelhante, ou proxima,
a da divida publica. J& no fomento por meio de equalizacdo de juros, o Poder Publico arca com
uma parte daqueles que seriam pagos pelo agente fomentado.

Em todos esses casos 0s gastos sdo ditos implicitos. Primeiro, porque ndo constam do
orcamento como vinculados aos beneficios efetivamente concedidos (taxa de juros, prazo ou
garantia), mas, a variacio da divida publica do Governo federal®*. Segundo, porque o beneficio,
efetivamente, ndo se concretiza no momento da transferéncia do recurso ao fundo ou ao

programa, mas da concessdo do financiamento pelo agente intermediario, como o banco

% Sobre o tema, vide Torres Filho (2006).

% para compreender a forma como os beneficios crediticios sdo contabilizados, vide os Demonstrativos de
Beneficios Financeiros e Crediticios divulgados no site da Secretaria de Politica Econdmica do ministério da
Fazenda, disponiveis em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-tributaria/beneficios-
financeiros-e-crediticios>. Acesso em 06 dez. 2017.



http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-tributaria/beneficios-financeiros-e-crediticios
http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-tributaria/beneficios-financeiros-e-crediticios
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publico. Apenas nesse momento, e a depender da taxa de juros praticada, que se podera ter
clareza do valor do beneficio®.

Em regra, o0 montante do incentivo dado aos agentes fomentados resulta da diferenca
entre a taxa de juros praticada e o custo de captacdo de recurso no mercado, quando o
favorecimento decorre de crédito oriundo de recurso publico. Dai porque, em termos
financeiros, esse valor tem o mesmo efeito de uma subvengdo — é como se esta diferenca de
juros paga pelo Poder Publico fosse dispendida pela Administracdo para financiar a atividade
fomentada. Esse montante referente a diferenca de juros € o que se denomina de subsidio
embutido®®.

Tal subsidio € hoje um dos pontos de maior questionamento na metodologia do fomento
financeiro, pois impacta diretamente na divida publica e, pois, no resultado fiscal do Governo®’.
Por essa razdo, a taxa de remuneracdo dos fundos mais utilizados para concessdo de beneficios
crediticios, na esfera federal, foi alterada recentemente, visando a aproxima-la as taxas de

mercado®. Se, por um lado, isso favorece a reducdo da divida publica, por outro, reduz as

% Sobre o tema, vide Evangelista et al. (2011, p. 47).

% O subsidio embutido projetado em operages de financiamento do BNDES com recursos oriundos do Tesouro
Nacional é de R$109 bilhdes, entre 2017 e 2060. Em 2017, o valor dos subsidios implicitos esta previsto em
R$15 bilhdes, e no ano de 2016 atingiu 0 montante de R$29 bilhdes de reais. (GRANER; SIMAO, 2017).

97 Segundo Moccia (2015, p. 166-167), “Os aportes do Tesouro Nacional a0 BNDES geram o que se chama de
“subsidios embutidos™. Eles consistem na diferenga entre a remuneragio dos titulos ptblicos e a taxa de juros
cobrada pelo BNDES nos recursos que recebe. O crédito concedido pelo Tesouro Nacional ao Banco é
remunerado pela Taxa de Juros de Longo Prazo — TJLP, que na atualidade é de 5% ao ano, porém, esta ndo € a
taxa de juros que o Tesouro paga na captacdo de recursos, que se sujeita aos juros de mercado. Ha assim, um
gasto publico implicito, que consiste na diferenca entre o que o Tesouro paga aos detentores de seus titulos —
lembrando que com a alta dos juros este custo aumenta -, e o que recebe do BNDES”. Note que o efeito da
alteracdo da Taxa de remuneracdo dos financiamentos contratados ndo impacta apenas na reducéo do 6nus fiscal
do subsidio implicito nos empréstimos. Gera efeito também no que respeita a transparéncia no processo
orcamentario, porque tendo em vista que a TLP é uma taxa de mercado, eventuais subsidios que sejam
concedidos para além desta taxa deverdo, a partir da MP n. 777/2016, ser contabilizados como despesa primaria.
conferindo maior publicidade a escolha administrativa de fazer investimentos num ou noutro setor. Neste
sentido, ver a opinido de Garcia (2017).

% A Lei n. 9.365/1996 estabelecia — até abril de 2017 — as formas de remuneracéo de trés fundos em casos de
utilizagdo para concessao de empréstimos. Em regra, a taxa era a TILP - Taxa de Juros de Longo Prazo. Esta era
calculada a partir da rentabilidade nominal média dos titulos da Divida Pablica externa e interna de aquisi¢ao
voluntéria (art. 2° da Lei n. 9.635/1996, revogada pela Lei n. 10.183/2001). Isso porque a época em que
instituida ndo havia titulos de longo prazo emitidos em moeda nacional. A partir da Lei n. 10.183/2001, a TIPL
passou a ser calculada com base na meta de inflagéo fixada pelo Conselho Monetério Nacional e de um prémio
de risco, pois ainda ndo havia um mercado de titulos de longo prazo no Brasil que permitisse identificar um
custo de oportunidade dos recursos publicos, a servir de parametro para remuneracdo de financiamentos de longo
prazo a partir de recursos daquela natureza. Em 2017, contudo, considerando o mercado desenvolvido de titulos
publicos de longo prazo em real, 0 Ministério da Fazenda, em conjunto com o Banco Central do Brasil e 0
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, apresentou Projeto de Medida Provisoria n. 777/2017, editada
pelo Presidente da Republica, alterando o critério de remuneragéo dos principais fundos utilizados para
financiamentos de longo prazo no Brasil — PIS/PASEP, FAT e FMM. Desde entdo, e para operacfes contratadas
apos 31 de dezembro de 2017, os financiamentos concedidos a partir destas fontes sdo remunerados pela
chamada Taxa de Longo prazo — TLP. Esta taxa tem apura¢do mensal, e é composta pela variagdo do IPCA
(indice de pregos ao consumidor amplo), e pela taxa de juros prefixada, estabelecida em cada operacdo com
metodologia a ser definida pelo CMN e a partir do rendimento das Notas do Tesouro Nacional — Série B — NTN-
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possibilidades de estimulo do setor privado por meio dessa técnica de fomento, ensejando
criticas®.

Considerando-se a referida aproximacéo do beneficio crediticio as subvencdes, do ponto
de vista da despesa publica, a Lei Complementar n. 101/2000 equipara 0s empréstimos
subsidiados a subvencéo (art. 26, §2°). Por esta razdo, os empréstimos e financiamentos, como
meios de fomento, ficam também sujeitos a autorizacdo em Lei especifica e as condicbes da
Lei de diretrizes orcamentarias, devendo haver previsdo no orcamento ou em creditos
adicionais.

Vé-se, pois, que cada instrumento de fomento financeiro ora descrito tem estrutura
normativa propria, porém, com elementos semelhantes, do ponto de vista financeiro e
orcamentario, ja que relacionados a receita ou despesa publica (0 que permite categoriza-los
enquanto fomento financeiro). Isso ndo impede, contudo, que - quando utilizados pelo Estado
no exercicio da funcdo de fomento - eles sejam combinados, conduzindo ao que se denomina
incentivos hibridos!®.

Isso, alids, ocorre com frequéncia, como sera visto no ponto seguinte, porque a forma
como a Administracdo Publica utiliza os instrumentos de fomento na dindmica da sua atuacéo,
para alcancar os objetivos previstos, se d& no contexto de programas e politicas publicas que

podem congregar diversos instrumentos de fomento financeiro.

1.3 As funcgbes do fomento estatal financeiro

Ao tratar da ordem econdmica, a Constituicdo federal de 1988 estabeleceu a atuagéo

estatal direta (a exploracdo, pelo Estado, de atividades econdmicas, produzindo e fornecendo

B para o prazo de cinco anos - art. 1°, §1°, art. 2° e art. 3° da MP 777/2017). Este prazo de cinco anos reflete o
prazo médio das operacbes do BNDES que utilizavam a TILP como base de remuneracdo. A MP foi convertida
na Lei n. 13.483, de 2017. Os elementos que consubstanciaram a proposta de alteracao legislativa constam da
Exposi¢do de Motivos da MP 777, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-
2018/2017/Exm/Exm-MP-777-17.pdf>. Acesso em: 30 maio 2017.

% Neste sentido, a preocupacéo posta pela Diretora da &rea de energia, transporte socioambiental e saneamento
do BNDES, Marilene Ramos, veiculada no artigo de Villas B6as (2017). No mesmo sentido, criticando a
inviabilidade do beneficio crediticio servir de instrumento a politicas anticiclicas em caso de alteracdo da TJLP,
vide opinido de SICSU (2017).

100 £ o que se passa na politica de incentivo a inovaco, pesquisa e desenvolvimento, ciéncia e tecnologia,
prevista na Lei n. 10.973/2004, e regulamentada pelo Dec. n. 5.563/2005. Segundo o art. 19, §2°-A, sdo
instrumentos de estimulo & inovacdo nas empresas, subvengdo econdmica, financiamento, participacdo
societaria, bénus tecnoldgico, encomenda tecnoldgica, incentivos fiscais, concessdo de bolsas, fundos de
investimento, fundos de participagdo, titulos financeiros e participacéo societaria. A respeito de incentivos
hibridos, aprofundar em Catdo (2004. p. 8).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Lei/L13483.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Exm/Exm-MP-777-17.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Exm/Exm-MP-777-17.pdf
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bens e servicos) apenas em duas hipoteses: seguranga nacional e relevante interesse coletivo
(art. 173), a serem densificadas pelo legislador. E a livre iniciativa como um de seus
fundamentos (art. 170, caput)!®l, Nada obstante, seu papel no que respeita & ordem econdmica
ndo se limita a atuacdo direta, e mesmo em face da subsidiariedade segue sendo um agente
relevante.

Ao estabelecer os fundamentos da Republica (art. 3°), os direitos subjetivos dos
cidadaos (destaque para os arts. 5° e 8°), os principios da ordem econdmica no proprio art. 170
e outros dispositivos normativos dispersos no texto, a Constituicdo estabeleceu os limites dentro
dos quais qualquer agente — estatal ou ndo - deve operar no dominio econdmico®?. E, nesta
perspectiva, atribuiu ao Estado o dever de zelar também para que a atuacdo privada se dé
conforme tais preceitos — eis a atuacdo estatal indireta.

Significa dizer que os agentes privados, mesmo e especialmente quando exploram
atividades econdmicas em regime de livre mercado, ndo o fazem de forma indiscriminada.
Devem observancia as normas constitucionais, cabendo ao Estado assegurar que isso ocorra (0
que implica fiscalizar, regular, direcionar e ordenar a atividade econémica exercida por agentes
privados). Esta atuacdo indireta pode se dar tanto numa perspectiva positiva, induzindo os
agentes a atuarem de modo a atingir os objetivos previstos pelo constituinte, quanto de modo
negativo ou restritivo, desestimulando ou vetando condutas que destoem da ordem econdmica

tal qual estabelecida.

101 para Mendonga e Souza Neto (2007), isso ndo significa dizer, contudo, que haveria um limite a intensidade
da atuacéo estatal sobre a ordem econdmica, mas apenas a sua abrangéncia. Afinal, cabera ao legislador indicar
0s casos em que determinadas atividades serdo prestadas pelo Estado, de forma direta ou indireta, em regime de
concorréncia (ou ndo) com agentes privados, ou atuando de forma indireta por meio de regulacdo. O que for
mais eficiente. Nestes termos, o autor propde uma analise critica do status constitucional do principio da
subsidiariedade, por se tratar de captura ideoldgica do texto constitucional. Manifestando-se em sentido contrario
a esta tese, Marques Neto entende ser “incontornavel que o constituinte, ao eleger a livre iniciativa como
fundamento da Republica Federativa do Brasil (artigo 1°, IV, CF) e como fundamento da ordem econdmica
(artigo 170, caput, CF), priorizou uma determinada vertente de organizagdo econdmica que, submetida a
intervencdo estatal sem limites de abrangéncia ou pardmetros de incidéncia, restaria ndo sé desprestigiada, mas
sim negada. (...) Dai porque entender que, embora plenamente possivel e ensejavel de vérias formas, a
intervengdo estatal no dominio econdmico encontra limites nos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade. (MARQUES NETO, 2010, p. 60-61). Para uma compreensdo da livre iniciativa como
principio do regime capitalista, consagrado na CF, vide Aragédo (2007, p. 39). Segundo o autor, “O que denota
esta conformacéo da ordem econdmica constitucional é que, se por um lado o principio € a livre iniciativa, por
outro, ha atividades econdmicas lato sensu que sdo de tal maneira sensiveis para a sociedade e geradoras de téo
grandes externalidades negativas se entregues a iniciativa privada, que sdo retiradas da esfera do livre mercado e
titularizadas pelo Estado, que pode, em principio, até delega-las a privados, mas com ingeréncias muito maiores
das que existiriam se estivesse regulando atividade propriamente privada”. (ARAGAO, 2007, p. 39).

102 A nogéo de que o Titulo da Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 ndo condensa todas as normas
constitucionais apliciveis & ordem econémica ja foi posta por Grau (2015, p. 87), como primeira razdo pela qual
o termo “Ordem Econdomica” é equivocado: “nem todas as disposi¢des abarcadas pelo Titulo da Ordem
Econbmica se compdem no quadro da ordem econdmica (constitucional); ha disposi¢des, constitucionais, que
ndo obstante ndo estejam englobadas nesse titulo, comp&em-se no quadro da ordem econdmica (constitucional?).
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Esta forma de atuagdo estatal indireta na ordem econdmica € prevista de forma
expressa na Constituigéo, que no art. 174 qualifica o Estado como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, a exercer nos termos da lei as funcGes de fiscalizacéo, incentivo e
planejamento — este vinculante para o setor pablico e indicativo para o setor privado.

Enquanto funcdo de incentivo, o fomento estatal na ordem econémica enquadra-se
justamente como atuacdo estatal indireta. Através dela a Administracdo Publica ndo é
responsavel por produzir e fornecer (por si ou por entidades delegadas) bens e servicos - afinal,
nos termos da CF, a atuacdo estatal direta deve se dar apenas em caso de “relevante interesse
coletivo” ou para manter a “seguranca nacional”%, Antes, cabe a Administrac&o criar estimulos
para que a atividade econdmica prestada por agentes privados, em regime de livre iniciativa,
contribua para a satisfacdo dos fins que a Administracdo Publica elege como geradores de
beneficios sociais, em decorréncia de previsdo constitucional. Mas a atividade produtiva em
questdo, cujo exercicio pode vir a gerar algum objetivo puablico, segue sendo de
responsabilidade dos agentes privados fomentados — eis porque a atuacao do Estado é indireta.

Com efeito, os instrumentos de fomento estatal sdo ferramenta relevante utilizada pelo
Executivo na formatacdo de politicas publicas, através das quais, sobretudo, pretende-se
mobilizar a iniciativa privada a alcangar os fins visados pelo Estado. E na medida em que o
fomento estatal se direciona ao comportamento de agentes que atuam no dominio econémico,
a funcdo é de usual qualificada pela doutrina como forma de intervencdo e de regulacéo
econdmica.

Compreender a forma como a fungédo administrativa de fomento financeiro vem sendo
implementada numa perspectiva préatica - do que deriva a sua relevancia tedrica - ndo prescinde,
portanto, da analise da sua caracterizagdo enquanto instrumento de intervencdo e regulacao,
bem como no contexto de elaboracdo de politicas pablicas econdmicas. E o que se passa a

descrever.

1.3.1 O fomento estatal entre a intervencao e a regulacdo econémica

108 Sobre o sentido e alcance do principio da subsidiariedade, vide Torres (2001). Sobre a subsidiariedade como
limite de abrangéncia a atuacao estatal, e ndo de intensidade, vide Mendonca e Souza Neto (2007). Em sentido
contrério a esta tese, vide Marques Neto (2010, p. 60-61).
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A literatura juridica refere-se a atividade de fomento tanto como forma de intervencao
estatal no dominio econdmico (enquanto espécie do género “atuagdo estatal”) como de
regulacéo. Parte disso se deve a pluralidade de significado dos vocabulos, inclusive decorrente
do seu uso pelos economistas'® — afinal, transita-se neste tema pelo direito econdmico®. A
associacdo depende dos conceitos de intervencado e regulacdo utilizados.

Parte da doutrina econdmica — mais especificamente a escola austriaca - qualifica os
meios de fomento financeiro como instrumento de intervencdo do Estado, ao considerar
intervencdo toda atuacdo estatal que diminui a capacidade de adaptacdo dos agentes de
mercados as mudancas que ocorrem na economial®. A oferta de subsidios a agentes privados
ou injecdes de créditos para estimular o desenvolvimento econdmico, ao criar artificialmente
condicdes para o0 exercicio da atuacao privada, sdo, sob esta Gtica econdbmica, mecanismos de
intervencdo por parte do Estado.

J& na doutrina juridica, o conceito de intervencao na ordem econémica ora é utilizado
neste sentido mais amplo, ora mais restrito. Para Grau, intervencdo é uma espécie do género
atuacdo estatal, e abrange todas as acfes do Estado destinadas a atividades econémicas em
sentido estrito, assim consideradas aquelas cuja prestacdo é atribuida predominantemente a
iniciativa privada. Pressupde-se, afinal, que o Estado sé pode intervir naquilo que néo lhe €
propriol®’. Logo, em se tratando da execucéo de servigos publicos (que segundo o autor, sdo
servigos prestados pelo Estado porque asseguram a “coesdo social” — tal qual conceito de Leon
Duguit) e sua regulacdo, ndo haveria intervencdo propriamente dita. Partindo, pois, da
diferenciacdo entre servico publico e atividade econémica em sentido estrito € que o autor
qualifica toda acdo estatal voltada ao processo econémico desenrolado na esfera do privado

(atividades econdmicas em sentido estrito) como intervengdo®,

104 Sobre a origem do instituto da regulagdo na economia, e sua apropriacéo pelo direito, vide Aragéo (2002, p.
19-20).

105 Segundo Grau (1978, p. 217), o desenvolvimento do Direito Econdmico - enquanto conjunto de normas
juridicas que estruturam a regulacéo estatal do processo econémico - desponta apés os estudos de Keynes e de
teorias econdmicas que desenvolveram novos instrumentos de anélise e politica econdmica. A melhor
compreensdo da economia num sentido macro permitiu, pois, que o ordenamento juridico em paralelo
aperfeicoasse o processo de atuacdo estatal (regulacdo) nesta seara, indicando a relacdo entre economia e este
ramo do Direito.

106 Neste sentido ver Barbieri (2013, p. 105).

107 “Intervir é atuar em 4rea de outrem: atuacdo, do Estado, no dominio econémico, area de titularidade do setor
privado, é intervengdo. Atuacdo do Estado além da esfera do publico — isto é, na esfera do privado — é
intervengao. De resto, toda atuacdo estatal pode ser descrita como um ato de intervengéo na ordem social”.
(GRAU, 2015, p. 72).

108 Compreender a extenséo da atividade estatal de intervencdo pressupde, portanto, entender os limites dos
conceitos de servico publico e atividade econdmica com os quais 0 autor trabalha. Grau rejeita a distingdo a
partir dos critérios formal (conforme o regime aplicavel), ja que tautoldgico; e subjetivo (se prestado ou nédo pelo
Estado). Isso porque ha, para o autor, servigos prestados pelo Estado que ndo sao qualificaveis como servico
publico, por ndo serem indispensaveis ao desenvolvimento da interdependéncia social. Seria 0 caso da
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Intervencéo esta que pode ser de trés ordens: a) por absorgdo ou participacdo no
dominio econdmico; b) por direcdo sobre o dominio econdmico; ou c) por indugdo sobre o

dominio econdémico!®

. Interessa para este estudo a intervencéo por indugdo, que segundo o
autor, ndo se da por meio de prestacéo direta de bens e servicos, mas de forma indireta e através
de normas dispositivas, que levam o agente a fazer uma opc¢do econdmica que atenda ao
interesse coletivo, que transcenda os limites da atuacdo individual do agente privado, com
vinculagéo voluntaria.

Vé-se, pois, que a partir dos conceitos e classificacdo definidos por Grau, 0s
instrumentos de fomento financeiro, objeto de anélise neste trabalho, constituem meio de
intervencao por indugdo do Estado no dominio econémico.

Marques Neto também enquadra a funcdo de fomento estatal como mecanismo de
intervencdo na ordem econdmica, mas em um sentido amplo, assim considerando toda atuacédo
estatal que visa a direcionar aqueles que nela atuam ao cumprimento de fins publicos,
independente da atividade prestada, do interesse social a ela associado ou da qualificacdo do
agente prestador!?®,

Nesta perspectiva ampla, similar a econémica acima referida, sdo considerados
mecanismos de intervencdo desde o monopolio estatal e a prestacdo direta por empresas
estatais, 0 enquadramento de uma atividade como servi¢o publico, a normatizagéo e regulacao
de atividades, até o fomento estatal. Mecanismos estes com graus de intensidade diversos, que
podem ser combinados de modo a — da forma mais eficiente — assegurar os fins publicos
previstos na ordem juridica. Toda atuacdo estatal no dominio econdmico é, para o autor,

sinbnimo de intervenc¢do, como forma de atingir fins pablicos por meio da economia.

exploragdo, em regime de monopolio pelo Estado, de servico e instalagdes nucleares, bem como sobre a pesquisa
e lavra, enriquecimento, reprocessamento, industrializacdo e comércio de minérios nucleares. Haveria ainda os
servicos publicos ndo privativos, que segundo o autor, sao tdo relevantes a interdependéncia social que podem
ser prestados em paralelo pela iniciativa privada, independentemente de concessdo ou permissdo (salde e
educacdo). Ao fim, para o autor, é a Constituicdo que, de forma explicita ou supostamente, define em
determinado momento histérico, a partir de demanda social, quais atividades se enquadram na no¢éo de servigo
publico. (GRAU, 2015, p. 120-123). Este supostamente parece permitir que a subjetividade criticada pelo autor
no critério formal se aplique também na sua teoria. Para uma analise critica do conceito de servigo publico e sua
classica distingdo com uma concepcéo de atividade econdmica, vide Marques Neto e Klein (2014, p. 55;101).

109 A primeira através do monopoélio, com assuncéo integral dos meios de produgéo e/ou troca (no caso da
absorcdo), ou em regime de competicdo com empresas privadas (no caso de participagdo) — em ambos 0s casos 0
Estado atua no dominio econémico de forma direta, prestando servigos e fornecendo bens. J& a segunda e a
terceira formas de intervencdo nédo se ddo por meio de prestacdo direta de bens e servigos pelo Estado, mas de
forma indireta: nos casos de direcdo, através de normas ou mecanismos compulsérios para os agentes que
prestam a atividade econdmica, de forma cogentes. Veja que para Grau (2015, p. 135-136) o monopdlio é regime
tipico de prestacdo de atividade econdmica em sentido estrito. Servicos publicos prestados por apenas um agente
constituem, para o autor, privilégio, e ndo monopolio.

110 sobretudo em vista da concepgéo de servico pablico utilizado pelo autor, que se distingue da utilizada por
Grau (2015), conforme acima referido. (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 406).
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Esta perspectiva pretende superar a dicotomia servigo publico e atividade econémica
(central na tese utilizada por Grau) para compreender a dindmica da atual relacdo entre Estado
e economia, pois considera inclusive a prestacdo direta de servicos pelo Estado como
mecanismo de intervencao.

Além disso, parte de uma interpretagdo extensiva dos principios da livre iniciativa e
da subsidiariedade (art. 173 da Constituicdo), considerados como limite ndo s a atuacdo direta
do Estado na economia, mas a qualquer forma de atuacao/intervencdo estatal no dominio
econémico. Segundo Marques Neto, a subsidiariedade deve assegurar autonomia aos agentes
para desempenhar atividades econémicas, perseguindo seus préprios fins e, concomitantemente
(porque assim a Constituicao prescreve), fins publicos. Logo, “apenas nas situagdes em que
isso ndo se fizesse possivel, predica a subsidiariedade, estaria justificada a acdo estatal para
suprir, complementar ou reforgar a acdo autonomica”!!. Dai porque toda atuacéo estatal, direta
ou indireta, & luz da subsidiariedade, seria qualificada como intervengdo — como interferéncia
no dominio econdmico em que, via de regra, deve prevalecer a livre iniciativa.

Moreira, em contrapartida, compreende o conceito de intervencdo de modo mais
restrito, dotado de carga semantica que remete ao periodo liberal-oitocentista do papel do
Estado nas relacfes socioecondmicas. Neste periodo prevalecia a logica da exclusédo, em que
ele atuava apenas para prestar os chamados servicos publicos, sendo um estranho no ninho do
dominio privado da economia. Assim, “caso houvesse de agir economicamente, isso
consubstanciaria extraordinaria ‘intervengdo na ordem econdmica’!'?. A intervencdo fazia
valer comandos estatais, e apenas isso.

Dai porque, segundo Vital Moreira, o conceito de intervengdo ndo se adequaria ao que
se passa na ordem econémica vigente, na medida em que o Estado hoje estd integrado na
economia, atuando de forma ordinéria nas relagdes socioecondmicas — ndo sé reprimindo e
excluindo, mas incentivando, influindo, incluindo®®. A partir desta ética, ndo haveria mais se
falar em intervencdo estatal na ordem econémica, mas em atuacdo — ja que nela o Estado

transita de forma natural!4.

11 (MARQUES NETO, 2010, p. 61-62).

112 (MOREIRA, 2013, p. 88).

113 “A fase em que vivemos € antes a da oposicdo dialética entre o papel constitucionalmente atribuido ao Estado
e as pessoas privadas na economia, desenvolvida em um processo dindmico que admite o meio termo e se
caracteriza pela prévia indeterminagdo analitica das fungdes”. (MOREIRA, 2013, p. 89). Em sentido semelhante,
Moreira (1997, p. 23-24) trata da passagem “do Estado circunscrito ao Estado inserido na economia”.

114 No mesmo sentido, a respeito da restricdo em relagdo ao conceito de intervencao, vide Scaff (2001, p. 334),
segundo o qual “qualquer expressdo que denote ‘interven¢do’ do Estado no dominio econdmico €, em si,
temeraria, pois induz a crer que o Estado e a economia sdo coisas distintas, e que ao agir no dominio econdmico
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Nesta perspectiva, a funcdo de fomento ndo seria meio de intervencédo, pois nédo
desempenhada através da autoridade, da coercdo, para interferir na seara privada, mas por meio
de convite. S6 ap6s aceitar voluntariamente os beneficios oferecido pelo Estado € que os
agentes privados passariam a se submeter a um conjunto de prescrigdes estatais*'®.

Os posicionamentos acima indicam que o uso do conceito de intervengéo para qualificar
a atuacao estatal decorre da interpretacdo que se faz do papel do Estado na ordem econémica —
em especial, mas ndo apenas, a partir do art. 170 da Constituicdo. Segundo Souza, estas
diferentes concepg¢des a partir de um mesmo texto seriam possiveis porque a Constituicdo
Federal teria sofrido influéncias tanto liberais quanto socialistas!'®. Logo, o uso da expressdo
intervencdo ndo é indiferente e o debate ndo é irrelevante!!’. Compreender a relagdo entre
Estado e economia a partir da Constituicdo é fundamental, por exemplo, para a tomada de
decisbes acerca da intensidade do exercicio de cada funcdo estatal, suas limitacdes e a sua
combinagdo (mais ou menos regulacdo; mais ou menos prestacdo de bens e servigos de forma
direta pelo Estado; mais ou menos incentivos estatais a economial’e).

Para evitar, entdo, qualquer carga semantica associada ao conceito de intervencéo,
neste trabalho o fomento financeiro sera referido como forma de regulacédo estatal

econdmical®.

o0 Estado o faz em lugar que ndo Ihe é préprio. Cremos que tal concepcao de separacao entre 0 econémico e o
politico ndo tem como subsistir”.

115 \/é-se com reserva a concepgao de que o fomento ndo seria forma de intervengdo porque ndo exercido com
coercao, mas sujeito a adesdo voluntaria. No limite, mesmo quando ha coercéo no sentido de observancia
obrigatdria sob pena de san¢do, como nas técnicas do Poder de Policia, nada impede que os agentes econdmicos
deixem de cumprir tais comandos. O que a coercéo, associada a previséo de sancao, faz é influenciar em maior
medida a adocdo do comportamento desejado pelo Estado. Mas ainda assim ela ndo implica substituir a atuacdo
privada pela estatal — segue sendo técnica para influenciar condutas. Neste sentido, ou se abandona a nog¢éo de
intervencdo enquanto ingeréncia do Estado na economia, que ndo se aplica nem ao poder de policia; ou se
entende intervencéo enquanto meio de influenciar comportamento de agentes econdmicos — e ai o fomento, tanto
quanto as demais fun¢Bes administrativas, configura intervencéo.

116 (SOUZA, 1992).

117 Em sentido contrario, sobre o pouco potencial explicativo do uso das expressdes atuagdo ou intervengéo, por
sustentar a possibilidade de utilizagdo intercambiével dos conceitos, vide Mendonga (2010, p. 115), para quem
“Registrada a polémica, optamos pela utilizagdo intercambiavel das expressdes, a uma porque a distingdo é de
reduzido potencial explicativo, a duas porque o uso fungivel ja é comum em nossa doutrina, e, pensando em
termos pragmaticos, ndo se deve pretender modificar usos consagrados quando os beneficios explicativos sao
pequenos. Seja como for, no caso do fomento publico ter-se-ia precisamente uma intervencao, e ndo uma
atuacdo, ja que o Poder Publico esta tentando influir, pelo convite, no mercado”.

118 Destaca-se aqui citagdo de Arifio Ortiz (2004, p. 372), para quem o fomento é instrumento adequado em um
contexto de atuacdo estatal subsidiaria na ordem econdmica, quando a regulagdo (em sentido estrito) ndo for
suficiente para corrigir falhas de mercado, desequilibrios sociais ou regionais.

119 Na medida em que a pesquisa trata do fomento publico, e para evitar a repeticdo excessiva dos termos estatal
ou publico, sempre que referido o termo regulacdo no presente trabalho ele o serd no sentido de regulagédo
estatal, nada obstante uma das caracteristicas da regulacdo seja o fato de ndo estar restrita a atuacdo do Estado,
podendo-se falar de regulacdo pelo mercado, auto regulacdo. Sobre o tema, vide Moreira (1997).
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O conceito de regulacdo para qualificar a atuacao estatal ganhou énfase a partir dos
anos 902°, por influéncia das teorias econdmicas de regulacdo’?! e em decorréncia da mengéo
expressa no art. 174 da Constituicdo federal de 1988. Tanto a partir de analises econdmicas
como juridicas, a funcdo de fomento é considerada instrumento de regulacdo estatal
econdmica.

Na perspectiva econdmica, segundo Shymura, a regulacéo teria sido concebida para
equilibrar a interacdo dos agentes econdmicos, calibrando o mercado com foco na eficiéncia
alocativa dos recursos — com uma agenda de eficiéncia econdmica pelo Estado??. Neste
sentido, Schapiro considera politicas lastreadas em incentivos tributarios como mecanismos
regulatorios justamente porque visam a alterar o status quo econdmico, com a peculiaridade de
estabelecer uma consequéncia regulatoria positiva para “induzir as decisdes alocativas
privadas”!%,

Sob essa Otica, as técnicas de fomento financeiro podem ser consideradas regulacao
estatal ao pretender estimular a inovagao e promover novos setores ou novas competéncias nos
setores econdmicos existentes, consistindo naquilo que Schapiro denomina de atuacdo
regulatoria transformadora®®®. Ela parte do pressuposto de que o mercado por si s6 ndo
consegue se equilibrar, razdo pela qual as técnicas de fomento estatal — enquanto indutoras de

alocagdo de recursos — podem servir como tipicos instrumentos de regulagdo da economial?.

120 Isto ndo significa dizer que ndo havia regulacdo da economia no paradigma liberal classico, mas que tal
regulacdo se dava pelo proprio mercado, “ela ndo deveria ser regulada de fora, para ndo desregular o seu
funcionamento”. (MOREIRA, 1997, p. 22). Trata-se de um modelo teérico, j& que como o préprio autor ressalva,
sempre houve em alguma medida interferéncia exterior no mercado.

121 A respeito da influéncia da teoria econdmica na compreenséo da regulagio no Brasil, vide Peci (2014, p. 54),
para quem a regulacdo no Brasil era inicialmente compreendida enquanto conjunto de instrumentos econdmicos
que coibiriam condutas anticompetitivas (i.e., regulagdo como forma de correcéo de falhas de mercado). Esta
visdo economicista, segundo a autora, ndo se adaptou a forma como a regulacéo se desenvolveu no pais,
sobretudo a partir da figura das agéncias, dando margem ao conceito de regulagdo econdmica enquanto “poder
normativo do Estado”. Também associando a concepgao atual de regulagao a criagdo de processos normativos
para atuacdo das empresas, vide Shymura (2014, p. 247). Segundo o autor, o papel da regulacdo enquanto forma
de corrigir falhas de mercado remeteria a uma concepg¢do de processo normativo da teoria do liberalismo.

122 (SHYMURA, 2014, p. 249). Esta abordagem, contudo, foi questionada pela teoria da captura de Stigler
(1988), e revista por autores como Posner (1974), e Becker (1998), sendo colocada em xeque enquanto
mecanismo neutro de atuacdo do Estado na economia. A regulacdo passa entéo a ser objeto de estudo de teorias
normativas, pautadas inclusive por problematizagdes politicas — dai porque como seré visto no item 1.5, a
regulagdo enquanto atuacédo estatal na economia tem forte relagdo com politicas publicas. Sobre a teoria da
captura, com foco para a atuacdo das Agéncias Reguladoras, vide Bagatin (2013).

123 (SCHAPIRO, 2017, p. 439).

124 Em oposicdo a técnicas que instalam restricdo ou penalidade, por ele qualificadas como atuacao regulatdria
corretiva.

125 Diz-se que pode contribuir, e ndo que contribui, pois se utilizado de forma equivocada seu uso pode conduzir
a um desequilibrio do mercado e da concorréncia, aproximando-se mais de um voluntarismo politico do que de
meio de desenvolvimento e de alocagdo eficiente de recursos. Dai porque, segundo Mendonca (2010, p. 116), o
fomento pode ser instrumento inteligente de apoio ao desenvolvimento privado em dire¢cdes desejadas pela
sociedade, ou como enésima ajuda do Rei aos seus amigos, a depender dos critérios de concessao, da sua
intensidade e duracao.
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A perspectiva econdmica influencia as teorias juridicas acerca do papel do Estado na
condicgéo de agente regulador. Condicéo que vem sendo utilizada inclusive para referir a uma
postura do Estado “mais democratica, estimuladora, cooperativa e, até, substitutiva”'?°,

E verdade que o conceito juridico de regulacdo estatal é muitas vezes associado a
intervencéo — que nada obstante a reserva acima indicada, foi e ainda é utilizado como género
para descrever a atuagdo estatal na ordem econdmica. Nessa 6tica, 0 uso do termo regulacéo
estatal englobaria tanto as técnicas de poder de policia, de prestacdo dos chamados servicos
publicos e dos meios de fomento, numa perspectiva contemporanea de atuacao estatal que passa
a compor a chamada regulagdo administrativa®?’.

E neste sentido que ao analisar a atual relagdo entre Estado e economia, Sundfeld
utiliza a expressao regulacéo para referir o conjunto de intervencdes do Estado sobre agentes
econdmicos (estatais e privados)'?8, através de normas juridicas, que visam a condicionar as
operacdes praticadas no ambiente negocial. Ao lado da atuacdo estatal voltada a realizar
operacgdes econdmicas propriamente ditas, existiria esta atuacéo estatal institucional voltada a
calibrar, incentivar (como o faz o fomento) ou proteger as operacdes desenvolvidas pelos
agentes econdmicos’®® - ambas as formas de atuacido compondo o chamado direito
administrativo negocial'®, que engloba o fomento financeiro.

Um conceito amplo de regulagio estatal econdmica®®! é também referido por Guerra,

enquanto atuagdo do Estado visando a “supervisionar o jogo econdmico, estabelecendo certas

126 (MOREIRA, 2013, p. 89). Para o autor, este novo perfil de atuacdo do Estado apés a Constituigéo de 1988 se
reflete nas expressdes utilizadas pelo Direito Administrativo, como o uso da expressdo regulacdo em detrimento
de intervencao estatal. Entendimento similar embasa a teoria de Sundfeld (2003) sobre a fungdo administrativa
ordenadora, em detrimento da concepg¢do de poder de policia.

127 A observagdo é feita nas notas do organizador da obra (GUERRA, 2014b, p. 12). Em sentido contrario,
segundo Moreira (2014, p. 126), para quem a nocéao de regulacdo econdmica decorre do contido no art. 174 da
CF, enquanto a concepcdo de regulacdo administrativa refere-se a limitacdo, posta tdo somente ao Presidente da
Republica, contida no art. 84, 1V, da CF.

128 (SUNDFELD, 2014, p. 98-99).

129 Nas palavras do préprio autor, “A regulacio ndo ¢ um negdcio, nio é uma operagio econémica, mas uma
intervencdo institucional no &mbito negocial; todavia, essa intervencao é limitada pela Idgica negocial que ndo
pode ser suprimida simplesmente pela regulagdo. (...) Portanto, para ser capaz de incentivar, proteger e calibrar
adequadamente os negdcios, o direito administrativo precisa conciliar os condicionamentos institucionais com a
I6gica que é prdpria das operagdes econdmicas”. (SUNDFELD, 2014, p. 101).

130 Em sentido diverso, Aragdo (2016, p. 13) situa a regulacdo juridica enquanto forma cogente de influenciar
comportamento de agentes privados, em contraste ao fomento, que influenciaria estes agentes por meio de
estimulos, sem coer¢do. Ambas seriam, segundo o autor, meios de atuacgdo indireta do Estado na ordem
econdmica, por meio de normas, e ndo através de opera¢des econdmicas (atuacdo direta). Mesmo que a atuacao
direta, muitas vezes, possa ter como efeito a chamada regulacéo operativa dos agentes econdmicos -
influenciando, por exemplo, os precos no mercado por meio de empresa estatal, ou através dos estoques
reguladores. A regulacdo seria, por um lado, uma forma de atuac&o estatal indireta na economia, e por outro, um
possivel efeito da atuacdo direta. Neste tltimo caso, a fungdo ndo é analisada a partir do seu modus operandi,
mas do seu efeito — perspectiva que refutamos no item 1.1 para classificacdo das fungdes administrativas.

181 O autor parte das trés formas de regulagdo indicadas por Moreira (1997, p. 35): no sentido amplo, enquanto
qualquer intervencdo estatal na economia, independente de instrumentos e fins; num sentido menos abrangente,
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regras e intervindo de maneira permanente para amortecer tensdes, compor os conflitos e
assegurar a manutengdo de um equilibrio do conjunto”*2. A regulacéo qualifica, portanto, a
forma como o Estado atua sobre decisdes e acGes empresariais, de forma a equilibrar os
subsistemas. E ao fomentar, induzir ou incentivar a atuacdo dos agentes econémicos, segundo
Guerra, a Administracdo Pablica estaria, portanto, implementando mecanismos de intervencdo
regulatérial®,

Do ponto de vista normativo, o fomento pode ser considerado técnica de regulacao a
partir do art. 174 da Constituicdo. Segundo interpretacédo feita por Marques Neto e Klein, este
dispositivo indica que quando exerce as funcgdes de fiscalizacdo, de inducdo (funcéo estatal
fomentadora) e de planejamento, o Estado atua como agente regulador. Do que se infere que
o fomento financeiro é técnica de regulagio®3*.

Neste sentido amplo, referido pelos autores, regulacao é caracterizada menos pela sua
estrutura (enquanto uma quarta funcdo administrativa*®) e mais pelos efeitos do seu exercicio:
orientar 0 mercado, os agentes econdémicos, a atuar de forma a satisfazer interesses publicos.
Dai porque toda forma de atuacdo do Estado na economia, que vise a conduzir o comportamento
dos agentes em vista dos fins publicos, seria regulacdo em sentido amplo, incluindo a funcéo
de fomento.

Por esta razéo, para Souto, a regulagéo estatal perpassaria as demais funcdes de servico
publico, poder de policia e fomento. Ela se daria através do exercicio destas funcbes, com as

excluindo-se a participacdo direta do Estado na economia como regulagdo (regulacdo como condicionamento,
coordenacdo e disciplina da atividade econdmica); e por fim, a regulagdo em sentido estrito, enquanto
condicionamento normativo da atividade econdémica privada.

132 (GUERRA, 2014b).

133 Em sentido diverso, Aragdo (2002, p. 23-37) exclui do conceito de regulagio a atuagio direta do Estado como
produtor de bens e servicos e a funcdo de fomento das atividades econdmicas privadas. Estas duas, ao lado da
regulagdo, constituem para o autor espécies do género intervencao do Estado na economia. Nada obstante a
referéncia exclusiva de forma expressa, o conceito conclusivo de regulacéo estatal da economia para o autor
inclui medidas (legislativas, administrativas e convencionais) através das quais o Estado influencia
comportamentos de agentes econdmicos, ndo restringindo a sua liberdade, mas de forma indutiva, orientando a
sua conduta em dire¢des socialmente desejaveis. Nesta perspectiva, o autor parece incluir as técnicas de fomento
estatal como regulacdo econdmica.

134 Os autores compreendem a regulagdo também em sentido restrito, como uma quarta funcdo administrativa ao
lado do servigo publico, do fomento e do poder de policia. Em sentido estrito, a funcéo de regulagéo seria
baseada em comandos imperativos, cuja inobservancia implica san¢6es - regular no sentido de controlar
condutas. (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 411; 541).

135 Isto ndo significa que a regulagdo consista, em sentido estrito, em uma funcdo administrativa autdnoma, ainda
que em alguma medida ela se confunda com aspectos da funcdo ordenadora. Segundo Floriano de Azevedo
Marques Neto, “(...) muitos colocam a regulagdo como uma modalidade da funcdo ordenadora, como uma
aplicacdo do poder de policia. Embora tenhamos que reconhecer que muitos instrumentos manejados no
exercicio da funcdo de regulacdo sejam assemelhados aos instrumentos proprios ao poder de policia, é certo que
a regulacédo apresenta finalidades e contornos que a distinguem a ponto de caracterizar uma funcéo
administrativa especifica”. (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 511).
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peculiaridades que Ihes sdo inerentes!3®. O fendmeno da regulagdo, portanto, ndo excluiria nem
se colocaria de forma paralela as demais func¢des administrativas. Ele as qualificaria.
E a qualificacdo de uma funcéo estatal como regulacéo admitiria niveis de intensidade

distintos, seguindo a classificacdo proposta por Vital Moreira'3’

. A partir dai, segundo Egon
Bockmann Moreira, enquanto a hard regulation instalaria proibi¢ées ou obrigagdes aos agentes
econdmicos, uma soft regulation procuraria incentiva-los por meio de sanc¢Ges premiais, que
assegurassem grau de liberdade na adocio da conduta visada pela Administracdo®*®. Nesta
perspectiva, o fomento financeiro seria uma forma de soft regulation até o0 momento de adesao
dos agentes privados aos beneficios oferecidos, e a partir dai (a depender do regime de incentivo
dado) se convolaria em uma forma de hard regulation, em que o particular passaria a se sujeitar
a um regime de controle, por exemplo, no cumprimento de contrapartidas.

E no sentido amplo acima referido que se utiliza nesta pesquisa o fomento como forma
de regulacdo®®®, enquanto técnica de alocacéo de recursos privados a partir do estabelecimento
de parametros de conduta, com vistas ao equilibrio sistémico#°. E nela se enquadra o fomento

estatal financeiro como regulacdo por incentivos, para usar a expressao de Moreira:

O conceito de regulacdo deve abranger todas as medidas de condicionamento da
atividade econdmica, revistam ou ndo forma normativa. Na regulacdo havera assim
que distinguir os instrumentos de regulagcdo normativa (lei ou outro instrumento) e as
medidas administrativas ou outras de intervengdo (concertagdo convencional, policia
administrativa, subsidios e outros incentivos, medidas de politica financeira e
monetaria, etc.). O essencial do conceito de regulacdo é o de alterar o comportamento
dos agentes econdmicos.#

136 (SOUTO, 2002, p. 69-141). Sobre regulacdo por meio de servigos publicos e contratos publicos, vide
Sundfeld (2014). Para o autor, as concessoes, inclusive as parcerias publico-privadas, sdo formas de regulacéo.
187 O autor propde a classificacdo da regulagdo em forte, média ou fraca. (MOREIRA, 1997, p. 40-41).

138 (MOREIRA, 2013, p. 96).

139 A relacdo entre fomento e regulacgo é tal que, segundo Mendonca (2014, p. 364-365), ha um vinculo
ontolégico-estrutural entre eles. Todo fomento €, por esséncia, regulador — ainda que nem toda regulacéo se dé
por meio de fomento. Dai porque ndo ha se falar, por ser desnecessario, em fomento regulador.

140 A expressdo equilibrio sistémico é utilizada aqui para referir a um modelo ideal de economia em que ndo ha
falhas de mercado (que a desequilibre), e também a coordenacédo entre os diversos aspectos envolvidos na
regulacgdo, que ndo deve privilegiar nem o Estado, nem os agentes privados, nem os demais administrados
(usuarios/consumidores). Sobre o regulacéo e equilibrio sistémico vide Guerra (2015, p. 98). Sem maiores
consideraces (inclusive de cunho econdmico) acerca da intensidade da atuacgdo estatal na economia como forma
de inibir falhas de mercado, parte-se da premissa de que a Constituicdo Federal autoriza esta atuagéo, o que é
suficiente para justifica-la. Conforme Franco (2007, p. 19 apud KANAYAMA, 2016, p. 12-13), s6 o Estado tem
uma perspectiva de interesse geral; temporalmente ilimitada e, portanto, com maior capacidade de assumir
riscos; e autoridade para impor regra aos demais agentes que atuam na economia, assegurando tal equilibrio. 1sso
mitigaria a atuacao de agentes econémicos egoistas e competitivos, que produzindo bens sem a regulacdo estatal,
tendem a gerar desigualdade na distribuicdo de riqueza, externalidades negativas, provisdo inadequada de bens
publicos, dentre outras falhas.

141 (MOREIRA, 1997, p. 31).
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Partindo desta premissa, passa-se a analisar de que forma os instrumentos de fomento
financeiro estatal, enquanto técnica de regulacdo econbmica, sdo manejados pela
Administracdo Publica para atuar na ordem econémica. Como seré visto, o fomento alcanca em
melhor medida os seus objetivos quando executado no contexto de politicas publicas, em
cumprimento a determinacédo constitucional de planejamento da atuacdo do Poder Publico (art.
174).

1.3.2 O fomento financeiro por meio de politicas publicas econdmicas

O fomento estatal parte da premissa de que, em certas circunstancias, a economia
depende faticamente do Estado, enquanto esse busca na estabilidade do sistema econémico
elemento de legitimidade!*?. Logo, a performance da economia € colocada sob sua
responsabilidade, justificando a regulacdo em sentido amplo — e dentro disso o exercicio do
fomento!*3.

Para tanto, o ordenamento estabelece um conjunto de instrumentos a disposic¢éo da
Administragdo Publica, sem, contudo, indicar seu modo de utilizagdo!*4. Eis a margem de
discricionariedade do administrador publico na funcdo de fomento, para fazer escolhas de
carater econémico-politico (atuacdo na ordem econdmica), mas a partir de pardmetros e
procedimentos juridicos®®.

Neste sentido, por se tratar de funcdo administrativa, atrai necessariamente a
incidéncia dos principios da eficiéncia, da motivacdo e da publicidade, de onde se extrai a
necessidade de planejamento no exercicio do fomento'*®, dever do Poder Plblico que se
materializa por meio das chamadas politicas publicas.

142 (MOREIRA, 1997, p. 26).

143 para Salomdo Filho (2002, p. 38), o Estado deve atuar enquanto propulsor da economia, e ndo mero
fiscalizador. E neste sentido que se deve compreender também a regulagdo: “E necessario uma propulsio apta a
resolver ou minimizar os problemas estruturais dessas economias e, a0 mesmo tempo, capaz de difundir o
conhecimento econdmico. Sera preciso repensar o modelo juridico de propulsdo econdmica estavel”.

144 Exemplo disso conta do art. 43 da CF, que estabelece no §2° instrumentos de fomento financeiro que podem
ser utilizados pelo Estado para incentivo regional. Dentre eles, juros favorecidos para financiamento de
atividades prioritarias; e isencdes, redugdes ou diferimento de tributos federais. O dispositivo ndo descreve,
porém, a forma de concessdo dos juros, quais sdo as atividades prioritarias, os critérios para elegé-las, em que
caso utilizar quais instrumentos.

145 Sobre a evolugdo conceitual da discricionariedade administrativa vide Medauar (2015, p. 135-142). Uma
releitura da discricionariedade administrativa € retratada também por Binenbojm (2014) e Guerra (2015).

146 O planejamento é elemento tdo significativo no exercicio das fungBes administrativas que ja se chegou a
considerar a existéncia de um “Direito do Planejamento”. A referéncia ¢ feita por Grau (1978, p. 223), ainda que
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Politicas estas que ndo sdo tema restrito as ciéncias econdémicas e politicas, mas que
estdo na pauta dos juristas'*’. Isso porque se trata de um conjunto de decisdes tomadas a partir
de normas juridicas (que preveem os objetivos do Estado), por meio de normas juridicas (que
estabelecem seus instrumentos da atuacao), conforme normas juridicas (regras de competéncia
das estruturas decisorias) e controladas por normas juridicas (verificacao de juridicidade), que
constituem um programa de acédo a ser implementado pelo Estado (em associagdo com agentes
privados) para realizacdo de objetivos publicos.

Em matéria de fomento estatal financeiro na ordem econdmica, destacam-se as
politicas comercial, industrial, econémica e de crédito, que estruturam a economia nacional
num contexto macro*®. Ciente dos ciclos econdmicos, e da dificuldade de o mercado subsistir
a estas oscilacBes sem a atuacdo estatal, as politicas publicas em ambito econémico sdo
justificadas para auxiliar a economia, permitindo que ela se torne competitiva em médio ou
longo prazo sem o auxilio financeiro do Estado*®.

As politicas industriais, por exemplo, procuram promover maior competitividade da
industria nacional, expandindo seu acesso aos mercados, desenvolvendo industrias de produtos
com maior valor agregado, estimulando a inovacdo tecnoldgica e, com isso, aumentando a
exportagdo e substituindo importagdes®®.

Jé& as politicas comerciais visam a coordenar a relacdo entre a economia nacional e
internacional, com observancia dos acordos e negociacGes celebrados entre paises, para

proteger 0 mercado interno da concorréncia externa e projetar industrias nacionais no mercado

0 autor conclua por refutar a ideia de um Direito do Planejamento. Sobre a relagdo intrinseca entre fomento e
planejamento, Mendonga (2010, p. 132) afirma “Dir-se-ia que 0 planejamento estatal é o antecedente necessario
do fomento. Sé se vai fomentar atividade ou setor se isso fizer sentido dentro de programacao prévia — e essa
programacdo é o planejamento. A proximidade é tanta que, por vezes, planos de desenvolvimento econdémico e
social sdo chamados de planos de fomento. (...) Ora, os planos incitativos sdo, portanto, o préprio desenho das
acOes administrativas de fomento publico. Assim, a relacdo entre planejamento e fomento é analoga a que se pode
existir entre a programacao de uma atividade global e (parte) de sua execugdo”.

147 Como indicado por Sundfeld e Rosilho (2014, p. 47), o Direito é elemento fundamental das politicas publicas.
Ele as institui, condiciona seus métodos, cria as estruturas que as implementardo (atribuindo-lhes competéncias)
e controla sua aplicacdo. Se num primeiro momento, portanto, tendia-se a segregar o direito e a politica,
atualmente as politicas publicas sdo intensamente referidas por juristas, trazendo uma nova perspectiva ao
fendmeno juridico: “Sob a otica da ideia de politicas publicas, a tdnica pode se deslocar de uma analise mais
isolada da norma para outra na qual sejam levados em conta os grandes objetivos perseguidos pelo Estado e a
relagdo entre meios e fins. Haveria, neste sentido, uma amplia¢&o dos horizontes do conhecimento juridico”.

148 Sobre politicas industrias e desenvolvimento, e suas diversas perspectivas e arranjos institucionais, vide
Trubek, Coutinho e Schapiro (2012); Schapiro (2013); Rodrik (2008); Bresser-Pereira (2017).

149 Deste aspecto decorre caractere fundamental na implementacdo de medidas de fomento financeiro na ordem
econdmica, qual seja, a transitoriedade, elemento importante na analise do controle interno da primeira etapa do
fomento — como serd visto no Capitulo 3.

150 Como exemplo de politica industrial cite-se a dos “campedes nacionais”. Para um estudo acerca desta
politica, vide Moccia (2015, p. 190-191). Para uma perspectiva de politica industrial a partir do direito
econdmico.
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internacional®®L. Isso se da, dentre outros, por meio de subsidios & exportagdo ou, no caso de
politicas de aquisicdo nacional de bens e de conteddo local, por meio de incentivos
governamentais dados a industria, como desoneracdes tributarias e acesso a crédito que
estimulem a aquisicdo de produtos nacionais®.

Como visto, estas politicas - consideradas politicas de incentivo - pautam-se
essencialmente em instrumentos de fomento financeiro, como beneficios tributarios, crediticios
e financeiros. Mas o arranjo da utilizacdo destes instrumentos dependerd de decisdes que
extrapolam o &mbito do direito, envolvendo periodicamente aspectos politico-ideologicos sobre
qual o papel do Estado no desenvolvimento socioecondmico® - ora instituindo politicas
industriais mais corretivas (voltadas a evitar falhas de mercado); que prestigiem paradigmas
existentes de producéo; ou ainda, que impulsionem a especializa¢éo industrial*>.

Isso ndo significa que ndo haja parametros juridicos para as decisdes a serem tomadas
pela Administracdo Publica. Como serd visto no topico subsequente, o ordenamento estabelece
uma série de normas que servem de diretriz para as politicas de fomento, e que podem ser
sistematizadas em um procedimento composto por decisdes e a¢les, que vao desde a escolha

dos instrumentos de fomento financeiro até o controle dos seus resultados.

1.4 Os parametros juridicos das politicas de fomento

Estabeleceu-se acima a premissa de que o fomento estatal financeiro na ordem
econbmica € funcdo administrativa que implica regulacdo estatal em sentido amplo, sendo
implementada por meio de politicas desenvolvidas pela Administracdo Publica. Cada uma
destas qualificacGes implica sujeitar a funcdo de fomento a um conjunto de normas que,

151 Autores como Nonato (2015, f. 54) incluem a politica comercial como instrumento de estimulo a indUstria.
152 As politicas comerciais atualmente tem enfrentado forte restrigdo em virtude das regras instituidas por meio
de acordos como o General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), que visam a preservar a concorréncia
neste &mbito. Sobre o tema, vide Nonato (2015, f. 64).

153 Sobre os possiveis arranjos ideoldgicos na atuagdo estatal, como decorréncia da existéncia de influéncias
liberais e socialistas na CF/88, vide Souza (1992).

154 Esta pesquisa ndo investiga a medida da utilizagdo do fomento na ordem econdmica (matéria que adentra ao
campo das ciéncias econémicas ou politicas). Sobre as formas de atuacdo estatal na ordem econdmica por meio
de politicas industriais e sua relevancia, vide Silva (2010, f. 80). Evidenciando a polémica em torno da atuacéo
estatal por meio de politicas industriais, vide Fernandes Junior (2011). Vide ainda, Peres e Primi (2009).
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sistematizadas, conduzem a um procedimento a ser observado pelo agente fomentador no
exercicio da funcéo.

Segundo Moreira, técnicas de regulacéo estatal devem ser implementadas seguindo um
procedimento constituido de seis fases: formulacdo de orientacGes; definicdo e
operacionalizacdo das regras; sua implementacao e aplicacdo; controle da aplicacdo das regras;
sancionamento dos transgressores; e decisdo de recursos®®.

As duas ultimas fases constituem o regime juridico de responsabilizacdo dos agentes
em caso de insucesso da regulacdo, o que pode implicar a incidéncia, inclusive, de normas de
direito criminal cuja analise ultrapassa o escopo da pesquisa (como o enquadramento de
condutas nas hipoteses de crime contra a ordem tributéria, Lei n.° 8.137/1990).

As politicas de fomento serdo estudadas, portanto, em quatro etapas: planejamento;
estruturacdo das medidas; implementacéo a partir da adesdo do agente fomentado; e governanca

(enquanto atos de fiscalizagéo e controle de resultados).

1.4.1 Planejamento

A necessidade de planejamento por parte da Administracdo Publica no exercicio do
fomento na ordem econbémica é extraida, quando menos, de trés dispositivos da Constituicdo
Federal. Primeiramente, a previsdo do art. 174 da Constituicdo, que estabelece que como agente
normativo e regulador da ordem econémica o Poder Publico deve exercer funcdo de
planejamento, ficando vinculado aos planos que apresentar®®s. E dizer, quando atua de forma
indireta na economia (enquanto agente normativo e regulador), deve fazé-lo de forma
planejada. E o que se passa no fomento, inclusive como forma de justificar a seletividade que
Ihe é inerente (por exemplo, instituicdo de eventual descrimen entre concorrentes de um mesmo
setor que receberdo subsidios, ou entre contribuintes que pagam um mesmo tributo, sendo

alguns beneficiados com isen¢do ou reducéo de aliquota®®’).

1%5 Essas seis fases seriam condenséaveis em trés (aprovacéo das normas; implementacéo concreta; fiscalizagdo e
punicdo). Ainda segundo Moreira (1997, p. 36), a teoria da regulacdo juridica moderna engloba, além do
exercicio do Poder Legislativo e Executivo, a teoria da jurisdicdo. Neste trabalho ndo serdo analisadas as
instancias de controle externo da funcdo de fomento publico, restringindo-se ao processo de regulacdo na esfera
da Administragdo Publica fomentadora.

156 Sobre as peculiaridades do planejamento pela Administragdo Plblica, e os trés tipos de plano (imperativo,
incitativo e indicativo), vide Silva (2003b).

157 (KLEIN, 2003).
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Além do art. 174, quando o fomento é implementado por meio de instrumentos
financeiros a necessidade de planejamento como etapa inicial é refor¢ada por envolver despesas
e renuncia de receitas publicas, atraindo o regime juridico or¢camentario que é pautado pelo
planejamento. Neste sentido, o art. 84, XI, da Constitui¢do prevé que compete ao Presidente da
Republica, no inicio da sessdo legislativa, remeter plano de governo ao Congresso, expondo a
situacdo do Pais e solicitando as providéncias que julgar necessarias.

Ja o art. 84, XXIII, prevé a competéncia do Presidente da Republica para enviar ao
Congresso Nacional o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria
Anual, todos sujeitos a aprovacao do Congresso. Estas leis de iniciativa do Executivo contém,
respectivamente, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e relativas aos programas de duragdo continuada; as metas e prioridades da
administracdo para o exercicio financeiro subsequente, orientando a elaboracdo da lei
orcamentaria anual e estabelecendo a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento; e o orgamento fiscal do Poder Publico federal, com demonstrativo regionalizado do
efeito de quaisquer beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia sobre receitas e
despesas publicas (art. 165 da Constituicdo). Quaisquer programas ou planos regionais e
setoriais deverdo ser elaborados de acordo com o plano plurianual, e serdo vedados caso ndo
incluidos na lei orcamentéria anual (art. 167, |, da Constituicao).

Ao dispor de recursos publicos, portanto, o exercicio do fomento financeiro fica
condicionado a planejamento orcamentario por parte da Administracdo Publica. Planejamento
este que ja deve indicar o conjunto de objetivos e metas a serem alcancadas a partir de cada
programa ou medida que implique despesa ou rentncia de verba publica, justificando a escolha
dos meios. E todas as metas devem estar associadas ao atingimento de objetivos publicos
previstos na Constituicdo, sobretudo o art. 3°.

Mas o planejamento econdmico que embasa a adocdo do fomento publico como
técnica de regulacdo estatal ndo pode se limitar ao planejamento or¢camentario. Ainda que o
orcamento vise a racionalizar o processo de arrecadacdo e gasto publico, isto por si s6 ndo tem
0 condao de gerar o efeito transformador na realidade socioeconémica que se espera do
exercicio da fungio de fomento financeiro!®®. Sobretudo da funcdo administrativa de fomento,
que visa ao desenvolvimento socioecondmico ndo de forma direta pelo Estado (que tem por

esséncia perquirir interesses publicos), mas por meio da atuacdo de agentes privados, que de

1%8 Sobre reformas estruturais como elemento essencial de politicas econdmicas para o desenvolvimento, vide
Bercovici (2015).
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forma seletiva se beneficiam de recursos publicos na expectativa de se alcancar interesses
publicos. Ha que se evitar, portanto, por meio do planejamento que o incentivo se converta em
enriquecimento ilicito, destituido de finalidade.

O art. 174, 81° da Constituicdo federal, prevé a elaboracdo de Lei que estabelega
diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, incorporando e
compatibilizando os planos nacionais e regionais de desenvolvimento. Contudo, segundo
Bercovici, esta Lei ndo foi editada de forma adequada: ainda que a Lei n. 10.180/2001
estabeleca sistemas de planejamento e de orcamento federal da Administracdo Financeira
Federal, a legislacdo acabou por racionalizar apenas o processo orgamentario, seguindo a logica
da “disputa, previsdo, alocagio e implementagdo de gastos publicos”**. Mas se por um lado a
responsabilidade fiscal é relevante para equilibrar receitas e despesas publicas, por outro o
planejamento ndo pode se esgotar no orcamento. Planejamento efetivo demanda uma
perspectiva socioeconémica global por parte do Estado, dando unidade a sua atuacdo com
clareza das metas de desenvolvimento a serem atingidas, evitando-se politicas ou programas
contraditérios, ndo coordenados, ou ainda, meramente conjunturais — que em curto ou medio
prazo podem ser alterados, sem alcancar qualquer fim que pressuponha longo prazo para
transformacéo socioecondmica efetiva.

Esta concepc¢édo de planejamento efetivo para além do orcamento decorre do préprio
comando de eficiéncia que orienta o exercicio de fun¢des administrativas (art. 37, caput, da
Constituicao), e que se aplica, pois, ao fomento financeiro. Enquanto forma de atuacao estatal
na economia, seu exercicio deve ser antecedido de estudos e analise de dados que justifiquem
as escolhas publicas. E ainda, dar-se em um contexto de programas e politicas coordenadas,
para evitar que incentivos de um lado (que gerem externalidades positivas) sejam anulados por
politicas instaladas em outra frente (que instalem externalidades negativas), consagrando a
ineficiéncia da medida. Por exemplo, medidas econdmicas que visem ao desenvolvimento do
setor automotivo (com potencial aumento de emprego, de receita tributaria ao Estado) devem
ser conciliadas com politicas de estimulo ao uso de transporte coletivo de passageiros, de

159 Neste sentido, vide a critica feita por Bercovici (2015, p. 32). No mesmo artigo o autor retrata a experiéncia
brasileira de planejamento, indicando que a primeira experiéncia efetiva, no sentido de dar unidade a todos os
projetos e programas setoriais previstos, teria sido o Plano de Metas (1956-1961), e que apds 1979, com a
revogacao dos atos institucionais e complementares, ndo teria havido lei que regulasse o planejamento nacional
por pelo menos dois fatores: estrutura administrativa (auséncia de coeséo, de érgdo planejador e coordenador, o
que impede a unidade de politicas socioeconémicas) e redugdo do planejamento ao orcamento. Sem falar da
auséncia de minimo consenso em torno do projeto constitucional de desenvolvimento.
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controle de polui¢do em grandes cidades (para o que contribui 0 uso de veiculos automotivos),
de planejamento urbano®®°.

Ademais, a propria caracteristica de seletividade do fomento, que excepciona a
isonomia em matéria tributaria e a livre concorréncia, impde planejamento efetivo que motive
e traga transparéncia a decisdo estatal de fomentar um ou alguns agentes e setores econdmicos
em detrimento de outros®®. O que no limite também se impde em vista da impessoalidade e da
moralidade administrativa, que veda a concessdo de beneficios a alguns agentes privados sem
que haja correlacdo ldégica entre este descrimen e uma situacdo de desigualdade que a

justifique®?), todas diretrizes constantes do art. 37, caput, da Constituicdo®®3.

1.4.2 A estruturacdo normativa

Uma vez consolidado o planejamento pelo Poder Executivo, da-se inicio a
estruturacgdo das regras que veiculardo a politica de fomento financeiro, o que se da—sobretudo
- por meio das normas de direito tributario, financeiro e orcamentario (conforme indicado no
item 1.1.2 acima), a depender do instrumento de fomento utilizado no plano. Em se tratando de
disponibilidade de recursos publicos, nesta espécie de fomento a atuacdo do Legislativo é
essencial a aprovacao de medidas para sua operacionaliza¢do. Por exemplo, na conversao em
lei de programas de fomento instituidos por meio de Medida Provisoria ou na aprovacao das
leis orcamentarias de Iniciativa do Executivo (Plano Plurianual, Lei de diretrizes orcamentarias
e lei orgamentaria anual). J& em caso de beneficios crediticios, a estruturacdo vai implicar
criacdo de regras também internamente as institui¢des financeiras, que intermediardo a
operacdo de credito favorecido pelo Poder Publico, como na definicdo de critérios e de modelos

contratuais adequados.

160 Sobre os impactos da poluigdo veicular nas cidades, em termos ambientais, de satide plblica ou urbanisticos,
vide Carvalho (2011); Toledo e Nardocci (2011).

161 A questdo se acentua na concessdo de beneficios fiscais, crediticios e financeiros estaduais, a instalar a
chamada Guerra fiscal (que ndo é foco desta pesquisa, mas reforca o que vem se indicando acerca de fomento e
planejamento). Segundo Scaff (2008, p. 331) “[...] constata-Se que esta concessdo de incentivos fiscais,
crediticios e financeiros ndo possui nenhuma espécie de planejamento efetivo, ficando ao alvedrio do governante
de plantdo a negociagao caso a caso com as empresas interessadas a se implantar no territorio do Estado-
membro. Isto faz cair por terra a idéia de impessoalidade na distribuicdo dos recursos publicos, bem como a de
igualdade dos beneficios pela rentincia fiscal, icone de uma republica”.

162 Sobre o principio da isonomia e a possibilidade de discriminacgio legal entre administrados, vide Mello (2014,
p. 23). Especificamente sobre a atividade de fomento e o principio da isonomia, vide Mello (2010).

163 Sobre os principios da Administracdo Pdblica como parametros formais e materiais do fomento econémico,
com enfoque para concesséo de beneficios crediticios pelo BNDES, vide Moccia (2015. p. 222-223).


http://www.scielo.br/cgi-bin/wxis.exe/iah/?IsisScript=iah/iah.xis&base=article%5Edlibrary&format=iso.pft&lang=i&nextAction=lnk&indexSearch=AU&exprSearch=TOLEDO,+GIOVANA+IARA+FERREIRA+MOSER+DE
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Aprovados e convertidos em lei 0s projetos e programas objeto de planejamento, de
acordo com Moccia, mesmo que ndo haja previsao de sang¢ao associada a sua nao observancia
pelo Poder Publico, ela o obriga internamente, criando deveres para os servidores responsaveis
pela sua implementagdo (ainda que admitida a possibilidade de alteragcdo do plano)'®4.
Conforme Silva, € razoavel inclusive que a medida contida no plano instale mais do que mera
expectativa aos agentes privados que a ele venham a aderir, implicando a responsabilidade
extracontratual do Estado em face de descumprimento (com base na boa-fé objetiva e na
confianca legitima do administrado®®®). No caso do fomento financeiro, entende-se que a
vinculacéo do agente fomentador em conceder o beneficio previsto esta diretamente relacionada
com a exigéncia (e efetiva implementacdo) de eventual contraprestacéo pelo agente fomentado
gue venha a aderir ao programa — seguindo este raciocinio € que a Simula n. 554 do Supremo
Tribunal Federal prescreve que “isengdes tributarias concedidas, sob condi¢do onerosa, nao
podem ser livremente suprimidas”.

Por outro lado, como até esta etapa ndo houve adesdo pelos agentes privados, ainda
ndo ha dever a eles atribuido, nem a Administracdo no que respeita a implementacéo da politica,
podendo haver revogacéo das medidas se devidamente justificado®. Afinal, se ha algum efeito
de regulacdo econémica no fomento até este ponto, € meramente potencial (a ja referida soft

regulation).

1.4.3 Implementacao

164 (MOCCIA, 2015, p. 197). Especificamente sobre a natureza juridica dos planos contidos em leis
orcamentarias, vide Kanayama (2016, p. 20-24).

165 Sobre o tema, ressalta Silva (2003a): “A relacdo que se estabelece entre o Estado e o particular, em razio da
lei que aprovou plano econdmico, ndo é de natureza contratual. Ndo tem, portanto, o particular, direito subjetivo
publico a exigir que o Estado mantenha o plano. Assim a eventual alteracdo que sobrevier ndo encontrara
barreira no principio constitucional que impede tenha a lei efeito retroativo, pela razo facil de que inexiste, em
tais hipoteses, como se disse, direito adquirido. Conquanto possa sempre o Estado alterar seus planos, ha
situacdes, contudo, em que a modificacdo causa tal prejuizo aos particulares e desmente de forma tdo acentuada
as promessas firmemente feitas pelo Poder Publico que importaria grave leséo a justica material ndo reconhecer
direito a indenizag¢ao”. Também sobre fomento e confianga legitima, com as devidas ressalvas em relagdo ao
conceito de fomento de que ora se parte e a concepcdo de servigos de interesse econémico Geral no Direito
Comunitario Europeu, vide Silva (2015). Silva (2015, p. 80) retrata a protegdo constitucional dos investidores em
Portugal a luz de regimes juridicos de promocéo de investimento.

166 Sobre o tema, com foco nas isengdes tributarias, Baleeiro (1999, p. 606) pontua que “a regra deve ser a
revogabilidade ou a redutibilidade da isencdo em qualquer tempo em que o Estado entenda que ela j& ndo
corresponde ao interesse publico do qual promanou. Mas ha excec¢des, quando a isencdo, pelas condigdes de sua
outorga, conduziu o contribuinte a uma atividade que ele ndo empreenderia se estivesse sujeito aos tributos da
época”. Em sintese, o entendimento privilegia a boa-fé objetiva e a confianca legitima como elementos capazes
de excepcionar a generalidade da tributacdo, que deve ser a regra.
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Estruturados os instrumentos de fomento, inicia-se a etapa de implementagdo. Em se
tratando de fungdo que pressupde convite pelo Poder Publico e aceite pelos agentes privados
(que aceitam o estimulo e a contrapartida dai decorrente), a adesao voluntaria é o ato que instala
a implementacdo do fomento financeiro. E a partir dai cabe a Administracdo providenciar as
medidas necessarias a despesa publica, as desonerages tributrias ou a concessdo do crédito
favorecido, tudo condicionado a verificagdo do enquadramento do agente fomentado aos
requisitos do programa ou medida de fomento financeiro instituidos.

Em caso de instrumentos que demandam despesa publica, ocorrerdo a execucéo
orcamentaria e financeira, com empenho (reserva de crédito), liquidacdo e pagamento das
despesas, a partir de programacao financeira e cronograma de execugdo previstos em Decreto
(conforme o art. 8° da Lei Complementar 101/2002)¢7. J4 em se tratando de fomento por
renuncia de receita, como nas desonerac@es tributarias, a implementacéo podera se iniciar por
ato do Poder Publico no que se refere a cobranca (considerando desde logo a aliquota reduzida,
0 pagamento diferido ou a isengdo, por exemplo), ou do proprio agente fomentado que se
enquadre nos requisitos — isso dependerd do instrumento de desoneracdo e da espécie de
langamento do tributo de que parte o estimulo®®®. Em caso de fomento financeiro crediticio, a
adesdo de usual implica a assinatura de contrato entre particular e as institui¢coes financeiras
que operacionalizam a concessdo do crédito favorecido.

Em qualquer das hipdteses, o beneficio concedido estard condicionado ao atingimento
de um fim publico, mais ou menos imediato - por exemplo, auxilios financeiros a um agente ou
setor com a finalidade de gerar investimento para aumento de capacidade produtiva; ou
ampliacdo de arrecadacdo tributaria apds aumento da producéo e do consumo em determinado
setor ou agentes. Em todos os cenarios, o resultado imediato decorrerd do cumprimento das
contrapartidas pelo agente beneficiado, como o uso adequado dos recursos publicos, e que ja
serdo conhecidas de anteméao pelo agente privado. Afinal, no momento da adesdo ele ja estara
ciente das contraprestacdes eventualmente decorrentes do beneficio.

Segundo Marques Neto, a existéncia destas contrapartidas ndo visa a ressarcir,
remunerar ou compensar o Estado pelo incentivo (ndo torna a relacdo sinalagmatica). Elas

apenas asseguram ou potencializam o alcance dos interesses publicos que fundamentam a

167 Sobre as normas orgamentarias para implementacéo dos instrumentos de fomento financeiro, vide Kanayama
(2016, p. 126-152).

168 O estudo aprofundado da forma de implementacéo das despesas publicas e das rendncias de receita, como ndo
especificos a atividade de fomento, mas do exercicio da atividade tributaria e financeira do Estado, extrapolam o
objeto da pesquisa, razdo pela qual a sua problemética ndo sera enfrentada. Importa aqui apenas destacar que a
receita federal denomina as renuncias fiscais correspondentes a tais beneficios de “gastos tributarios de
autofruicdo”. Sobre as espécies de langcamento tributério, vide Santi e Ferragut (2005, p. 307-334).
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concessdo do beneficiol®. Isso instala por um lado o dever juridico de observancia das
contrapartidas pelo agente privado'’®, e por outro, o dever da Administracdo Pulblica de
controlar o seu cumprimento e o alcance dos fins publicos, afinal, é este o fundamento da
funcdo. Eis a quarta etapa do fomento financeiro — o acompanhamento da sua execucao e dos

resultados visados.

1.4.4 Fiscalizacdo da execucgdo e 0 acompanhamento de resultados

A andlise de resultado ndo se limita a verificar a correta destinacdo dos recursos pelos
agentes fomentados, mas também em que medida o fomento implicou, em médio ou longo
prazo, o alcance das metas de desenvolvimento (que, em ultima andlise, € objetivo da funcéo).
O acompanhamento da execu¢do do fomento por parte da Administracdo Publica deve se dar,
entdo, desde a concessdo do beneficio até 0 momento posterior ao seu término. Por exemplo,
se um setor econdmico foi beneficiado com aliquotas mais baixas para reducdo do custo da
producdo e, pois, aumento do consumo (com incremento de arrecadacao tributaria no momento
seguinte), a fiscalizacdo pelo Poder Publico ndo pode se limitar a verificar a reducdo do custo
da producédo, ou o aumento de consumo, mas o incremento de arrecadacdo (pelo menos em

médio prazo).

Verificar os resultados néo significa, portanto, fiscalizar apenas o cumprimento das
contraprestagdes do privado. Especialmente porque o agente fomentado ndo é direta e
exclusivamente responsavel pelos resultados que se espera do fomento em termos de
desenvolvimento socioeconémico do Pais. Isso serd resultado de um conjunto de fatores e de
programas e politicas coordenadas (que justificam o planejamento estatal da economia). O que
cabera ao agente fomentado é dar a adequada destinacdo ao beneficio financeiro, crediticio ou
fiscal por ele percebido, e que em termos mais ou menos genéricos constara do ato de adeséao

(para ndo restringir a liberdade de iniciativa do agente econdmico privado, € possivel que néo

169 (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 461-462).

170 «“Nem a exigéncia de o particular desempenhar sua atividade a partir das condigdes postas pelo ato de fomento
é obrigacdo juridica em sentido estrito, nem é, como defende Ferndndez Farreres, 6nus, palavra que, no Brasil,
assume carater influenciado pelo Direito Processual, mas €, pura e simplesmente, dever juridico. (...)
“Desenvolver a atividade na dire¢do indicada pela Administragdo € gravame genérico aposto ao conteudo do ato
fomentado. O agente privado deve desenvolvé-la dentro dos objetivos da acdo de fomento, mesmo que a
Administracdo ndo possa compeli-lo a tal”. (MENDONCA, 2014, p. 376).
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haja destinacdo absolutamente especifica quando da concessdo (comprar equipamento x ou
adquirir imével y, mas destinado, por exemplo a aumento de capacidade produtiva)’:.

Em relacdo a destinacao adequada dos recursos, instala-se um dever juridico do agente
fomentado, de modo que, segundo Marques Neto, havendo no ato de adesdo ao beneficio a
previsdo de contrapartidas, é adequado que o Poder Publico preveja consequéncias em caso de
descumprimento — o mais imediato deles, o desligamento do beneficiario do programa. Estes
efeitos ndo consistirdo em san¢do negativa (que, se desproporcionais, podem até desestimular
a adesao), mas ressarcir os cofres publicos pelos custos incorridos com vistas a um fim publico
que ndo mais sera atingido por descumprimento das contrapartidas pelo privado. Por exemplo,
exigir a devolugdo de recursos inutilizados ou indevidamente utilizados*"2.

A partir deste ponto a discussdo deixa de se referir ao exercicio da funcao de fomento
propriamente dita. Passa-se ao estudo das normas de responsabilizacdo de agentes publicos e
privados, que se aplicam ao exercicio indistinto de fun¢bes administrativas - uma das raz6es
pelas quais ndo constitui objeto desta pesquisa.

O acompanhamento da execucao dos programas de fomento e a verificacdo dos seus
resultados, portanto, encerra o procedimento de “controle interno” da funcdo administrativa.
Mas a relevancia do acompanhamento ndo se esgota na verificagdo dos resultados ou eventual
responsabilizacdo de agentes — se for o caso. Ela deve conduzir a andlise critica do plano, pois
é ap6s a implementacdo dos instrumentos de fomento que se poderd concluir pela sua
capacidade efetiva de alcancar os objetivos visados. E isso deve levar a interrupcéo,

continuidade ou até a mudanca das variaveis do programa de fomento.

2. ANALISE DE CASO: O FOMENTO ESTATAL FINANCEIRO E OS INCENTIVOS
AO SETOR AUTOMOBILISTICO NO BRASIL

171 Neste sentido, Catdo (2004, p. 70) entende que estabelecer subvengdes condicionadas tem sido cada vez mais
dificil no que respeita a indUstrias, ja que tém sido instituidas setorialmente, a partir de dados geoecondmicos
que retratam a viabilidade ou necessidade de determinadas atividades a serem fomentadas. Nestes casos,
condicionar de forma especifica as subvengdes, por exemplo para compra de maquinas ou aquisi¢ao de terrenas,
implicaria engessar a liberdade empresarial, inviabilizando a eficiéncia e o objetivo de desenvolvimento
pretendido.

172 (MARQUES NETO; KLEIN, 2014, p. 463).
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Até o momento, foram descritos os aspectos tedricos da fungdo administrativa de
fomento publico financeiro. Passa-se entdo a analise de caso na concessdo de incentivos desta
natureza, verificando-se aspectos praticos da utilizacdo dos instrumentos de fomento publico

financeiro.

2.1 Questodes preliminares

Antes de iniciar a andlise de caso, duas questdes devem ser apresentadas. A primeira,
relativa a hipotese de pesquisa que fundamenta toda a analise. A segunda, a contextualizacao

do caso analisado.

2.1.1 Aspectos praticos do fomento publico financeiro e a hipdtese da pesquisa

Nada obstante os parametros juridicos descritos no Capitulo 1 acerca do exercicio do
fomento estatal financeiro, sua utilizacdo pela Administracdo Publica tem sido objeto de
preocupacdo por autores que verificam nele um instrumento de favorecimento indevido de
agentes privados, de voluntarismos politicos ou, simplesmente, como forma ineficiente de
dispéndio de recursos publicos!’.

Neste sentido, ao tratar sobre aspectos praticos na concessao de subvencgdes, Arifio Ortiz
destaca problemas de ineficiéncia econémica e de fraude e corrupcdo, agravados por uma
dificuldade de controle externo (mesmo em referéncia a Espanha, que dispbe de lei para a
concessdo de subvencdes'’). No primeiro caso, por subvengdes inlteis ou supérfluas, que

distorcem os mercados, implicam desperdicio de recursos publicos e sdo concedidos pela

173 O tema também tem sido objeto de destaque em veiculos de noticias. Em coluna no jornal Valor Econdmico,
a respeito da atuacdo do BNDES, da concessao de subsidios e da TLP, o Professor do Departamento de
Economia da PUC-Rio, Garcia (2017), inclusive atribuiu ao volume de recursos de companhias estatais, bancos
publicos e seus fundos de pensdo os escandalos de corrupgdo, sugerindo a necessidade de se redimensionar a
intervencdo estatal na economia. Por outro lado, Mello (2003, p. 101) ja apontou ser de dominio geral no Brasil a
informacdo de que beneficios crediticios foram concedidos para promocéao de desenvolvimento de atividades e
regifes, mas sem a destinacdo adequada, caracterizando enriquecimento ilicito. Por fim, para um mapeamento
dos gastos com rendncia fiscal, que em 2017 teria ultrapassado os gastos destinados a salde e educagdo sem
indicacdo dos resultados dai obtidos, vide noticia divulgada por Martello (2017).

174 Desde 2003, a Espanha conta com uma Lei Geral de Subvengdes, Lei n. 38/2003, regulamentada pelo Real
Decreto n. 887/2006. Sobre o tema, vide Bueno Armijo (2013).
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Administracdo sem observancia a limites legais, sem que os Tribunais se sintam aptos a revisar
0s parametros de concessao, pois sujeitos a um juizo de avaliagdo das necessidades da economia
nacional. No segundo caso, em vista da discricionariedade na concessdo dos incentivos, eles
seriam usados como contrapartidas a favores politicos, servindo de instrumento para
transformag&o do Estado social em Estado de amiguismo®”>.

No mesmo sentido, Mendoncga destaca oito riscos do exercicio da funcdo de fomento
estatal, sendo o principal deles a intervencdo desmedida, que oscila entre 0 excesso (ou a
insuficiéncia) e a arbitrariedade. Os demais riscos consistem em insucesso, corrupcao, paralisia,
inutilidade/ineficécia, distor¢bes concorrenciais, administrativizagdo do espaco privado e de
insubmisséo ao principio da legalidade.

Os possiveis efeitos negativos dos incentivos na economia ja foram objeto de anélise
inclusive pelo Conselho Administrativo de Defesa da Econdmica (CADE) e pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), destacando-se, em ambos 0s
casos, os problemas de ineficiéncia alocativa de recursos — na medida em que o estimulo estatal
altera a l6gica de mercado na alocacio de recursos privadost’e.

A hipotese desta pesquisa decorre de questdo que se coloca a partir destas consideracdes:
a fungdo administrativa de fomento financeiro ndo vem sendo exercida, em termos
procedimentais, de acordo com os parametros juridicos existentes, identificando-se ilegalidades
nas etapas de planejamento, estruturagéo, implementacéo e governanga.

Para confirmar ou infirmar a hipotese, este Capitulo da pesquisa é destinado a anélise
em concreto de uma das politicas de fomento puablico financeiro mais utilizadas pela
Administracdo Publica Federal desde os anos 90: a de incentivos ao setor automotivo.

Em vista do recorte, o estudo de caso ndo permitira extrair conclusdes gerais sobre o
exercicio do fomento publico financeiro a atividades econémicas — objetivo praticamente
impossivel em vista da multiplicidade de ac6es administrativas com este intuito. A analise parte
de uma amostra para averiguar em concreto o que vem sendo apontado pela academia sobre o

tema, seguindo os critérios metodoldgicos indicados no item 2.1 a seguir.

175 (ARINO ORTIZ, 2004, p. 317-321).

176 Em relagdo ao CADE, vide a Consulta n. 38/99, Relator Cons. Marcelo Calliari, mar. 2000. A analise do
BNDES consta do Informe SF n. 4. Como ja indicado, o objetivo deste trabalho ndo é adentrar nos aspectos
econdmicos que devem conduzir as decisdes politico-administrativas sobre fomento. Parte-se da premissa de que
a Constituicdo federal atribuiu ao Estado o papel de agente normativo e regulador da economia, inclusive por
meio de incentivos (fomento estatal). O papel do direito, e neste caso, da presente pesquisa, € indicar os aspectos
procedimentais e de governanca que devem orientar a tomada de decisdo (desde o seu planejamento até o
controle de resultados). Mas seu contetido, em grande medida, dependera de andlise econdmica. Sobre o tema, e
para uma perspectiva econémica de eficiéncia alocativa, vide estudos de anélise econdmica do direito.
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Antes disso, para fins de contextualizacédo, faz-se breve descricdo do setor automotivo
e da sua regulacdo estatal por meio de fomento apds a Constituicéo de 1988.

2.1.2 Contextualizacéo: descricdo do setor automotivo

Até 1990, o setor automotivo no Brasil era objeto de medidas de protecionismo!’’. S6 a
partir dai, com o fim destas'’®, e em parte impulsionado por acordos de integracdo comercial e

produtiva celebrados com a Argentinal’®

, € que politicas industriais voltadas ao setor ganharam
relevancia no Pais - mesmo diante da desarticulagio do arranjo desenvolvimentista!®®. Os
incentivos estatais financeiros passaram entdo a ser considerados essenciais para que as
indUstrias nacionais pudessem competir com as estrangeiras — em vista da defasagem
tecnoldgica que caracterizava a producdo daquelas®®?.

Inicialmente, entre 1991 e 1994, os incentivos concedidos pela Administracdo Publica
federal para incrementar a producdo nacional limitaram-se aos chamados Acordos da Camara
Setorial Automotiva — estrutura tripartite integrada por empresarios (entre montadoras e

fornecedores de autopecas), empregados e o Governo federal®2,

177 Para um histérico do desenvolvimento da indUstria automotiva em todo 0 mundo, e a sua expansao aos
mercados da Asia e América do Sul, vide Calandro (2000).

178 Como a lista de produtos cuja importacéo era proibida ou limitada pela Carteira de Comércio Exterior do
Banco do Brasil (Cacex), que regulava todo o processo de importacdo. O Anexo C da carta n. 204/1988 da
Cacex regulamentava uma lista de 1.200 produtos com importacéo proibida. Este anexo foi eliminado a partir de
1990.

179 Segundo Calandro (2000, p. 117), as politicas setoriais instituidas no Pais foram antecedidas de acordos feitos
com a Argentina (tal como o Protocolo 1, de 1988), cujo Governo ja se preocupava em estimular e desenvolver
0s agentes do setor: “Outro aspecto que estimulou o desenvolvimento da indistria automobilistica brasileira foi a
busca de complementaridade produtiva com a Argentina, que levou a assinatura de diversos acordos de
integragdo comercial e produtiva. [...] A integracéo produtiva ampliou o comércio de veiculos entre o Brasil e a
Argentina. O Protocolo 21, de 1988, criou um regime especial de comércio para veiculos e autopecas entre 0s
dois paises, que foi sendo aperfeicoado a partir da constituigdo de regimes automotivos, argentino e brasileiro,
bastante semelhantes entre si”. Segundo Zauli (2010), estas medidas de fomento ao setor tiveram inicio em
reivindicagdo das prdéprias montadoras, no contexto do Mercosul.

180 Segundo Schapiro (2017, p. 440-442), o periodo desenvolvimentista se deu entre 1950 e 1980, durante o qual
o setor foi beneficiado com tarifas de importacéo seletivas, que facilitavam a importacdo de insumos e protegiam
a manufatura nacional; fornecimento de insumos a um baixo custo, pois produzidos por estatais; e financiamento
a taxas subsidiadas por bancos publicos. Mas ainda assim, mesmo sendo um dos mais relevantes em termos de
geracao de riqueza até os anos 80 (chegando a representar 15,6% do PIB industrial em 1975), em 1990 este
percentual ja chegava a 10,6%, ficando & margem da competicdo global.

181 (LIMA, 2016, p. 10).

182 Os instrumentos dos Acordos ndo foram localizados nos sites oficiais do Poder Executivo ou das Associacoes
relacionadas ao setor. Em contato com a ANFAVEA por email, indicou-se ndo haver registro dos documentos
para disponibilizac@o. Por esta razo, as informagdes utilizadas neste estudo partem de registros em doutrina
sobre o tema.
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Estes acordos eram embasados em cessOes de cada uma das partes envolvidas, como
reducdo de margem de lucro por parte dos empresarios, aceite de ajustes na politica salarial
pelos empregados e beneficios fiscais concedidos pelo Executivo. O primeiro acordo, por
exemplo, teve como objetivo reduzir o valor de venda dos veiculos nacionais em 22%. Para
tanto, foi reduzida a aliquota do IP1 em 6%, e sugeriu-se a0 CONFAZ® a reducéo de 6% da
aliquota de ICMS (tributo de competéncia estadual). O acordo vigorou durante o ano de 1992.

No inicio de 1993, o segundo acordo trouxe metas mais claras, como reducdo em mais
10% do preco dos veiculos; acréscimo de vendas (atingindo 1,2 milhdo de veiculos em 1993;
1,35 milhdo em 1994; e 1,5 milhdo em 1995, e 2 milhdes em 2000); e aumento de investimento
por parte dos empresarios para ampliar a capacidade produtiva e modernizar a produgdo, com
aporte global de R$20 bilhdes até o ano 2000. Para tanto, os instrumentos financeiros de
incentivo publico ao setor foram: ampliacéo de financiamentos pelo BNDES; nova reducéo da
aliquota do IPI em mais 6% para automdveis e 2% para veiculos comerciais leves; e nova
sugestio ao CONFAZ para reducdo de ICMS™8,

A politica por meio de acordos na Camara ndo se sustentou. Consistia antes em alivio
conjuntural®® nas pressbes competitivas do setor do que em programa de desenvolvimento
socioecondmico sustentavel de médio ou longo prazo que robustecesse a inddstria nacional. Por
esta razdo, também, ndo impediu nova crise setorial nos anos seguintes, a gerar pressao politica
pela concessdo de mais auxilios publicos.

Entre 1994 a 1995, encerraram-se as negociacfes da Camara, e o auxilio estatal ao setor
pautou-se basicamente em reduc@es pontuais de aliquota do imposto de importacao de veiculos

e pecas (em setembro de 1994, segundo De Negri, este imposto atingiu seu nivel mais baixo —

183 Conselho Nacional de Politica Fazendaria, a quem compete “promover a celebragdo de convénios, para efeito
de concessao ou revogacdo de isencBes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS, de acordo com o previsto no
CTN e na Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro de 1975, bem como promover a gestdo do Sistema
Nacional Integrado de InformacBes Econdmico-Fiscais (SINIEF), para a coleta, elaboracéo e distribuicdo de
dados bésicos essenciais a formulacdo de politicas econdémico-fiscais e ao aperfeicoamento permanente das
administrac@es tributérias; e promover estudos com vistas ao aperfeicoamento da Administracdo Tributéria e do
Sistema Tributario Nacional como mecanismo de desenvolvimento econémico e social, nos aspectos de inter-
relagdo da tributagdo federal e da estadual”. As informagdes foram extraidas da propria pagina do Confaz na
internet, disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/competencias>. Acesso em: 14 nov.
2017.

184 Sobre os dois acordos da Camara Setorial, vide Schapiro (2017, p. 440-444).

185 Os acordos assim foram qualificados por Schapiro (2017, p. 441). Concordando com tal qualificacdo, nesta
pesquisa os acordos resultantes da Camara setorial ndo serdo considerados programas de desenvolvimento
econdmico, como se passou com 0 Regime Automotivo e o Inovar-Auto, cujas estruturas normativas serdo
descritas pormenorizadamente. Ainda assim, vale destacar que segundo estudos apontados por Schapiro no
mesmo estudo, mesmo que se questione a eficacia das negociacdes em termos de aumento de arrecadacéo
tributéria, eles teriam sido eficazes por romper tendéncia acentuada de desemprego do setor e aumentar o volume
de vendas de veiculos, superando os resultados visados pelos acordos.
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20%18%). Mas por ndo se tratar de programa de desenvolvimento do setor, a medida (somada a
valorizacdo cambial, com o Plano Real) teve como efeito incrementar a importacdo de veiculos
automotivos. Isso levou novamente a ado¢do de medidas de protecionismo pelo Governo
federal como forma de controlar as importacdes — em marco de 1995 a aliquota do imposto de
importagédo chegou a 70%.

Nesse contexto, mesmo diante de um Governo que via com restricdo a adogdo de

politicas industriais, programas de estimulo ao setor automotivo foram repensadas®’

, €, em
meados de 1995, foi lancada a base do que viria a se denominar o Regime Automotivo Brasileiro
(RAB), primeiro programa de incentivos tributarios estruturado pela Administragdo Publica
federal apds a abertura do mercado nacional em 1990. O programa visava a aumentar a
capacidade produtiva e de exportacdo das empresas situadas no Pais, tendo em vista o volume
de importacdes que prejudicava o equilibrio comercial*eé,

Este programa vigorou integralmente até 1999, e parte dos beneficios 14 instituidos
foram mantidos até 2015. Em paralelo, a partir de 2012 foi criado o chamado Inovar-Auto
(2012), medida de incentivos fiscais cuja vigéncia terminara ao final de 20178,

Além destes, o setor automotivo foi objeto de fomento publico nas ultimas décadas

também atraveés de medidas horizontais, como o Plano Nacional da Cultura Exportados

18 (DE NEGRI, 1999, p. 216).

187 A afirmagéo é feita por Schapiro (2017, p. 438; 444), ao tratar dos incentivos tributarios ao setor automotivo
no Brasil. Segundo o autor, o entdo Ministro da Fazenda em 1995 teria afirmado que “a melhor politica
industrial é ndo ter politica industrial”.

188 Segundo Schapiro (2017, p. 446), o programa seguia a mesma légica dos incentivos fiscais do regime
automotriz argentino, que a época pressionava o setor brasileiro, atraindo empresas nacionais.

189 por ocasido do fim do Inovar-Auto, o Governo federal ja divulgou em abril de 2017 uma nova politica de
incentivo ao setor automotivo, denominada Rota 2030, tendo inclusive instituido o Grupo de Alto Nivel que
debatera os desafios do setor e fard recomendacdes a politica (0 GAN 2030 — Portaria n. 516/2017do MDIC).
Inicialmente o programa teria duracdo de quinze anos e seria baseado em incentivos fiscais, como reducédo de
IPI. Segundo noticias, o programa tem sido objeto de embate entre Ministérios da Fazenda (preocupado com os
ajustes fiscais) e do MDIC, e de cautela por parte do Presidente da republica, que aguardaria acordo entre
Mercosul e EU, nada obstante a pressdo por parte das montadoras de automéveis. Informacdes disponiveis,
respectivamente, em Estaddo contelido (2017); Wiziack e Prado (2017); e Sodré (2017).
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(PNCE)*, e de beneficios crediticios, sobretudo por intermédio do BNDES®, mas que néo
compunham a estrutura das politicas de estimulo setorial — eminentemente fiscais. Aliés, ndo
héa registro de que havia coordenacéo entre as politicas de fomento fiscais e 0s instrumentos de
fomento publico crediticio concedidos. A rigor, como sera visto, ndo havia coordenagdo nem
sequer entre 0s beneficios fiscais federais ao setor automotivo, que nesses mais de vinte anos
ndo se limitaram as duas principais politicas publicas de fomento ao setor, pautadas em
desonerac0es tributarias.

As duas politicas publicas de fomento ao setor automotivo, RAB e Inovar-Auto, seréo

analisadas nos pontos 2.2 e 2.3.

2.2 O Regime Automotivo Brasileiro — RAB (1995-1999)

2.2.1 Descricdo da politica de fomento

1%0 O PNCE foi lancado em 2012 e a partir de 2015 passou a integrar o Plano Nacional de Exportacdo — ambas
politicas de fomento de carater horizontal. Ele é composto por inimeras instituicGes publicas e privadas e
estabelece uma série de medidas, como disponibilizagdo de dados, acesso a informacdes, ferramentas de
divulgacéo de empresas, e incentivo fiscal - como a isen¢do de IR nas remessas para pagamento de despesas com
participacdo em workshops internacionais, missdes comerciais ou pesquisa em mercados atrativos — o chamado
Sistema de Registro de Informagdes de Promocgdo (SISPROM). O PNCE é pautado por cinco estratégias,
promocao do comercial, acesso a novos mercados, facilitacdo do comércio, aplicagdo de beneficios tributarios, e
financiamento e garantia as exportacdes. Sobre 0 PNCE e o PNE vide as informagdes divulgadas em
<http://www.aprendendoaexportar.gov.br/index.php/ferramentas-de-apoio-ao-exportador>. Acesso em: 06 dez.
2017; <http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/pnce/838-plano-nacional-da-cultura-exportadora-
pnce>. Acesso em: 06 dez. 2017; e <https://home.kpmg.com/br/pt/home/servicos/tax/global-trade-excellence-
center-gtec/plano-nacional-de-exportacoes.html>. Acesso em: 06 dez. 2017. Para uma analise critica do PNE,
indicando-se que o alvo preferencial da politica seria o setor automotivo, vide Costa (2016, p. 20-21).

191 Estes incentivos crediticios por instituicdes financeiras constituem tanto medidas horizontais de apoio, a
inovacdo ou a inddstria de modo geral, como medidas verticais, por exemplo, as ajudas oferecidas pelo Banco do
brasil - BB e pela Caixa Econémica federal - CEF setor automotivo em momentos de dificuldades, como
ocorrido em 2015, conforme anunciado em <http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2015/08/1670675-banco-
do-brasil-anuncia-medidas-para-estimular-setor-de-veiculos.shtml>. Acesso em: 06 dez. 2017. Sobre 0s
programas horizontais de financiamento pelo BNDES, vide
<https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/onde-atuamos>. Acesso em: 06 dez. 2017. O
Banco do Brasil também opera como Unico agente financeiro da Unido na gestdo do PROEX, tanto para fins de
financiamento a empresas com faturamento bruto anual de até R$600 milhdes, como para equalizacdo de juros
para empresas brasileiras exportadoras de qualquer porte. Sobre o PROEX, vide
<http://www.camex.gov.br/financiamento-e-garantia-as-exportacoes/programa-de-financiamento-as-
exportacoes-proex>. Acesso em: 7 dez. 2017.
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O primeiro programa de fomento estatal financeiro federal ao setor automotivo apds
1990 foi denominado de Regime Automotivo Brasileiro (RAB). Com inicio em 1996, ele
pautava-se exclusivamente na concessao de incentivos tributarios aos agentes do setor.

Ele visava, por um lado, a conter o volume de importagdes em um cenario de abertura
do mercado e valorizacdo cambial (para equilibrar a balanga comercial) e, por outro, a resistir
a pressdo concorrencial da Argentina a partir do programa de incentivo 4 instituido ao setor,
denominado Regime Automotriz!.

Foi estruturado por meio da Medida Provisoria n. 1.024/1995, reeditada vinte e duas
vezes (chegando a ser revogada em uma das edigdes) até a versdo final, n. 1536-22/1997,
convertida na Lei n. 9.449 e regulamentada pelo Dec. n. 2.072/1997%%,

Este Regime (chamado de geral) baseava-se na reducao do Imposto de Importacao — Il
para montadoras e fabricantes de autopecas situados em todo o Pais. A minoracdo inicialmente
prevista era de 90% do imposto para importacdo de bens de capital, a compor o ativo
permanente das empresas; de 70% no exercicio de 96, 50% no de 97 e 40% para 0s exercicios
de 98 e 99 para importacdo de insumos, que deveriam ser usados no processo produtivo; e de
até 50% do imposto para importacao de veiculos automotivos pelos beneficiarios. A expectativa
era, a partir de um regime especial de importacéo, atrair investimentos estrangeiros, aumentar
a capacidade produtiva nacional e — ato seguinte —o volume de exportagdes!®,

Como contrapartida a ser observada pelos agentes fomentados, foi estabelecida
proporcdo entre o valor das importacdes dos insumos e das exportacdes liquidas feitas pelos
beneficiarios; ou entre o valor de aquisi¢do de cada insumo /bem de capital produzido no Pais
e o valor total da importacdo destes itens. Estas regras ndo se aplicariam a empresas signatarias
de compromissos especiais de exportacdo até seu encerramento, e ndo revogariam as regras de
comeércio realizado no ambito do MERCOSUL.

Além da proporcdo, previu-se a possibilidade de o Ministério da Industria e Comércio

estabelecer limites a importacdo de bens de capital e insumos pelos agentes beneficiarios. Neste

192 Segundo Schapiro (2017 p. 446), as linhas gerais do regime automotivo brasileiro seguiam a estrutura do
pacote de incentivos do Governo Argentino. Sobre o Regime Automotriz Argentino criado em 1991 para vigorar
até 1999, vide Calandro (2000, p. 123-124).

193 Nestes dois anos entre a publicagdo da primeira MP e a sua conversdo em Lei, o programa foi alvo de
articulagdo ndo s6 no Congresso Nacional, mas de questionamento junto a OMC, sobretudo em relacéo ao
regime de cotas estabelecido e de acordos celebrados com o0 Governo argentino. Neste meio tempo, varios
Decretos foram publicados, regulamentando as Medidas provisdrias editadas. O nimero de algumas Medidas
Provisorias e respectivos Decretos podem ser verificados em tabela publicada no artigo de De Negri (1999, p.
216).

194 Descrigdo detalhada dos instrumentos fiscais de fomento utilizadas na politica pode ser encontrada em Zauli
(2010, p. 78-81).
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sentido, o Decreto n. 2.072/1997 estabeleceu um indice médio de nacionalizagdo'®® anual para
empresas beneficiarias que utilizassem insumos importados na produgdo — indice que variava
de 50% a 60%, a depender do periodo e da categoria de veiculos fabricados pelo agente (art.
11, 882° a 4° do Decreto). A intencgdo destas regras era a de evitar a concentracdo de importagéo
que prejudicasse a producdo nacional — de modo que limites adicionais poderiam ser
estabelecidos caso isso ocorresse.

Os objetivos do programa, conforme indicado na Exposicdo de Motivos n. 222/1995,
eram reducdo dos custos de producdo doméstica, aumento de investimentos, expansdo das
exportacdes do setor, melhoria do balango de pagamentos nacional a médio e longo prazo, e
aumento da eficiéncia e competitividade da economia®®®.

Paralelamente a este regime geral, no mesmo dia 13 de fevereiro de 1997 foi publicada
a Medida Provisoria n. 1532-2, que estabeleceu também um programa de incentivo fiscal ao
setor automotivo, mas voltado ao desenvolvimento regional. Dai porque o programa foi
denominado de Regime Automotivo Regional ou Especial, convertido na Lei n. 9.440/19971%
e regulamentado pelo Dec. n. 2.179/1997.

Segundo consta da Exposicdo de Motivos!®®, este programa especial visava a atrair a
instalacdo de industrias automotivas nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (neutralizando
as desvantagens naturais la existentes), e, a partir da descentralizacdo industrial, aumentar a
oferta de emprego naquelas localizagdes.

Os agentes fomentados por este programa eram exclusivamente montadoras e

fabricantes de autopecas instaladas ou que viessem a se instalar nas referidas regides (art. 1°,

195 Segundo o art. 2°, X1, do Decreto 2.072/1997, o indice era calculado a partir da proporcdo entre o valor dos
"Insumos" produzidos no Pais e a soma dos "Insumos" produzidos no Pais com o valor FOB das importagdes de
"Insumos”, deduzidos os impostos e o valor das importagdes realizadas sob o regime de drawback, utilizados na
producdo global de cada beneficiario, em cada ano calendério. De acordo com o art. 11, § 1°, 0s Insumos
procedentes e originarios dos paises membros do MERCOSUL, cujos valores fossem compensados com
exportacdes, seriam considerados produzidos no Pais para efeito de apuracéo do "indice Médio de
Nacionalizagao".

1% Conforme relatado no processo de auditoria do Regime Automotivo, pelo Tribunal de contas da Unido,
Processo n. 005.875/1999-4, Acordéo n. 147/2002 — Plenério.

197 No mesmo dia 13.2.1997 foi publicada a Medida Provisdria n. 1536-22, que em sintese continha os mesmos
beneficios fiscais contidos na MP 1532-2 relativos ao imposto de importagdo, mas sem enfoque ao
desenvolvimento regional, e sim a toda e qualquer montadora e fabricante de autopecas do setor automotivo que
preenchesse as condicdes 14 indicadas. Esta MP que reduzia o imposto de importagédo ao setor foi convertida na
Lei n. 9.449/1997. Os critérios e estrutura dos beneficios eram basicamente os mesmos previstos na MP 1532-2,
inclusive a possibilidade de se estabelecer proporgdes, indices de nacionalizagdo de bens, investimento em
pesquisa e inovacao tecnoldgica, tendo como um dos Unicos diferenciais a previsao de beneficio decorrente de
depreciacdo acelerada do custo de aquisi¢do ou construcdo de equipamentos e maquinarios utilizados no
processo industrial.

198 Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-
1996-370118-exposicaodemotivos-pe.pdf>. Acesso em: 01 nov. 2017.
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81°, da MP), e que fossem habilitados até marco de 1997 no caso de montadoras, e mar¢o de
1998 para fabricantes de autopecas. O programa vigorava em paralelo ao Regime Automotivo
Geral, de modo que os beneficiarios deste regime poderiam migrar para 0 Regime Especial,
caso mudassem suas instalacdes para uma das regides beneficiadas.

Além da localizagdo, eram exigidos dos agentes fomentados 0os mesmos requisitos de
habilitacdo que constavam do Regime Geral: regularidade fiscal junto & Receita Federal e
comprovacao, para reducdo de imposto de importacéo pelas fabricantes de autopecas, de que
mais de 50% do seu faturamento liquido anual decorria da venda de produtos destinados a
montagem e fabricacdo de veiculos automotivos e ao mercado de reposicdo de autopecas. No
caso de novas fabricantes instaladas no Pais, sem histdrico de faturamento, esta comprovacao
se daria até o final do primeiro ano de operacéo.

Em marco de 1997, ato conjunto do Ministro da Fazenda e da Inddstria e Comércio
(Portaria Interministerial n. 37) regulamentou o processo de habilitacdo deste regime.
Estabeleceu-se que o requerimento deveria ser dirigido a Secretaria de Politica Industrial (SPI),
acompanhado de justificativa para concessdo do beneficio, descrevendo-se
pormenorizadamente o programa de investimentos. Aprovado o programa pelo Secretario, o
certificado valeria por 12 meses (prorrogavel anualmente). O pedido deveria ser instruido
também com informacBes societarias e operacionais da empresa, e trimestralmente o
beneficiario deveria apresentar a Secretaria relatério sobre a execucdo do seu programa de
investimento.

Os incentivos fiscais oferecidos por meio deste regime regional eram mais amplos que
o geral, e previam reducdo ainda maior do imposto de importagdo aos agentes fomentados.
Eram eles: a) reducdo de imposto de importacdo (de 100% para bens de capital que
compusessem o ativo permanente do beneficiario e que fossem utilizados no processo
produtivo, de 90% sobre insumos usados no processo produtivo, e de 50% para importacdo de
alguns tipos de veiculos automotores); b) reducdo de 50% do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) para aquisicdo de bens de capital, e redugdo de 45% na aquisi¢do de
insumos; c) isencdo de IOF nas operacdes de cdmbio para pagamento de importacdo; d) isencéo
de adicional ao frete para renovacdo da Marinha Mercante; ) crédito presumido do IPI, para

ressarcir o valor das contribuicdes referentes ao PIS, PASEP e COFINS® que incidiram sobre

199 Estas contribuices sdo reguladas pelas Leis Complementares n. 7/1970, 8/1970 e 70/1991, respectivamente.
Trata-se do Programa de Integracdo Social, Programa de Formac&o do Patriménio do Servidor Publico e da
contribui¢do social sobre o faturamento, para financiamento da seguridade social, cujo produto da arrecadacao é
destinado a programas sociais que beneficiem servidores publicos, trabalhadores do setor privado e ao
financiamento da previdéncia social, da assisténcia social e da satde puablica.
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o faturamento das empresas beneficiarias (o crédito correspondia ao dobro das referidas
contribuigdes); e f) isencdo de imposto sobre a renda e adicionais, cujo valor que deixasse de
ser pago ndo poderia ser distribuido como dividendo, constituindo reserva de capital a ser
utilizado para absorcédo de prejuizos ou aumento de capital social do agente fomentado.

Diferentemente do Regime Geral, 0 Regime Regional, como o proprio home sugere,
tinha como objetivo incrementar as exportagdes de veiculos no Brasil e atrair investimentos
para as regides beneficiadas - e ndo estimular a importacéo a partir da reducao de aliquota deste
tributo. Dai porque se previu a possibilidade de o Ministério da Industria e Comércio
estabelecer limites & importacdo de bens de capital e insumos, e de o Executivo fixar indices
médios de nacionalizacdo para as beneficiarias que utilizassem insumos importados na
producdo. No Regime Especial, o indice variava entre 50% e 70%, a depender do periodo e da
categoria de veiculos fabricados pelo beneficiario (art. 12, 8§2° a 4° do Dec. 2.179/1997)>%,

Também no regime especial foram estabelecidas, como contrapartida aos agentes
fomentados, proporcdes a serem observadas entre o valor das importagdes dos insumos e o das
suas exportacdes liquidas; ou entre o valor de aquisicdo de cada insumo e bem de capital
produzido no Pais e o total da importacdo destes itens. Estas regras nao se aplicariam a
empresas signatarias de compromissos especiais de exportacdo até seu encerramento, e ndo
revogariam as regras de comércio realizado no &mbito do MERCOSUL.

Os beneficios do Regime Regional (exceto os relativos a imposto de importacao)
poderiam ser estendidos pelo Executivo até final de 2010, mesmo ap6s o fim da vigéncia do
programa em 1999 (o que ndo se passou com os beneficios do Regime Geral). Além disso, em
2010 foi publicada a Lei n. 12.218 mantendo, até final de 2015, o incentivo fiscal decorrente de
crédito presumido de IPI. Segundo esta lei, as empresas beneficiarias do programa poderiam
apurar crédito presumido do IPI como ressarcimento das contribuicGes de PIS/PASEP e
COFINS, entre 2011 e 2015, no montante devido mensalmente, mas multiplicado por indices
anuais decrescentes de 2 até 1,5.

Diferentemente das regras vigentes até 2010, a partir desse ano passou-se a exigir dos
beneficiarios, como contrapartida a concessao de crédito do IPI, a realizacdo de investimentos
em pesquisa, desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica na regido, inclusive na &rea de
engenharia automotiva. O investimento deveria corresponder a no minimo 10% do crédito

presumido apurado (art.11-A, 84). Ja em 2011, a Lei n. 12.407 passou a exigir ainda a

200 segundo a Portaria Interministerial n. 37/1997, insumos procedentes e originarios do MERCOSUL, cujos
valores fossem compensados com exportacdo, seriam considerados nacionais para efeito de apuragdo do indice
médio de nacionalizacdo (art. 4°, §1°).
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apresentacdo ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia de projetos que contemplassem novos
investimentos e pesquisas para desenvolvimento de novos produtos ou modelos de produtos
existentes.

Tanto quanto no Regime Geral, a ndo observancia das condicdes e contraprestacfes
previstas nas regras do programa (como proporcdes, indices de nacionalizagdo, investimentos
em pesquisa, desenvolvimento e inovagdo) implicaria a perda do beneficio (arts. 1°, 812 e 11-
A, 85° da Lei 12.407/2011), bem como a obrigacdo de recolher os tributos objeto dos
incentivos, acrescidos de multa e juros moratorios.

Estas eram as linhas gerais dos programas do Regime Automotivo. Entre junho de 1995
(data da primeira Medida Proviséria sobre o tema) e 2012 (quando instituido o Inovar-Auto)
diversos atos normativos foram publicados, alterando sobretudo as aliquotas dos incentivos
tributérios concedidos.

Isso se deu inclusive porque o programa foi objeto de questionamento por Argentina,
Japdo e Estados Unidos na Organizacdo Mundial de Comeércio, por violar normas de comércio
internacional relativas a vedacdo de estabelecimento de limites para uso de produtos
estrangeiros, ou necessidade de aquisicdo de volume ou proporcao de produtos nacionais®®:.

Em relacdo a Argentina, este impasse foi resolvido em janeiro de 1996 por meio de
acordo firmado entre os paises, reconhecendo mutuamente os regimes automotivos nacionais
até 1999. Ja em relacdo ao Japao e Estados-Unidos, parte do litigio foi solucionado em 1996
por meio do Decreto n. 1.987, instituindo uma cota tarifaria para importacao de 50 mil veiculos
procedentes destes paises, sem agravamento dos custos de importacdo. Em 1998, por meio do
Decreto n. 2.638, o conflito foi definitivamente solucionado a partir de memorando de
entendimento assinado entre EUA e Brasil, alterando a proporcdo entre importacdes e
exportacBes de carros e componentes, e antecipando a data-limite de adesdo ao regime até 1998.

Segundo apontado em Auditoria do Tribunal de Contas da Unido, entre 1996 e 1998
foram 165 empresas habilitadas no programa, sendo 15 montadoras e as demais fabricantes de
autopecas®®2. No mesmo periodo, o volume de importagdes ainda seria superior ao de
exportacdes (déficit de US$ 3 bilhdes), mas em ritmo decrescente desde 0s anos de 94 e 95. As
montadoras teriam sido responsaveis por 60% das exportacdes e 75% das importacfes de

veiculos.

201 Para uma sintese sobre o embate ocorrido no 4mbito da Organizagdo Mundial de Comércio em relagdo ao
Regime Automotivo, vide De Negri (1999, p. 218-219); Schapiro (2017, p. 446); e Zauli (2010, p. 84-87).
202 |tem 2.1.1 do relatdrio do Acérddo n. 571/2000, Processo n. 005.875/1999-4.
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Nada obstante, de acordo com Schapiro (a partir de dados divulgados pela ANFAVEA),
em 2008 o setor voltaria a enfrentar problemas de competitividade, com déficit comercial ainda
maior nos quatro anos seguintes — mesmo com diversas politicas anticiclicas para o setor
instituidas no periodo pds crise de 20082%,

Ainda entre 1996 e 1997, o indice de nacionalizagdo, na prética, teria sido de 81%
(acima do exigido pelo regime automotivo); e a proporgdo entre bens de capital nacional e
importados teria ficado 45% acima do minimo previsto, utilizando-se apenas 49,8% do limite
de insumos importados com beneficios. Segundo De Negri, estes dados revelam que a medida
efetivamente restritiva em termos de comércio internacional foi a vinculagdo das importaces
ao desempenho exportador das firmas, e ndo as regras de contetido local?*,

Quanto ao cumprimento de metas de investimento, ainda de acordo com De Negri, 0
unico indicador passivel de acompanhamento seria o de bens de capital. Neste caso, até 1997
as empresas beneficiarias teriam cumprido 27% da meta de compra de bens de capital nacional
a ser atingida até 1999; e 43% em relacdo a investimento em bens de capital importados. De
modo geral, os investimentos feitos pelos agentes fomentados (tanto em inversées em capital
fixo, como em capital de giro) decorreram de recursos proprios (75%)2%. E grande parte destes
investimentos foram feitos pelas montadoras j& instaladas no Brasil — como forma de manter
posicdo diante dos novos entrantes. Segundo o TCU, para cada dolar de imposto relevado,
investiu-se em bens de capital US$6,082%,

Em termos de desconcentracdo regional, houve maior participacdo dos demais estados
além de S&o Paulo e Minas Gerais (em que se concentravam empresas), mas 0 volume de
investimentos realizado em 1996 e a ser feito até 2001 ainda indicava destinacdo significativa
aregido Sul®’, e ndo as regides que teriam sido fomentadas pelo Regime Regional. Isso se deu,
sobretudo, por conta dos incentivos estaduais concedidos pelo estados do Sul como reacdo ao
Regime Regional, instalando uma guerra fiscal para atrair investimento?°.

Em relacdo aos resultados do programa, segundo Lima, a producdo, o faturamento

liquido e o volume de investimentos teriam sido negativos no periodo de implementacdo do

203 A respeito destas politicas entre os anos de 2008 e 2011 para o setor automotivo, vide acompanhamento
realizado pelo TCU, Processo n. 20.911/2013-0, Acdrdao n. 713/2014-Plenério, Relator Min. Raimundo
Carreiro, sessdo de 23 de marc¢o de 2014.

204 (DE NEGRI, 1999, p. 221-223).

205 (DE NEGRI, 1999, p. 222).

206 \/ide item 3 do Voto do Acdrdéo n. 571/2000, Processo de Auditoria n. 005.875/1999-4, rel. Min. Marcos
Bemquerer.

207 Os nimeros podem ser verificados em Calandro (2000, p. 130).

208 De acordo com Lima (2016, p. 39), mesmo com o RAR Sio Paulo continuou recebendo o maior montante de
investimentos no setor.
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RAB, de 96 a 99. Quanto ao aumento da producéo, ainda que nos anos 90 a taxa de crescimento
tenha sido de 4,1%, entre 1996 e 1999 foi de -24,8% - 0 que, de acordo com Lima, revela o néo
cumprimento da meta do RAB de aumentar a producdo de autoveiculos de 1,8 milhdo para 2,5
milh&o até 20007%,

Em parte isso teria ocorrido, segundo o autor, como efeito das crises internacionais que
marcaram o final da década de 90, que impactaram também no faturamento liquido do setor (de
-39,6% entre 1996 e 1999), especialmente considerando que o mercado interno sempre teve
participacdo de aproximadamente 80% do volume de vendas do setor automotivo. Contudo, as
crises a partir de 1998 ndo justificariam, para Lima, a redugdo de investimentos ja em 1997 —
0s quais, alids, tendem a ser feitos na matriz, o que néo teria sido objeto de atencdo pela politica
de incentivos.

O custo fiscal do RAB néo foi inexpressivo. Segundo Calandro, no primeiro semestre
de 1997 o valor das renuncias de receita com Imposto de Importacdo e IPI alcancou dois ter¢os
do que teria sido arrecadado sem o programa de incentivos?°. E, diferentemente dos acordos
da Camara Setorial que antecederam a politica, na sua vigéncia ndo ocorreu um aumento da
base tributaria que compensasse a reducédo das aliquotas.

Além disso, as restricbes impostas pela OMC e pelo Congresso Nacional ao formato
original do programa teriam ampliado o custo fiscal total da politica instituida. Entre 1996 e
1998, 0 montante da rendincia de receita por conta da politica de fomento ao setor automotivo
teria alcangado 0 montante de US$1.883.451.762,00.

Outro efeito da politica, segundo Calandro, foi a assimetria entre inddstria fabricante de
pecas e montadoras, em desfavor daquelas — sobretudo por conta do modo de producéao no setor
a partir da década de 902!, Para se adaptar as montadoras e a pressdo da concorréncia, varias

fabricantes fecharam, concentrando-se as operacdes em joint ventures ou em empresas de maior

209 O autor utiliza dados divulgados pela Anfavea. Mas, a partir de dados da macroeconomia, justifica porque o
setor teria sido prejudicado no periodo entre 1994 e 1999, em que a politica de contencdo da inflagdo, com altas
taxas de juros, ndo teria favorecido um crescimento sustentavel, com contencdo de investimentos publicos. O
desenvolvimento dos fabricantes de autopecas seguiu 0 das montadoras, ja que hd uma relagéo de dependéncia
daquele com estas. (LIMA, 2016). De acordo como anudrio da Anfavea de 1999, entre 1993 e 1997 a indUstria
automotiva aumentou significativamente a sua producéo, impulsionada sobretudo pelo mercado interno. Mas
isso ndo se deu apenas em virtude do programa de estimulo ao setor, mas também por efeito do Plano de
Estabilizacdo Econdmica do Governo que ampliou o poder de compra dos consumidores (aliado a fabricagéo de
produtos mais adequados a renda dos brasileiros). Tanto € que com os efeitos macroecondmicos severos no Pais
apos a crise asiatica em 1997, consumo e producdo sofreram retracdo (com queda de 23% de 1997 para 1998 na
producédo). O que se manteve em 1999 com a crise cambial e levou os agentes do setor a fazer pressdo no
Governo para nova concessao e beneficios além dos ja previstos na politica (CARTA DA ANFABEA, 2000
apud CALANDRO, 2000, p. 131).

210 (CALANDRO, 2000, p. 124).

211 A respeito do impacto de modo de producgdo do setor automotivo na cadeia de fornecedores de autopegas,
vide Zauli (2010, p. 87-91).
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porte. O que era de se esperar ja que a aliquota de importacdo de veiculos prontos era de 70%,
e muito inferiores para as pecas e componentes. Neste sentido, segundo Bedg, a protecéo efetiva
para empresas de autopecas no Brasil de 1991 a 1995 foi significativamente menor do que para
montadoras®*2,

A luz da descricdo do RAB e das consideracdes acima em termos de resultado, passa-

se a andlise critica do seu procedimento.

2.2.2 Consideragdes acerca do planejamento do Regime Automotivo

Planejar ndo € apenas desenhar um programa de fomento financeiro para beneficiar
agentes de um ou mais setores econdmicos. Afinal, o programa sera implementado em uma
conjuntura que deve ser considerada, em vista da interdependéncia dos aspectos
socioeconémicos. Se via de regra o fomento € considerado instrumento de transformacao da
economia, ou meio para viabilizar o desenvolvimento sustentavel de um setor, o primeiro
elemento fundamental no seu planejamento € a coordenacdo com medidas e metas
macroecondmicas?'®. E isso que assegurara que uma politica de fomento néo seja anulada por
outras formas de atuacdo do Estado na economia, e que néo sirva de mero socorro conjuntural
ou suporte financeiro pontual a atividade que ndo se mantém sem recurso publico.

Eis a primeira critica que pode ser feitaao RAB: uma politica de incentivo a exportacao,
mas em contexto macroecondmico desfavoravel ao produto nacional, com valorizacdo do
cambio e altas taxas de juros para conter a inflagdo, que deixam seu pre¢co pouco competitivo.
Nesta perspectiva, parece ter havido um contrassenso na atuacdo da Administracdo Publica
Federal —a menos que se admita que o programa era apenas um alivio conjuntural, pautado por
pressdo politica ou dos agentes econdmicos do setor em face de uma economia a ele
desfavoravel. Mas. enquanto medida de inducdo de desenvolvimento setorial, mesmo sendo

instituida com o proposito de, durante mais de quatro anos consolidar uma industria

212 Este indice de protecdo efetiva, segundo Bedé (1996, f. 75), mede o excesso do valor adicionado interno
permitido por uma politica comercial frente ao valor adicionado de livre comércio.

213 De acordo com Toni (2014), “Mesmo os paises originalmente industrializados trilharam caminhos tnicos € o
Brasil precisa consolidar o seu, combinando instrumentos, estratégias e principios com a politica
macroecondmica, com os limites fiscais e monetarios definidos pelas circunstancias da atual conjuntura nacional
e internacional”.
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competitiva, 0 RAB foi na contramdo da politica macroeconémica do governo a época, 0 que
desde o inicio enfraquecia o potencial da politica para alcangar os resultados esperados.

Isso (somado as crises internacionais do final da década de 90) pode explicar porque 0s
objetivos pretendidos nao foram verificados apds a implementacao do Regime Automotivo em
termos de produgdo, faturamento liquido e volume de investimento. Em contexto
macroeconémico desfavoravel a exportacdo, era de se esperar que, quando muito, a medida
apenas impedisse resultados ainda piores do setor?*4,

Questiona-se, entdo, se de fato o Regime Automotivo foi uma politica publica de
fomento transformadora, como se propunha a ser. Segundo Schapiro, ao analisar o Regime, vé-
se que “a combinagdo de um ativismo estatal permanente com a sequéncia de momentos de
crise e esgotamento do setor automotivo permite questionar se as medidas indutoras tém sido
efetivas para fomentar a consolidacdo de uma inddstria competitiva, capaz de prescindir de
apoio publico”?. Nada obstante o propdsito formalmente indicado pelo Poder Pdblico ter sido
este, a estrutura do programa de fomento o caracterizaria mais como conjunto de a¢des pontuais
e por vezes erraticas, com objetivo de suprir deficiéncias sistémicas do setor econdmico?%. E
isso esta associado, em alguma medida, a auséncia de coordenacdo do programa de fomento
com a politica macroeconémica.

A auséncia de coordenacao com a politica macroecondmica no Regime Automotivo é
reforcada também na medida em que, paralelamente ao RAB, a propria Administracdo Publica
federal implementou outras formas de auxilio que incrementariam os gastos publicos
direcionados ao setor — 0 que nao era de se esperar na vigéncia de programa com rendncia de
receita significativa. Neste sentido, ainda na vigéncia do Regime Automotivo, para tentar conter
a queda acentuada de producdo e evitar demissdes, o Governo concedeu outra redugdo da
aliquota do IP1 ao setor. Mas a medida visava, na verdade, a reverter o efeito de majoracdo do
tributo implementada em novembro de 1997, por conta de ajuste fiscal?'’. E dizer, aumentou-
se a aliquota do IPI para fazer este ajuste fiscal, e meses depois se a reduziu para favorecer setor
especifico (que, antes disso, ja era objeto de politica de fomento). O fato revela ou uma falha

na politica anteriormente instituida, ou na coordenacéo pelo Estado da economia como um todo.

214 A hipdtese é contra factual, pois uma vez que a politica de incentivo foi implementada, ndo se pode ter
certeza dos resultados do setor caso o auxilio publico ndo tivesse ocorrido.

215 Acdrddo n. 571/2000, Processo de Auditoria n. 5.875/1999-4, rel. Min. Marcos Bemquerer, item 2.1.6,
disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANC
1A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false>. Acesso em: 10 nov. 2017.

216 (SCHAPIRO, 2017, p. 453).

217 (CALANDRO, 2000, p. 132).



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
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Ainda neste sentido, também durante a vigéncia do RAB foi firmado, em fevereiro de
1999, o chamado Acordo Emergencial, para tentar minimizar os efeitos da crise cambial de
1999 no setor automotivo. Esse acordo deveria vigorar por 60 dias, mas foi renovado diversas
vezes, em paralelo as medidas de fomento que ja estavam em vigor no @mbito do Regime
Automotivo. Ele concedeu novos incentivos as empresas e reduziu mais uma vez a aliquota do
IP1 para fabricantes de veiculos, por meio de Decreto que alterou a Tabela do imposto - TIPI.
Contudo, ndo impediu a queda na producdo — que retornou ao patamar de 1995. Com
capacidade produtiva maior em decorréncia dos investimentos feitos, isso ainda aumentou
nesse periodo a capacidade ociosa das empresas do setor (40% aproximadamente)?L8,

O fato acentua a percepgdo de falta de coordenacdo de politicas, e de que o Regime
Automotivo teve propdsito conjuntural, ndo atingindo como resultado a robustez do setor para
contencdo de crises supervenientes?'® (se assim o fosse, ndo haveria necessidade de ajudas
financeiras serem instituidas).

Outro aspecto questiondvel do planejamento do Regime Automotivo, que também pode
explicar os baixos resultados indicados no item 2.2.1, € a sua pouca abrangéncia no que respeita
aos demais aspectos que influenciam o desenvolvimento do setor.

Segundo Lima, para que seja de fato uma politica de fomento industrial, é necessario
que o programa seja acompanhado de politicas publicas complementares, como qualificagcdo
profissional de pessoal, obras de infraestrutura, programas de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, entre outros??°, Se assim se passasse, para o autor, as medidas de fomento deveriam
ser capazes de assegurar alguma dinamica mesmo diante das crises econémicas — lembre-se
que o setor automotivo foi um dos poucos que teve estimulos estatais constantes associados,
ainda, a algum grau de protecionismo desde a década de 90?2,

Nada obstante, isso ndo ocorreu quando da implementacdo do Regime Automotivo.
Segundo Pinheiro e Motta, o regime ndo apresentou “a caracteristica de coordenacao sistémica
que articula e coordena demais setores, as demais regifes e 0s demais niveis de governo
necessarios para assegurar a efetividade, eficiéncia e eficacia das iniciativas governamentais”.
De acordo com Zauli, nada obstante ter como meta a geracdo de empregos no setor, 0 RAB em
nenhum momento condicionou os incentivos a manutengdo ou criacdo de emprego por parte

das empresas fomentadas. Pelo contrario, mesmo implicando aumento de pregos e da margem

218 (VILARDAGA, 2000, p. B-15 apud CALANDRO, 2000, p. 132).
219 (CALANDRO, 2000, p. 132).

220 (|IMA, 2016, p. 40).

221 (LIMA, 2016, p. 20).
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de lucratividade destes agentes, ndo houve qualquer transferéncia de beneficios para o0s
trabalhadores da industria®?2,

Ademais, se é verdade que, na vigéncia do Regime Automotivo, o setor foi
reestruturado, com aumento de demanda, modernizacdo de plantas e atracdo de empresas
estrangeiras (com ganhos de competitividade), por outro lado néo teve o efeito transformador
esperado, em grande medida por desconsiderar a necessidade de internalizagdo de pesquisa e
desenvolvimento — P&D, melhor forma de retorno em um setor no qual as montadoras nao séo
nacionais e o setor de autopecas foi desnacionalizado ap6s a década de 90223, Segundo Lima,
esta auséncia de articulacdo da politica com projetos de longo prazo, que promovessem
transformacdes relevantes no setor, passa necessariamente por medidas que internalizem o
desenvolvimento de P&D, bem como de ciéncia e tecnologia, pois a tendéncia das empresas
estrangeiras continua sendo investir nestas areas na matriz??*. Mas, so a partir de 2010, com a
ampliacdo da vigéncia de beneficio especifico do RAB por mais cinco anos, é que o programa
passou a exigir como contrapartida investimentos em pesquisa e desenvolvimento, sem maiores
preocupacOes com os detalhes destes investimentos.

Outro elemento fundamental no planejamento de politicas de fomento que ndo foi
considerado pelo Regime Automotivo diz respeito a coordenagao com as politicas de incentivo
municipais e estaduais que pudessem interferir nos resultados do programa — seja para somar
esforcos, seja para evitar divergéncias que majorassem seus custos®2,

Um dos efeitos do Regime Automotivo foi a guerra fiscal promovida pelos estados do

Sul e Sudeste, como reacgdo aos incentivos federais regional®?®. Ou seja, por auséncia de

222 (ZAULLI, 2010, p. 82-83).

223 Allias, note-se que s6 com a alteracdo legislativa de 2010 (Lei n. 12.218), quando da prorrogacdo do beneficio
relativo ao crédito presumido de IPI até 2015, é que se passou a exigir como contrapartida a realizagéo de
investimento em P&D e inovacg&o tecnoldgica na regido, no &mbito de regime regional, correspondente a 10% do
crédito apurado (art. 11-A, §4°).

224 Neste ponto, vale a citagido do autor: “A atracdio de novas empresas para o setor e os estimulos dados para
ampliar a producéo para atender o mercado interno e a maior internacionalizagdo através de uma insercao
externa para mais mercados, se ndo articulada com uma mudanca nas estratégias das empresas em internalizar o
desenvolvimento de P&D e C&T, continua deixando o setor vulneravel e incompleto na medida em que, apesar
da tendéncia recente de aumento dos gastos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) fora das matrizes, inclusive
nas subsidiarias dos paises em desenvolvimento, grande parte dessas atividades e dos registros de patentes
mantém-se fortemente concentrada nas matrizes e nas subsidiarias dos paises desenvolvidos. No Brasil, isso se
torna mais problematico quando observamos que no pais ndo existem montadoras nacionais e o setor de
autopegas foi amplamente desnacionalizado”. (LIMA, 2016, p. 43).

25Como ja destacou em artigo na Carta Capital, Toni (2014), gerente de Planejamento da Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), “Uma politica industrial perene e sistematica ¢ muito mais que um tool
box para salvar este ou aquele setor ameagado pela importacao asidtica ou um leque de linhas de crédito a
disposicao de investidores com escasso animal spirits”.

226 Segundo Zauli (2010, p. 82), “a disputa entre os diversos estados brasileiros pela localizagio de novos
investimentos traduz um processo de deslocamento das politicas de atracdo e incentivo ao investimento do
ambito federal para 0 ambito estadual, com pesado énus fiscal para as unidades da federagdo que, dispostas a
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coordenacdo entre as esferas da federacdo, houve dispéndio de recursos federais para estimular
a descentralizacdo das industrias do setor, anulada em parte por incentivos estaduais (com gasto
ainda maior de recursos publicos) para manter ou atrair empresas do setor para regides ndo
fomentadas pelo programa federal?®?’. Duas politicas, pautadas por instrumentos de fomento
financeiro, mas com objetivos opostos. O resultado disso foi que se manteve a concentracdo de
investimentos no setor nas regides Sul e Sudeste mesmo apds 0 Regime Automotivo, ainda que
com algum grau de descentralizagdo de investimentos??.

Para além da coordenacdo com politicas macroeconémicas, politicas setoriais e de
outras esferas de Governo, é necessario que na etapa de planejamento o Poder Publico paute-se
por analise de dados que permitam fazer um diagndstico do setor que se pretende fomentar,
suas principais caracteristicas, estrutura, agentes e modo de producdo. Esta andlise
fundamentara as escolhas feitas pela Administracdo Plblica, e pode ser tanto retrospectiva,
sobretudo em relacdo ao resultado de programas anteriormente implementados, quanto
prospectiva, verificando-se o potencial do setor de ainda alcangar as metas pretendidas.

Quanto a analise retrospectiva, estudos técnicas do Regime Automotivo permitem
concluir que ndo houve motivacdo quanto ao setor escolhido. A Exposicdo de Motivos do
regime automotivo (elaborada em duas laudas) ndo trazia analise setorial, nem indicava as
caracteristicas do setor que justificasse as medidas fiscais |4 previstas. E por isso parece ter
desconsiderado aspecto fundamental, segundo Lima, que, inclusive, coloca em cheque a
escolha do setor fomentado: a globalizacdo e a reestruturacdo da producéo através das cadeias
globais de valor - CGV??° do setor automotivo.

Este fendmeno, que teria alterado 0 modelo produtivo do setor, implicou a separagéo
geogréfica das atividades que compdem a sua producdo, em dois ou mais paises. Isso causou,
por um lado, a interdependéncia entre as economias, que dificulta medidas de protecdo a
industria doméstica (sobretudo em face das normas de comércio exterior). Por outro, fez com
que o centro decisorio e estratégico do setor automotivo, oligopolizado por multinacionais e
empresas estrangeiras, ficasse fora dos limites nacionais. Este fato, segundo Pinheiro e Motta,

fragilizou o Regime Automotivo (e qualquer politica de fomento industrial protecionista). Até

influenciar nas decisdes privadas de localizag8o industrial, lancam mao de sua competéncia sobre nosso principal
imposto sobre valor agregado, o ICMS, enquanto instrumento de barganha na disputa por novos investimentos”.
Ainda sobre fomento e guerra fiscal, caracterizada como prética concorrencial extrema e ndo cooperativa entre
entes da federagdo na gestéo de politicas industriais, vide Klein (2003, p. 4).

227 (LIMA, 2016, p. 40).

228 Sobre aspectos positivos em termos de descentralizagio regional das indUstrias, mas ainda pontuando os
problemas de coordenacdo de politicas entre as esferas da federagdo, vide Zauli (2010, p. 82).

229 Sobre a reestruturagdo do modo de produgéo do setor, vide Lima (2016, p. 7-8).
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porque, quanto mais globalizada a producdo em determinado setor, mais restritas sao as regras
de comércio internacional que dificultam medidas de protecdo a industria doméstica.

Dai porque, nada obstante as vantagens oferecidas, boa parte dos investimentos (em
P&D, por exemplo) pelas empresas fomentadas continuaram sendo direcionados a matriz, e nao
as fabricas brasileiras, ndo gerando o efeito de avango em ciéncia e tecnologia que se esperava
das empresas fomentadas por consequéncia a atracdo de capital estrangeiro?®. Uma analise
retrospectiva do setor teria permitido que 0 Governo mitigasse o risco de insucesso da politica
neste sentido, inclusive quanto aos questionamentos de medidas junto a OMC, por desrespeito
as regras de comércio internacional 23!

Outro aspecto critico em rela¢éo ao planejamento do Regime Automotivo foi a auséncia
de anélise de dados retrospectiva que justificasse o periodo de vigéncia do programa. Segundo
estudo do IPEA, o desenvolvimento de novos produtos no setor automotivo consiste em projeto
de 3 ou 4 anos, que pode ser dividido em quatro etapas?2. Informagdes como esta podem servir
de base para se planejar a duragcdo minima de politicas de fomento, ou quando menos do prazo
para acompanhamento de resultados, quando da estruturacdo do programa. Se O
desenvolvimento de novos produtos é meta da politica de fomento, e se estudos indicam que
1SS0 leva ao menos trés anos, de nada adianta estabelecer incentivos financeiros por um prazo
de dois anos, por exemplo.

Mas no Regime Automotivo ndo houve qualquer justificativa do prazo para vigéncia
das medidas — que alids, foi previsto inicialmente para viger por quatro anos e depois estendido
em parte para quatorze e, ap0s, mais dezenove anos. O dado reforca o problema de
planejamento.

Ainda em relacdo a andlise prospectiva de dados, é fundamental também para que ndo
se estabelecam objetivos contraditdrios entre si ou com o préprio setor escolhido. De acordo
com a auditoria realizada no Regime Automotivo pelo TCU, por exemplo, a escolha do setor

automotivo como objeto de fomento financeiro ndo se fundamentaria do ponto de vista da

230 (LIMA, 20186, p. 40).

231 Veja que o regime automotivo foi criticado pela Argentina (maior parceiro comercial do Brasil no setor),
pelos Estado Unidos, pela Unido Europeia, pelo Japdo e pela Coreia do Sul - o que inclusive implicou mudancas
significativas na estrutura do programa, tornando-o mais custoso do que planejado inicialmente. Sobre 0s
questionamentos do regime automotivo junto a OMC, vide Zauli (2010, p. 82-87). Para uma sintese das regras de
comércio internacional do General Agreement on Tariffs and Trade (GATT), com foco no tema do fomento
industrial e na concorréncia, vide Klein (2003, p. 17-18);

232 As etapas seriam definicdo do conceito do produto; planejamento do produto; engenharia do produto e
engenharia do processo. (DE NEGRI et al., 2011, p. 349-350).
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geracdo de empregos?*3. Estudo do BNDES teria demonstrado que outros setores possuiriam
maior potencial para geracdo de empregos a partir de um mesmo volume de investimentos
publicos, como o de vestuario, industria de laticinios, agropecudaria. O que era de se esperar na
medida em que o setor automotivo tende a ter um volume de méo-de-obra cada vez menor, em
vista de investimento tecnoldgicos. Aliés, qualquer incentivo ao setor que pretenda ampliar a
oferta de empregos, mas também atrair inovacéo tecnoldgica tende a ndo ser bem-sucedido em
pelo menos um destes dois aspectos, ja que prima facie contraditorios - a menos que se fomente
0 investimento em capacitacdo da mao-de-obra, com mudanca qualitativa dos empregos
gerados. Mas néo foi o caso do RAB.

Se os dados e diagnosticos do setor sdo relevantes no planejamento das politicas
publicas, é importante que nesta etapa o Poder Publico conte com o suporte técnico de entidades
privadas e publicas que auxiliem na coleta e analise dos dados socioeconémicos, como 0
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o Instituto Brasileiro de geografia e
estatistica (IBGE), a associagdo nacional dos fabricantes de veiculos — ANFAVEA (no caso do
setor automotivo). E importante que suas analises sejam consideradas pela Administragio
Publica quando do planejamento de Politicas de fomento. E mais, que isso conste — por questes
de transparéncia — dos Planos que o embasem.

Contudo, as Exposi¢des de Motivos das Medidas Provisdrias que instituiram o Regime
Automotivo Geral e Regional em nenhum momento cumpriram este requisito. Alids, a ABDI -
Associacdo Brasileira de Desenvolvimento Industrial, como ponto de apoio do Governo federal
no desenvolvimento de politicas publicas s6 foi criada em 2004 — o que se justifica em grande
medida pela contrariedade dos Governos anteriores a implementacéo de politicas industriais.

A auséncia de diagnostico técnico do setor prejudica o planejamento de politicas de
fomento, pois em grande medida politicas desta natureza sdo baseadas em método de “tentativa
e erro”. Se ndo se analisam previamente os pontos fortes e fracos de medidas de estimulo
anteriores, ndo sera possivel concluir pelo erro ou acerto dos incentivos que se pretende criar,
manter ou interromper. Segundo Toni, em matéria de fomento e politicas industriais, “A
capacidade de aprendizagem, de sistematizar a reflexdo critica e manter um ambiente sadio de
debates sobre 0s erros e sucessos, na iniciativa pablica e na iniciativa privada, seriam valores

fundamentais”?**. ConsideragGes desta natureza, contudo, nio foram feitas na fundamentacéo

233 Acordao n. 571/2000, Processo de Auditoria n. 5.875/1999-4, rel. Min. Marcos Bemquerer, item 2.1.6,
disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANC
1A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false>. Acesso em 10 nov. 2017.

234 (TONI, 2014).



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
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do RAB, que alids nem sequer indicou dados que embasassem as escolhas administrativas no
planejamento do Regime.
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2.2.3 Consideragdes acerca da estruturacdo das normas

Do ponto de vista da estruturacao das suas normas, o primeiro aspecto critico do Regime
Automotivo é o fato de a Medida Proviséria que o instituiu ter sido pouco debatida antes da
publicacéo, especialmente com o Legislativo.

Segundo Schapiro, os Acordos da Camara Setorial entre 1993 e 1995 que antecederam
esta politica de fomento foram amplamente discutidos antes de implementados, e por conta
disso pouco contestados posteriormente®®. J4 o Regime Automotivo, centralizado pelas
autoridades da Administracdo Publica federal, teve como uma das particularidades negativas
justamente a incidéncia do controle exercido pelo Congresso Nacional, que impactou na sua
implementacdo. E mais, restringiu o ambito das medidas regulatorias inicialmente previstas.

Sobre o tema, é de se questionar se Medidas Provisorias sdao o veiculo normativo
adequado para estruturacdo de politicas de fomento, utilizada tanto no caso do Regime
Automotivo quanto do Inovar-Auto. Se uma das etapas do fomento é o planejamento, e isso
pressupde tempo, estudo, didlogo e reflexdo, ndo parece possivel concilia-lo com o elemento
de urgéncia que é requisito das Medidas Provisorias. Neste sentido, uma politica estruturada
por meio de MP tende a ser antes um veiculo de socorro a agentes de um setor econémico em
crise, do que instrumento de transformacéo e desenvolvimento setorial®®.

Alias, em termos de técnica normativa, um agravante na Medida Provis@ria que instituiu
o Regime Automotivo Regional ¢ o fato de nela nem sequer constar o requisito de urgéncia®*’,
possivelmente por considera-la baseada na Medida Provisoria relativa ao Regime Geral. Mas
em se tratando de incentivos diversos, com objetivos distintos, os requisitos de relevancia e
urgéncia deveriam ser especificos para este programa.

Mais adequado seria o exercicio da atividade de fomento por meio de projeto de Lei de
iniciativa do Presidente da Republica, com debate prévio no Legislativo. No caso do Regime

Automotivo, isso inclusive poderia reduzir o tempo para implementagdo do programa — afinal,

235 E verdade que os instrumentos de estimulo previstos nos acordos pareciam ser bem menos abrangentes do
que a politica de incentivo através do regime automotivo, o que também contribui para uma menor contestacéo
daquelas medidas. (SCHAPIRO, 2017, p. 446).

236 Neste sentido, Lima (2016, p. 39-40) ressalta que “A institucionalizagdo € a cronologia do RAB falam por si
mesmos, ou seja, uma efetiva politica industrial, resultado de um diagndstico e em resposta as demandas locais
ndo teria sido implementada através de uma Medida Provisoria e, tampouco, reeditada e modificada inimeras
vezes até ser convertida em lei”.

237 A\ exposicdo de motivos esta disponivel em:
<http://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-1996-370118-
exposicaodemotivos-pe.pdf>. Acesso em: 09 nov. 2017.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-1996-370118-exposicaodemotivos-pe.pdf
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para tanto ndo basta apenas a conversdo da medida em Lei, mas a regulamentacdo posterior
trazendo os detalhes da estruturacéo. E isto se deu em definitivo apenas com o Dec. 2.072/1997,
de marco de 1997 (a primeira Medida Provisoria apresentada —n. 1.024 - era de junho de 1995).

O segundo aspecto critico estrutural do Regime Automotivo diz respeito a auséncia de
conex&@o entre as regras do programa e alguns de seus objetivos. Nenhuma das Medidas
Provisorias (e posteriormente as Leis) fez referéncia a metas de geracdo de empregos no
setor?3®, Conforme aponta a auditoria realizada no Regime Automotivo pelo TCU, “as normas
legais obrigam a empresa beneficiaria a aquisicdo de maquinas e equipamentos modernos, mas
sdo silentes quanto @ manutencao e ampliacdo da oferta de postos de trabalho”. Fato ainda mais
agravado na medida em que a politica estimulava a aquisicdo de maquinas, que substituem a
mao-de-obra e aumentam o desemprego?*°. Se na Exposicdo de Motivos o Regime Regional
considerava 0 aumento de empregos como objetivo, isso ndo se refletiu na sua estruturacéo,
como se se tratasse de efeito natural da realizagdo dos investimentos exigidos como
contrapartidas.

E tanto o Regime Automotivo deixou a desejar em termos de contrapartidas para
atingimento das metas de aumento de emprego que dados da auditoria realizada pelo TCU
confirmaram, com base em informacOes prestadas diretamente pela amostra de empresas
beneficiadas, que o nimero de empregos diretos nas montadoras entre 1996 e 1999 teria sido
reduzido em 21,86%2%°. Tanto € que para corrigir desvio da politica, em 1999 a Administracéo
Publica federal, a Associacdo dos Fabricantes de Veiculos - ANFAVEA e os sindicatos (por

iniciativa destes) celebraram Acordos Emergenciais prevendo reducdo de aliquota de IPI por

238 Constava da exposic¢do “A Medida Proviséria, ao contribuir de maneira decisiva para a instalacdo de unidades
da industria automotiva naquelas regides, estard fomentando o desenvolvimento regional, 0 aumento do nivel de
emprego ¢ a descentralizag@o industrial no Brasil”. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-1996-370118-
exposicaodemotivos-pe.pdf>. Acesso em: 09 nov. 2017.

239 Acdrddo n. 571/2000, Processo de Auditoria n. 5.875/1999-4, rel. Min. Marcos Bemquerer, item 2.1.6,
disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANC
1A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false>. Acesso em: 10 nov. 2017. No
mesmo sentido, Zauli (2010, p. 82). O autor ainda cita que na area fiscal diversos analistas teriam considerado
excessivos 0s incentivos do regime automotivo justamente por ndo estarem condicionados a niveis de emprego
ou por ndo conter qualquer clausula relativa a transferéncia de tecnologia. E ainda, desnecessario, porque 0s
investimentos teriam vindo para o Brasil mesmo sem os incentivos concedidos.

240 Acdrddo n. 571/2000, Processo de Auditoria n. 5.875/1999-4, rel. Min. Marcos Bemquerer, item 2.1.6,
disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANC
1A%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false>. Acesso em: 10 nov. 2017.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-1996-370118-exposicaodemotivos-pe.pdf
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/1996/medidaprovisoria-1532-18-dezembro-1996-370118-exposicaodemotivos-pe.pdf
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/587519994.PROC/%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/false/3/false
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meio de Decreto, para conter o desemprego no setor. Previsto para durar 90 dias, este acordo
foi renovado pelo menos trés vezes naquele ano?*.

Medidas desta natureza ndo apenas reforcam o problema estrutural em relagdo aos
incentivos desenhados na politica de fomento (como se fossem remendos a politica instituida,
ainda que sem relagdo direta entre elas), como destacam um terceiro aspecto critico: a dispersdo
legislativa de medidas de fomento setorial.

Em 1999, o Regime Automotivo ainda vigia por meio das Leis n. 9440/1997 e
9449/1997, e seus respectivos Decretos, tendo a pretensdo de ser a politica publica de fomento
ao setor. Nada obstante, em 1999 foram celebrados os referidos Acordos Emergenciais,
instituindo em paralelo ao RAB novos incentivos. Isso se deu, como de usual, por Decreto®#?,
alterando-se a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos industrializados (TIPI) e sem
qualquer relacdo direta com os beneficios do Regime Automotivo, que foram mantidos por
meio de instrumentos normativos apartados.

Considerando que isto se deu na vigéncia de politica de fomento ao setor, revela-se ou
um problema de planejamento ou de estruturacdo normativa da politica (ou os dois). Por um
lado, se a politica do RAB fosse bem planejada (com énfase no objetivo de geracdo de
empregos), ndo era de se esperar a concessdao de incentivos em paralelo. Por outro, a
necessidade de incentivos paralelos pode ter decorrido da falha estrutural da politica de
fomento, que ndo estabeleceu as contrapartidas necessarias ao atingimento do objetivo. Seja
qual for a razdo, a dispersdo legislativa dificulta o controle de resultados e de volume de
recursos a ele destinados — afinal, em que medida os nimeros relativos ao volume de vendas
do setor automotivo em 1999 estiveram associados aos incentivos do regime automotivo, ou as
reducdes de aliquotas contidas nos acordos emergenciais daquele ano?

Alias, neste sentido a prépria estruturacdo de dois Regimes Automotivos — um geral e

um especial -, ja torna questionavel a politica de fomento. Reflexo da auséncia de coordenacao

241 A respeito das noticias veiculadas a época, e do objetivo de manutengéo de empregos, vide
<https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/1999/03/30/tuma-aplaude-reducao-de-impostos-para-
manutencao-de-empregos>. Acesso em: 09 nov. 2017; vide <http://www.folhadelondrina.com.br/geral/governo-
discute-renovacao-de-acordo-emergencial-automotivo-br-font-size-191904.html>. Acesso em: 09 nov. 2017.

242 Esta metodologia de concessdo de beneficios setoriais pontuais por meio da alteragdo da legislacdo do IPI é
usual. Entre 1997 e 2001 o nlimero de alterages da TIPI (ndo sé para o setor automotivo) chegou a 342%?, s6 ndo
sendo superior porque revogada pelo Decreto n. 3.777, de 2001. As alteracdes ao Decreto n. 2.092/1996 podem
ser verificadas em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D2092.htm#anexo>. Acesso em 09
nov. 1997.



https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/1999/03/30/tuma-aplaude-reducao-de-impostos-para-manutencao-de-empregos
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/1999/03/30/tuma-aplaude-reducao-de-impostos-para-manutencao-de-empregos
http://www.folhadelondrina.com.br/geral/governo-discute-renovacao-de-acordo-emergencial-automotivo-br-font-size-191904.html
http://www.folhadelondrina.com.br/geral/governo-discute-renovacao-de-acordo-emergencial-automotivo-br-font-size-191904.html
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2001/D3777.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D2092.htm#anexo
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prévia com o Legislativo®?, o ponto indica que grande parte dos problemas estruturais do
Regime Automotivo decorreram de problemas de planejamento.

O quarto aspecto estrutural questionavel do RAB que revela o descompasso entre 0s
objetivos e as regras refere-se a assimetria que ele acentuou entre montadoras e fabricantes de
autopecas, nada obstante a politica pretender favorecer ambas as industrias que compGe a cadeia
automotiva (art. 1°, 81°, h, da MP 1536-2 e da MP 1532-2, respectivamente regime automotivo
geral e regional).

Por conta das novas estratégias de producdo do setor (como a chamada cadeia global
de valor?**), a partir de 1990 a relagdo entre montadoras e fabricantes de autopecas mudou
significativamente (vide item 2.2.1). Mas este fato ndo foi levado em conta quando do
planejamento da politica, o que redundou na estruturacdo de incentivos que instalaram
verdadeira “covardia competitiva”?*, beneficiando fabricantes de autopecas estrangeiras. 1sso
se deu sobretudo por conta da estrutura de incentivos que reduziu as aliquotas de importacao
destes itens, somada ao cambio valorizado e altas taxas de juros impostas aos produtores
nacionais, tornando seu preco pouco competitivo.

Se na etapa de planejamento previu-se o fomento ao setor de autopecas, a forma como
estruturados os incentivos se revelou extremamente prejudicial ao setor, a ponto de Zauli
caracterizar o RAB como “um caso tipico de protegdo a um segmento especifico da cadeira
produtiva do setor automobilistico: a industria montadora”?4®, Isso em uma cadeia produtiva
em que o setor de fabricacdo de autopecas passou a ser considerado — apds a reestruturacéo do
setor e da sua nova estratégia de producio - o elo mais fragil da cadeia automotiva®*’.

Houve, pois, verdadeiro descompasso entre os objetivos pretendidos na politica e a
estrutura normativa dos incentivos do Regime Automotivo Brasileiro.

Por fim, ha criticas sobre a auséncia de mecanismos, quando da estruturacdo do
programa, que permitissem a transferéncia para consumidores e trabalhadores da industria de

eventuais beneficios percebidos pelas empresas em caso de éxito do Regime Automotivo.

283 De acordo com Zauli (2010, p. 79), “Em meio as negociagdes relativas a aprovagdo da medida provisoria do
Regime Automotivo, e diante da perspectiva de votagdo de um projeto de conversdo que diminuia os incentivos
para as industrias do setor automotivo instaladas nas regides Sul e Sudeste, transferindo-se para outras regides,
as bancadas parlamentares dos estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste lograram a aceitacdo por
parte do executivo federal em estabelecer um regime automotivo especial para as indudstrias localizadas nos
estados daquelas trés regides (medida provisoria n. 1532 - 13/03/97).

244 Descrigdo técnica sobre as estratégias de producao, incluindo a cadeia global de valor, é encontrada em Zauli
(2010).

245 A expressdo € utilizada por Zauli (2010, p. 87).

246 (ZAULL, 2010, p. 81).

247 (LIMA, 2016, p. 35-36).
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Segundo Zauli, entre 1995 e 1996 a adogcdo do Regime teria propiciado elevacdo de 16% no
preco dos veiculos — por conta da reducdo de custo de pegas, componentes, bens de capital,
aumento de producdo com reducdo de mao-de-obra. Mas este proveito teria sido revertido no

mero aumento da margem de lucro das montadoras®*®

, 0 que ndo se coaduna com 0 exercicio
de funcéo administrativa que tem no desenvolvimento socioecondmico e na realizacdo de fins

publicos o seu fundamento.

2.2.4 Andlise da implementacéo dos incentivos

A partir de informacgdes encontradas, em especial nos relatérios de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido sobre o Regime Automotivo, algumas consideracdes criticas
podem ser feitas a respeito de dificuldades na implementacédo da politica de fomento. O que se
pode adiantar é que, em grande medida, as dificuldades de implementacdo decorreram de
problemas de planejamento ou de estruturacdo normativa da politica de fomento.

Primeiramente, o baixo volume de adesdo de empresas ao Regime Regional, que teria
levado @ mudanca de prazo de habilitacdo de montadoras pelo Congresso Nacional, de margo
para maio de 1997 - até meados daquele més apenas a Asia Motors havia anunciado a decisdo
de construir uma fabrica na Bahia®*°.

O fato é atribuido ao lapso havido entre a edicdo da Medida Proviséria (em 1995) e sua
conversdo em Lei pelo Congresso Nacional, em fevereiro de 1997, as vésperas do fim do prazo
de habilitacdo. Foi efeito, pois, menos de dificuldade na etapa de implementacéo, e mais de
falha de planejamento (como indicado no item 2.1.2), ante a auséncia de deliberacdo prévia
entre Executivo e Legislativo que retardou a conversdo em Lei.

Mesmo com a ampliacdo do prazo de adesdo, ha registro de que nem todas as
montadoras com investimentos planejados para o mercado nacional aderiram ao Regime

Automotivo — foi o caso da Peugeot e da Toyota, por considerarem desvantajosas as

248 (ZAULLI, 2010, p. 83).

249 A informagdo ¢ trazida por Zauli (2010, p. 80), que ao se referir 2 ampliagdo do prazo, indica “A expectativa
era de que, com esse novo prazo de adesdo, outros estados em processo de negociagdo com investidores
potenciais, particularmente Pernambuco, estado do vice-presidente da Republica Marco Maciel, tivessem mais
tempo para atrair outros investimentos”. Para fabricantes de autopecas o prazo de adesdo ao regime especial ja
era, desde a Medida Proviséria, mais elastecido (até marco de 1998).
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contrapartidas exigidas para adesdo. No caso da Peugeot, optou-se por trazer pegas e carros
fabricados na Argentina®®,

Também no que respeita a implementacdo da politica, o periodo estabelecido para
cumprimento das proporcdes e do indice médio de nacionalizacédo teria gerado dificuldade e
indicios de descumprimento pelas empresas beneficidrias. Segundo o art. 7°, 82° da Lei
9.449/21997, que instituiu 0 Regime Automotivo Geral, 0 prazo para cumprimento do indice
médio de nacionalizacdo por empresas que viessem a se instalar no Pais (com linhas de
producdo novas ou completas com acréscimo de capacidade e fabricas novas de empresas ja
instaladas) era de trés anos. Contudo, em vista do déficit da balanca comercial em 1996, o
Ministro da Industria manifestou interesse em auditar as empresas beneficiarias para monitorar
seu desempenho comercial. A preocupacdo era de que as empresas adiassem as exportacoes
para o final do periodo de trés anos, comprometendo o resultado esperado do programa.
Manobra que a regra de fato permitia?®.,

N&o ha comprovacdo de que os casos de adiamento ocorreram por dificuldade das
empresas em cumprir a meta de exportacdo nos primeiros anos do prazo (dificuldade de
implementacdo), ou porque isso traria vantagens econdmico-financeiras, com risco de
comprometimento da meta ao fim do prazo (descumprimento de dever). Mas, mesmo diante do
primeiro cenario, a questdo ndo deixa de estar associada a estrutura¢do do programa, que ndo
previu metodologia de acompanhamento de resultados antes do fim dos prazos concedidos. O
ponto evidencia algo que ja foi demonstrado nos subitens anteriores: a interligacdo entre as
etapas de uma politica de fomento (planejamento, estruturacdo e implementacéo), seja no éxito,
seja no insucesso.

Outra questdo que impactou na implementacao da politica foram as crises financeiras

entre o final de 1997 e 1998. Ha registro de que a possibilidade de algumas empresas nao

250 (ZAULL, 2010, p. 82).

251 “Em meados de setembro, a importagdo sem registro para efeito de compensagdo de 30 mil veiculos pela Ford
corroborou a avaliagao de que era necessario um acompanhamento minucioso do desempenho comercial das
empresas beneficiadas pelo Regime Automotivo. Na esteira desse incidente, em meados de outubro de 1997 a
For encaminhou ao governo brasileiro um relatorio indicando a previsdo de déficit de 10% em sua balanca
comercial a ser compensado subsequentemente”. (ZAULI, 2010, p. 84). Contudo, em alguma medida era natural
gue em um primeiro momento aumentasse o volume de investimentos, com acréscimo de importacGes para
aquisicdo de insumos e bens de capital, para posteriormente aumentarem-se as exportagdes. Por outro lado, o
fato de a demanda do setor ser muito concentrada no mercado interno (até por saturacdo do mercado dos paises
desenvolvidos), o baixo volume de exportacdes ndo significava necessariamente uma performance ruim, mas
certamente uma baixa internacionalizacdo das vendas, talvez por problemas na propria caracteristica do consumo
do mercado.
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cumprirem as metas de exportacdo neste periodo teria levado o Governo a limitar a aprovagao
dos pedidos de importagio — em até 30% dos investimentos realizados e comprovados®?2.

O caso exemplifica, mais uma vez, de que modo durante a etapa de implementacdo
evidenciam-se problemas que na verdade tém relacdo com a estrutura da politica, demandando
ajustes ou mudancas. Uma etapa de planejamento com deliberacdo prévia, coordenacdo de
politicas e andlise de dados prospectiva e retrospectiva, tende a mitigar problemas de estrutura,
da mesma forma que uma estrutura normativa que considere a aprendizagem decorrente de
politicas anteriores, a legislacdo de modo geral e os acordos internacionais firmados, tende a
reduzir problemas na etapa de implementacgéo.

No caso do Regime Automotivo Especial isso fica evidente quando, na etapa de
implementacdo, diversas empresas deixaram de se instalar nas regifes fomentadas, porque
atraidas por beneficios posteriormente concedidos pelos Estados (sobretudo do Sul)?3. Neste
sentido, em auditoria do Regime Automotivo, o0 TCU conclui que ndo se pode falar em
desconcentracdo industrial apos a instalagdo do Regime, quando muito em menor concentragdo
no estado de Sdo Paulo apds 1999. Houvesse medidas de coordenacdo entre politicas de
fomento federais e estaduais na etapa de planejamento, o problema de pouca adesdo na fase de

implementacdo do Regime Especial poderia ter sido mitigado.

2.2.5 Aspectos de fiscaliza¢do e acompanhamento de resultados

A estrutura normativa do Regime Automotivo contém medidas para possibilitar a
fiscalizacdo, pela Administracdo Publica, do cumprimento das contrapartidas exigidas dos
agentes fomentados.

No Regime Regional, em relacdo aos fabricantes de autopecas, o Decreto n.
2.179/1997 estabeleceu a obrigacdo de os beneficiarios se comprometerem a comprovar, ao
final do primeiro ano de operacdo, que mais de 50% do seu faturamento liquido anual era
decorrente de vendas de produtos destinados & montagem e fabricacdo de itens relacionados ao

setor automotivo (art. 3°, §3°).

252 (ZAULL, 2010, p. 84).
253 De acordo com Lima (2016, p. 40), apenas Asia, Hyundai e Mitsubishi planejaram investimentos fora do eixo
Sul/Sudeste, e a decisdo da Ford ndo poderia ser atribuida ao estimulo do Regime Automotivo.
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Por sua vez, a Portaria Interministerial n. 1/1996, art. 3°, 11, b, exigiu para habilitagéo
a prestacdo de informagcdes relativas ao indice médio de nacionaliza¢&o dos insumos utilizados
pela beneficiaria na sua producao global, em cada ano calendario (lembrando que a habilitacéo
deveria ser renovada a cada doze meses). A informacdo deveria ser prestada seguindo um
modelo que ia anexo a Portaria. Para verificar o cumprimento das contrapartidas em termos de
proporcdes e indices de nacionalizacdo, a Portaria exigia também a apresentacdo, até 31 de
janeiro de cada ano, de relatorio das empresas informando os valores efetivos de exportacao,
importacdo e aquisicao de produtos no mercado interno.

Em 2010, quando da alteracdo da Lei n. 9.440/1997 para prorrogar o beneficio do
crédito presumido de IPI, passou-se a condicionar a habilitacdo a apresentacdo de projetos de
novos investimentos ou de pesquisa para desenvolvimento de novos produtos ou novos modelos
de produtos ja existentes (art. 11-B). Além disso, estabeleceu-se como contrapartida ao crédito
a realizacdo de investimentos em P&D, que deveriam ser comprovados perante o Ministério da
Ciéncia (art. 11-A, 85°, regulamentado pelo Decreto n. 7.422/2010).

Ja no Regime Automotivo Geral, o0 art. 11 da Lei 9.449/1997 previu que o Executivo
estabeleceria 0s mecanismos de controle necessarios a verificacdo do fiel cumprimento da Lei.
Neste sentido, o Decreto n. 2.072/1997 exigiu — para habilitacdo de fabricantes de autopecas —
0 mesmo requisito de comprovacao de faturamento liquido anual exigido no Regime Geral (art.
3°, 83°).

A Portaria Interministerial n. 3/1997, por sua vez, condicionou a habilitacdo a
apresentacdo de programa de investimentos pelas empresas (art. 2°, 1). Ademais, a cada
trimestre calendario elas deveriam apresentar relatério informando a execucdo do programa,
conforme modelo disponibilizado pela Secretaria de Politica Industrial do Ministério da
Industria. (art. 4°).

N&o ha registros em dados oficiais, nos estudos académicos e em decisbes de controle
externo acerca da inobservancia da apresentacdo dos documentos pelas empresas beneficiarias.

Contudo, verifica-se que a estrutura do programa (tanto geral como regional) limitou
as formas de fiscalizacdo a apresentacdo pelos agentes beneficiarios de comprovacdo do
cumprimento dos requisitos e contrapartidas previstos em Lei. Uma fiscalizagdo meramente
passiva. Ndo houve indicacdo de Comisséo ou 6rgao por parte do Poder Publico designado para

fiscalizar o cumprimento destas medidas?>*.

254 procedimentos de fiscalizagdo desta natureza ja foram considerados um risco pelo TCU por ocasido da analise
de politicas de rendncia fiscal. Isso porque “as unidades baseiam suas conclusdes técnicas sobre a regularidade
da fruicdo dos beneficios fiscais nos relatorios anuais cujo envio é obrigacdo das empresas beneficiarias. Ocorre
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Da mesma forma, ndo ha registro em bancos de dados eletrénicos do Ministério do
Desenvolvimento de um balango feito internamente pela Administracdo Publica acerca dos
resultados alcancados, de eventuais multas aplicadas ou cancelamento de habilitacbes que
permitam um controle pablico interno da efetividade da politica. Estes dois pontos séo aspectos
criticos do Regime Automotivo em termos de governanga — tanto por questdo estrutural (ndo
foram previstos mecanismos de fiscalizacdo ativa), quanto de acompanhamento e fiscalizagéo
—medidas que poderiam ter sido implementadas pela Administracdo mesmo a revelia de normas
especificas, pois decorrentes do exercicio da funcéo.

Tanto € assim que sponte propria, em 1996, o Ministro da Inddstria pediu a realizagédo
de auditoria para averiguar e prevenir a eventual manobra de “adiamento” das exportac¢des pelos
agentes fomentados (apontada no item 2.2.4). O fato confirma a necessidade de mecanismos de
fiscalizacdo interna durante a execucgdo da politica®®, criando formas ativas de controle, bem
como a falha estrutural do programa neste ponto.

Institucionalizar medidas ativas de controle durante e apds a vigéncia da politica, mesmo
antes do término de prazos eventualmente concedidos aos agentes fomentados, permite ndo
apenas averiguar o descumprimento de deveres, aplicando-se as san¢des cabiveis, mas também
antecipar eventual ndo atingimento de resultados (por problemas de performance ou até mesmo
de mé-fé dos agentes fomentados). Neste Gltimo caso, muitas vezes é possivel evitar a frustragdo
do resultado ou quando menos realizar ajustes na politica ainda durante a sua execucao, para
melhor desempenho.

Foi o caso do limite instituido pelo Poder Publico para aprovacdo de pedidos de
importacdo durante a execugdo do RAB, em até 30% dos investimentos realizados e
comprovados (vide item 2.2.4), para evitar o descumprimento das metas de exportacdo. O caso
exemplifica de que modo, durante a etapa de implementacéo, evidenciaram-se problemas que,
na verdade, tem relacdo com a estrutura da politica, demandando ajustes ou mudancas.

Isso faz parte do processo de tentativa e erro inerente as politicas publicas. Contudo, s6
levara ao aperfeicoamento da politica se houver acompanhamento ativo por parte do Poder

Publico, sobretudo do cumprimento das contrapartidas de médio e longo prazo — afinal, ndo é

que os relatorios sdo autodeclaratérios e, em regra, ndo se exige comprovacdo dos aspectos legais, fisicos,
contabeis, financeiros e técnicos neles constantes”. Acorddo n. 1905/2014 - Plenario, Processo Relatdrio de
Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 54.

2% “Em meados de setembro, a importagdo sem registro para efeito de compensacgdo de 30 mil veiculos pela Ford
corroborou a avaliacdo de que era necessario um acompanhamento minucioso do desempenho comercial das
empresas beneficiadas pelo Regime Automotivo. Na esteira desse incidente, em meados de outubro de 1997 a
For encaminhou ao governo brasileiro um relatdrio indicando a previsdo de déficit de 10% em sua balanca
comercial a ser compensado subsequentemente”. (ZAULI, 2010, p. 84).



92

as vésperas da apresentacao do resultado ao Poder Publico que problemas ocorridos durante sua
execucao serdo corrigidos.

Neste sentido, o TCU identificou, em auditoria ao RAB, que antes mesmo do final do
prazo de cinco anos, a Asia Motors ja ndo tinha mais possibilidade de concluir o projeto da
unidade de montagem na Bahia. Este fato poderia ter sido evitado se houvesse acompanhamento
constante do cronograma da obra e dos investimentos realizados. E a falha ndo se limitou a
auséncia de acompanhamento da obra, mas também a aplicacdo das san¢des cabiveis: mesmo
apos a certeza de que contrapartida ndo seria cumprida, quando da auditoria pelo TCU néo
havia registro de qualquer movimento da Administragdo Plblica para sancionar a empresa?®.

No que respeita a informagcbes sobre acompanhamento da execucdo do Regime
Automotivo, como nimero de empresas habilitadas, eventuais sancdes aplicadas e um balanco
dos resultados anuais e final do programa, ndo foram localizadas (ou ndo foram divulgadas) no
site do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior — MDIC, a quem cabia
a gestdo do programa. Os dados acima foram extraidos de decisGes do TCU e de estudos
académicos sobre o tema.

A auditoria realizada pelo TCU demonstra que teria havido controle interno da politica
publica, pois consta da decisdo que foram apresentados alguns relatérios de acompanhamento
pelo MDIC em fase de instrucdo. Mas 0s registros parecem ser deficitéarios, tanto é que, na
primeira deliberacéo, o Tribunal de Contas determinou que o MDIC promovesse levantamento
completo dos projetos habilitados no Regime Automotivo, identificando empresas em condicédo
de inadimpléncia e as providéncias adotadas em caso de descumprimento®’. A decisdo da a
entender que o levantamento ndo existia até a sua determinacdo — ponto critico em termos de
fiscalizacéo.

Mas, partindo da premissa de que algum acompanhamento interno tenha havido, a
prépria auséncia de publicidade pelo Poder Publico do resultado da fiscalizacdo interna da
politica de fomento é questiondvel. Por ser financiada com recursos publicos, para incentivo de
setor especifico, seu acompanhamento nao sé deve ser feito para assegurar em maior medida o
atingimento das metas que o justificam, mas também para ser divulgado publicamente,

permitindo o controle pela sociedade - independentemente do controle externo realizado por

2% Sobre o caso, vide item 4 do Voto do Acdrddo n. 571/2000, Processo n. 005.875/1999-4, relator Min. Marcos
Bemquerer.

257 Item 7 do Voto do Acdrdao n. 571/2000, Processo n. 005.875/1999-4, relator Min. Marcos Bemquerer. Apds
pedido de dilacdo de prazo, foi apresentado o memorando n. 903/00-SDP/GAB
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6rgdos como o TCU. Trata-se da regra de publicidade da atividade administrativa, intensificada
em vista do manejo (por meio de renuncia) de verbas publicas.

Outros fatos suscitados na auditoria do TCU demonstram ter havido problemas de
acompanhamento interno. Segundo concluséo da Corte de Contas, o Ministério teria indicado
em relatorio gerencial o cumprimento das contraprestaces pelas empresas entre 1996 e 1998.
Contudo, levantamento feito pela inspecdo teria indicado que nem todas as empresas
cadastradas no Regime Geral cumpriram as metas de volume de exportacdo em contrapartida a
unidade monetaria de imposto relevado.?® Tanto é que, a pedido do TCU, a Secretaria do
Desenvolvimento da Producdo - SDP elaborou levantamento das empresas inadimplentes,
concluindo, em 2002, que das 213 habilitadas no Regime Geral, pelo menos 38 teriam
inadimplido os termos de adesdo, seja em relacdo aos indices de nacionalizacdo ou de
proporcao?°. Até aquele momento, e mesmo com o fim da vigéncia do Regime Automotivo
Geral em 1999, ndo havia registro da adogdo de medidas pela Secretaria da Receita Federal —
SRF para cobranca dos tributos recolhidos a menor das empresas inadimplentes.

Ademais, segundo o Acoérdao do TCU n. 147/2002, prolatado na mesma Auditoria apos
apresentacdo de levantamento solicitado a SDP, a Asia Motors também teria descumprido as
metas de investimentos em contrapartida as importacGes realizadas, o que autorizava a
aplicacdo de multa de aproximadamente R$ 217 milhdes. Porém, mesmo diante do fato, a SDP
ainda ndo teria adotado qualquer medida relativa ao cancelamento da habilitacdo ou
formalizacdo do inadimplemento (mesmo que acgdes judiciais impedissem a aplicacdo da
multa). Apenas havia suspenso as importacdes pleiteadas?®°.

Por fim, e mesmo decorridos quase vinte anos do fim da vigéncia do Regime
Automotivo, ndo foram encontrados registros de analises feitas pela prépria Administracdo
Publica a respeito dos resultados alcancados pela politica de fomento. Fato critico ndo sé por
impossibilitar a avaliacdo final da politica, mas também porque, anos depois, viria a ser
instituido o Inovar-Auto, sem que houvesse qualquer ganho de aprendizagem pela
Administracdo que pudesse ser aproveitado no planejamento desta e de outras futuras politicas.

Por esta razdo, a analise ora desenvolvida servira de base para o estudo do Inovar-Auto.
Alias, em vista do prazo decorrido entre 0 Regime Automotivo, de 1996, e o Inovar-Auto, de

2012, espera-se que quando menos os estudos relativos ao primeiro programa, e o resultado do

28 Consta da pagina 3 do relatério, item 2.1.4: “O MDIC informou em seu relatério de avaliagdo de desempenho
do RAG que as empresas habilitadas cumpriram as relagGes estabelecidas quanto a este aspecto

operacional, dado que néo foi comprovado nesta Auditoria”. (Acérdao n. 571/2000, Processo n. 5.875/2002).

259 Conforme p. 9 do Acérddo n. 147/2002, Processo n. 005.875/1999-4, relator Min. Marcos Bemquerer.

260 Vide p. 9 do Acordéo n. 147/2002, Processo n. 005.875/1999-4, relator Min. Marcos Bemquerer.
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controle externo feito pelo TCU e pela OMC, tenham sido levados em conta quando da politica
instituida em 2012.

Destaque-se apenas que neste intervalo entre 0 Regime Automotivo e o Inovar-Auto,
varios incentivos fiscais foram concedidos ao setor automotivo pelo Governo federal, a partir
de desoneracdes tributarias relativas ao IP1 e ao IR. Segundo relatério de acompanhamento do
TCU, foram 25 Leis ou Medidas provisorias e 23 Decretos totalizando uma rendncia estimada
de receita de R$ 327,78 bilhdes®®!. Nada obstante o montante significativo de recursos, nio
houve qualquer politica de fomento que coordenasse os instrumentos financeiros em prol de
objetivos previamente planejados. Alids, eles ndo se destinavam apenas a um setor. Por esta
razdo as medidas ndo sdo caracterizadas como um programa de fomento, ndo sendo objeto de

estudo neste Capitulo.

2.3 O Inovar-Auto (2012-2017)

2.3.1 Descricdo da politica de fomento

Quase treze anos depois da estruturacdo do Regime Automotivo Brasileiro (previsto
para vigorar de 1996 até 1999), sé em 2012 o Governo Federal estabeleceu novo programa de
incentivo tributario voltado especificamente ao setor. Isso se deu no contexto da politica
divulgada pelo Governo Federal em 2011 — o Plano Brasil Maior. Até entdo, de 1999 a 2012,
foram estendidos a agentes do setor alguns beneficios do regime regional anterior, além de

medidas fiscais pontuais anticiclicas?®?

, para contornar crises como a do subprime ocorrida em
2007 nos Estados Unidos, com efeitos mundiais.

Mas, mesmo com estes beneficios, desde 2008 o volume de importagdes de veiculos
javinha superando novamente o de exportac@es, culminando em 2011 com um déficit comercial

de US$8,3 bilhdes?®.

261 O estudo das desoneracdes tributaria relativas a este periodo foram objeto de acompanhamento pelo TCU no
Processo n. 20.911/2013-0, Acérddo n. 713/2014-Plenério, relator Min. Raimundo Carreiro.

262 A Lei n. 12.546/2011, por exemplo, ja estabelecia a reducéo de IPI para o setor automotivo. Para anélise das
medidas, vide 0 Acérddo n. 713/2014 - Plenério do TCU, Processo n. 20.911/2013-0, Relator Min. Raimundo
Carreiro.

263 Segundo informagéo lancada na Exposicdo de Motivos da MP 563/2012, que instituiu o Inovar-Auto.
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Em 2012, foi entdo publicada a Medida Provisoria n. 563, convertida em Lei no mesmo
ano (Lei n. 12.715) e regulamentada pelo Decreto n. 7.189/2012%%4. A medida instituia novo
pacote de incentivos fiscais federais ao setor automotivo, denominado Inovar-Auto — Incentivo
a Inovacgdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores.

Segundo consta da Exposicdo de Motivos, o programa partia da premissa de que o
setor era fundamental a economia em vista do volume de empregos gerados; do potencial de
consumo interno (4° maior mercado no Mundo) e da capacidade produtiva (que aumentou de
2000 a 2011, passando de 1,7 milhdo para 3,4 milhdes de unidades por ano, sendo 6° lugar no
mercado internacional®®®). Mas demandaria um pacote de incentivos estatais para equilibrar o
saldo negativo entre importacdes e exportacOes, que cresceu mesmo diante do aumento da
capacidade produtiva entre 2000 e 2011.

O objetivo do Inovar-Auto seria, pois, melhorar a competitividade do produto
nacional, equiparando os veiculos automotivos produzidos no Brasil aos padrées de tecnologia,
eficiéncia produtiva, energética e seguranca veicular dos produtos europeus e norte-americanos
— processo chamado de catching up?%®. O foco no era mais apenas quantitativo (aumentar a
producdo nacional), mas qualitativo.

A urgéncia da medida consistia, segundo a Administracdo Publica, na necessidade de
aproveitar o contexto de crise fiscal dos paises desenvolvidos (ja saturados em termos de
consumo) e a conjuntura macroecondmica favoravel do Brasil, para atrair investimentos
estrangeiros com base numa politica setorial solida. Segundo dado lancado na Exposicdo de
Motivos, a estimativa de renlncia de receita deste programa entre 2013 e 2015 deveria chegar
aR$1,5 bilhdo (a exposi¢do ndo trazia nenhum dado que fundamentasse o numero apresentado).

O programa instituido beneficiaria, até dezembro de 2017, produtoras e
comercializadoras de veiculos automotivos?®’, bem como empresas com projetos ja aprovados

para instalacdo de fabricas de veiculos ou de producdo de novos modelos daqueles produtos no

264 O programa foi regulamentado inicialmente pelo Decreto n. 7.716/2012, revogado meses depois pelo Decreto
n. 7.819/2012, que sofreu alteracbes em 2013, 2014 e 2015 (alteracBes decorrentes respectivamente dos Decretos
n. 8.015/13; 8.294/14 e 8.544/15). A regulamentacédo se deu também por quatorze Portarias do Ministério do
Desenvolvimento, IndUstria e Comércio, publicadas entre 2013 e 2017 (os nimeros das Portarias sdo: 106, 113,
280, 297 e 772, de 2013; 257, 290 e 318, de 2014; 5 e 74, de 2015; 117 e 328, de 2016; e 68 e 133, de 2017).

265 Conforme consta da Exposicédo de Motivos, da Medida Proviséria, cujo link para consulta consta em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/mpv/563.htm>. Acesso em: 07 dez. 2017.

266 A expressdo refere-se ao emparelhamento tecnoldgico com paises desenvolvidos.

267 Os veiculos que se enquadravam no regime era os classificados entre as posicoes 87.01 a 87.06 da Tabela de
incidéncia do IPI — TIPI, conforme aprovado pelo Dec. 7.660/2011. O decreto que regulamentou o programa
trazia no Anexo Il o rol de atividade considerada fabris e de infraestrutura de engenharia que eram consideradas
(conforme o produto produzido) para gozo do beneficio, por exemplo, fabricacdo de motor, soldagem,
montagem de sistema de cdmbio e freio, infraestrutura prépria de laboratérios para testes.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/mpv/563.htm
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Brasil. Para tanto, os interessados deveriam se habilitar junto ao MDIC, comprovando
regularidade fiscal em relag&o a tributos federais e assumindo o compromisso de atingir niveis
de eficiéncia energética - CE1?%® _ (art. 40, §81° a 3°). Estes niveis eram expressos em
quildmetros por litro de combustivel, ou megajoule por quildmetro, medidos segundo normas
da ABNT e do IBAMA para veiculos hibridos e elétricos.

Os agentes fomentados deveriam, ainda, cumprir pelo menos trés dos seguintes
requisitos, sendo o primeiro obrigatorio: realizar atividade fabril ou de infraestrutura de
engenharia®®; investir em pesquisa, desenvolvimento e inovacdo?’®; investir em engenharia,
tecnologia industrial basica e capacitacdo de fornecedores®’* (ndo sendo consideradas como
investimentos doagOes de bens e servigos); e aderir ao programa de etiquetagem veicular
nacional definido pelo Ministério de Desenvolvimento e estabelecido pelo INMETRO?"2,

O regulamento do Programa (e a Portaria 297/2013 do Ministério do
Desenvolvimento) trazia como condicgdes especiais para empresas com projeto de instalacéo de
fabrica ou de nova planta ou projeto industrial, a aprovagdo do projeto pelo MDIC. O projeto

ainda deveria contemplar descricdo e caracteristicas técnicas dos veiculos a serem importados

268 Este e outros niveis minimos de consumo a ser atingidos eram calculados segundo férmulas descritas no
Anexo Il do regulamento do programa.

269 Segundo o art. 79, 1, do regulamento do programa, as empresas deveriam atingir quantidade minima anual de
atividades desta natureza, quantidade que aumentaria de 2013 a 2017 e variaria segundo o tipo de veiculo
produzido. Estas atividades eram regulamentadas também por Portarias do Ministério do Desenvolvimento,
como an. 113/2013.

270 Segundo o regulamento (art. 79, 11), estes investimentos deveriam corresponder a percentual sobre o total da
receita bruta das vendas de bens e servigos, excluidos os impostos e contribui¢des incidentes sobre a venda. Este
percentual variaria de 0,15% a 0,5% entre 2013 e 2017, e corresponderiam a pesquisa basica dirigida, pesquisa
aplicada, desenvolvimento experimental ou servicos de apoio técnico, assim definidos pelo regulamento, ou
ainda, a seguranga veicular ativa e passiva, a ser estabelecido em ato conjunto do Ministério do
Desenvolvimento e da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo, devendo constituir avancos funcionais e tecnolégicos em
relacdo aos previstos pelo CONTRAN e incorporados até 30 de julho de 2017 aos produtos fabricados pela
empresa beneficiaria.

271 Os investimentos também eram estabelecidos pelo art. 7°, 111, do regulamento, correspondendo a percentual
da receita bruta, excluidos alguns tributos, e variando de 0,5% a 1% de 2013 a 2017. Os valores deveriam ser
aplicados em desenvolvimento de engenharia; tecnologia industrial basica; treinamento do pessoal dedicado &
pesquisa e desenvolvimento, inovacao e implementacdo; desenvolvimento de produtos, concepcao, projeto,
construcdo ou modernizagéo de laboratorios, pista de teste, aquisicdo de equipamentos, servigos e pegas de
reposicao nacionais para atividades indicadas na nota 187 acima; capacitacdo de fornecedores; desenvolvimento
de ferramental, moldes e modelos, matrizes e dispositivos usados no processo produtivo; ou ainda, para alcangar
relagdo de consumo nos motores flex entre etanol e gasolina superior a 75%, sem prejuizo da eficiéncia
energética da gasolina. Estes investimentos poderiam ser feitos diretamente pelo beneficiario, por intermédio de
fornecedor contratado ou de universidade, instituicdo de pesquisa, empresa especializada ou inventor
independente.

272 O regulamento estabeleceu percentuais minimos anuais para etiquetagem dos modelos, sendo de 36% em
2013 e de 100% em 2017 (art. 7°, IV). Este requisito era excluido em caso de produc¢do de determinados tipos de
veiculos. Algumas empresas — produtoras de veiculos com motor de pistéo e igni¢ao por compressdo — deveriam
cumprir apenas dois destes requisitos (art. 40, 886° e 8°).
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ou produzidos, bem como atender a critérios para determinacdo da capacidade anual de
producdo (art. 5° do Dec. 7.819/2013).

Ja as empresas comercializadoras de veiculos no Pais deveriam apresentar
programacéo descritiva dos dispéndios e investimentos pretendidos; vinculo com o fabricante
ou seu distribuidor no exterior, estando formalmente autorizadas a realizar atividade de
importacdo, comercializagdo, assisténcia técnica, organizacdo de distribuicdo e uso das marcas
do fabricante no Pais (art. 6°).

As habilitacbes concedidas valeriam por um ano, renovaveis por mais um, até
dezembro de 2017, desde que comprovado o atendimento aos requisitos de habilitacdo. E
poderiam ser requeridas a qualquer tempo, constando do Ato de habilitagdo 0os compromissos
e direitos da empresa beneficiaria. No caso de empresas com projeto aprovado para nova
instalacdo fabril, deveria ser solicitada habilitacdo por fabrica ou planta industrial, renovavel
uma Unica vez e somente se cumprido o cronograma do projeto de instalacéo.

Tanto quanto o RAB, o programa Inovar-Auto consistia na concessao de incentivo
tributario aos agentes do setor, baseados em crédito presumido do IP1?”3. Estes créditos seriam
apurados com base em dispéndios mensais com pesquisa, desenvolvimento e inovacgédo
tecnoldgica, insumos estratégicos, ferramentaria, capacitacdo de fornecedores, engenharia e
tecnologia industrial basica ou recolhimentos ao Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico — FNDCT?'*. A apuracdo de IPI poderia ser feita também por
empresas habilitadas que importassem veiculos, a partir da aplicacdo de percentual a ser
definido pelo Executivo sobre a base de célculo do IPI na saida do estabelecimento importador.
Neste caso, como incentivo também se suspendeu o IPI incidente no desembaraco aduaneiro de
veiculos importados.?”™

Havia ainda incentivo adicional para empresas que obtivessem reducdo superior aos

patamares minimos de emissdo de poluentes previsto no Programa?’®. Por exemplo, empresas

273 Segundo Schapiro (2017), esta medida visava a compensar um aumento de pelo menos 30% na aliquota do
IP1 ainda sob a vigéncia do Regime Automotivo (Dec. 7.567/2001, Anexo V), aplicado tanto a veiculos
nacionais quanto importados. Aumento este que foi mantido no Inovar-Auto (art. 14, §1° do Dec. 7.819/2012).
274 Estas atividades eram especificadas em regulamentagdo complementar, como a Portaria n. 113/2013 do
Ministérios do Desenvolvimento, que descrevia de que forma deveria se dar a capacitagdo dos fornecedores e 0s
dispéndios com esta atividade, com alteragdes pela Portaria n. 318/2014 e 328/2-16.; e as caracteristicas e
metodologia para cobmputo dos valores de insumos e ferramentaria; Portaria conjunta do Ministério do
Desenvolvimento e da Ciéncia n. 297/2013: Portaria 257/2014, que tratava especificamente de investimentos em
ferramentaria e insumos estratégicos.

275 Segundo o art. 41, §7°, estes créditos presumidos de IPI ndo ficariam sujeitos a incidéncia de Contribuicio
para PIS/PASEP e COFINS, e nem seriam computados para apuragdo do IRPJ e da CSLL das empresas.

276 Conforme estabelecido no Anexo Il do Regulamento do Inovar-Auto.
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que se comprometessem a, até outubro de 2017, fabricar veiculos?’” que consumissem 15,46%
menos combustivel em relacdo ao patamar de 2013 (denominado CEy) teriam reducéo de 1%
de IPI; se 0 consumo a menor chegasse a 18,84% em relacdo ao nivel CEz entre outubro de
2016 e outubro de 2017 (com medicdes anuais até 2020), a reducdo de IPI seria de 2%.

A verificacdo do atingimento destes niveis a que se comprometiam as empresas
quando da habilitacdo seria feita pelo MDIC até o Gltimo dia do prazo para cumprimento da
exigéncia. A empresa ainda se comprometia a apresentar relatorios de acompanhamento?®,
trimestralmente, a depender da habilitacdo, a Secretaria do Desenvolvimento do Ministério
(SDP), auxiliada por Comités de auxilio Técnico - CAT na verificacdo dos projetos e
informagdes apresentados pelos agentes fomentados?’®.

Em termos fiscalizacdo da execucdo, a Portaria n. 280/2013 instituiu o Sistema de
Acompanhamento do Programa Inovar-Auto, a ser implementado pela Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial - ABDI?®® ao amparo do Contrato de Gestdo firmado com o
Ministério do Desenvolvimento.

Em 2015, por meio da Portaria n. 5 do Ministérios da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(MCTI), foi criado o Comité Gestor dos recursos, que prestaria apoio técnico e administrativo
ao Ministério, estabelecendo diretrizes gerais, acompanhando resultados alcangados e definindo
planos de investimentos a partir dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento

Tecnoldgico e Cientifico (FNDCT), direcionados em categoria especifica para o Inovar-Auto.

277 Nos termos do item 8 do Anexo Il do Regulamento, este indice valeria para veiculos com consumo de
gasolina, etanol, flex ou hibridos e elétricos. Detalhes sobre eficiéncia energética para redugéo de IPI também
foram estabelecidos pela Portaria 74/2015 do Ministério do Desenvolvimento

278 A Portaria n. 772/2013 aprovou Memorial para a prestagdo de informag@es pelos agentes fomentados sobre a
realizacdo de investimentos e P&D, engenharia, capacitacdo de fornecedores, etc., e instituiu o dever de as
empresas beneficiarias manterem a documentacdo relativa aos projetos de investimento pelo prazo da guarda da
documentacéo fiscal.

279 Estes Comités foram instituidos e regulamentados pela Portaria 68/2017, e a eles competia, dentre outras
funcgdes, emitir diagnosticos técnicos opinativos sobre 0s projetos enviados ao Ministério do Desenvolvimento
no &mbito do Inovar-Auto. Os agentes fomentados poderiam se manifestar acerca dos diagnosticos opinativos
emitidos pelos CATSs, cabendo a Secretaria do Desenvolvimento aprovar ou glosar os dispéndios apresentados
(com remessa dos pareceres a Receita Federal), com possibilidade de recurso do beneficiario ao Ministro do
Desenvolvimento.

280 A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI) tem papel fundamental na criagdo, gestdo e
avaliacédo de politicas industriais no pais. Foi criada em 2004 com o objetivo de promover a execucao destas
politicas em consonancia com as politicas de ciéncia, tecnologia, inovacdo e de comércio exterior (Lei
11.080/2014). Esta vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, e segundo
informag@o divulgada no seu site, atua como “entidade de apoio técnico sistematico as instancias de articulagdo e
gerenciamento da nova politica industrial (Plano Brasil Maior) e com a oferta de estudos conjunturais,
estratégicos e tecnologicos para diferentes setores da industria”. Ademais, a Agéncia dispde de “flexibilidade,
agilidade e capilaridade para atuar como instancia de promoc¢é&o, monitoramento e avaliacdo do Plano Brasil
Maior, congregando entidades publicas e privadas em torno de programas, projetos e a¢des de natureza
estratégica e operacional”. Informagdes disponiveis em: <http://www.abdi.com.br/paginas/sobre _abdi.aspx>.
Acesso em: 16 nov. 2017.
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Em 2017, por meio da Portaria n. 133 do Ministério da Industria, foi regulamentado o
credenciamento de auditorias independentes para verificagdo do atendimento aos
compromissos e requisitos exigidos no ambito do Inovar-Auto, aprovando-se também um
Manual de Auditoria. Os relatorios destas auditorias deveriam ser apresentados pelas empresas
habilitadas até o Gltimo dia do semestre subsequente ao término da sua habilitacdo, podendo-se
exigir a apresentacao de até dois relatérios de auditoria independente por empresa no decorrer
do Programa.

Em 2014, algumas mudancas foram implementadas no que respeita as condigdes para
usufruir dos beneficios fiscais. Estabeleceu-se o dever de fornecedores de insumos estratégicos
e ferramentas para as empresas habilitadas (e seus fornecedores diretos) informar aos
adquirentes os valores e caracteristicas dos produtos fornecidos - sob pena de multa, inclusive
em caso de informacéo incorreta. A condicdo visava a assegurar o desenvolvimento sustentavel
da industria (em termos de aumento de padrdo tecnoldgico dos veiculos, quanto a seguranca e
emissOes veiculares). Sua inobservancia levaria a impossibilidade de apuragéo e uso de crédito
presumido daquela operacdo de venda pela empresa.

Também em 2014, alteracdo legislativa incluiu no programa a possibilidade de o
Executivo reduzir aliquota de IPI para veiculos com motores flex, que tivessem relagdo de
consumo entre etanol e gasolina superior a 75%. E, ainda, a possibilidade de cancelamento da
habilitacdo em caso de descumprimento de quaisquer dos requisitos da Lei ou de seu
regulamento. Excecdo feita ao compromisso de assumir niveis de eficiéncia energética (cujo
descumprimento implicaria multa®?), ou em caso de uso de valor a maior de crédito presumido
por informacdes incorretas dadas pelos fornecedores de insumos, ferramentas ou produtos.
Neste ultimo caso, a empresa teria até 60 dias a partir de notificacdo do equivoco para estornar
o crédito aproveitado a maior ou recolher o valor da diferenca, sob pena de cancelamento da
habilitacdo.

No caso de cancelamento da habilitagdo, deveria ser pago pela empresa o tributo que
deixou de ser recolhido por utilizacdo de crédito presumido de IPl, com os acréscimos da lei
tributaria. Se a empresa tivesse mais de uma habilitacdo, o cancelamento de uma delas nédo
necessariamente implicaria o cancelamento das demais. O cancelamento impediria também a

renovacao da habilitacdo em novo periodo.

281 As multas eram escalonadas entre R$50,00 e R$360,00 a depender da distancia em relagdo a meta de
eficiéncia energética. E eram devidos por cada centésimo de consumo energético superior a meta, multiplicado
pelo nimero de veiculos comercializados pela empresa a partir de abril de 2013, ou da sua habilitacéo.
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Além do cancelamento da habilitacdo, a partir de 2013 foram previstas san¢fes em
caso de descumprimento de obrigacdes acessorias do programa (multa de 10% do crédito
presumido apurado de IP1 para 0 més anterior a infracdo), ou das metas de eficiéncia energética.
Os valores das multas seriam recolhidos ao Fundo de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico (FNDCT).

Tendo em vista que este programa coincidiu durante trés anos com o crédito presumido
do IPI concedido pelo Regime Automotivo Regional (Lei 9.440/1997), o art. 44 da Lei n.
12.715/2012 estabeleceu expressamente que os beneficios do Inovar-Auto ndo excluiriam os
incentivos previstos naquele programa.

O programa foi questionado na OMC pela Unido Europeia e pelo Japéo, por criar
estimulos fiscais que dariam preferéncia a produtos nacionais, ou originados do Mercosul e do
México. Sob o pretexto de fomentar a eficiéncia energética, a politica seria uma medida de
desenvolvimento da industria nacional em detrimentos dos produtos estrangeiros, contrariando
as normas da Organizac¢do Mundial de Comércio. Em deciséo de 30 de agosto de 2017, a OMC
condenou o Brasil a retirar em até 90 dias os subsidios concedidos a indstria nacional®®? —
decisdo gue ja havia sido objeto de informe preliminar pela OMC no final de 2016.

Em termos de adesdo, até 0 momento, constam de planilha do site do Ministério do
Desenvolvimento cinquenta e cinco habilitagdes desde 01.10.2012, sendo vinte e trés de
empresas fabricantes, quinze para importadoras e dezessete relativas a projetos de
investimentos. Deste total, foram renovadas até dezembro de 2017 (data de fim da vigéncia do
programa) vinte e uma habilitacdes de fabricantes, sete de importadoras e nenhuma para projeto
de investimento - as Ultimas trés renovadas expiraram em julho de 20172,

Tendo em vista que o programa ainda esta vigente, até 0 momento ndo ha estudos
apresentando seus resultados - nem em sede de controle interno, nem externo. Mas no que
respeita ao procedimento e as suas regras de governanca, percebem-se mudancas entre o
Regime Automotivo e o Inovar-Auto que fazem deste uma politica de fomento melhor
estruturada, ainda que passivel de melhoria, conforme se passa a analisar.

2.3.2 Analise critica do planejamento

282 A integra da decisdo da OMC e os detalhes dos questionamentos podem ser consultados no site da

organizacdo, e estdo disponiveis em: <https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/cases e/ds472_e.htm>.

Acesso em: 02 nov. 2017.

283 A informagao esta disponivel em:

<http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto
01062017.pdf>. Acesso em: 13 nov. 2017.
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http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
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A base para estudo do planejamento de uma politica é a Exposicéo de Motivos do ato
normativo que a institui. Comparando-se a Medida Provisoria que instituiu o Regime
Automotivo com a do Inovar-Auto, identificam-se, nesta, mais fundamentos para escolha do
setor e dos incentivos concedidos, baseados em dados — ainda que isso tenha sido feito em uma
pagina e meia, sem referéncia a fonte, o que compromete as informagdes 1a lancadas?®*,

Neste sentido, partindo do reconhecimento da amplitude do mercado interno no setor, e
da grande capacidade produtiva nacional, através do Inovar-Auto a Administracdo Publica
justificou a decisdo de estimular seu incremento em termos qualitativos, para melhorar a
competitividade da producédo nacional e aumentar as exportacoes. Para isso, alegou-se que seria
necessario atrair investimentos em tecnologia e eficiéncia produtiva, o que explicaria 0s
objetivos de aumento de investimento em seguranca veicular e eficiéncia energética (com
reducdo de impacto ambiental). Houve, pois, preocupacao quando do planejamento da Medida
Provisoria ndo sé em apresentar um diagnostico do setor (ainda que sem referéncias) e indicar
0s objetivos da politica, mas os relacionar.

Quanto aos objetivos, a abrangéncia do Inovar-Auto ndo se concentrou apenas em
aumentar a producdo com injecdo de recursos publicos (afinal, foi constatado que havia
capacidade produtiva ociosa no pais), mas a orientar os investimentos privados do setor as areas
consideradas relevantes para o que se considerava condic¢ao para sua transformacéo estrutural:
tecnologia e inovacéo, e eficiéncia energética com reducio de impactos ambientais?®.

O fato é positivo, ainda que - segundo Schapiro - tenha deixado a desejar no que respeita
ao estimulo para producéo de veiculos elétricos e hibridos?®®. Todavia, esta critica parece estar
menos relacionada ao planejamento (ja que se considerou este tipo de inovacdo) e mais a
estruturacdo normativa, como sera visto no item 2.2.3. Os instrumentos ndo foram estruturados
de forma a alcancar em maior medida os objetivos indicados.

Em termos de planejamento e coordenacdo, a Exposicdo de Motivos indica a

preocupacdo do Poder Publico em conciliar medidas macroeconémicas com o estimulo a

284 \/ide Exposicédo de Motivo n. 00025/2012 — MF/MDIC/MCTI/MEC/MC/SEP/MS/MPS.

285 Esta maior abrangéncia é uma caracteristica das politicas publicas dos Governos a partir de 2002, mais
favoraveis a regulagdo da economia por meio de politicas de fomento. O Inovar-Auto foi instituido no contexto
de um plano industrial de maior abrangéncia, o Plano Brasil Maior (PBM), que se pautava, sobretudo, na
concessdo de instrumentos de fomento financeiro para estimulo a inovacdo, ao comércio exterior e a protecdo da
inddstria e do mercado interno. O setor automotivo estava no centro destas trés dimensdes de investimento
publico. Informacdes sobre o plano podem ser encontradas em: <http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/>. Acesso
em: 14 nov. 2017.

286 (SCHAPIRO, 2017, p. 451).
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exportacdo (um dos objetivos da politica), a partir da atragdo de investimentos para tornar o
produto nacional mais competitivo. Consta da EM:

O preocupante quadro de perda de competitividade atualmente vivenciado pela
industria automobilistica nacional, decorrente em grande medida, do agravamento da
situacdo econbmica internacional que tem impactado na valorizacdo da hossa moeda,
a despeito dos crescentes esfor¢os do governo no sentido de manter a taxa de cambio
em niveis benignos a producdo brasileira, sdo fatores que justificam a urgéncia. A
conjuntura macroeconémica doméstica favoravel, de elevado emprego e crescimento
econdmico associados a um processo de consolidacéo fiscal, ante as perspectivas de
crescimento claudicante e dificuldades fiscais nos paises desenvolvidos, tem levado a
crescentes fluxos de capitais em busca de maior retorno e seguranca oferecidos por
nossa economia?’.

Ao menos em teoria, a politica macroecondémica seria conduzida de forma coordenada
com os objetivos da politica de fomento, atraindo capital estrangeiro e favorecendo a
exportacdo. Na pratica, segundo Lima, isso se confirmaria entre 2010 e 2014, periodo em que
0 Governo federal teria dado continuidade a uma politica fiscal mais flexivel e monetéria que
favorecia o consumo, reduzindo a taxa bésica de juros, acumulando reservas internacionais e
instituindo um salario minimo que fortalecesse o poder de compra do mercado interno®, Isso,
somado ao fato de o Inovar-Auto ter sido constituido no bojo de um plano amplo de estimulo a
inddstria — Plano Brasil Maior (PBM) - permite inferir que houve coordenagéo no Inovar-Auto
com politicas econémicas - sem se fazer neste ponto qualquer juizo de valor acerca dos planos
e politicas, que no é objeto deste trabalho?.

Porém, a politica macroeconémica oscila em virtude de variaveis que muitas vezes nao
sdo controlaveis pelo Poder Publico — como a valorizagdo do cambio em cenério de crise

internacional. Dai porque ndo basta apenas a coordenacdo do fomento publico com politicas

287 Exposigdo de Motivo n. 00025/2012 — MF/MDIC/MCTI/MEC/MC/SEP/MS/MPS, p. 7.

28 (LIMA, 20186, p. 48). De acordo com estudo de politicas anticiclicas na indUstria automobilistica, ha forte
relacdo entre a trajetoria do setor automotivo e a do crédito automotivo, somado com a renda e o preco dos
veiculos, confirmando de que forma varidveis econdmicas podem auxiliar ou confrontar-se com uma politica
setorial: “A trajetoria do setor ao longo do periodo indicado no grafico 1 esta fortemente associada a trajetéria do
crédito automotivo, uma vez que cerca de 70% do total comercializado de automéveis e 90% dos caminhdes e
Onibus foram realizados com financiamento, consorcio ou leasing, segundo a Associagdo Nacional das Empresas
Financeiras das Montadoras (ANEF). A expansdo do crédito automotivo, por sua vez, pode ser explicada pela
gueda das taxas de juros e pelo alargamento do prazo de financiamento dos veiculos, que passou de 24 meses,
em 2000, para 84 meses, em 2007. Mudangas institucionais no mercado de crédito no Brasil, como a
disseminacdo do instituto da alienacéo fiduciaria, que reduz o risco de crédito, possivelmente explicam grande
parte das condi¢Oes crescentemente favoraveis a este tipo de operagdo”. (ALVARENGA et al., 2010, p. 10-11).
289 O PBM previa outras medidas de fomento a setores industrias, como o financiamento publico a inovagéo, a
defesa da producdo nacional e a exportacdo — trés dimensfes que convergiam com as diretrizes do Inovar-Auto.
O plano néo restou indene de criticas, contudo, sendo referido como uma “colcha de retalho”, em vista da
auséncia de estratégia coerente de médio prazo, segundo Guardado e Bolle (2013 apud Lima, 2016). Sobre o
Plano Brasil Maior e sua coordenagdo com os objetivos do Inovar-Auto, vide Lima (2016, p. 48-49).
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econdmicas para assegurar o desenvolvimento sélido do setor (isto €, sem auxilio financeiro
estatal). Como ocorreu em 2015 diante de um cenario de contragdo econémica, 0 Governo
federal pode vir a precisar adotar medidas que contrastem com a medida de fomento (como
uma politica fiscal e monetaria mais contracionista®®).

Por esta razdo € que o fomento pablico deve ser utilizado como ferramenta de estimulo
que vise a autossuficiéncia da atividade, e ndo apenas como instrumento de politica anticiclica.
Para que, quando menos em um cenario sem crises nacionais e internacionais, ela subsista sem
recursos publico (o que nao parece ser 0 caso do setor automotivo, objeto constante de fomento
financeiro). Em alguma medida a diferenca esta associada a combinacdo de objetivos com
contrapartidas exigidas dos agentes fomentados (que impedem que o fomento se torne mera
doacdo, estimulando novas competéncias inclusive em face do mercado internacional).
Segundo Lima, programas de curto prazo a partir de desoneracdo fiscal e crédito subsidiado
para fomentar setores industriais estdo mais associadas a uma politica anticiclica “que nédo
promove mudangas estruturais no setor e, portanto, ndo corrobora para 0 ganho de
competitividade?%*,

Ainda em termos de planejamento e coordenacdo, nao se verificou quando da instituicdo
do Inovar-Auto a interacdo com politicas de fomento estaduais e municipais.

Na vigéncia do programa, foi apresentado o Projeto de Lei do Senado PLS n. 130/2014,
visando a reformar o sistema de concessédo de incentivos fiscais estaduais. Mas a medida
restringiu-se a regularizar a concessdo de incentivos baseados no ICMS em face do
CONFAZ??2, tendo como objetivo apenas mitigar a chamada Guerra fiscal entre estados. O
convénio por ela referido ndo foi criado para coordenar incentivos nas trés esferas da federagéo,
cabendo & Uni&o apenas preside as reunides no CONFAZ. E dizer, ndo houve e ainda ndo ha

uma instancia de debate entre politicas de fomento de diferentes entes da federacdo. Mas a

29 A respeito de questdes macroecondmicas e desenvolvimento vide Bresser-Pereira; Oreira e Marconi (2016).
A respeito da contracdo econdémica da economia brasileira em 2015 e o impacto nas projec6es do setor
automotivo na vigéncia do Inovar-Auto, vide Lima (2016, p. 93-95).

291 (LIMA, 2016. p. 96).

292 Conselho Nacional de Politica Fazendaria, a quem compete “promover a celebracdo de convénios, para efeito
de concessao ou revogacao de isencdes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS, de acordo com o previsto no
CTN e na Lei Complementar n. 24, de 7 de janeiro de 1975, bem como promover a gestdo do Sistema Nacional
Integrado de InformacBes Econdmico-Fiscais (SINIEF), para a coleta, elaboracéo e distribuicdo de dados basicos
essenciais a formulagdo de politicas econémico-fiscais e ao aperfeicoamento permanente das administracdes
tributérias; e promover estudos com vistas ao aperfeicoamento da Administracdo Tributaria e do Sistema
Tributario Nacional como mecanismo de desenvolvimento econdmico e social, nos aspectos de inter-relacdo da
tributagdo federal e da estadual”. As informagdes foram extraidas da propria pagina do Confaz na internet,
disponivel em: <https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/competencias>. Acesso em: 14 nov. 2017.
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analise do Regime Automotivo e do Inovar-Auto indica a importancia de se criar mecanismo
desta natureza para o planejamento de politicas de fomento. O tema é sutil.

Por um lado, ndo se pode restringir a autonomia fiscal dos Estados e Municipios (em
respeito ao pacto federativo), proibindo desoneracgdes tributarias e medidas de fomento. Por
outro, a concessdo simultanea e ndo coordenada de incentivos fiscais federais, estaduais e
municipais pode anular as politicas de fomento entre as entidades. Por exemplo, quando a
Administracdo Publica federal promove politica de estimulo ao desenvolvimento regional,
como ocorreu no Regime Automotivo Especial, impactando na efetividade daquele programa.

Ademais, a necessidade de coordenacdo entre os entes da federacdo em matéria de
fomento financeiro decorre do fato de que, muitas vezes, a concessdo de incentivos fiscais
federais afeta a receita destinada aos fundos de participacdo dos Estados e Municipios. Por
exemplo, da receita total de IPI (que foi o cerne do Inovar-Auto), 49% devem ser destinados ao
fundo de participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 159, da CF). Nestes
casos, desoneracdes tributérias federais acabam sendo financiadas por Estados e Municipio sem
gue estes sejam consultados acerca da rendncia de receita — ponto que é objeto de preocupacéo
pelo TCU®3 E mesmo que a politica federal ndo vise diretamente a estimular o
desenvolvimento regional, suas medidas de fomento podem ter o efeito reverso de prejudicar
determinadas regides — o que vai de encontro a objetivo fundamental da Republica?®*. O ponto
ha que ser objeto de atencdo da Administracdo Publica quando do planejamento do fomento.

Sobre planejamento e andlise de dados, a Administracdo Publica justificou em
diagnostico do setor a necessidade de reforcar investimentos em tecnologia e inovacdo. Consta
da Exposicdo de Motivos que os veiculos nacionais chegam a ter niveis de eficiéncia até 40%
inferiores aos de veiculos comercializados nos EUA e no Japdo, prejudicando o volume de
exportacBes. Para tornar os veiculos produzidos no pais mais competitivos — segundo indicado
na EM — era necessario entdo um avanco tecnologico e de eficiéncia produtiva.

O objetivo de melhorar a qualidade da producéo nacional também partiu do diagndstico
de que o mercado brasileiro ainda era 0 maior consumidor do setor, mas com tendéncia de

importar veiculos sempre que o cenario econdémico fosse favoravel e a taxa de cambio

293 Sobre a dificuldade em se verificar a eficiéncia de medidas de desoneracéo tributaria que suprimem receitas a
serem distribuidas aos fundos de participacao dos estados e municipios, vide Acérdao n. 713/2014 — Plenério do
Tribunal de contas da Uniéo, Processo n. 020.911/2013-0, relator Min. Raimundo Carreiro.

2% O ponto é relevante. Segundo acompanhamento feito pelo TCU dos incentivos federais concedidos entre 2008
e 2011 com base no IPI e no IR (inclusive, mas ndo apenas, ao setor automotivo), de um total de R$ 327,78
bilhdes, 58% foram arcados por estados e municipios em vista dos valores que seriam repassados aos seus
fundos de participacdo. E mais, 0 TCU concluiu que o Nordeste foi a regido com maior impacto negativo
originado da redugdo dos repasses. Sobre o tema, vide Acorddo n. 713/2014 — Plenério, Processo n.
020.911/2013-0, relator Min. Raimundo Carreiro. p. 16.
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valorizada. Logo, para manter o consumo interno mesmo nestas condigdes, seria necessario
melhorar a qualidade da producdo nacional.

Independente da correcdo dos dados e diagnoésticos indicados (cujas fontes ndo séo
mencionadas na Exposi¢do de Motivos, podendo-se questionar sua validade?®®), ha referéncia
na etapa de planejamento a dados para fundamentar os objetivos pretendidos para o setor — o
que ndo se verificou, por exemplo, na Exposi¢cdo de Motivos do Regime Automotivo.

N&o se verifica no planejamento do Inovar-Auto justificativa para a escolha do
instrumento financeiro utilizado — desoneracéo tributaria. Esta opcao, contudo, ndo é simples e
deve, pois, ser objeto de motivacdo. Questiona-se se desonerages tributarias sdo suficientes
para projecao de setores no mercado internacional, sobretudo por conta da alta carga tributéaria
do pais — que mantem o preco dos veiculos produzidos no pais pouco competitivo mesmo com
medidas de incentivo. Ademais, Schapiro questiona inclusive se incentivos tributarios sdo
capazes de estimular saltos de inovacéo e competitividade, pois representam de usual um alivio
de custo, e ndo provisio de capital?®®. Havendo possibilidade de escolha dentre os instrumentos
de fomento financeiro existentes, portanto, ha que se justificar os instrumentos selecionados,
bem como indicar sua adequacdo em face dos objetivos estabelecidos — o que néo foi feito na
EM do Inovar-Auto.

No que toca a duracéo da politica (um dos elementos mais criticos, e por isso relevantes,
em termos de planejamento do fomento publico)?*” também ndo houve qualquer justificativa na
Exposicdo de Motivos do Inovar-Auto, tanto quanto no Regime Automotivo. O nimero pode
ter sido aleatdério ou até mesmo decorrente de estudo em vista das metas previstas. Mas ndo
havendo referéncia na Exposic¢éo de Motivos, revela-se um problema de planejamento - ou de
transparéncia - na instituicdo da politica. O ponto é critico, pois segundo Mendonga, “as
atividades devem ser fomentadas na exata medida em que precisem do aporte pablico, e apenas

durante o periodo em que o fomento seja necessario a sua viabilidade econdomico”?%,

2% Ha informacdes relativas a metas de investimento no site do Ministério do Desenvolvimento, Indstria e
Comércio Exterior, que ndo encontra referéncia na Exposicdo de motivos da MP. Segundo consta, as metas la
indicadas teriam partido de diagnostico quando da instituicdo do Plano Brasil Maior — PBM. As informagdes
estdo disponiveis em: <http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/inovar-auto/objetivo-geral-
e-especifico-2>. Acesso em: 14 nov. 2017.

2% Na auséncia de capacidade institucional para realizar reformas mais abrangentes, segundo o autor, as politicas
setoriais no pais estariam se limitando ao uso de instrumentos financeiros para redugdo de custo — e assim teria
sido o Inovar-auto. A questdo é que o fomento por meio de reniincia gera economia de recursos pelas empresas,
mas ndo direciona sua aplicacdo, afastando-se da idéia de regulacdo estatal alocativa de recursos que possa gerar
os saltos qualitativos de que o autor trata. (SCHAPIRO, 2017, p. 452-453).

297 Segundo Mendonca, ha dois grandes problemas em torno o fomento piblico: a) os seus critérios de
concessdo; e b) a sua intensidade e duragcdo. (MENDONGCA, 2014, p. 349-351).

2% (MENDONGA, 2014, p. 350-351).
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Em relagdo as metas®®®, houve a indicacéo de estimativa do valor das rentincias nos trés
primeiros anos do programa — de R$ 1,5 bilhdo ao ano. Mesmo sem referéncia a forma como
este nimero foi calculado (falha de planejamento ou de transparéncia), a previsao ja permite
uma analise de efetividade da medida em termos numéricos para aqueles anos.

Também ha registro no site do MDIC de metas especificas para investimento em
eficiéncia energética, pesquisa e desenvolvimento, etapa fabril e etiquetagem veicular,

indicando-se inclusive o volume de investimentos que ja foram realizados®®

. Ainda que nédo
haja maiores explicacdes sobre os numeros (mais uma vez, falha de planejamento ou
publicidade), trata-se de pardmetro necessario na elaboragéo de politicas com vistas, sobretudo,
a possibilitar o acompanhamento de resultados.

Por fim, em relacdo a planejamento e o setor fomentado, é critica a auséncia de
consideracdo sobre a escolha do setor automotivo, sobretudo por se tratar de atividade que ja
vem sendo objeto de incentivos estatais ha mais de 20 anos. Nao parece que neste ponto baste
a Administracdo Publica destacar na EM a sua relevancia para a economia — sendo qualquer
atividade que tenha algum peso em termo de geracdo ou manutencdo de empregos, ou em
percentual do PIB, podera ser objeto de politica de fomento. Se o argumento ja € pouco
explicativo para justificar a concessdo reiterada de incentivos, ele se torna ainda mais fragil
quando j& se somam medidas de estimulo puablico ha mais de vinte anos.

O fomento estatal financeiro consiste em destinar recursos publicos a agentes
econémicos que exercem atividade em regime de livre iniciativa; que assumem o risco de alocar
seu capital para desenvolver determinadas atividades por considera-las (dentre outros aspectos)
rentaveis —afinal, o lucro € um dos objetivos fundamentais da iniciativa privada. Logo, o Estado
e 0s recursos por ele arrecadados ndo podem servir de segurador de riscos de particulares, a que
eles recorrem ao primeiro sinal de crise ou de insucesso na escolha do investimento ou no seu
modo de producdo. Muito menos de socio, em volume de investimentos, por tempo

indeterminado, para um setor especifico®!,

299 O conceito de meta ndo se confunde com o de objetivo: “objetivo é a descrigdo do que se pretende alcangar,
enquanto meta € a definigdo dos objetivos em termos quantitativos, e com um prazo determinado para seu
alcance”. TCU, Acdrddo n. 713/2-14 - Plenario, Processo n. 020.911/2013-0, relator Min. Raimundo Carreiro,
sessdo de 26.3.2014. p. 18.

300 Nuimeros disponiveis em: <http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/inovar-
auto/objetivo-geral-e-especifico-2>. Acesso em: 14 nov. 2017.

301 Como por exemplo ocorria — conforme descrito por Barroso (1993) — com a producéo de café, que durante
anos teria sido financiado pelo Estado (sob o fundamento de incentivo a setor relevante da economia), mas
atrasando o desenvolvimento nacional em prol da dependéncia do mercado externo e do estimulo & monocultura.
Por meio de fomento o Estado (leia-se, a sociedade) financiava o lucro dos agentes do setor, e absorvia 0s
prejuizos (quando existentes em momentos criticos). Guardadas as devidas proporces, é 0 que parece ocorrer
com o setor automotivo desde a década de 90.
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Por esta razdo, o Estado s6 deve utilizar medidas de fomento se verificar na etapa de
planejamento que o auxilio é necessario e convergira com seus objetivos mais amplos em
relacdo a regulacdo da economia — objetivos que o Estado por si s6 ndo alcancgaria. Sem isso,
recursos estatais poderdo ser destinados a agentes privados, mas em carater de ajuda financeira,
sem efeito de regulagéo estatal.

E, se o setor automotivo ja vem sendo objeto de estimulo ha anos, mas ainda assim
parece demandar auxilio estatal, € de se questionar se se deve insistir nas medidas de fomento
publico ou se a situagdo demanda medidas institucionais, como uma reforma tributaria®2. Esta
escolha pressupbe que haja motivagdo quando da elaboracdo e da opcdo pelo fomento,
considerando inclusive os éxitos e insucessos de politicas anteriores como razéo pela qual ainda
se deve insistir no fomento a um mesmo setor.

Este trabalho ndo tem a pretensdo de responder a questdo, mas levantar um aspecto do
planejamento que deve ser enfrentado pelo Poder Publico ao instituir novas medidas de
estimulo a um mesmo setor por tantos anos — o que ndo foi feito nem no RAB nem no Inovar-
Auto. N&o seria mais adequado que, ao verificar a dificuldade de setor que tem efeito de arrasto
na economia, mas cujo desempenho ndo parece satisfatorio (a ponto de demandar constante
auxilio pablico), o Estado buscasse regular para prover novas competéncias ou novos setores -
numa perspectiva parteira, e ndo pastora®®? As possibilidades devem ser sopesadas e a decisdo
administrativa final motivada também nestes termos.

A este respeito, ndo houve qualquer consideracdo no Inovar-Auto acerca da escolha do
setor para receber os beneficios publicos. Pelo contrario, a selecdo é de tal forma ndo planejada
que, oito meses antes de instituir o Inovar-Auto, a Administracdo Publica federal publicou a
Medida Provisoria n. 540, que dentre outras questdes concedeu mais um incentivo tributério ao
setor automotivo por meio da reducdo do IPI. E mais, as justificativas em termos de relevancia

e urgéncia eram muito semelhantes as do Inovar-Auto®®*, mas nenhuma das Exposicdes de

302 Segundo Lima (2016, p. 93), em 2015 o Presidente da ANFAVEA teria declarado que o pais precisava de
uma politica de longo prazo, de pelo menos 15 anos, e 0 Governo deveria desenvolver um sistema tributéario
préprio para o setor automotivo. Em contrapartida, o que se nota nas politicas ora estudadas € que, ao invés de
um sistema estruturado de incentivos de médio ou longo prazo, vem havendo uma sucessdo de incentivos
desconectados em termos de objetivos, que quando muito sdo Uteis para socorrer 0s agentes econdémicos em
crises pontuais. Mesmo quando se pretenda uma politica de fomento, e ndo meramente anticiclica.

303 A expressdo € referida por Schapiro (2017).

304 |_g-se na Exposicdo de Motivos n. 122 - MF/MCT/MDIC: “14. Quanto a proposta de concessdo de incentivos
a industria, o grande desafio que se apresenta para o setor automobilistico reside, no momento, na busca continua
pela melhoria da competitividade, aprimorando as tecnologias existentes e incorporando e desenvolvendo novas
tecnologias. As medidas em questdo buscam ter uma atuacao proativa no sentido de conter possiveis
consequéncias de um eventual comprometimento da competitividade brasileira, que poderia culminar com o
fechamento de fabricas, reducéo na producdo industrial e perda de postos de trabalho. Para tanto, prevé-se a
reducdo de aliquota do IPI para automdveis, observados os critérios de desenvolvimento da competitividade, os
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Motivos fez referéncia aos beneficios concedidos pela outra, coordenando-os. Ao final,
somaram-se incentivos financeiros sem apresentacdo de justificativa, sem indicio de
planejamento e de coordenacdo entre eles. Quando do Inovar-Auto, o beneficio objeto da MP
n. 540/2011 foi mantido, tendo sido inclusive regulamentado no mesmo Decreto n. 7.819/2012,
transformando-se aparentemente duas politicas distintas em uma s, mas ndo havendo qualquer
indicacdo de que elas foram planejadas para vigorar conjuntamente.

Além de dar indicios de falta de planejamento, o ponto revela problema de técnica
legislativa que compromete a afericdo de resultados do fomento. Resultados que ja séo
naturalmente dificeis de controlar em virtude da dispersdo dos efeitos de incentivos desta

natureza3®,

2.2.3 Consideragdes acerca da estruturacdo das normas

Em termos de técnica legislativa, o Inovar-Auto apresenta dois aspectos criticos ja
indicados quando da anélise do Regime Automotivo: foi instituido por Medida Proviséria e
acompanhado de medidas de estimulo financeiro ao setor em paralelo a Politica — como a
reducdo de IP1 por meio da MP n. 540/2011.

Além disso, a mesma Medida em que o programa foi lancado cuidou de temas sem
qualquer conexao com o setor automotivo, como 0 combate ao cancer, a reabilitacdo de pessoas
com deficiéncia, a ampliacdo de estrutura portudria, incentivo ao mercado de venda de papéis
para jornais e periddicos, dentre outros. De um total de quatorze paginas na exposi¢do de
motivos, apenas uma e meia dedicavam-se a justificar o Inovar-Auto. Em alguma medida, isso
retira a relevancia da politica, inclusive em termos de recursos publicos destinados, e tende a

reduzir sua visibilidade para controle social.

niveis de investimento, grau de inovacao tecnoldgica de producdo local e agregagdo de conteldo nacional. 15. A
urgéncia se caracteriza pelo preocupante quadro de perda de competitividade atualmente vivenciado pela
industria automobilistica nacional, decorrente, em grande medida, do agravamento da situacdo econémica
internacional, que tem implicado valorizacdo de nossa moeda, a despeito dos crescentes esfor¢os do governo no
sentido de manter a taxa de cAmbio em niveis benignos a producéo brasileira. A conjuntura macroecondmica
doméstica favoravel, de elevado emprego e crescimento econdmico associados a um processo de consolidacdo
fiscal, ante as perspectivas de crescimento claudicante e dificuldades fiscais nos paises desenvolvidos, tem
levado a crescentes fluxos de capitais em busca maior retorno e seguranga oferecidos por nossa economia”.

305 Sobre a dificuldade de se aferir resultados de medidas de incentivo fiscal a setores industriais, em especial o
automotivo, vide as conclusdes do TCU no Acorddo n. 713/2014, Processo n. 020.911/2013-0, relator Min.
Raimundo Carreiro; e o artigo de Wilbert et al. (2014).
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Outro aspecto critico da sua estrutura normativa diz respeito a complexidade na
concessdo dos incentivos do Inovar-Auto, constituido de duas alteracBes a Lei, trés alteraces
ao Decreto e quatorze Portarias que trataram de diversos aspectos do programa. Segundo
Schapiro, isso foi proposital para tornar implicitas as regras de contetdo local e evitar os
questionamentos de regras junto 8 OMC3%, como ocorrido no Regime Automotivo no caso das
proporgdes e indices de nacionalizagdo. Mas teve como efeito a dificuldade de implementacéo
do programa, com meétricas e contrapartidas ndo clarividentes, bem como a dificuldade de
fiscalizacdo e controle interno e externo®®’ (a questdo sera explorada no item 2.3.4). Ainda
assim, os incentivos fiscais foram questionados na OMC pela Unié&o Europeia e Japao (Estados
Unidos, Argentina, Australia e China participaram na condi¢do de observadores), porque
enquadrados pela Organizacdo como subsidios discriminatérios em relacdo a produtos
estrangeiros®,

O problema disso, além da inobservancia de regras internacionais no processo de
estruturacdo normativa, é a dificuldade gerada e o incremento de custos na etapa de
implementacdo. Mesmo tendo sido concluido o painel na OMC as vésperas do fim da vigéncia
do Inovar-Auto, ao final a decisdo pode implicar a necessidade de o Brasil reparar os danos
causados aos paises que abriram o0s painéis, compensando-se em tarifas de exportacdo e
importagéo, por exemplo.

Outro aspecto relevante na estruturacdo de uma politica de fomento é a adequacéo
entre os objetivos estabelecidos no planejamento e a legislacdo que instrumentaliza a politica.
Uma estrutura normativa adequada deve possibilitar a concretiza¢do dos objetivos em maior
medida, sobretudo por meio das contrapartidas exigidas. Afinal, sdo estas que conduzirdo a
alocacdo de recursos privados no processo de regulacdo que caracteriza o fomento estatal.

306 Sobre a referida complexidade e as regras de contetido local, no Inovar-Auto o favorecimento a producéo
nacional se deu por meio da lista de despesas elegiveis para obtencdo do crédito presumido — que por meio da
Portaria Interministerial n. 113/2013, incluia nos itens de insumos estratégicos e ferramentaria produtos
nacionais, gerando crédito de IPI de até 30%. Sobre o0 assunto, vide Schapiro (2017, p. 450).

307 Para o autor, “estabelecido por um Decreto que recorre a um malabarismo regulatério, para assim procurar
coadunar dispositivos de contetdo local com as restrigdes existentes a estes expedientes, 0 regime carece de
clareza normativa, o que pode tornar a verificacdo de sua implementacdo menos transparente para agentes de
controle, sejam eles do Executivo, sejam de outras instancias de controle. (SCHAPIRO, 2017, p. 451).

308 Nada obstante o Brasil ter insistido na tese de que a politica era destinada ao fomento da inovagao tecnoldgica
em setores estratégicos, a OMC caracterizou a politica como protecionista, descumprindo-se as restricbes
previstas nas normas de comércio exterior, e determinou o fim dos subsidios em até 90 dias a contar da
publicacdo em agosto de 2017. A integra da decisdo da OMC e os detalhes dos questionamentos podem ser
consultados no site da organizacao, e estdo disponiveis em:

<https://www.wto.org/english/tratop e/dispu_e/cases e/ds472_e.htm>. Acesso em: 02 nov. 2017.
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Em relacdo ao objetivo de inovacdo do setor automotivo, por quatro aspectos as
normas do Inovar-Auto ndo parecem ter sido estruturadas de forma a assegurar o objetivo
previsto.

O primeiro diz respeito as contrapartidas exigidas e o tipo de inovacao estimulado. De
acordo com Mesquita et al., inovacgdes de modo geral podem ser incrementais ou radicais: estas
representam rupturas em padrdes tecnoldgicos, enquanto aquelas instituem melhorias em produtos e
processos ja existentes. Analisando-se o Inovar-Auto, e segundo o0s autores, as contrapartidas
estimularam apenas inovagdes incrementais ao ndo favorecer, por exemplo, a producéo de veiculos
hibridos e elétricos que constituiriam a chave para transformacdo competitiva radical da
producio nacional®®,

De acordo com Schapiro, o Regulamento do Inovar-Auto até contemplava os veiculos
elétricos e hibridos, mas como a Tabela do IPI previa para eles uma aliquota de 55%, e como
era sobre essa aliquota que incidiam os créditos, a conta geral da tributacdo acabava sendo mais
eficiente para investimentos em veiculos tradicionais®°.

O segundo aspecto sobre adequacao do objetivo de inovacado e a legislacdo do Inovar-
Auto diz respeito as contrapartidas para internalizacdo de conhecimento tecnolégico e
investimento em P&D. Por um lado, ao determinar que parte significativa da producdo dos
veiculos se desse no pais, a politica estimulou a capacitacdo local, pois “a atividade inovativa
dessa industria estd fortemente relacionada ao conhecimento tacito, derivado de processos de
aprendizado e rotinas desenvolvidos internamente as firmas”!!. J4 no que respeita aos
investimentos em P&D, quando se determinou as empresas fomentadas escolher duas dentre
trés formas de investimento, sendo uma delas pesquisa, desenvolvimento e inovagéo, permitiu-
se que as beneficiérias ndo investissem em P&D como a politica objetivava.

Isso se refletiu no resultado do Inovar-Auto. Até final de 2015, das dez empresas
interessadas em se instalar no Brasil pelo programa, apenas duas — Cherry e Jac Motors —
anunciaram investimentos em centros de pesquisa e desenvolvimento no pais. Segundo Lima,
isso pode estar relacionado ao fato de que, “apesar da tendéncia recente de aumento dos gastos em

pesquisa e desenvolvimento (P&D) fora das matrizes, inclusive nas subsidiarias dos paises em

desenvolvimento, grande parte dessas atividades e dos registros de patentes mantém-se fortemente

concentrada nas matrizes” 312,

309 (MESQUITA, et al., 2013).

310 (SCHAPIRO, 2017, p. 451).

3L (LIMA, 2016, p. 21).

S12(LIMA, 20186, p. 57). A respeito dos fatores que levam as empresas a investir em P&D no pais da matriz. (DE
NEGRI, 2011, p. 346).
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Logo, nada obstante o investimento em pesquisa e desenvolvimento ser um dos
objetivos centrais do Inovar-Auto, por néo se levar em conta quando da estruturagdo normativa
uma caracteristica essencial para a sua realizacdo, permitiu-se que a contrapartida nao fosse
cumprida ao torna-la opcional.

O terceiro aspecto critico sobre o objetivo de inovagdo e a estrutura normativa do Inovar-
Auto diz respeito a desconsideracdo na politica das trés estratégias de inovacgdo existentes.

Segundo De Negri et al.3'3, existem ao menos trés diferentes estratégias para gastos das
empresas neste sentido: empresas que compram tecnologia e ndo possuem esforcos proprios de
P&D (por exemplo, adquirindo licengas, patentes, consultoria); empresas que desenvolvem
tecnologia de modo autdrquico, com atividade de P&D interno; e empresas que adquirem
maquinas e equipamentos com tecnologia avancada (neste caso ndo ha propriamente atividade
de inovacdo). As trés estratégias podem ser consideradas quando da criacdo de uma politica de
estimulo a inovagédo no setor automotivo.

Mas 0s mecanismos utilizados na estruturagdo do Inovar-Auto ndo partiram desta
premissa, desestimulando a escolha pelos agentes beneficiarios pelo investimento em pesquisa
e desenvolvimento. Segundo o Decreto n. 7.819/2012, art. 7°, 84°, o aporte de recursos em P&D
e inovacgdo consiste apenas em aplicacdo de capital em pesquisa bésica dirigida, pesquisa
aplicada, desenvolvimento experimental, servigos de apoio técnico e desenvolvimento de novos
dispositivos de seguranca veicular®'®, Ndo foram abrangidas as trés estratégias, como por
exemplo, gastos com aquisicdo de licencas e patentes.

E o quarto aspecto envolvendo adequacdo entre objetivo de inovagdo e estrutura
normativa da politica refere-se ao carater sistémico dos processos de inovacdo, igualmente

desconsiderado quando da elaboracdo das normas do Inovar-Auto.

313 (DE NEGRI, 2011, p. 368).

314 As expressdes sdo assim descritas naquele artigo, | - pesquisa basica dirigida - atividades executadas com o
objetivo de adquirir conhecimentos quanto a compreensao de novos fenémenos, com vistas ao desenvolvimento
de produtos, processos ou sistemas inovadores;

Il - pesquisa aplicada - atividades executadas com o objetivo de adquirir novos conhecimentos, com vistas ao
desenvolvimento ou aprimoramento de produtos, processos e sistemas;

111 - desenvolvimento experimental - atividades sistematicas delineadas a partir de conhecimentos pré-existentes,
visando a comprovacdo ou demonstracdo da viabilidade técnica ou funcional de novos produtos, processos,
sistemas e servigos ou, ainda, um evidente aperfeicoamento dos ja produzidos ou estabelecidos;

IV - servigos de apoio técnico - servicos indispensaveis a implantagdo e a manutencdo das instalagfes ou dos
equipamentos destinados, exclusivamente, & execucdo de projetos de pesquisa, desenvolvimento ou inovagdo
tecnoldgica, bem como a capacitagdo dos recursos humanos a eles dedicados, diretamente vinculados as atividades
relacionadas nos incisos | a I11.

[...] 8 5° Poderdo ser considerados, para efeito deste Decreto, e como valores de que trata o inciso Il do caput, os
dispéndios realizados pelas empresas habilitadas ao INOVAR-AUTO com o desenvolvimento de novos
dispositivos de seguranca veicular ativa e passiva.
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Segundo De Negri et al., “o sucesso das inovagdes, sua taxa de difusdo e os ganhos de
produtividade a elas associados dependem de uma ampla variedade de outras influéncias além
dos esforcos formais em P&D™3'® influéncias estas relacionadas com o mercado e outras
firmas, o sistema produtivo e de ciéncia e tecnologia em geral.

Neste sentido, a estrutura normativa do Inovar-Auto considerou a possibilidade de
associacdo entre as empresas fomentadas e universidades, instituicdes de pesquisa, empresas
especializadas e inventores independentes (art. 8° do Dec. n. 7.819/2012). Por meio destas, 0s
beneficiarios da politica poderiam realizar os investimentos que lhes eram exigidos como
contrapartida. Contudo, a regra teve mais a pretensdo de permitir estes acordos (para contornar
eventual dificuldade das empresas de criar centros de P&D internamente), do que a de estimular
propriamente a cooperacdo entre empresas, fornecedores, clientes e universidades.

Né&o foram localizados registros de contratos celebrados entre as empresas e instituicdes
que confirmassem o éxito ou fracasso do Inovar-Auto no desenvolvimento destas parcerias.
Mas, se as normas da politica estimulasses estas parcerias, isso contribuiria inclusive para a
maior dispersdo de conhecimento local, ja que estas instituicGes localizadas no pais teriam
ganho de aprendizagem financiado pelas empresas do setor automotivo.

Um aspecto positivo na estruturagdo normativa do programa diz respeito ao aspecto
concorrencial, na medida em que a politica de fomento ndo visava a beneficiar um ou alguns
agentes do setor. Tal qual estruturados, os requisitos para gozar do incentivo fiscal eram
passiveis de preenchimento por qualquer operador econémico, preservando-se a priori a
igualdade de oportunidade aos agentes que atuam no setor automotivo nacional, inclusive
empresas estrangeiras®!®.

Mas a defini¢do dos potenciais agentes fomentados néo é simples, e deve estar alinhada
aos objetivos que se pretende alcancar — nem sempre beneficiar indistintamente os agentes do
setor é 0 que assegurara a preservacao da livre concorréncia. No caso do Regime Automotivo,
0s requisitos exigidos dos agentes ndo eram excludentes, mas a estruturacéo das contrapartidas
acabou privilegiando a situacdo das empresas montadoras em prejuizo das fornecedoras de

autopecas.

315 (DE NEGRI, 2011, p. 370).

316 Note que, nada obstante o foco da legislagdo antitruste ser a atuagio dos proprios agentes privados, por meio
dos atos de concentragdo, o Estado também pode contribuir para violagdo da livre concorréncia, sobretudo por
meio de regulacdo econdmica. Neste sentido, “a concorréncia também pode ser ameagada pela propria
intervencdo estatal, violando o “principio da equidade econémica”, que consiste na ‘preservacdo da igualdade de
oportunidades dos operadores econémicos, proporcionando-lhes as mesmas condi¢des de concorréncia, sem
privilegiar nenhum’. (KLEIN, 2003, p. 7).
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J& no Inovar-Auto, foram incluidos como agentes fomentados as empresas
comercializadoras de veiculos. Mas segundo Schapiro, isso instalava chances significativas de
os recursos fiscais favorecerem menos a inovacdo de empresa produtoras e mais a

importacdo®’.

Um exemplo de como a pretensa manutencdo da livre concorréncia na
estruturacdo dos requisitos, se ndo refletida nas regras de contrapartida, pode prejudicar o
alcance dos objetivos. No caso do Inovar-Auto, como até 0 momento ainda ndo houve analises
e balancos acerca dos resultados da politica, ndo se pode afirmar se o risco de decorrente da
forma como a politica foi estruturada (com requisitos de habilitacdo ndo excludentes dos

agentes) veio a se concretizar.

2.2.4 Analise da implementacéo

Um risco significativo de insucesso na etapa de implementacdo do Inovar-Auto era a
possibilidade de uma decisdo da OMC impor o fim dos subsidios antes do término da sua
vigéncia, em dezembro de 2017. Nao foi o que ocorreu, ja que a decisdo foi tornada publica
apenas em agosto de 2017, com protocolo de recurso pelo Brasil em setembro, adiando os
efeitos da decisdo. Mas se a politica fosse de longo prazo, era possivel que houvesse nimero
menor de adesdo ante a justa expectativa de que investimentos feitos ndo fossem convertidos
em beneficios fiscais, por determinacdo da OMC.

Fator que impactou na implementagé@o do programa foi a complexidade da estruturacéo
normativa do Inovar-Auto. Segundo Mesquita et al., a politica era vista pelas organizacées com
alguma incerteza devido ao desconhecimento sobre suas regras — segundo pesquisa publicada
na revista Automotive Business em 2013, 77% dos profissionais das maiores inddstrias do setor
entrevistados disseram ndo conhecer as especificidades do Inovar-Auto.

Ademais, como indicado por Schapiro, da forma como prevista nas normas do Inovar-
Auto, a medicdo dos investimentos pelas empresas fomentadas ndo era simples®®. A
dificuldade se confirmou em pesquisa. Segundo dado apresentado por Mesquita et al., 60% dos

profissionais das empresas do setor automotivo ouvidos em pesquisa alegaram que suas

317 (SCHAPIRO, 2017, p. 451).
318 (SCHAPIRO, 2017. p. 451).
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empresas ndo estariam adequadamente estruturadas para se adaptar ao Inovar-Auto, por néo
possuir instrumentos capazes de mensurar os investimentos em tecnologia e inovagdo®™.

Além disso, a auséncia de adequacao do ambiente institucional previamente ao Inovar-
Auto ndo facilitou a sua implementacdo. Essa adequacdo pressupunha conhecimento
tecnoldgico nas empresas, pessoal qualificado e especializado, acesso a recursos e ativos
complementares, e até mesmo a convicgdo de que os consumidores responderiam positivamente
as iniciativas de inovacdo. Segundo Mesquita et al., este fato teria causado resisténcia das
empresas a aderir as mudancas incentivadas®?°,

Mas o numero de habilitacbes concedidas, segundo dados disponiveis no site do
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), bem como 0s nimeros
das metas de investimento alcancados (ainda que sem maiores informacdes sobre), indicam
algum éxito do Inovar-Auto em termos de implementac&o®?!,

Né&o foram localizados no site oficial do programa dados relativos a descumprimento de
metas e contrapartidas, ou aplicacdo de sangdes que revelasse dificuldades de implementacéo
do programa. O Tribunal de Contas da Unido ainda ndo realizou auditoria externa que desse
acesso a estas informacdes. Mas, até 0 momento, a Unica informacédo encontrada diz respeito a
impossibilidade de a Jac Motors cumprir com o cronograma de construcdo da fabrica em
Camagari, 0 que teria levado ao cancelamento de sua habilitacio no Inovar-Auto em 2016322,

O aspecto critico que se pode observar em termos de implementacdo diz respeito ao
baixo nimero de renovacdes de habilitacdo ou de novas habilitagdes concedidas a empresas
com projetos de investimento a partir do primeiro semestre de 2015%2%, Porém, como nio ha
informacdes ou explicacbes sobre o fato, até 0 momento ndo se pode concluir que isso tenha

derivado de um problema de implementacéo.

319 (MESQUITA et al., 2013, p. 10).

320 (MESQUITA et al., 2013, p. 10).

321 Informagdes disponiveis em:

<http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar Auto
01062017.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2017; e <http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-

industrial/inovar-auto>. Acesso em: 15 nov. 2017.

322 Conforme Portaria 153 do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio, publicada no Diario Oficial

em 31 de maio de 2016, que cancela a habilitacdo da empresa no Inovar-Auto. A informacéo foi divulgada em

<http://www.mdic.gov.br/noticias/1494-mdic-cancela-a-habilitacao-de-montadora-no-inovar-auto>. Acesso em:

15 nov. 2017.

323 Informagéo disponivel em:

<http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es _Inovar Auto
01062017.pdf>. Acesso em: 15 nov. 2017.



http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/inovar-auto
http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/inovar-auto
http://www.mdic.gov.br/noticias/1494-mdic-cancela-a-habilitacao-de-montadora-no-inovar-auto
http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
http://www.mdic.gov.br/images/REPOSITORIO/sdci/InovarAuto/Habilita%C3%A7%C3%B5es_Inovar_Auto_01062017.pdf
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2.2.5 Aspectos do acompanhamento da execucao e dos resultados

A importancia da etapa de fiscalizacdo e acompanhamento de resultados ndo é apenas
assegurar a correta destinacdo das verbas publicas repassadas aos agentes fomentados. Mas
gerar volume de informacGes que sejam aproveitadas no planejamento do préprio programa ou
de politicas futuras de fomento ao setor.

Para que isso ocorra, é necessario que em especial a verificacdo de resultados seja
devidamente implementada, criando-se estruturas vinculadas & Administracdo Publica com
corpo técnico qualificado para coletar e analisar dados, interagindo com as instancias de
planejamento e estruturacdo de politicas de fomento.

No Inovar-Auto houve melhora (em relacdo ao RAB) em termos de instrumentos de
fiscalizagdo e acompanhamento de resultados dos beneficios concedidos. Além de medidas de
fiscalizacdo passivas, que partem da apresentacdo de informacdes pelos proprios agentes
fomentados, a politica instituiu (e aperfeicoou ao longo da sua implementacdo) uma estrutura
burocratica especifica para fiscalizacdo ativa dos requisitos e contrapartidas exigidas das
empresas beneficiarias.

Quanto as informacbes a serem prestadas pelos agentes fomentados, o Inovar-Auto
exigia a apresentacdo de relatérios de acompanhamento, trimestralmente (a depender da
habilitacdo) a Secretaria do Desenvolvimento da Producdo (SDP), que integra o Ministério. A
partir de 2013, as informacdes a serem apresentadas foram padronizadas por meio de Memorial,
que indicava o que deveria constar do relatério em termos de investimentos realizados®?.

Mas a verificacdo das contrapartidas ndo se limitava a apresentacdo dos relatorios,
como se deu no Regime Automotivo. A partir de 2017, a Secretaria do Desenvolvimento, que

recebia estes relatorios e era responsavel por coordenar, gerir, fiscalizar e avaliar os incentivos

324 A Portaria n. 772/2013 aprovou Memorial para a prestacdo de informacdes pelos agentes fomentados sobre a
realizacdo de investimentos e P&D, engenharia, capacitacdo de fornecedores, etc., e instituiu o dever de as
empresas beneficiarias manterem a documentacéo relativa aos projetos de investimento pelo prazo da guarda da
documentacdo fiscal.
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do Inovar-Auto®®, passou a contar com a ajuda dos Comités de Auxilio Técnico (CAT),
préprios para verificar os projetos e informacdes apresentados pelos agentes fomentados32°.

Ademais, para fiscalizar a execucdo da politica, a Portaria n. 280/2013 instituiu o
Sistema de Acompanhamento do Programa Inovar-Auto, a ser implementado pela Agéncia
Brasileira de Desenvolvimento Industrial, ao amparo do Contrato de Gestdo firmado com o
Ministério do Desenvolvimento. O sistema esta disponivel na pagina do Ministério, mas tem
acesso restrito aos beneficiarios do programa e aos responsaveis pela sua fiscalizacdo. Ele
permite dinamizar o processo de envio de informacgdes para controle interno, e seu
acompanhamento em tempo real3?’.

Em relacdo a fiscalizacdo de valores recolhidos pelas empresas como contrapartida em
termos de realizacdo de investimentos ao chamado Fundo Nacional de Desenvolvimento
Tecnologico e Cientifico (FNDCT), o mesmo fundo para o qual eram destinadas eventuais
multas aplicadas, a Administracdo Publica criou no bojo do Inovar-Auto uma estrutura para
estabelecer diretrizes e acompanhar os resultados dos investimentos deste Fundo. O Comité
Gestor dos Recursos foi criado em 2015, e prestaria apoio técnico e administrativo ao MCTI%%8,

Ainda a respeito de estruturas de fiscalizacdo, nada obstante a previsao de que o MDIC
deveria verificar os investimentos e requisitos a serem cumpridos pelas empresas fomentadas,
o0 Inovar-Auto instituiu sistema paralelo de acompanhamento, que se daria por intermédio de
auditorias realizadas por entidades credenciadas pela Unido e contratadas pelas empresas
beneficiarias (art. 19, paragrafo unico, do Decreto n. 7819/2012).

Segundo o TCU, a medida foi positiva tendo em vista que deficiéncias de pessoal,
orcamentarias, de sistemas ou procedimentos poderiam comprometer a fiscaliza¢do ativa da
politica se limitada a estrutura do Ministério. Ademais, por meio da auditoria terceirizou-se em

parte o custo de fiscalizacdo para as empresas fomentadas. Mas, de acordo com o Tribunal, isso

325 No que respeita as competéncias da Secretaria, 0 TCU determinou a regulamentagéo (no Regimento Interno
do Ministério) das suas atribuicdes e responsabilidades na gestao de politicas de fomento. A intencédo era
estabelecer procedimentos internos, evitando-se informalidades e praxes administrativas na conducao das
politicas. Vide Acorddo n. 1905/2014 - Plenério, Processo Relatério de Levantamento RL n. 015.436/2013-6,
relator Min. Augusto Sherman, p. 41/42.

326 Estes Comités foram instituidos e regulamentados pela Portaria 68/2017, e a eles competia, dentre outras
funcdes, emitir diagndsticos técnicos opinativos sobre os projetos enviados ao Ministério do Desenvolvimento
no ambito do Inovar-Auto. Os agentes fomentados poderiam se manifestar acerca dos diagnosticos opinativos
emitidos pelos CATS, cabendo a Secretaria do Desenvolvimento aprovar ou glosar os dispéndios apresentados
(com remessa dos pareceres a Receita Federal), com possibilidade de recurso do beneficiario ao Ministro do
Desenvolvimento. O processo de selecdo de membros do Comité se deu de forma publica, e suas informagdes
estdo disponiveis em: <http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/selecao-publica-inovar-
auto>. Acesso em: 15 nov. 2017.

327 Disponivel em: <http://inovarauto.mdic.gov.br/InovarAuto/public/login.jspx?_adf.ctrl-state=uk2wtj8t5 4>
Acesso em: 15 nov. 2017.

328 \Vide Portaria n. 5/2015, do MCTI.
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ndo isentaria a Administracdo Publica de verificar o adimplemento das obrigacdes por parte das
empresas, a0 menos em segundo nivel (ou seja, com base nos resultados das auditorias).

A atuacdo das auditorias foi regulamentada as vésperas do fim da vigéncia do
programa, em 2017, por meio da Portaria n. 133 do MDIC. Na mesma época, aprovou-se um
Manual de Auditoria, que consta (juntamente com o rol de auditoras credenciadas) da pagina
do Ministério®?. Os relatérios deveréo ser apresentados pelas empresas habilitadas até o Gltimo
dia do semestre subsequente ao término da sua habilitacdo, podendo-se exigir a apresentacdo
de até dois relatdrios de auditoria independente por empresa no decorrer do Programa.

Considerando que algumas empresas ndo renovaram as habilitagbes até 2017,
conforme apontado no item 2.2.4, a regulamentacéo tardia do procedimento de auditoria pode
ter comprometido a eficacia desta forma de fiscalizacdo que devera se dar de forma retroativa.
Né&o foram localizadas informac@es a respeito deste ponto.

Ainda em termos de fiscalizacdo da execucdo do Inovar-Auto, um aspecto critico diz
respeito a auséncia de referéncia a mecanismos de gestdo coordenada entre a SDP, responsavel
pela gestdo da politica, e a Secretaria da Receita Federal (SRF), a quem cabe monitorar, e se
for o caso cobrar, o recolhimento dos impostos objeto de desoneracao. Enquanto o cumprimento
dos requisitos e contrapartidas sdo apresentados a SDP, a fiscalizacdo da regularidade e
cobranca dos tributos recolhidos segue sendo competéncia da SRF, que s6 podera verificar
recolhimento maior ou a menor se devidamente informada pela SDP.

A questdo é fundamental na etapa de fiscalizacdo para evitar que empresas com
habilitacdo cancelada continuem a se beneficiar do programa ou deixem de recolher os valores
de IPI ndo pagos; bem como para desenvolver mecanismos de controle de quotas de importacdo
e dos valores gerados a titulo de crédito presumido de IPI3%, Nada obstante, a legislacéo do
Inovar-Auto ndo trata da coordenacdo de informacdes entre as Secretarias.

A falha legislativa se aproxima do problema de auséncia de planejamento estratégico
(descrito pelo TCU), que diz respeito a necessidade de se adaptar a estrutura dos 6rgdos de
controle interno para execucdo das politicas de fomento. Nao basta apenas instituir leis
concedendo beneficios e atribuindo competéncias a 6rgaos do Executivo para que a politica de
fomento seja bem executada. Fazer apenas isso instala o risco de que os gestores se limitem “a

executar o disposto nas leis sem se comprometer com resultados ou sem mensurar os efeitos e

329 Disponivel em: <http://www.mdic.gov.br/index.php/competitividade-industrial/inovar-auto/auditoria-inovar-
auto>. Acesso em: 15 nov. 2017.

330 Estes aspectos foram suscitados pelo TCU na avaliacdo de politicas pudblicas de incentivos fiscais, também
por meio do Acérdéo n. 1905/2014 - Plenario, Processo Relatério de Levantamento RL n. 015.436/2013-6,
relator Min. Augusto Sherman, p. 45.
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consequéncias de cada aspecto da gestdo da politica para o desenvolvimento técnico-econémico
do pais. Essa situagdo se relaciona com a auséncia de mecanismos de avaliacdo de resultados e
impactos socioecondmicos”33L,

E preciso, pois, internalizar os objetivos da politica nos 6rgdos de controle interno e
gestdo, coordenando suas agdes aos objetivos da politica de fomento — o que, segundo o préprio
TCU, néo teria ocorrido no Inovar-Auto.

Por fim, quanto ao acompanhamento dos resultados do Inovar-Auto, o Decreto n.
7.819/2012 instituiu 0 Grupo de Acompanhamento composto por representantes dos trés
Ministérios envolvidos com a execucgdo da politica de fomento - MF; MDIC; e MCTI. Este
Grupo deveria definir os critérios de monitoramento dos impactos do programa, contendo
indicadores relativos a producdo, emprego, investimento, inovacao, preco e agregacéo de valor,
No Regime Automotivo, ndo havia nem sequer a referéncia a necessidade de os 6rgaos de
gestdo da politica verificarem seus impactos e resultados.

A criacdo do Grupo para estes fins é relevante e destacou-se das demais politicas de
fomento financeiro no que respeita ao acompanhamento de resultados e dos impactos, de acordo
com o TCU**2, Porém, ndo foram localizadas informacdes no site dos Ministérios acerca das

atividades deste Grupo e dos resultados obtidos.

2.4 Consideracdes acerca da hipdtese de pesquisa

Conforme indicado acima, a hipétese desta pesquisa é de que a funcdo administrativa
de fomento financeiro ndo vem sendo exercida, em termos procedimentais, de acordo com 0s
parametros juridicos existentes, identificando-se auséncia de juridicidade nas etapas de
planejamento, estruturacdo, implementacdo e governanca.

A partir do contraste dos elementos tedricos do fomento estatal financeiro (indicados
no Capitulo 1) e da andlise critica da pratica do fomento financeiro destinado ao setor

automotivo (Capitulo 2), verifica-se que em grande medida a hip6tese esta confirmada.

331 Acdrddo n. 1905/2014 - Plenario, Processo Relatério de Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min.
Augusto Sherman, p. 37-38.

332 Neste sentido, vide o Acérddo n. 1905/2014 - Plenario, Processo Relatério de Levantamento RL n.
015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 38; 41.
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Isso ndo significa que as criticas feitas nos topicos 2.2 e 2.3 sejam extensiveis a todas
as politicas de fomento financeiro no Brasil — 0 que demandaria anélise caso a caso. Porém,
ratificam a preocupacdo da academia sobre o tema do controle interno e accountability do
fomento puablico, aqui postos em termos de procedimento e governanca.

Nada obstante verificar-se que houve aperfeicoamento entre a politica de incentivo
dos anos 90 (Regime Automotivo) e o Inovar-Auto, de 2012 em todas as quatro etapas da
funcdo do fomento descritas no item 1.4, nos dois casos foram identificados problemas de
planejamento, estruturacdo normativa, implementacdo e fiscalizacdo e acompanhamento de
resultados.

Em relacdo ao planejamento, os principais pontos criticos sdo: auséncia de
coordenacao entre a politica de fomento e politicas econdmicas (ou outras politicas publicas);
auséncia de coordenacdo com politicas de fomento estaduais e municipais; pouca ou nenhuma
indicacdo de dados do setor ou de diagnosticos que embasem as escolhas administrativas - como
setor beneficiado, objetivos pretendidos, duracdo dos beneficios, os instrumentos utilizados e
potencial do setor para alcancar os objetivos; auséncia de analise de impacto das medidas de
fomento antes da sua implementacao (gerando problemas de eficiéncia); e pouca interagdo com
entidades publicas e privadas que auxiliem tanto na anélise de dados quanto de impactos das
medidas de fomento, dando-lhe maior legitimidade.

Nos casos em que se mencionou algum dado (Inovar-Auto), ndo foi feita qualquer
referéncia a fonte ou a pesquisa utilizada. Logo, os documentos que tinham a pretenséo de expor
0s motivos da politica de fomento néo serviram ao propdsito, demonstrando vicio de motivacéo
ou de publicidade.

Quanto a etapa de estruturacdo normativa, constatou-se os seguintes problemas de
juridicidade: o instrumento legislativo utilizado em ambos os casos (Medida Provisoria) nédo é
0 mais adequado ao exercicio da funcdo de fomento; ha dispersao legislativa de medidas de
incentivo a um mesmo setor, em paralelo as politicas ja instituidas para tanto, o que prejudica
a transparéncia da atuacdo administrativa, a sua eficacia e o controle tanto do montante de
recursos publicos envolvidos como de seus resultados; ndo sdo observadas as regras de
comércio internacional; e ha descompasso entre os objetivos atribuidos as politicas de fomento
e as respectivas regras estruturadas por meio da legislacdo — em grande parte por auséncia de
estudos e diagnosticos sobre o setor.

Os problemas de implementacdo identificados podem ser associados a falta de

planejamento, a problemas na estruturacdo normativa ou a falha de fiscalizac&o.
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Em relacdo a falta de planejamento, a existéncia de politicas paralelas com objetivos
distintos (como o Regime Automotivo Especial e o Geral) ou de politicas paralelas
descoordenadas entre diferentes entes da federacdo, tende a reduzir a adesdo a politica de
fomento. Quanto a estrutura normativa, a auséncia de clareza das contrapartidas ou a sua
complexidade podem inibir a participacdo dos agentes privados. J& a auséncia de fiscalizacéo
ativa pelo Poder Publico durante a execucdo da politica de fomento acentua o risco de
descumprimento das contrapartidas, ou ao menos impede que se detecte em tempo e
implementem-se medidas para assegurar o éxito do programa.

Ainda sobre esta etapa, identificou-se a falta de transparéncia por parte da
Administracdo Publica em divulgar os dados relativos a implementago do incentivo (como
numero de adesdes, cumprimento de contrapartidas, san¢fes aplicadas, entre outros).

Por fim, quanto a etapa de fiscalizacdo e acompanhamento de resultados, os pontos
mais sensiveis dizem respeito a: inexisténcia de estruturas especificas para realizar estas
atividades ou demora na sua estruturacdo, impedindo ou adiando a atuacdo; despreparo e
auséncia de coordenacdo das entidades envolvidas na fiscalizacdo; auséncia de controle de
resultados durante e apds o término das politicas de fomento e/ou auséncia de transparéncia e
publicidade da fiscalizac&o e controle de resultados.

Por exemplo, a legislacdo do Inovar-Auto instituiu estrutura especifica para assegurar
seu cumprimento em trés frentes — o0 que ndo havia no Regime Automotivo. Eram estas 0 CAT
e as auditorias independentes; o Comité Gestor do FNDTC; e o Grupo de Acompanhamento.

Nada obstante, ndo ha nos sites dos Ministérios responsaveis registro a respeito do
resultado das fiscalizagcbes do CAT e das auditorias. Também ndo é possivel consultar os
relatorios enviados pelas empresas beneficiérias ou identificar seu envio, nem acessar o sistema
de acompanhamento online, restrito a empresas e ao Poder Publico. Quanto as informacGes de
metas previstas e realizadas, indicadas no site do MDIC, ndo sdo referenciadas com dados e
nameros que lhes confiram credibilidade.

Todos estes pontos que confirmam a hipotese de pesquisa conduzem a necessidade e
relevancia de se estudar mecanismos juridicos para exercicio da atividade de fomento publico,
assim entendidos como parametros juridicos que orientem o planejamento, a estruturacdo, a

implementacio e a governanga da fungio®3,

333 Note que para Oliveira (2015, p. 31), a eficiéncia que serve de justificativa para qualquer forma de regulagéo
estatal esta diretamente relacionada a existéncia de “planejamento, execugdo e controle voltados a consecucao de
direitos fundamentais”. Desenvolver estas etapas, portanto, do ponto de vista procedimental, pode ser capaz de
assegurar a eficiéncia da regulacéo estatal.
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3. PLANEJAMENTO, ESTRUTURACAO, IMPLEMENTACAO E GOVERNANCA
NO FOMENTO PUBLICO FINANCEIRO

A anélise tedrica da funcdo de fomento publico financeiro descrita no Capitulo 1 indica
que ha uma série de parametros juridicos aplicaveis ao seu exercicio. E isso tanto por se tratar
de atividade administrativa (submetendo-se, portanto, as normas gerais da Administracdo
Publica®4%), como por envolver instrumentos utilizados no desempenho de outras funcdes
estatais (tributarios, financeiros e orcamentarios), os quais, por isso, j& possuem um regime
juridico especifico que também se aplica - em alguma medida - quando utilizados para fins de
fomento.

N&o ha, contudo, legislacdo sistematizando, a partir daqueles parametros, o uso destes
instrumentos pela Administragdo no exercicio do fomento plblico®*®. A sistematizacdo desta
funcéo é antes tedrica (em doutrina e 6rgdos de controle) do que pratica (por lei).>* E a isso
pode-se atribuir, em parte, a sua ineficacia®’ (i.e., pouco ou nenhum impacto positivo do
fomento face ao montante de recurso publico utilizado) ou o uso inadequado dos seus espacos
de discricionariedade, convertendo-se a funcdo de estimulo em arbitrariedade e concesséo de

privilégios®®,

334 E 0 caso dos principios descritos no art. 37, caput, e 170, caput e incisos, da CF; da Lei de processos
administrativos federal (Lei n. 9.784/1999), do Decreto que instituiu mecanismos de governanca a
Administracdo Federal (Dec. n. 9.203/2017); a Lei de Responsabilidade fiscal (n. 101/2000), dentre outros, cujas
normas sdo aplicaveis ao exercicio do fomento.

335 Mesmo no caso dos incentivos fiscais, que contam com toda a legislagdo em matéria tributaria, o TCU
concluiu, em consulta aos 6rgdos centrais do Governo Federal (Casa Civil, MF e Ministério do Planejamento),
que “de fato, ndo ha nenhuma norma que disponha sobre o rito administrativo para criacdo de beneficios fiscais™.
Acordao n. 1.205/2014 - Plenario, Processo Relatério de Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min.
Raimundo Carreiro, p. 19.

336 |sto pode ser atribuido tanto a multiplicidade de instrumentos de fomento, com as mais diversas
caracteristicas, quanto a sua amplitude e heterogeneidade, que dificultam a definicdo de um regime juridico
Unico e, inclusive, o estudo académico do tema. Sobre a dificuldade de se legislar a respeito do fomento publico,
de la Riva cita, ainda, trés aspectos: a) a racionalidade do fomento publico, de favorecimento aos privados,
destoa do bindmio autoridade-liberdade tipico do Direito Publico; b) a ténue linha de separagdo entre o juridico
e o politico/econdmico no fomento publico; e c) o carater discricionario da fun¢do, que durante muito tempo foi
um mito para legisladores e administrativistas em termos de possibilidade de controle. (DE LA RIVA, 2005, p.
415).

337 Ineficécia esta que ja vem sendo apontadas em acérdéos do TCU sobre o tema, e que foi atestada em pesquisa
realizada pelo Banco Mundial acerca dos gastos publicos no Brasil, e que no que toca especificamente as
politicas de fomento ao setor privado, indicou que “apenas alguns tipos de programas foram associados com
aumentos estatisticamente significativos na produtividade da empresa e ainda menos programas com aumentos
de grande magnitude, donde se concluiu que a escassez de impactos positivos implicaria a necessaria revisao do
escopo, do design e do monitoramento dos programas de fomento no Brasil. (BANCO MUNDIAL, 2017).

338 A discricionariedade esta associada ao nimero de escolhas administrativas a serem feitas pela Administracéo,
sobretudo, na etapa inicial do fomento, qual seja, o planejamento - que nas palavras de Moreira Neto, Ihe serve
de “fundamento racionalizador”. (MOREIRA NETO, 2009, p. 587). E tanto é mal utilizado na préatica essa
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Eis a relevancia de atribuir algum grau de densidade normativa aos parametros
juridicos gerais da atividade administrativa com vistas ao exercicio do fomento®*°, organizando
um modelo de planejamento, estruturacdo, implementacéo e governanca que oriente a tomada
de decisdes pelo Poder Executivo relacionadas ao tema34°,

Isso passa pela concepcdo de que o fomento é forma de regulacdo estatal, que se
coaduna em maior medida com os objetivos do Estado quando compreendido no contexto de
politicas publicas devidamente planejadas. Ademais, parte das normas constitucionais e legais
aplicaveis a Administracdo Publica.

Da perspectiva da regulagdo extrai-se a concluséo de que o exercicio do fomento ndo
se limita a juizos de conveniéncia e oportunidade, a partir de autorizacao legislativa que deixa
margem para escolhas discricionarias. Ele demanda propriamente o que Sergio Guerra
denomina de reflexividade nas escolhas publicas regulatorias, pois se trata de atuacdo estatal
sobre decisdes e acdes econdmicas privadas. Significa que as escolhas envolvidas no fomento
devem ser adequadas, necessarias e proporcionais, tomadas com base em “dados, custos e
beneficios, fundamentos técnicos e cientificos que visem a atender ao interesse publico
substantivo”®*!,

Do ponto de vista da politica publica extrai-se a concep¢do de que os instrumentos de

fomento cumprem em maior medida sua funcdo quando inseridos no quadro de agdo

margem de discricionariedade que alguns autores, segundo Mendonga (2010, p. 161), chegam a compreender o
fomento como atividade vinculada na “esperanca de reduzir sua malversagdo”.

339 Esta densidade normativa significa especificar o conteido daqueles parametros juridicos, desenvolvendo o
procedimento para tomada de escolhas que comp&em o fomento financeiro. Isso se passa, por exemplo, em
matéria de servigos publicos, quando se concretiza o principio da isonomia através de diversas normas postas a
Administracdo Publica que se aplicam tanto na 6tica do usuério, quanto dos potenciais prestadores que por ela
podem vir a ser contratados (quando a execucédo do servico se d& por meio de contratos). No primeiro caso, da
materializacdo da isonomia decorre a possibilidade de instalacdo de subsidios cruzados e tarifas diferenciadas,
como forma de igualar desiguais. J& no segundo caso, a isonomia é concretizada a partir da necessidade de
licitacdo, com critérios objetivos para que haja igualdade de oportunidade entre os potenciais concorrentes que se
propdem a prestar o servigo (e isso se verifica de forma especifica nas varias regras, por exemplo, contidas na
Lei n. 8.666/1993). Sobre o0 tema dos subsidios cruzados e tarifas diferenciadas vide Camara (2009, p. 79-83) e
Klein (2007).

340 Como ja indicado por Sundfeld e Rosilho (2014, p. 56), “O ordenamento juridico ndo é um sistema coerente e
coeso, mas um caos de normas antagonicas, estranhas umas as outras, de eras distintas, impotentes ou
incompletas e com linguagem incoerente. (...) Assim, o grande desafio passa a ser interpretar este emaranhado
normativo de modo a construir narrativas que facam sentido em face dos objetivos perseguidos pelas politicas
publicas”.

341 (GUERRA, 2015, p. 368). Esta mudanca no processo de tomada de decisdes administrativas é o que explica,
para o autor, porque as chamadas escolhas regulatérias ndo seriam discriciondrias, mas reflexivas. Esta
reflexividade significa que o regulador “deve deixar de fazer suas escolhas com base no que entende ser, em sua
Otica, conveniente e oportuno, encarando a situacdo (0 caso concreto) em si mesma, sistematica e
transparentemente, ao longo de uma interpretacdo analitica e empirica, para além de suas experiéncias pessoais,
de dificil — se ndo impossivel — sindicabilidade por terceiros”. (GUERRA, 2015, p. 374).
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governamental ampla®*?, envolvendo decisdes politicas, econémicas e sociais voltadas ao
desenvolvimento, mas orientadas a partir de parametros juridicos (método) que marcam desde
a sua concepcao até o seu controle. Sdo justamente as etapas de planejamento, estruturacéo,
implementacao, e fiscalizacao e controle de resultados. Tanto quanto qualquer politica publica,
as medidas de fomento devem ser definidas a partir de tramites processuais e requisitos
procedimentais (planejamento); instituidas por meio de normas juridicas (sua estruturacéo);
implementadas a partir de o6rgaos e entidades criados através de normas (implementacao); e
controladas a partir de parametros juridicos (fiscalizacdo e acompanhamento de resultados),
afinal, nada obstante seu contetido seja politico-econémico, “o sucesso da a¢do governamental,
tanto no plano normativo como no fatico, parece estar de algum modo conectado ao direito e a
variaveis com ele relacionadas™3*.

Considerando-se estes atributos do fomento publico enquanto regulacdo, por meio de
politica publica, somados a analise das normas constitucionais e legais aplicaveis a
Administracdo (referidos acima), conclui-se que, desde o planejamento prévio até o
acompanhamento de resultados, uma politica de fomento constitucionalmente adequada deve
ser desempenhada de acordo com o regime juridico administrativo, sendo orientada pelos
principios da eficiéncia, proporcionalidade, isonomia, objetividade, motivacdo, livre
concorréncia, legalidade e publicidade®*4, cujo sentido e alcance serd compreendido e
especificado em cada etapa que compde o processo de execuc¢do da politica de fomento, a seguir
descritas.

Na medida do possivel, isso sera feito sem adentrar ao mérito econdmico-politico®,
em sentido estrito, das escolhas administrativas que constituem o exercicio do fomento publico

— 0 proposito é antes sistematizar o processo para tomada destas escolhas, identificando de que

342 Mais uma vez, € a diferenciacdo que Schapiro (2017, p. 439-440) faz entre a atuagao estatal pastora (que
corrige falhas de mercado ou sistémica) ou parteira, que estimula inovagdes, promove novos setores ou “novas
competéncias econbmicas nos setores existentes”. Veja que segundo Oliveira (2015, p. 43), no cenério brasileiro
marcado por profunda desigualdade social, a regulagédo ndo pode ter como propdsito apenas corrigir falhas de
mercado, mas também garantir a efetividade dos direitos fundamentais, o que inclui o papel redistributivo no
cenario econdmico, com foco na reducdo das desigualdades regionais. O raciocinio se estende as politicas de
fomento tal qual compreendidas nesta pesquisa.

343 Neste sentido é que Sundfeld e Rosilho (2014, p. 47-50) concluem que a discusséo de politicas pUblicas deve
cada vez mais incorporar o elemento juridico; e o direito, por sua vez, deve incluir as politicas publicas no seu
debate. Trata-se de interpelacdo que, segundo os autores, pode definir o éxito das politicas publicas.

344 Para uma descricédo do regime juridico administrativo, e de cada destes principios a luz do fomento publico,
vide Mello (2010, p. 266-268).

345 Afinal, segundo Bercovici (2015, p. 20), ndo pode haver atuacio estatal sem planejamento, e este
planejamento (que vai além do or¢camento) ndo é neutro. Qualquer planejamento (incluindo-se aqui as politicas
de fomento) sera sempre expressao da politica geral do Estado: “Nio existe planejamento neutro, pois se trata
de uma escolha entre varias possibilidades, escolha guiada por valores politicos e ideoldgicos, consagrados, no
caso brasileiro, no texto constitucional (...) embora tenha contelido técnico, é um processo politico”. Eis porque
ha de se ter cautela quando da andlise dos parametros juridicos para exercicio do fomento publico.
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forma o ordenamento juridico traz elementos para orientar a tomada de decisdes pelo Poder
Executivo®4®

A dificuldade disso € que por tras do desenho deste procedimento estd a compreensao
acerca da finalidade e dos limites constitucionais da funcéo de fomento, que revela, em alguma
medida, posicionamento a respeito do proprio papel do Estado na economia®’. Por isso, a
interpretacdo dos pardmetros juridicos para politicas de fomento, ainda que limitada a sua forma
de execucdo, ndo € neutra.

Ademais, os parametros a seguir descritos podem ser mais ou menos utilizados no
exercicio do fomento publico, a depender do espaco deixado em cada caso pela Lei que institui
a autorizacdo ao Executivo para exercicio do fomento. Politicas de fomento instituidas por meio
de leis mais genéricas dardo espaco para maior atuacdo administrativa e as escolhas que dai
decorrem. Do contrario, quanto mais elementos da politica de fomento forem descritos na
autorizacdo legislativa, menores os espacos para escolhas administrativas, de modo que a sua
execucao serd limitada aos planos iniciais da acdo governamental (que servem de base para 0s
atos legislativos) e a implementacao, fiscalizacdo e acompanhamento de resultados (com foco
para governanga).

Na medida em que a amplitude da funcdo administrativa de fomento s6 sera definida
no caso concreto, a analise que se segue parte da premissa de que a autorizacao legislativa é
genérica, deixando ampla margem para escolhas administrativas no exercicio do fomento

publico®*®. A atividade, nestes casos, envolvera planejamento prévio as escolhas a serem

346 Até porque o estabelecimento prévio por meio de normas do mérito das escolhas publicas de fomento,
relacionadas a aspectos econdmicos e politicos, se ndo impossivel, poderia anular os espacos de reflexividade
fundamentais para o desempenho da funcéo (adequando-a aos propositos politicos e as necessidades e
especificidades do contexto socioeconémico). Eis a razéo pela qual, segundo Arifio Ortiz (2004, p. 373), “a
submissédo ao Direito da atividade de fomento deve realizar-se por intermédio do procedimento e do 6rgao
gestor”. Em sentido contrario, Mendoncga (2010, p. 167) entende que € possivel, ainda que complicado, controlar
0s aspectos materiais do fomento publico.

347 por exemplo, a extensdo do fomento tal qual planejado (seus destinatarios e objeto) pode revelar compreenséo
do fomento como intervencdo estatal menos intensa na economia, enquanto auxilio conjuntural seletivo a agentes
privados em momentos de crise, ou mais intensa, em termos de meio para desenvolvimento com vistas a auto
sustentabilidade de atividades privadas. A depender do enfoque, a aplicacdo do pardmetro juridico de eficiéncia
se materializard na escolha de um prazo de duracdo maior ou menor do estimulo. Exemplo desta perspectiva
pode ser encontrada na citacdo de Mendonga (2010, p. 144), para quem “salvo excecdes, se a atividade
empresarial € economicamente insustentavel, ela deve antes falir do que viver para sempre gragas a aparelhos.
(...) A defesa da transitoriedade do fomento publico, contudo, ndo é langada de nenhum ponto de partida
ideoldgico, mas da constatacdo — bastante singela — do que ele é e de que para o que serve: é um apoio publico a
uma atividade privada. Se a atividade é privada, ela ndo ¢ publica. Resultado da sequéncia de afirmagdes
acacianas: esse apoio deve ser temporalmente limitado, do contrério a atividade deixara de ser privada, e se
tornard algum hibridismo constitucionalmente inaceitavel”.

348 De todo modo, nada impede que as orientagdes que se seguem em termos de planejamento e estruturacdo
sejam aplicaveis também ao processo legislativo de politicas de fomento, nos casos em que estas leis trazem a
estruturagdo da politica com maior grau de detalhamento, deixando menor espago para escolhas administrativas.
Vide, por exemplo, as politicas de fomento ao setor automotivo, cujo atos legislativos de criacdo (Medidas
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realizadas, a estruturacdo de normas de maior densidade face a lei, e s6 entdo a sua execugdo
propriamente dita (isto é, a implementacéo e os atos de governanca relacionados a fiscalizacéo

e ao acompanhamento de resultados).

3.1 A etapa de planejamento

O planejamento é a etapa inicial, imprescindivel, por meio da qual a Administracéo
decide estabelecer medidas de incentivo ao setor privado, pois é neste momento que se
estabelece a estratégia de atuaco estatal®*°. Nela se identificam as necessidades, os objetivos e
as metas a serem alcancados com vistas ao interesse publico. Estabelecem-se entéo as diretrizes
que orientardo o conjunto de acdes a serem adotadas para, suprindo aquelas necessidades,
alcancar os referidos objetivos.

Segundo Moreira Neto, o planejamento ¢ o “fundamento racionalizador” do exercicio
da fungdo administrativa de fomento ptiblico®?, que coordena e orienta a execucéo das medidas
da Administracdo Publica, evitando — nas palavras de Bercovici - desvio de poder ou
“privilégios a interesses particulares na administragao”3%?.

Considerando-se os instrumentos de fomento como técnica para implementacdo de
politicas publicas de desenvolvimento socioeconémico, o planejamento ganha maior relevancia
na medida em que trabalha com objetivos realizaveis em médio e longo prazo, que ndo podem

ser criados de forma improvisada®*2. E no planejamento que se evita em grande medida,

Provisorias e Leis de conversdo, devidamente regulamentadas em Decreto Legislativo) ja traziam em grande
medida as definicdes relativas aos beneficiarios, aos critérios de habilitagdo, aos incentivos concedidos, as
contrapartidas exigidas e até mesmo as sangdes cabiveis.

349 A forma como planejado (de forma especifica ou desde o planejamento global do Poder Executivo) é
determinante para a adequacdo do fomento aos pardmetros constitucional, na medida em que implementado por
meio de politicas pablicas com vistas ao desenvolvimento socioecondmico. Neste sentido, Mello (2003, p. 81)
aponta que “O planejamento econdmico fixa os pontos-chave do desenvolvimento, delineando os setores das
atividades econdmicas e as regides de maior interesse para o desenvolvimento nacional, e que, por isso, serdo
estimulados, incentivados. O incentivo verifica-se com o0 emprego de uma técnica de fomento, conferindo ao
agente fomentado um tratamento desigual, com a finalidade de criar melhores condi¢des para o desenvolvimento
de certas areas geograficas ou setores econémicos”.

30 (MOREIRA NETO, 2009, p. 516).

31 (BERCOVICI, 2015, p. 30).

352 Quanto mais imediatos e menos abrangentes os objetivos associados ao fomento, menor sera a relevancia do
planejamento. Do contrario, quanto mais se compreende que o fomento deve ser utilizado para alcancar objetivos
de médio e longo prazo, e de forma mais abrangente, mais essencial é o planejamento.


http://lattes.cnpq.br/0076381506427793
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portanto, que o fomento publico seja reduzido a auxilios pontuais e despropositados ao setor

privado - como vem ocorrendo no Brasil:

Chega a ser um lugar-comum a afirmacdo de que o Brasil ndo dispde de tradigdo em
politicas publicas estaveis, compreendidas como o planejamento em longo prazo das
acOes estatais de estrutura. Embora seja magante essa repeti¢do, fato é que néo se deu
a consolidacdo funcional na agdo do Estado para o desenvolvimento do Pais. O que
desde sempre ocorreu foram medidas ad hoc, premidas pelos prazos das elei¢Ges.
Situacdo hoje agravada pelos conflitos de personalidade entre os poderes constituidos
(o executivo a legislar “provisoriamente”, o judicidrio a estabelecer politicas publicas
e a legislar, o legislativo a julgar e a implementar as leis criadas pelo executivo). (...)
Mas infelizmente a compreensdo hodierna do que vem a ser politica brasileira de
desenvolvimento acaba por se tornar circunscrita a “subsidios tributarios” e “guerras
fiscais” entre os Estados-Membros. Sdo escassos 0s exemplos histéricos quanto a
politicas de desenvolvimento em sentido préprio, sobretudo se examinados em termos
de consisténcia para o longo prazo e seus balancos finais®®,

Para evitar que a funcdo de fomento se reduza, portanto, a auxilios conjunturais
(agravados em alguns casos por interesses eleitorais), e tenha o real propésito de
desenvolvimento — em atencdo ao principio da ordem econdmica descrito no art. 170, VII, da
CF - é que a etapa de planejamento se torna necessaria. Ela decorre, pois, da associacdo do
fomento financeiro ao proposito de desenvolver de forma sustentavel atividades ou regiGes, ou
criar novas competéncias para a iniciativa privada, o que s6 ocorre com decisdes objeto de
pesquisa e reflexdo pelo administrador.

Segundo Gordillo, citado por Mello, a etapa de planejamento que antecede a execucéo
do fomento pressupde quando menos quatro elementos: a) analise critica da situacdo global; b)
previsdo de evolucdo futura, com projecdes e a evolucdo socioecondmica; c) determinacdo de
objetivos concretos, adequados as previsoes feitas; e d) descricdo dos meios que serdo utilizados
para alcancar os fins previstos®>.

O planejamento consiste, portanto, e em sintese, na definicdo de objetivos e na escolha
dos meios aptos a realiza-los, e na fundamentacgéo que justifica a sele¢do dos meios e dos fins.
Todo o procedimento a ser seguido na etapa de planejamento deve pretender que 0s
instrumentos sejam 0s mais aptos a, com um menor custo, atender em maior medida os

objetivos definidos®®. Esta ¢é a esséncia do principio da eficiéncia no fomento pablico (art. 37,

353 (MOREIRA, 2008, p. 539-540).

354 (GORDILLO, 1973 apud MELLO, 2003, p. 61-62).

3% Partindo da premissa de que os objetivos serdo definidos na etapa legislativa das politicas de fomento, a
escolha administrativa dos instrumentos seria orientada entéo por uma anélise de custo-efetividade (ACE).
Analisando-se este método a partir da teoria da regulacdo, Oliveira (2015, p. 275) assim define este método: “a
ACE [analise do custo-efetividade] pressupde decisdo prévia, legislativa e/ou administrativa, quanto aos
resultados da regulacdo. De acordo com Scott H. Jacobs, enquanto a ACB [analise do custo-beneficio] ajuda o
Governo a decidir “o que fazer” (what to do), a ACE auxili a resolver “como fazer” (how to do). (...) A vantagem
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caput), que passa pelo juizo de economicidade®® e proporcionalidade na escolha dos
instrumentos=®’.

Por outro lado, essa etapa também atende ao principio da motivacédo a que se submetem
as escolhas administrativas (art. 2°, caput, da Lei 9.784/1999), pois é o planejamento que
justifica e expbe os motivos pelos quais determinados recursos publicos serdo destinados a
alguns agentes privados — 0 que envolve em maior ou menor grau (a depender das escolhas
legislativas prévias) a definicdo pelo administrador de elementos relativos aos destinatarios e
objeto do fomento, as contrapartidas exigidas, aos meios de fomento a serem utilizados com
vistas a realizar determinados fins eleitos. Motivacdo que ja € imposta a todas as decistes
Administracdo Pablica, mas ganha énfase nas politicas de fomento, que tem como caractere
essencial a seletividade (isto é, a instituicdo de descrimen entre agentes de um setor que
competem entre si, entre setores ou entre regides do pais, para recebimento de recurso publico
a serem por si aplicados em atividades econdmicas).

Para que o fomento publico financeiro cumpra estes dois pardmetros de eficiéncia e
motivacao, ha quando menos cinco requisitos procedimentais que a etapa de planejamento deve

atender, considerando-se as teorias relativas a regulacéo e a politicas publicas.

3.1.1 Coordenacao com o planejamento global do Estado

O fomento é uma das funcdes administrativas por meio da qual a Administracédo
Publica visa a cumprir os objetivos previstos na CF. E mesmo quando o faca selecionando um
setor ou agente especifico, ele estarad inserido em contexto mais amplo de atuacdo estatal na

economia. E neste sentido que, segundo Gordillo, quando do planejamento de medidas de

da ACE ¢ evitar a discussdo em torno da escolha do melhor beneficio da regulacdo quando estdo em jogo
beneficios diversos que ndo sdo passiveis de monetarizacdo, dificuldade encontrada na metodologia anterior
(ACB). A andlise, portanto, é centralizada nos custos, devendo ser eleita @ medida que alcanca o beneficio
predeterminado com 0 menor custo possivel”.

36 A economicidade, enquanto decorréncia do dever de eficiéncia, é descrita como forma de controle do fomento
publico por Souto (2000, p. 75), e consiste na necessidade de se obter os melhores resultados a partir do menor
custo possivel, o que é verificado na etapa de acompanhamento de resultados de qualquer politica de fomento. A
economicidade impd&e-se as fungdes administrativas que implicam dispéndio de recursos publicos, como o
fomento financeiro, ndo s6 em decorréncia da eficiéncia prevista no art. 37, caput, a CF, mas da previsao
expressa no art. 70 da CF: “A fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao
e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo
das subvencdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder”.

357 Trata-se de duas maximas da técnica de ponderacao, referido por Alexy (2008, p. 586-611) como
procedimento para escolhas legislativas relacionadas a direitos fundamentais veiculados por principios, em que
hé& discricionariedade estrutural para sopesa-los.
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fomento financeiro é necessario que elas sejam coordenadas com a diretriz global da agéo
governamental .38

Este planejamento global tem inicio no proprio Poder Executivo, por meio da
apresentacdo dos chamados Planos de Governo, que ndo se limitam, mas incluem, elementos
financeiro-orcamentarios - ja que implicam dispéndio de recursos publicos.

Por meio dos Planos Plurianuais, previstos no art. 165, § 1°, da CF, o Executivo
submete ao legislativo projeto contendo “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragdo continuada”, para um prazo de quatro anos. A partir
dai todos os planos e programas de acéo especificos desenvolvidos pelo Executivo a partir da
CF (nacionais, regionais e setoriais, incluindo as politicas de aplicacdo das agéncias de
fomento) deverdo ser elaborados em consonancia com o Plano Plurianual e apreciados pelo
Congresso (art. 165, §82° e 4° da CF).

Estes atos de planejamento global devem conter as orientacdes iniciais das politicas de
fomento. Enquanto plano de acdo macro, das diretrizes la estabelecidas se devera planejar as
medidas especificas de estimulo ao setor privado, em perspectiva integrada. Medidas estas que
posteriormente serdo estruturadas através de lei (principio da legalidade) e densificadas por
escolhas administrativas, que especificardo o contetido dos elementos da politica de fomento
(destinatario, objeto, instrumentos, contrapartidas, sangdes, prazo...).

Este planejamento integrado da acdo governamental que antecede a estruturacdo
legislativa do fomento publico, é indispensavel na medida em que, quando ndo executada ou
mal executada, impacta na sua implementacdo. Quando os objetivos de uma politica de
incentivo sdo incongruentes com a politica global do Estado ou com outras politicas publicas,
dificilmente alcancardo os resultados que dele se espera, ou ndo serdo tdo eficientes como
poderiam ser (por mais adequado que seja 0 processo administrativo de implementacao das
medidas e as escolhas dos meios)®*®.

Neste sentido, ao aprovar - em parceria com a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) - o Referencial para Governancga do Centro de Governo
(isto é, a estrutura administrativa de instituices centrais que servem ao Executivo,

fundamentais para coeréncia das politicas publicas), o0 TCU concluiu que

38 E o elemento denominado por Gordillo (1973 apud MELLO, 2003, p. 61) de anélise critica da situacio
global em que a medida de fomento serd implementada.
3% Como indicado na analise critica das medidas de incentivo ao setor automotivo, no Capitulo 2 desta pesquisa.
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ndo se admite mais que o governo trabalhe em silo, sendo imprescindivel a garantia
de coeréncia do conjunto de governo e suas politicas publicas e programas, e de
coordenacdo entre as partes interessadas envolvidas nos processos de politicas
pUblicas. O aprofundamento da complexidade dos problemas requer dos 6rgdos
governamentais uma visdo mais ampla do governo, com a combinag8o de todas as
acles governamentais, para que os problemas sejam combatidos com todo o aparato
estatal (whole-of-government approach).36

Dai porque, mesmo que algumas politicas de fomento ndo sejam planejadas quando
da elaboracao dos Planos de Governo (o que facilitaria a coordenacdo global), mas surjam a
partir de necessidades identificadas pela Administracdo Publica ao longo da sua execucdo, €
fundamental que se volte ao planejamento global vigente. Isso evitara a definigdo de objetivos
contraditérios, que se anulem e comprometam a eficiéncia das medidas. Segundo Souto, trata-
se de requisito de legitimidade das politicas de fomento®®?.

Dai que esta coordenacdo entre fomento e plano global de acdo governamental implica
quando menos trés elementos a serem considerados quando do planejamento da politica de
fomento financeiro, visando a sua eficiéncia: a) coordenacdo com a politica macroeconémica
do Governo (incluindo politicas fiscal, monetaria, cambial®®?); b) coordena¢io com outras
politicas pablicas; e c) coordenacdo com outras politicas de fomento.

Primeiramente, as politicas de fomento financeiro ndo podem, sob o pretexto de
estimular o desenvolvimento e o alcance de objetivos publicos por meio de atividades
econdmicas, acentuar ou contribuir para crise fiscal. Trata-se do principio da responsividade®®?,
Ha que se planejar as medidas de incentivo financeiro ao setor privado a partir dos recursos
efetivamente disponiveis para tanto. O fomento deve oscilar, pois, entre o dispéndio
irresponsavel de recursos e a pretensdo de retorno financeiro (afinal, objetivo publico do

360 Acordao n. 2.970/2015 — Plenario, Relator Min. Raimundo Carreiro, Processo n. 9.926/2015-1, sessdo de
18.11.2015, p. 9

31 (SOUTO, 2000, p. 74).

362 Neste sentido, Bresser-Pereira, Nassif e Feijé (2016) ja indicaram que a politica macroeconémica é essencial
para o éxito, por exemplo, de politicas industriais que visem a mudanga estrutural e catching up: “uma politica
macroecondmica fundada em manter "certos" os cinco pre¢cos macroecondmicos e orientada simultaneamente
para o desenvolvimento e para a estabilidade dos indicadores domésticos e externos da economia sempre foi
peca integrante fundamental para assegurar os resultados positivos almejados pela politica industrial, em
especial, a mudanca e diversificacdo da estrutura produtiva, o aumento da produtividade absoluta e relativa e o
aumento da participacgdo na cesta de produtos exportados de bens de maior sofisticagdo tecnolégica e elevada
elasticidade-renda da demanda no longo prazo. (...) Nenhuma politica industrial conseguira ser bem-sucedida no
objetivo de promover a mudanca estrutural e o processo de catching up se aqueles pre¢cos macroecondmicos
(inflagdo, taxa de juros real, taxa de cambio real e taxa de salérios reais) ndo estiverem em seu niveis corretos.
363 Note que em 2016, segundo relatério do Banco Mundial, a divida do governo com o BNDES era de R$ 500
bilh6es mesmo no contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal (n. 101/2000) e das normas de direito financeiro
(dentre as quais a Lei n. 4.320/1964). O principio da responsividade € analisado por Moreira Neto (2001, p. 52).
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fomento ndo pode ter como foco a mera lucratividade para o poder Publico — o efeito primordial
esperado reverte-se em prol da sociedade34).

Por outro lado, medidas de fomento podem visar a estimular o consumo interno de
determinados produtos e servigos (estimulo a demanda) ou o aumento do volume de
exportacdes com foco na balanca comercial. Nestes casos, elementos de politica monetaria e
cambial serdo fundamentais para a eficiéncia dos objetivos que se pretende alcangar — ou 0
fomento ira na contramao da politica econémica do Estado, demandando volume maior de
recursos publicos para conseguir atingir algum resultado quando as condi¢cdes econémicas
criadas pelo proprio Estado ndo Ihes favorecem.

Da mesma forma, ainda que uma medida de fomento com foco em desenvolvimento
socioeconémico tenha objetivos bem definidos e instrumentos a eles alinhados, dificilmente
alcancara éxito se ndo estiver coordenada com outras politicas publicas, cujos objetivos venham
a convergir com a medida de fomento, potencializando seus resultados. Por exemplo, i, projeto
de estimulo a inovacdo tende a alcancar resultados melhores em termos de geracao de empregos
guando acompanhada de politicas publicas na area de educacdo e capacitacdo profissional
(afinal, a inovacdo tende a eliminar trabalhos menos complexos e exigir mdo de obra mais
qualificada). Da mesma forma, o aperfeicoamento da regulamentacéo relativa a propriedade
intelectual favorece investimentos privados em inovagdo quando em paralelo com medidas que
fomentem a pesquisa e o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Os setores sdo muitas vezes
interdependentes.

Por fim, quando do planejamento de medidas de fomento financeiro (a agentes,
atividades, setores econdmicos ou regides) a Administracdo Publica deve considerar o conjunto
de incentivos ja existentes, destinados ou ndo aqueles agentes, setores, atividades ou regides.
Tanto para evitar medidas contraditorias, como que sejam instituidas politicas com objetivos
sobrepostos que dificultem posteriormente o controle de resultados. No primeiro caso, criando
incentivos industriais que estimulem o aumento da producdo a qualquer custo (com
externalidades ambientais negativas) e medidas de protecdo ao meio ambiente, com reducéo da
poluicdo industrial); no segundo caso, desenvolvendo politicas ao setor automotivo por meio
de desoneragdes tributarias em paralelo a politicas de crédito para consumo de veiculos

automotivos (medidas sobrepostas) — como a Administracdo podera medir o impacto de cada

364 A questdo ganha énfase na concessdo de beneficios crediticios, na medida em que o fomento é implementado
por instituicdes financeiras. Nesse caso, segundo Moccia (2015, p. 279-288), o lucro e a distribuicdo de
dividendos, ainda que ndo a finalidade precipua das instituicGes ao executar medidas de fomento, seriam
pardmetro para avaliagéo do éxito das medidas, devendo ser revertidos para ampliar o volume de financiamentos
concedidos para fins de desenvolvimento socioeconémico.
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uma destas para aumento das vendas, ou a sociedade controlar o volume de recursos financeiros
destinados, ao final, aos beneficiarios da medida?

Em sintese, medidas alinhadas (em contexto global) tendem a potencializar o alcance
dos seus objetivos — elas se complementam estrategicamente -, da mesma forma que, quando
descoordenadas, tendem a anular ou a tornar ineficazes os estimulos financeiros realizados pelo
Estado. E para que haja a coordenacdo nestas trés dimensdes (das mais gerais as mais
especificas), € necessario que haja instancias decisorias articuladas pela Administracao Publica
para definicdo das diretrizes que orientardo as aces dos Orgaos e entidade que Ihe integram,
antes mesmo da estruturagdo normativa do fomento3®°.

O recente projeto de governanca®® na esfera federal trouxe alguns elementos que
auxiliam neste sentido. Por exemplo, ao estabelecer como diretriz para a Administracdo federal
a avaliacdo prévia de propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas
e de concessdo de incentivos fiscais (art. 4°, VIl do Dec. 9.203/2017); como mecanismo a
necessidade de estratégia entre organizacGes e partes interessadas, definindo-se diretrizes,
objetivos, planos e acdes, bem como critérios de prioridade e alinhamento para obtencao dos
resultados pretendidos; e em especial ao instituir o chamado Comité Interministerial de
Governancga (CIG), composto de Ministros de Estado (e eventualmente por representantes de
outros 6rgdos e entidades), ao qual compete, dentre outros, aprovar recomendacdes para
garantir coeréncia e coordenacgdo dos programas e politicas de governanga.

E um primeiro passo na busca de articulacio entre 6rgéo e entidades da Administracio
para planejamento (por enquanto, de politicas de governanca em geral), desenvolvendo a
racionalidade de coordenacdo e colaboracdo entre instancias decisorias especializadas,
necessaria ao aperfeicoamento das politicas de fomento.

3.1.2 Coordenagdo com politicas de incentivos de outros entes da federacéo

365 Em pesquisa sobre politicas industriais, mas cujas consideraces podem ser aplicadas a politicas de fomento
financeiro, Toni (2011, p. 32) ja indicou que uma politica industrial “deve ter instancias decisorias formalizadas
(...),instituicbes capazes de formular e executar suas diretrizes, (...) e centralidade nos projetos de
desenvolvimento econémico articulada com outras politicas como a politica para o agronegécio ou de
infraestrutura energética”.

366 Governanca Publica, nos termos de Decreto (art. 2°, I), é “o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugéo de politicas
publicas e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade”.
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Este elemento de coordenagdo é um dos mais sensiveis considerando a forma de
Estado no Brasil — federativo, com autonomia a Unido, aos Estados e Distrito Federal, e os
Municipios, nos termos do art. 18, caput, da CF. Isso atribui a cada uma destas esferas a
capacidade de gerir seus sistemas tributario e orcamentario, levando em conta as normas de
competéncia previstas na CF —a que o TCU se refere como Federalismo Fiscal®®’.

Dai que, considerando que os instrumentos financeiros utilizados para exercicio da
funcdo de fomento decorrem em grande medida de elementos tributarios e financeiro-
orcamentario, cada ente tem competéncia para instituir politicas de fomento de forma
autdbnoma. Contudo, e como exemplificado a partir dos incentivos ao setor automotivo, é
possivel que medidas de fomento financeiro federais, estaduais ou municipais estabelecam
estimulo ao setor privado cujos objetivos colidam, anulando-se ou incrementando seu custo.
Isto fica mais evidente quando uma politica federal de estimulo regional, para atrair
investimentos privados em determinados locais e reduzir desigualdades regionais, tem como
efeito incitar os Estados e Municipios ndo beneficiados a instituir politicas de fomento
financeiro como reacdo, podendo anular os incentivos federais.

Se até hoje o foco das chamadas guerras fiscais foi a relacdo dos Estados entre si com
o Distrito Federal, com foco para o uso extrafiscal do ICMS (que desde 1975 conta com uma
instancia especifica de deliberacio — o Confaz*®®) ha que se considerar a ampliacdo do forum
de debate e coordenacdo entre as trés esferas da federacdo também no que respeita a instituicdo
de fomento publico financeiro, ampliando-se a diretriz do art. 155, 82°, XII, g, da CF.

Este dispositivo ja previa a edigdo de Lei Complementar para “regular a forma como,
mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencGes, incentivos e beneficios fiscais
devem ser concedidos e revogados” — 0 que, em grande medida, foi implementado pelas Leis
n. 24/1975 e n. 106/2017. Mas ignorou a coordenacdo das medidas de fomento entre os entes,
fato que pode impactar na eficiéncia dos instrumentos. E a etapa de planejamento é 0 momento
adequado para alinhar os objetivos e incentivos.

A necessidade de coordenacdo em politicas publicas (ndo apenas para fomento) é tdo
relevante que foi reforcada, genericamente, pelo Decreto de Governanca Publica (n.

9.203/2017), cujo art. 3°, 1V, estabelece como diretriz a articulagdo entre instituicdes e

367 Para o TCU, um efetivo federalismos fiscal demanda mais harmonizag&o e menos concorréncia de impostos
entre 0os membros da Federacdo, garantindo autonomia entre estados e municipios, mas contribuindo também
para a diminuicdo das desigualdades regionais e locais. Neste sentido, vide o Acordao 1.338/2014, rel. Ministro
Raimundo Carreiro, Processo n. 005.956/2014-5, sessdo de 28.5.2014, p. 33-34.

368 |nstancia para debate e realizagdo de Convénios entre Estados e Distrito Federal, presididos por
representantes da Unido, para aprovacdo e revogacao de isencdes fiscais baseadas no ICMS, nos termos da Lei n.
24/1975, aperfeicoada pela Lei Complementar n. 160/2017,
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coordenacao de processos “para melhorar a integragdo ente os diferentes niveis e esferas do
setor publico, com vista a gerar, preservar e entregar valor publico”.

Outro aspecto relevante envolvendo fomento financeiro e federalismo € a concepcgéo
de partilha de receitas tributarias da Unido (decorrentes da arrecadacédo de IPI e IR, cf. art. 159,
I, 11, e 882° e 3° da CF) com os Estados, Distrito Federal e Municipio (os chamados Fundos de
Participagéo), e com os Fundos Constitucionais. Estes fundos recebem parte da arrecadacéo
decorrente de tributos federais para viabilizar investimentos regionais e locais, com foco na
reducdo de desigualdades. Para calculo dos repasses, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
reduz da arrecadacdo bruta os valores destinados a incentivos fiscais, Programa de Integracéo
Nacional (PIN), Programa de redistribuicdo de Terras, Estimulo a Agroindustria do Norte e
Nordeste (Proterra) e restituicdo de impostos, para entdo aplicar os percentuais relativos aos
repasses®®.

Dai que, a cada programa federal de incentivo fiscal (em especial os relacionados a IR
e IPI), reduz-se mais 0s repasses aos estados e municipios, sem que estes a0 menos sejam
consultados a respeito dos objetivos pretendidos pela Unido com aqueles incentivos. Reduz-se
o volume destinado a atender demandas regionais (em tese), sem que necessariamente se utilize
a rendncia fiscal federal para reduzir desigualdades regionais®’.

A questdo torna-se mais sensivel na medida em que é dificil calcular, apds a concessado
das desoneragdes, quanto teria sido repassado aos fundos caso ndo houvesse renincia de receita,
pois ha que se considerar possiveis inadimplementos, oscilagdes econébmicas e mudanca de
comportamento dos contribuintes caso ndo fossem instituidas as desoneracdes.

N&o se pretende com isso que ndo possa haver fomento federal por meio de
desoneracdes tributarias, mas que isso deve — em alguma medida — partir de dialogo entre os

entes da Federacio a respeito da alocagdo destes recursos, ainda na etapa de planejamento®’*.

369 Neste sentido, vide estudo realizado pelo TCU acerca do impacto de incentivos fiscais nos Fundos de
Participacéo. TCU, Acérdao n. 713/2014-Plenério, relator Min. Raimundo Carreiro, processo n. 020.911/2013-0,
Sessdo de 26.3.2014, p. 5. Segundo conclusdo da equipe técnica, entre os anos de 2008 e 2012, as desoneracbes
tributérias em IPI e IR teriam implicado a reducdo de repasses no montante de R$190 bilhdes aos Fundos
Constitucionais e de financiamento, Fundos de Participagdo, IPI-Exportagdo e Fundep.

370 Neste sentido, a anélise do TCU sobre as contas publicas federais do exercicio de 2013 apontou que 0
Nordeste foi a regido com maior impacto negativo com a reducéo de repasse dos Fundos Constitucionais e de
Participacao a partir de incentivos fiscais federais. Ou seja, sob 0 pretexto de cumprir outros objetivos publicos
por meio de fomento, a Administracao Publica federal foi na contraméo do objetivo de redugdo de desigualdades
regionais - sem qualquer comprovacéo de que o Nordeste teria sido beneficiado, em contrapartida, pelos
estimulos federais concedidos. Neste sentido, vide TCU, Acérdao n. 713/2014-Plenério, relator Min. Raimundo
Carreiro, processo n. 020.911/2013-0, Sessdo de 26.3.2014, p. 37.

371 Neste sentido, ao analisar as rentincias fiscais entre 2008 e 2012, o0 TCU recomendou a Casa Civil e ao MF
que oucam os Estados e Municipios na etapa prévia (de estudos quanto a objetivos, indicadores e metas
esperados) a instituicdo de medidas de desoneracéo tributéria. Neste sentido, vide TCU, Acérdao n. 713/2014-
Plenério, relator Min. Raimundo Carreiro, processo n. 020.911/2013-0, Sesséo de 26.3.2014, p. 2.
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Dentre outras razdes, porque ao suprimir receita que seria repassada a Estados e Municipios de
forma proporcional, para fins de desenvolvimento e redugdo de desigualdades regionais, “as
politicas desonerativas de tributos compartilhados devem ser dotadas de mecanismos que
possam neutralizar o impacto negativo nas transferéncias de recursos da Unido aos diferentes

entes federados”3’2.

3.1.3 Analise de dados e diagnostico, com apoio de entidades publicas e privadas

Se considerado que o fomento pablico é funcdo administrativa com alguma margem
de discricionariedade (ou reflexividade), que envolve decisdes politicas sobre determinada
estrutura socioecondmica, a etapa do planejamento deve se pautar em informac@es (analise de
dados e diagnosticos) que embasem as escolhas a serem feitas. Trata-se do que se pode
considerar o nucleo técnico do fomento.

Quanto maior a reflexividade (o espago para escolhas administrativas que ndo podem
ser antecipadas pelo legislador), maior a necessidade de motivacdo que justifique a deciséo
adotada dentre as varias opcGes cabiveis. No caso da funcdo de fomento, considerando-se que
se trata de atividade essencialmente seletiva, em vista dos recursos publicos escassos, a decisao
de beneficiar um agente ou setor econémico em detrimento de outros, e de que forma fazé-lo,
pressupde embasamento a partir de elementos de fato capazes de justificar racionalmente - em
tese - a eficiéncia da politica instituida®”. Seja na definicdo dos destinatarios e objeto, dos
instrumentos de incentivo escolhidos, nas contrapartidas fixadas, nas sanc¢des estabelecidas e
especialmente nos objetivos em vista dos quais 0s recursos publicos serdo repassados a agentes
privados.

N&o basta, pois, estabelecer os objetivos e metas a serem atingidos através do fomento,
mas selecionar os instrumentos mais aptos a tanto, que realizem em maior medida, e com menor
custo, os objetivos publicos visados. Isso pressupde que seja feita analise prévia de dados e

diagnosticos, estudando-se o contexto sobre o qual as politicas de fomento pretenderdo atuar

372 \/oto do relator. TCU, Acérdéo n. 713/2014-Plenério, relator Min. Raimundo Carreiro, processo n.
020.911/2013-0, Sessdo de 26.3.2014, p. 37.

373 Diz-se em tese porque nio se quer defender com isso que o procedimento por si s6 seja capaz de assegurar a
legitimidade da acdo estatal, a qual dependera também do alcance dos resultados dela esperados (no caso, com
origem na CF). Sobre legitimidade da atuacdo estatal, procedimento e resultados, vide o conceito de “legalidade
finalistica” utilizado por Oliveira (2015, p. 103).
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para estimular a alocacdo de recursos privados. Sao dados que orientardo as escolhas politicas,
esclarecerdo a necessidade do estimulo, as metas que se pretende alcancar, as metas
efetivamente alcancéveis, dentre outros®*. E exatamente a esta etapa do planejamento que a
nova Lei de Governanca da Administracdo Publica se refere ao estabelecer como diretriz a
manuten¢do de “processo decisorio orientado pelas evidéncias” (art. 4°, VIII, da Lei n.
9.203/2017).

Essa etapa € relevante na definicdo, por exemplo, da duracdo da politica de fomento.
Uma vez estabelecidos objetivos que se pretendem alcancar, € preciso averiguar se, e em quanto
tempo, os estimulos financeiros estatais sdo necessarios para alcanga-los. Partindo da premissa
de que o fomento deve ser transitdrio, sob pena de paralisar o setor privado®’®, a previsdo do
tempo durante o qual se espera alcancar os objetivos tracados esta diretamente relacionada ao
estudo do setor, agente ou atividade econdmica que receberd os auxilios, considerando, por
exemplo, os ciclos de producéo. Neste sentido, tanto o excesso quanto a insuficiéncia podem
comprometer os recursos destinados ao setor privado, mas isso dependera das caracteristicas do
objeto fomentado — e, portanto, do seu estudo.

A analise de dados e realizacdo de diagndsticos visa a levantar todos 0s pressupostos
objetivos necessarios para as escolhas politicas a serem feitas. Demanda que os estudos sejam
realizados com o maior grau de isen¢do possivel em termos de preferéncias politico-ideoldgicas
- afinal, se a atuacdo administrativa deve ser orientada pela impessoalidade, objetividade e
isonomia (art. 37, caput, da CF), isso significa criar medidas de estimulo que visem a atender
fins publicos que se mostrem necessarios e idéneos, e ndo a conceder privilégios a agentes

especificos. Por esta razéo é que, segundo Gordillo, os dois primeiros elementos que compdem

374 Alguns dos elementos ora apontadas sdo sugeridos pelo Dec. n. 4.176/2002, que orienta a elaboragéo de
projetos de atos normativos (dentre eles, programas de incentivo), cujo anexo | descreve um roteiro de questdes a
serem seguidas antes da elaboragéo do projeto, dentre elas “Neste momento, como se apresenta a situagdo no
plano fatico e no plano juridico? Que falhas ou distor¢des foram identificadas? Qual foi o resultado da anélise do
problema? Onde se situam as causas do problema? Sobre quais causas pode incidir a agdo que se pretende
executar?”.

375 Sobre o risco de paralisia do setor privado em decorréncia de fomento por periodo maior que 0 necessario ou
indefinido, vide Mendonca (2010, p. 152). A respeito da duracdo das politicas de fomento, e de como este ponto
merece atencdo na instituicdo e monitoramento da atividade administrativa, interessante o diagnostico referido
pelo TCU a partir de dados apresentados pelo Poder Executivo, de que no Brasil os incentivos fiscais que ndo
tem duracédo definida previamente tendem a se transformar em benesse eterna, sendo raros aqueles com prazo
determinado ou que, mesmo sem prazo, venham a ser suprimidos apds avaliagdo. E mais, que segundo
levantamento referente ao exercicio de 2013, dos gastos tributarios que possuem 0rgdo gestor associado, apenas
52% teriam prazo de vigéncia definido em lei. Acorddo n. 1.205/2014 - Plenério, Processo Relatdrio de
Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min. Raimundo Carreiro, p. 37-38. J4 em levantamento sobre as
desoneracdes instituidas em 2015, ap6s recomendacéo feita pelo Acérddo n. 1.205/2014 de que fossem prevista
duracdo para as medidas, 0 TCU concluiu que 36% das desonera¢des ainda tinham vigéncia indeterminada.
Acorddo n. 793/2016 — Plenario, Rel. Ministro Raimundo Carreiro, Processo n. 33.150/2015-0, sessdo de
6.4.2016. p. 29.
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qualquer planejamento (antes mesmo da definicdo dos objetivos e dos meios) sdo a analise
critica da situacdo global e a previsdo de evolucdo futura, com projecbes e a evolugdo
socioecondmica do que se pretende fomentar.3’

Eis porque neste ponto o auxilio de entidades publicas ou privadas, com alguma
autonomia, pode contribuir em grande medida no levantamento de dados e realizacdo de
diagndsticos, preservando o menor grau de influéncia politica possivel®””. Guardadas as devidas
proporcbes, € 0 que se passa quando decisfes regulatdrias sdo delegadas a entidades
independentes, que requerem “separac¢do entre regulador e operador e (...) separacdo entre
regulador e governo, cujo fim é evitar a politizagdo das decisdes™3’8.

N&o se esta defendendo que o fomento financeiro enquanto regulacdo estatal em
sentido amplo seja concebido e realizado por entidades independentes, como se passa na
regulacdo em sentido estrito; tampouco que as escolhas atreladas ao fomento sejam apenas
técnicas. Pelo contrario. O fomento pressupde escolha politica e econdmica, ndo se limita a
andlise de dados, mas por conter elementos de regulacdo econdmica, demanda em alguma
medida estudo técnico que seja considerado e justifique (com as vantagens indicadas) 0s custos
de tais escolhas politicas®’®.

Demanda, ainda, que desde o inicio haja participacdo de pessoas com formacédo
juridica, que possam assegurar que a politica planejada se enquadra nos parametros legais
necessarios a evitar questionamentos futuros que acabem na via judicial, com anulacdo do
processo de elaboracéo e implementacgdo da politica®®.

E tanto quanto as decisdes em processos administrativos de modo geral®®!, escolhas
relacionadas a medidas de fomento devem ser motivadas, o que significa instrui-las com os

dados necessarios a tomada decisdo, conferindo conhecimento publico dos elementos que

376 (GORDILLO, 1973 apud MELLO, 2003, p. 61-62).

377 Esta influéncia deve se referir de modo geral a organizacéo, ja que as pessoas que a integram terdo em alguma
medida preferéncias politico-ideoldgicas que influenciardo as analises.

378 (BRESSER-PEREIRA, 1998. p. 160).

379 Neste sentido, pode ser citada a criagdo, em 2004, da Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI), tendo como objetivo promover a execucéo da politica industrial no pais, em consonancia com as
politicas de ciéncia, tecnologia, inovagdo e de comércio exterior (Lei n. 11.080/2004). A ABDI é vinculada ao
MDIC, e atua como elo entre setor publico e privado, prestando apoio técnico sistematico as instancias de
articulacdo e gerenciamento do MDIC, a partir de estudos conjunturais, estratégicos e tecnoldgicos para
diferentes setores da industria.

380 Neste sentido, Sundfeld e Rosilho (2014, p. 75).

381 Vide arts. 29, caput, e 31, caput, da Lei n. 9.874/1999, que respectivamente estabelecem: “As atividades de
instrucdo destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios a tomada de decisdo realizam-se de oficio ou
mediante impulsdo do 6rgao responsavel pelo processo, sem prejuizo do direito dos interessados de propor
atuagdes probatdrias” e “Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, o 6rgado competente
poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica para manifestacdo de terceiros, antes da
decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L11080.htm
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levaram as escolhas feitas pela Administracdo. Ora, isso s pode ocorrer se houver dados a
serem apresentados.

Além dos dados obtidos por meio de estudos técnicos, nesta etapa é recomendavel que
haja também a participacdo de agentes privados dos setores ou regides a serem fomentadas, o
que além de incrementar o aspecto democréatico e consensual da Administracdo Publica, pode
ter impacto positivo no momento da implementacdo da politica de fomento — seja no nimero
de adesdes (quando ilimitadas), seja quando da sua execu¢do, com melhor compreensao e
alinhamento de objetivos entre o Poder Pablico e a iniciativa privada (que em Gltima analise
executara as medidas)®®2. Afinal, as politicas publicas ndo se pautam pela atuagdo exclusiva do
Estado, mas se valem “da iniciativa privada para atingir fins publicos, numa logica cooperativa,
horizontal e integradora (o Poder Publico ao lado da iniciativa privada)”383,

Em sintese, essa etapa do planejamento reduz possivel distanciamento entre a
Administracdo que institui as medidas de fomento e a realidade em que ela sera inserida®*,
potencializando a defini¢do de objetivos adequados ao contexto socioecondmico e criveis, e

maximizando com isso a eficiéncia da acdo governamental.

3.1.4 Anélise de Impacto das medidas de fomento

Uma vez compreendido o contexto em que as politicas de fomento serdo inseridas, a
Administracdo deve avaliar criticamente as op¢des que estdo a sua disposicdo, 0 que pode ser
feito através da chamada Andlise de Impacto. Explica-se.

O fomento é uma forma de regulacdo estatal econé6mica em sentido amplo, que visa a

orientar a alocacdo de recursos privados para satisfazer objetivos considerados relevantes pela

382 Neste sentido, segundo Mello (2003, p. 78-79), “as proprias medidas de fomento genérico esbarram,
frequentemente, na indiferenca e desmotivacdo dos agentes econdmicos (...). Por isso, mostra-se recomendavel
que a administracdo faca com que os interessados participem do processo de elaboracéo do plano, de modo a
comprometé-los nos respectivos objetivos, o que contribui para a sua democratizagdo e para o cumprimento dos
seus objetivos, na medida em que diminui a resisténcia do setor privado, pois a eficacia do planejamento esta
diretamente ligada & acdo mobilizadora do conjunto de forgas do Pais”.

383 (MOREIRA, 2008, p. 558).

384 Esta aproximacdo entre politicas pablicas de modo geral e a realidade é, segundo Sundfeld e Rosilho (2014,
p. 75), um dos desafios juridicos das politicas, ja que “muito em fungdo da assimetria de informagdes entre o
mundo juridico e ndo juridico, ha uma tendéncia a irrealidade, refletida ndo sé nas normas como, mais ainda, nas
concepcdes que o mundo juridico constrdi a partir delas. E comum que essas concepcdes ndo dialoguem com o
concreto — sendo ambiciosas demais ou escolhendo caminhos absolutamente inviaveis para se atingir certos fins.
Trata-se de falha grave que pode colocar por terra os objetivos da agdo governamental”.
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Administracdo. Como toda atuacgdo estatal na economia, sua realizacdo pode gerar efeitos para
além daqueles inicialmente pretendidos. E se a eficiéncia é principio, fundamento e condicéo
do fomento financeiro, estes efeitos e a realizacdo dos resultados de cada medida devem ser
objeto de reflexdo e analise®®.

E porque os resultados importam que a atuacdo da Administragdo Plblica, sempre
orientada pelo elemento politico, vem pautando-se cada vez mais por analises econémicas e
perspectivas pragmaticas que impedem que escolhas sejam fundamentadas em si mesmas®®®. E
isso se estende as politicas de fomento publico financeiro, que tem como meio 0S recursos
publicos, e como destinatérios e objeto agentes privados no exercicio de atividades econémicas
em regime de livre iniciativa.

A chamada Andlise de Impacto®’ foi desenvolvida e utilizada para formulagio de
normas regulatérias e politicas publicas, como método de solucdo de propostas possiveis.
Segundo Oliveira, ela é composta por trés elementos principais: diagnéstico dos efeitos das
propostas; ponderacdo de custos e beneficios; e participacdo dos destinatarios.

Este método de afericdo de eficiéncia de possiveis acOes estatais, que parte de uma
perspectiva pragmatica, é aplicavel a politica de fomento financeiro na etapa de planejamento.
Isso ja era sugerido em alguma medida pelo Dec. n. 4.176/2002%%, e ficou explicito na Lei de
Governanca da Administracdo Publica federal, n. 9.203/2017, que estabelece como diretriz

“avaliar as propostas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas e de

385 Um exemplo da relevancia da atuacdo estatal integrada e antecedida de avaliagdo prévia de riscos e efeitos foi
descrita na declaragdo de voto do Min. José Jorge, do TCU, quando do parecer prévio aprovando as contas da
Presidéncia da Republica relativas ao exercicio de 2013. Partindo da analise da politica equivocada de
combustiveis do Governo, o Ministro conclui: “A manutenc¢do do prego dos combustiveis de forma artificial,
associada a politica de reducdo do IPI para o setor automotivo, além de ocasionar o acréscimo da frota de
veiculos, provocou o aumento do uso dos automdveis para transporte individual. Tal circunstancia, associada a
falta de investimentos em transporte coletivo de massa, gerou sérios problemas na mobilidade urbana das
grandes cidades, e é, certamente, a principal responsavel por recordes diarios na extensdo dos engarrafamentos
registrados recentemente pela midia”. Acorddo 1.338/2014, rel. Ministro Raimundo Carreiro, Processo n.
005.956/2014-5, sesséo de 28.5.2014, p. 27.

386 Sobre 0 novo perfil do direito administrativo e as viradas pragmatica e institucional, vide Oliveira (2015, p.
25; 54; 80-81).

387 Orientagdes sobre o método de andlise de impacto regulatério podem ser obtidas no site da Organizagéo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em especial no Manual langcado em 2008 - Introductory
Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RI1A), OECD (2008), disponivel em
<http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf>. Acesso em 30 nov. 2017.

388 |sso é em alguma medida sugerido pelo Dec. n. 4.176/2002, que estabelece normas e diretrizes para projetos
de atos normativos de competéncia do Poder Executivo, dentre elas os seguintes aspectos para escolha de
instrumentos (por exemplo, para programas de incentivo): desgaste e encargos para os cidadaos e a economia;
eficacia (precisdo, grau de probabilidade de consecucdo do objetivo pretendido); custos e despesas para 0
orcamento publico; efeitos sobre o ordenamento juridico e sobre metas ja estabelecidas; e efeitos colaterais e
outras consequéncias.
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concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios” (art. 4°,
Wi}

A andlise de impacto néo significa que somente em virtude dos efeitos calculados das
medidas é que elas serdo implementadas, pois antes de mais nada elas devem estar de acordo
com o ordenamento juridico. Partindo desta premissa € que entdo serdo analisadas as medidas
possiveis, a partir de sua potencial eficiéncia, considerando-se os impactos e sua ponderacdo
para eleicdo da melhor escolha a ser feita.

O primeiro elemento desta analise de impacto decorre do diagndstico das
consequéncias de cada medida. Segundo Mendonga, esta andlise deve seguir um “modelo
cauteloso de pragmatismo juridico”, que significa - dentre outros — partir de base empirica para
arrolar as consequéncias provaveis, e desconsiderar efeitos incompativeis com a CF, o0s
meramente plausiveis e remotamente futuros®®®.

Arroladas as consequéncias (impactos) possiveis de cada alternativa em termos de
escolha, elas devem sujeitar-se a uma andlise de custo-beneficio, racionalizando a decisao final
- nada obstante criticas de que isso atrasaria a tomada de decisdo e envolveria variaveis
imponderaveis ou critérios utilitaristas (associando bem-estar a ganhos econdmicos)*®. Nesta
linha é que Sustein, citado por Oliveira, propde um método de analise de custo-beneficio
“humanizado” (humanizing Cost-Benefit Analysis), que dentre outras ideias deve considerar a
dignidade humana, e seguir proposi¢des como identificacdo de vantagens e desvantagens de
cada escolha, quantificando seus efeitos relevantes; e descrevendo os sujeitos potencialmente
beneficiados e prejudicados com cada medida®®?.

Neste sentido, a analise de impacto em termos de reflexdo e analise de consequéncias
das medidas possiveis e do seu custo-beneficio é etapa importante no planejamento das politicas
de fomento financeiro, sobretudo considerando que elas sdo implementadas a partir de gastos
com recursos publicos escassos, havendo custo de oportunidade em aloca-los em um setor,
agente ou atividade econbmica em detrimento de outros, ou até mesmo de gastos com 0s

chamados servigos plblicos®®2.

39 (MENDONCA, 2014, 115-122).

3% Uma sintese das criticas e fundamentos jusfilosoficos a Analise de Impacto Regulatorio é feita por Oliveira
(2015, p. 261-262).

391 (SUSTEIN, 2001, p. 224 apud OLIVEIRA, 2015, p. 264).

392 Por meio do Acérdédo n. 571/2000 - Plenario, o TCU criticou incentivos ao setor automotivo da década de 90
com base em estudos do BNDES, que teriam demonstrado que outros setores da economia teriam maior
potencial para gerar empregos a partir de um mesmo volume de investimentos financeiros: “De acordo com o
trabalho desenvolvido, as montadoras geram um total de 85 empregos (diretos e indiretos) para cada um milhdo
de dolares de investimentos, o que coloca o setor como sendo o 38° classificado em um ranking de 41 setores
industriais pesquisados”.
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Mas o planejamento ndo se limitard & analise de impacto, em muito associada a
critérios meramente econdmicos que ndo esgotam as variaveis que pautam as escolhas da
Administracdo Publica. A eficiéncia de politicas de fomento deve ser avaliada considerando-se
os critérios econémicos (principio da economicidade), mas também os seus possiveis resultados
em termos de ganhos sociais, descritos na CF. A analise de impacto na etapa de planejamento
é método que auxilia, e ndo impde ou reduz em si, a tomada de decisfes publicas. Ao final, as
vantagens apresentadas, somadas aos demais aspectos constitucionais relevantes para a deciséo,
justificardo os custos que dela podem decorrer.

Exemplo da importdncia da analise de impacto em termos de custo-beneficio e
eficiéncia das politicas de fomento pode ser verificado no relatorio langado pelo Banco Mundial
a respeito de gastos publicos para apoio ao setor privado no Brasil. Identificou-se que as
politicas de fomento instituidas tendem a ter impacto adverso na produtividade agregada e na
geracdo de empregos, porque sendo protecionistas, favorecem as empresas estabelecidas (0s
setores econdmicos diretamente beneficiados), mas ignoram a reducgéo da concorréncia que de
usual dinamiza o mercado, reduz preco dos bens e servicos, aumenta a qualidade da
producdo®®. Este cenario retrata politicas de fomento que possivelmente ndo consideraram,
quando do planejamento, todas as consequéncias e seu respectivo custo para a sociedade — caso
do setor automotivo, estudado na elaboracao do relatério e analisado no Capitulo anterior desta
pesquisa, confirmando a hipdtese.

A depender do elemento da medida de fomento que é objeto da escolha administrativa,
outros critérios relacionados (mas nao limitados) a economicidade podem ser considerados.
Isso dependerd, em Gltima anéalise, do proposito atribuido ao fomento publico.

Especificamente na escolha dos beneficiarios, os estudos sobre politicas industriais e
desenvolvimento na perspectiva econdmica debatem as vantagens e desvantagens de incentivos
horizontais ou verticais. Enquanto estes visam a beneficiar setores especificos da economia
(politica de fomento a industria naval, por exemplo), aqueles sdo destinados a melhorar o
desempenho das atividades econdémicas de modo geral (por exemplo, politicas de estimulo a
inovacdo ou a capacitacdo de mado-de-obra), sempre partindo da premissa de que isso gere
ganhos a coletividade (objetivos publicos).

Segundo Guerra, politicas verticais ndo seriam desejaveis por interferir diretamente no

mecanismo de mercado, podendo favorecer atividades ou empresas rentistas®®*. Ja as

3% (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 147).
3% Isso teria se passado, segundo o relatdrio do Acorddo n. 571/2000 - Plenério do TCU (processo 5.875/1999-4,
de Relatoria do Min. José Antonio Barreto de Macedo) nos incentivos ao setor automotivo: “Esta situacao



141

horizontais propiciariam incremento de bem-estar econdmico geral, mas desconsiderando
particularidades de setores. Assim, se 0 objetivo da funcdo de fomento for aumentar “a
capacidade das empresas formularem estratégias que Ihes permitam manter e/ou ampliar de
forma sustentada sua posicdo no merca”>*®®, deveriam ser consideradas tanto politicas de
fomento vertical como setorial, de forma sobreposta®®.

Em especial nas politicas setoriais, a cautela é refor¢cada na medida em que favorecerdo
numero mais limitado de agentes privados do que as politicas verticais. As vantagens esperadas
neste caso devem superar eventuais custos ndo apenas financeiros, mas decorrentes da
discriminacdo instalada entre agentes e de impactos negativos em termos de concorréncia
(quando o beneficio vertical for destinado a apenas alguns agentes de determinado setor).
Conforme pontua Klein, por meio de fomento financeiro os beneficiarios “sdo artificialmente
dotados de vantagens em relacdo aos seus concorrentes [e] poderdo ocupar posicao privilegiada
no mercado ndo como consequéncia de sua maior eficiéncia e sim da atuacdo estatal de
incentivo seletivo?’.

Enquanto as politicas horizontas visam a melhorar o ambiente para desempenho de
atividades econdmicas de modo geral, as politicas setoriais usualmente sdo associadas a dois
objetivos. O primeiro, aumentar a competitividade ou induzir transformacdo estrutural em
setores ndo competitivos, em que ha pouco ou nenhum investimento privado (por inércia ou
por ser considerado deficitario). A estrutura do fomento, nestes casos, visara a atrair
investimentos privados nestes setores ou regides, porque se acredita que as externalidades
positivas a partir dai geradas compensariam 0s custos de subsidiar parte da atividade - até que

ela deixe de ser deficitaria ou torne-se suficientemente competitiva®®. O segundo, quando o

representa um grave equivoco no campo das politicas publicas de um pais com as caracteristicas sociais do
Brasil, sendo moralmente questiondvel que o Governo Federal promova este tipo de acdo com recursos
originarios de rendncia de receita, recursos publicos em sua esséncia, possibilitando a concentracdo de renda em
poder de poucas empresas e seus acionistas em detrimento do emprego e da dignidade de milhares de
trabalhadores e respectivas familias, sem uma politica clara e consistente que busque promover a sua realocagdo
a outros segmentos econdmicos”.

3% (GUERRA, 1997, p. 42).

3% Sobre o tema, analisando politicas de fomento ao setor privado, o TCU ja se manifestou no sentido de que em
termos de investimento em P&D, do ponto de vista econémico-financeiro, “chama atengdo o quio maior € o
retorno proporcionado pela politica publica normatizada pela Lei do Bem quando comparada as politicas
publicas especificas para o setor de informética, tanto a nacional quanto & especifica para a ZFM”. Acérdéo n.
1905/2014 - Plenario, Processo Relatdrio de Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min. Augusto
Sherman, p. 35.

397 (KLEIN, 2003, p. 6).

3% E o que descreve Marques Neto (2010): “Ocorre que, muitas vezes, as condutas mais desejadas socialmente
tém poucos atrativos para o setor privado — seja porque tem custos muito elevados, seja porque geram pouco
retorno — em, na contraposi¢do com outras atividades mais rentaveis em termos econdmicos (embora com
menores beneficios econdmicos ara a coletividade como um todo), acabam sendo desempenhadas em menor
quantidade. Assim, o fomento objetiva tornar algumas atividades econdmicas (as que geram mais externalidades
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fomento financeiro é destinado a setores ja competitivos, para torna-los ainda mais competitivos
e rentdveis — gerando ganhos a economia e, eis objetivo publico, retorno social (desde que este
seja superior aos custos do auxilio financeiro)3®°.

Note-se que as regras dos acordos internacionais sobre concessao de incentivos
financeiros (referidos como subsidios) sdo mais flexiveis em relacdo ao fomento horizontal e
ao vertical que visa a favorecer regides economicamente desfavorecidas. Nestes casos, 0 GATT
(arts. 2° ¢ 8°) considera os subsidios “irrecorriveis”, porque de per se apresentam nenhum risco
de prejuizo a livre concorréncia. E o caso dos subsidios especificos destinados a agente que
realiza atividade de pesquisa; a regido desfavorecida, como medida de desenvolvimento
regional; ou a promocdo de instalacdes que devem ser adaptar a novas exigéncias ambientais.

Hé, contudo, os chamados subsidios “recorriveis” (art. 5° do GATT), assim
considerados porque sua aplicacdo pode vir a causar dano ao livre comércio, sendo entdo objeto
de disputa entre Estados. Nestes casos, 0 problema néo esta na forma de concesséo do incentivo,
na estruturacdo dos seus elementos, mas nos efeitos que venha a gerar em concreto. Dai porque
ganha relevancia a analise de impacto das medidas de fomento na etapa de planejamento, para
gue se levante o maior numero de consequéncias possiveis daquela medida, antecipando
eventuais problemas em termos de livre concorréncia que tornem os incentivos alvo de disputa
em foruns internacionais, como na OMC.

Critérios importantes na selecdo dos agentes e atividades a serem beneficiados pode ser
extraida, também, do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia. Segundo Klein, tendo em
vista que os incentivos financeiros podem constituir a pratica de ato que implique limitar,
falsear ou prejudicar a livre concorréncia ou iniciativa, admite-se que se apliquem a eles a
regulamentacdo prevista na Lei n. 12.529/2011, podendo-se até mesmo caracterizar 0s
incentivos como infragdes contra a ordem econdmica*®. Especialmente porque ao pretender

uma realocacdo de recursos privados, alterando a organizacdo espontanea do mercado, 0

positivas para a coletividade) mais atrativas e, indiretamente, desestimular outras atividades — moldando a ordem
econdmica para os objetivos tragados pela Constitui¢ao Federal”.

39 Foi 0 caso da chamada “politica dos campedes nacionais”, estratégia da politica industrial implementada
através do Programa de Desenvolvimento Produtivo (PDP), langado em 2008, tendo o BNDES como um dos
protagonistas do fomento a empresas e setores, com vistas a consolidar sua posi¢ao nas cadeias globais de valor.
Para uma analise critica da politica dos campedes nacionais sob a perspectiva do direito da concorréncia vide
Almeida (2012). Em defesa de politicas verticais em setores competitivos, vide Ferreira (2003, p. 312).

400 Sopre a possibilidade de aplicagdo do Sistema de defesa da concorréncia a fungdo de fomento publico, vide
Klein (2003, p. 21-25) e Mendonga (2010, p. 155). Para uma andlise do Sistema de Defesa da Concorréncia, vide
Ragazzo (2014).


http://direitorio.fgv.br/publicacoes/regulacao-no-brasil-uma-visao-multidisciplinar
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fomento tangenciaria o tema da eficiéncia alocativa®®!, podendo criar distorgdes que o sistema
de defesa da concorréncia visa a evitar, como o aumento de pregos*%,

Neste sentido, devem ser fetos estudos do mercado e analises de impacto das medidas
com vistas a evitar, por exemplo, que sejam instituidos incentivos capazes de “limitar ou
impedir o acesso de novas empresas ao mercado” ou criar dificuldade ao desenvolvimento de
empresa concorrente ou de fornecedor e adquirente (nos termos do art. 36, 83°, Il e IV, da Leli
n. 12.259/2011).

3.1.5 Publicidade e transparéncia da etapa de planejamento

A aplicacdo do dever de publicidade a funcdo de fomento talvez seja a que menos
demande densificacdo normativa, tamanha a objetividade do seu contetido em toda a atuagéo
administrativa, em especial dada pela Lei de acesso a informacéo, n. 12.527/2011.

Esta diretamente associado ao cumprimento da motivacdo da etapa de planejamento,
que sO podera ser devidamente verificada se os estudos e reflexdes que embasarem as decisGes
forem disponibilizados, ndo s6 aos interessados, mas aos 6rgéos de controle e & sociedade de
modo geral. Além da motivacdo, a divulgacao das atividades da Administracdo Publica na etapa
de planejamento atribui maior legitimidade as escolhas administrativas, sobretudo se contar
com a participacdo social.

Isso inclusive consta da Lei de Governanca Publica, n. 9.203/2017, cujo art. 4°
estabelece como diretriz “promover a comunica¢do aberta, voluntaria e transparente das
atividades e dos resultados da organizacdo, de maneira a fortalecer o acesso publico a
informacgao”.

Elemento importante a ser considerado em termos de publicidade e transparéncia
(accountability), e que se reflete durante todo o processo de exercicio do fomento, é a
necessidade de sistematizacdo das informacdes disponibilizadas. N&do se trata de divulgacéao

como um fim em si mesmo, mas para viabilizar o controle externo e social das medidas

401 Sobre eficiéncia alocativa e defesa da concorréncia, vide Saloméo Filho (1998, p. 167-168).

402 Segundo estudo feito pelo BNDES a respeito dos efeitos dos incentivos de fomento concedidos pelos estados,
grande parte deles implicam distorcdo da eficiéncia alocativa, como distor¢do na composicdo de gasto publico
(mais recursos para infraestrutura do que gastos sociais); escolha da localizacdo das firmas a partir das vantagens
oferecidas, e ndo dos fatores de producao disponibilizados; destinacdo de recursos pelas firmas para obter
beneficios por mais tempo, em detrimento de investimento no empreendimento, dentre outros. (BNDES, 2000, p.
1 apud KLEIN, 2003, p. 15).
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administrativas. Dai que é necessario que as informac6es disponibilizadas estejam organizadas
de forma a viabilizar a compreensédo do processo de escolha administrativa, indicando-se 0s
estudos que serviram de base, 0s riscos considerados, a justificativa dos meios como forma de
atingir objetivos e mitigar riscos*®®, dentre outro. H& que se questionar se a divulgacio dos
documentos relativos a essa etapa da funcdo administrativa pode colocar em risco, de alguma
forma, as medidas a serem implementadas. Neste caso, admissivel o sigilo das informacdes até
a divulgacédo e implementacéo da politica de fomento. Afinal, na etapa de controle externo da
funcdo administrativa, a adequacdo dos objetivos selecionados, e dos meios escolhidos para
alcanca-los sé podera ser verificada se disponibilizados os dados em que a Administracdo
Publica se pautou para as escolhas feitas.

3.2 A estruturacdo das politicas de fomento financeiro

A execucdo das politicas de fomento financeiro é o nucleo da funcdo administrativa
do fomento publico. Seguindo os parametros que constam da legislacdo que antecede seu
exercicio, a Administracdo Publica dara a densidade normativa necessaria para operacionalizar
0s incentivos.

Quando a politica de fomento € instituida por Leis de iniciativa do préprio Poder
Legislativo, cabera ao Executivo regulamenta-la através de Portarias dos Ministérios de Estado,
dos editais para selecdo de agentes e projetos a serem objeto de fomento (para concessao de
crédito, por exemplo), ou dos Regulamentos que especifiquem os elementos apontados em
lei®4,

Ocorre, muitas vezes, que na inexisténcia de lei autorizando o exercicio do fomento
publico, o proprio Executivo edita as politicas de fomento e as regulamenta por meio de Decreto
Executivo, no exercicio do poder legiferante que lhe é atribuido pela CF (arts. 62 e 84, V).

403 Os riscos sdo compreendidos como fatores que podem impedir ou prejudicar o alcance dos objetivos
estabelecidos. Logo, para que os objetivos tenham maior chance de éxito, faz-se a chamada gest&o de risco, que
nada mais é do que um processo de reflexdo e calculo acerca de possiveis efeitos negativos decorrentes do
fomento. Trata-se de um dos elementos do processo de escolha administrativa, em que sdo estabelecidos os
objetivos e, estrategicamente, 0s meios para atingi-los, considerando as relacdes de causalidade e os possiveis
riscos.

404 Neste sentido vide a Lei n. 12.343/2010, que instituiu o Plano Nacional de Cultura (PNC), originario do PL n.
6.835/2006, de iniciativa do Deputado Gilmar Machado, e a Lei n. 13.159/2015, dispondo sobre incentivo as
industrias de equipamentos para TV Digital e de componentes eletrénicos semicondutores, de iniciativa do
Deputado William Woo.
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Nestes casos, a propria etapa legislativa do fomento (isto é, que antecede sua execugdo) sera
realizada pela Administragdo Publica, trazendo muitas vezes mais do que uma autorizagdo

genérica’®®

para implementacdo da medida, mas toda a estruturacéo da politica. 1sso se passa,
muitas vezes, por meio de Medidas Provisorias, como no setor automotivo.

Se isso é constitucionalmente aceito, a0 mesmo tempo é questionavel. N&o por conta
dainiciativa do Executivo para estruturacdo das politicas de fomento, mas do veiculo normativo
escolhido. As Medidas Provisérias ttm como requisito o0 elemento de urgéncia, que se
devidamente cumprido, ndo se coaduna com o planejamento que embasa a funcdo de fomento
(sobretudo em uma perspectiva “parteira”, que pretenda promover um salto de competitividade
ou estimular novas competéncias em determinado setor, em referéncia a expresséo utilizada por
Schapiro)°®.

A exigéncia de lei para politicas de fomento por meio de incentivo fiscal € ainda mais
evidente. Neste sentido, o préprio TCU ja expediu recomendagdo a Casa Civil para que,
“quando da analise de proposi¢des normativas que contenham renuncias de receitas tributarias,
observe o instrumento adequado para esse fim, qual seja, lei especifica que trate exclusivamente
da matéria ou do correspondente tributo™?’. Afinal, se legitimacdo prévia da funcio
arrecadatoria decorre de lei, a sua recusa deve se dar pelo mesmo instrumentos. Isso visa a
atender ao requisito previsto no art. 150, 86° da CF, que determina previsdo em lei para
qualquer subsidio, isen¢do, reducao de base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia,
remissdo, relativos a tributos. Exigéncia que, segundo o TCU, evita pessoalizar os beneficios,
mitigando o arbitrio do Executivo e coibindo o uso do instrumento como moeda de barganha
para favorecimento pessoal“®,

Ainda nestes casos, serdo necessarios atos administrativos que auxiliem, componham,
a estruturacdo da politica - seja para regulamentar alguns de seus elementos (por exemplo, 0s

requisitos de habilitacdo dos possiveis beneficiarios), seja para adequar a estrutura dos seus

405 A expressdo é referida por Mendonca (2010, p. 165-166), para quem a autorizacdo legislativa que antecede o
exercicio da funcdo administrativa de fomento ha de ser genérica — nem tdo geral que se torne incontrolavel,
nem tdo especifica que inviabilize a atuacdo administrativa. Deveria conter, pois, 0s elementos principais da
politica como os beneficiarios, os requisitos deles exigidos, os meios de incentivo. Acrescenta-se ainda a
necessidade de indicacéo dos incentivos, que fundamentam a medida de fomento.

406 (SCHAPIRO, 2017).

407 Sobre a inadequacdo das Medidas Provisérias para instituigdo de politicas de fomento publico, vide Acordio
n. 1.205/2014 - Plenério, Processo Relatério de Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min. Raimundo
Carreiro, p. 2.

408 Acordao n. 1.205/2014 - Plenario, Processo Relatorio de Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min.
Raimundo Carreiro, p. 12.
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0rgdos para execucdo da politica (normas organizacionais que preparem os 0rgaos e entidades
para a etapa de implementacéo e governanca das politicas de fomento).

Quando alguns os elementos da politica de fomento forem estruturados por meio de
atos normativos, ¢ fundamental que haja estrita observancia da Lei, tanto daquela que lhe
autoriza (havendo coordenacdo entre regras gerais e decisdes especificas), como da legislacdo
a que a Administragdo Publica se submetera por conta dos instrumentos de fomento financeiro
utilizados (regras de direito tributario, financeiro ou orcamentario, Lei de Responsabilidade
Fiscal e acordos internacionais de comércio — como o GATT). Conforme Mendonca, nesta
perspectiva pode-se até falar em graus de vinculacdo da atividade administrativa de fomento, a
depender do meio escolhido e do seu regime juridico — por exemplo, quando a prépria Lei que
autoriza a desoneracdo tributaria ja estabelece os critérios a serem exigidos dos beneficiarios.

Ademais, segundo Sundfeld em referéncia a normas regulatorias, é relevante também
para politicas de fomento que tanto a Lei que Ihe instituiu como os atos administrativos que Ihe
densifiqguem sejam pautados pela simplicidade, pois as normas e atos juridicos envolvem custos
e 6nus (para ser editados, aplicados, interpretados) %°. E ainda, ser também previsiveis e
estaveis, para que gerem seguranca juridica aos agentes privados que realizardo investimentos
confiando no recebimento dos beneficios financeiros assegurados*'.

A simplicidade esta diretamente relacionada ao éxito da implementacdo das medidas,
pois politicas estruturadas de forma complexa podem ampliar o espaco para disputas e dificultar
seu cumprimento pelos agentes privados — o desafio de diminuicdo de complexidade*!
defendido por Sundfeld e Rosilho para politicas publicas aplica-se integralmente aos atos
legislativos e administrativos relacionados as politicas de fomento.

Na parte da estruturacdo do fomento publico é fundamental ainda que sejam
implementados atos para organizacao dos érgdos que acompanhardo a execucao, e que isso seja
feito concomitantemente a instituicdo da politica de fomento, sob pena de prejuizo a sua
fiscalizacdo e controle de resultados (de nada adianta organizar o ente que sera responsavel pela
gestdo da politica de fomento no seu ultimo ano de vigéncia). Se a Lei que autoriza o exercicio
da funcdo de fomento deve trazer de forma genérica os principais elementos para sua
implementacdo, a ela ndo cabe cuidar da organizagdo da estrutura burocratica a quem compete
a gestdo da politica de fomento. Etapa essencial para assegurar a eficacia da medida e o posterior

exercicio dos atos de governanca, descritos em item a seguir.

409 (SUNDFELD; ROSILHO, 2014, p. 77).
410 (SUNDFELD, 2014, p. 103).
411 (SUNDFELD; ROSILHO, 2014, p. 77).
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Trata-se do que o TCU ja denominou de planejamento estratégico**?, que diz respeito
a necessidade de se adaptar a estrutura dos orgaos de controle interno para execucdo das
politicas de fomento. N&o basta apenas instituir leis concedendo beneficios e atribuindo
competéncias a 6rgdos do Executivo para que a politica de fomento seja bem executada. E
preciso internalizar os objetivos da politica nos 6rgaos de gestéo, distribuindo responsabilidades
e competéncias aos servidores, normalmente por meio de atos normativos internos — dai porque

situar-se na etapa de estruturacéo, e ndo de planejamento do fomento.

3.3 A implementacéo das medidas de fomento

Se no momento de estruturacdo as politicas de fomento exigem alguma interacdo entre
Poder Executivo e Poder Legislativo (inclusive na aprovagdo orcamentaria de despesas
decorrentes dos incentivos financeiros), a etapa de implementacdo inicia o que se pode
denominar de funcdo administrativa de fomento propriamente dita — a partir daqui apenas
mudancas legislativas por algum aspecto critico verificado na execugdo da politica, ou
necessidade de sua adaptacdo a alguma alteracdo de contexto, demandara alteracdo em lei.

A etapa envolve o processo inicial de concesséo dos incentivos pela Administragéo (por
exemplo, analisar as habilitacdes e realizar os repasses — quando o incentivo implica despesa e
ndo rendncia de receita) e a realizacdo dos compromissos assumidos pelos agentes fomentados
(afinal, se ele € livre para aceitar, ndo é livre para gastar*'®). Ou seja, inclui a instalagdo do
vinculo entre as partes e o cumprimento, por cada uma delas, dos deveres assumidos

reciprocamente quando do aceite dos incentivos pelo agente privado®4.

412 Sobre o ponto, vide 0 Acorddo n. 1905/2014 - Plenério, Processo Relatério de Levantamento RL n.
015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 37-38.

413 A expressdo é referida por Mendonca (2010, p. 124), ao analisar a natureza juridica das contrapartidas
impostas ao agente fomentado a partir da adesdo ao estimulo.

414 Segundo Mendonga (2010, p. 141-143) e Marques Neto e Klein (2014, p. 461-462), as contrapartidas
atribuidas aos agentes fomentados ndo tém o conddo de transformar o fomento (ato unilateral a Administracéo
Publica) em relacéo sinalagmatica, com exata equivaléncia entre o estimulo que a Administragdo se obriga a
conceder, e eventual dever que o agente fomentado se compromete a cumprir. Se sinalagmatico fosse, ndo se
trataria de incentivo, mas de negdcio juridico entre as partes, com ressarcimento, compensagao ou pagamento
pelo estimulo recebido. Mas note que ndo caracterizar as contrapartidas (a realocacéo de recursos privados a
partir do fomento) como obrigacao juridica, pretendendo que o fomento fosse um negdcio juridico, ndo afasta o
dever juridico de seu cumprimento pelos agentes privados. S6 que este dever juridico é nada mais que um
mecanismo para assegurar a efetividade do incentivo, e ndo o exato e necessario retorno a ser dado ao agente
fomentado, como forma de pagamento pelo estimulo concedido. Em abstrato € esta a natureza juridica das
contrapartidas exigidas do agente fomentado, mas ha que se analisar em concreto os instrumentos financeiros de
fomento, por exemplo, quando o repasse de valores se da via contratos (com no fomento crediticio) ou a
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A depender da medida, a concessao podera anteceder ou suceder as contrapartidas; e se
dar em ato Unico ou em parcelas (especialmente quando incluido em um programa de incentivos
de médio ou longo prazo). Ha casos, como nos incentivos por rendncia de receita em que, por
se tratar de desoneracéo de tributo cuja declaracao é feita pelo proprio agente fomentado (tributo
autodeclaratério), ndo ha nenhum ato administrativo anterior as contrapartidas. Neste caso, a
concessao se da com o inicio da vigéncia da Lei que institui a politica de fomento, e cumprindo
as contrapartidas previstas na estrutura normativa do programa, o proprio agente fomentado
recolherd o tributo considerando os incentivos concedidos (sujeito depois a auditoria pela
Administracdo Publica).

A depender da estrutura da politica de fomento, portanto, o exercicio da funcéo
administrativa pode estar menos concentrado na etapa de habilitacdo e concessdo dos
incentivos, e mais na etapa de monitoramento das obrigacdes assumidas pelos agentes
fomentados. Isso fica evidente quando a concessdo do beneficio se d& ap6s o cumprimento de
determinados requisitos — neste caso, em um mesmo momento caberd ao gestor do fomento
averiguar o cumprimento das exigéncias pelo agente fomentado e conceder em definitivo o
beneficio previsto (confirmando a renincia de receita que o agente fomentado entendia ter
direito a receber); ou efetuando o repasse de recursos publico. Dai porque implementacdo e
fiscalizacdo, em alguns casos, irdo se sobrepor®®.

Vé-se, pois, que a fase de implementacdo das politicas de fomento serd tanto mais
simples quanto mais as etapas de planejamento e estruturacdo seguirem os parametros juridicos
indicados nos itens anteriores. A interacdo com potenciais beneficiarios durante a etapa de
planejamento, e a estruturacdo da politica de incentivos pautada pela simplicidade, por

exemplo, reduzirdo a assimetria de informagdes entre setor plblico e privado*®, mitigando o

subvencdo econbmica é feita através de transferéncia de capital, para aumento de capital social de uma firma,
com participacdo minoritaria do agente fomentador, como € feito pelo BNDES Participagdes S.A.
(BNDESPAR). Em virtude da sua abrangéncia e heterogeneidade, a questdo pode exigir revisao de conceitos, 0
que extrapola o objeto desta pesquisa.

415 E possivel considerar que a fiscalizagio seja parte do processo de implementacdo em sentido amplo, assim
considerado o conjunto de a¢des de ambas as partes envolvidas na execugdo do fomento publico, do inicio ao
fim de sua vigéncia. Contudo, por questdes didaticas, neste item a implementagao é considerada em sentido
estrito, englobando o conjunto de a¢fes que agente fomentado e agente fomentador desempenham para cumprir
os deveres previstos quando no ato de formalizacdo do fomento. Neste caso, as fun¢es de fiscalizagdo e
acompanhamento/avaliacdo de resultados, enquanto derivadas de um poder-dever da Administragdo Publica de
averiguar a execucdo do fomento de um plano maior, numa relagdo de verticalidade perante o agente fomentado,
sdo englobadas no que se denomina de governanga da funcdo de fomento, a ser analisada no item 3.4 em vista
das suas peculiaridades.

416 Como Sundfeld e Rosilho (2014, p. 73-74) ja indicaram em relacdo as politicas publicas de modo geral, é
preciso que a estruturagdo normativa das politicas de fomento enfrente o “desafio da informagao”, isto €, que
mitigue o problema de “comunicagdo entre o mundo juridico e o ndo juridico. Muitas vezes a linguagem, as
estratégias e os conceitos das politicas publicas soam mal aos ouvidos dos juristas; ndo se ligam adequadamente
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risco de que agentes privados ndo compreendam as contrapartidas deles exigidas e por conta
disso ndo as cumpram com éxito.

O planejamento e a estruturacdo também influenciam a etapa de implementacao no que
respeita ao volume de adesdes por parte dos agentes privados. A interacdo prévia na etapa de
planejamento e a simplificagdo normativa tendem a conferir maior seguranga aos agentes
privados para realocarem seus investimentos, aderindo ao fomento (sem adentrar ao mérito de
a politica ser boa ou ruim a ponto de despertar o interesse privado). Seguranca de que, como e
qguando receberdo os incentivos — e que tende a ser maior quando a concessao se da por meio
de contrato (como no fomento crediticio), desde que o contrato seja igualmente simples e claro.

Especificamente no que toca a fase de implementacéao das politicas de fomento, o que
assegurard em maior medida a seguranca juridica dos potenciais agentes fomentados é a sua
procedimentalizacdo, a implementacdo de medidas de fomento por meio de um processo
administrativo (isto é, procedimento orientado por principios*).

Segundo Mendonga, a habilitacdo de agentes fomentados (quando exigida) deve ser
norteada pelos principios da transparéncia e da competitividade — o que ele denomina de
critérios formais do fomento publico*®. Somam-se a estes dois critérios a observancia de
publicidade, objetividade, isonomia e impessoalidade, tanto no momento de habilitacdo e
concessdao dos incentivos, como quando de eventual sangdo por descumprimento das
contrapartidas*®.

Em todas estas etapas o procedimento a ser seguido nao podera implicar discriminagédo
ou favorecimento indevido aos potenciais agentes beneficiarios, devendo conceder-lhes igual
tratamento e oportunidade de participacdo quando da selecéo, da atribuicdo de contrapartidas e
da aplicacdo de eventuais sangdes.

Isso é assegurado, por exemplo, na definicdo de critérios de selecdo o mais claros
possiveis - aferiveis de forma objetiva -, evitando-se atributos como melhor projeto, projeto

mais adequado, atividade mais relevante. E quando do uso destas expressdes, deve ser indicado

as suas referéncias; ndo se encaixam perfeitamente ao que Ihes é habitual. De outro lado, a informacéo juridica
fica prisioneira dos ambientes juridicos, pouco acessivel aos formuladores néo juristas”.

417 A respeito da diferenca entre processo e procedimento, e dos principios constitucionais que integram o
processo administrativo vide Moreira (2017).

418 Sobre o tema, vide Mendonga (2010). Os critérios materiais orientariam a escolha em si, ndo podendo ser
destinada a aumentar o lucro dos beneficiarios; inobservar a eficiéncia do gasto publico; e o que o autor
denomina de razdo publica. Considerando que o proposito desta pesquisa ndo é adentrar ao mérito das escolhas,
mas ao procedimento de exercicio da funcdo de fomento publico, os critérios materiais aqui apontados s6 seréo
referidos quando guardarem relacdo com o procedimento — como a eficiéncia e a necessidade de planejamento
prévio, descritos no item 3.1.

419 Todos estes principios decorrem da Lei de Processo Administrativo federal, n. 9.784/1999, aplicavel ao
processo de implementacdo e fomento publico.
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de forma clara com isso sera averiguado no momento da habitacdo*?°. O raciocinio é semelhante
ao que se passa nas licitagOes, cujos editais devem conter critérios claros e pardmetros objetivos
de avaliacdo, e ndo exigir o cumprimento de requisitos que ndo guardem relacdo com o que se
espera seja realizado pelo agente privado que se submete a selecio®??.

A objetividade deverd ser preservada ndo s no estabelecimento dos critérios, mas
durante a andlise dos pedidos de habilitacdo, quando houver. Por exemplo, observar o critério
cronoldgico na averiguacdo dos pedidos evita que alguns agentes privados sejam favorecidos
antes dos demais por ter contato pessoal com o agente publico responsavel pela analise. Além
de ser um critério objetivo, implica impessoalidade inerente & atuacdo da Administracdo
Publica.

A respeito da procedimentaliza¢do do fomento financeiro - e tendo em vista a auséncia
de lei especifica sobre o tema -, Moccia considera a aplicacdo subsidiaria da Lei n. 13.019/2014
para concessdo de beneficios crediticios*?2. Esta lei institui normas gerais para parcerias entre
a administracdo publica e organizacdes da sociedade civil, regulamentado o procedimento
através do qual os recursos publicos devem ser repassados para execucdo de projetos destas
organizacgoes.

Ainda que para os fins desta pesquisa ndo se enquadre estes repasses como meio de
fomento financeiro, muitas das preocupagfes do regime das OS podem de fato orientar o
processo de concessdo de incentivos publicos a iniciativa privada, dentre eles as normas
relativas a transparéncia e controle (art. 10 e ss), participacdo social e divulgacédo de acdes (art.
14 e ss); plano de trabalho (art. 22 e ss); chamamento publico (art. 24 e ss), dentre outros.

Mas para que se possa aferir este tratamento impessoal e objetivo aos potenciais
beneficiarios, o processo de implementacdo dos incentivos deverd ainda ser publico e
transparente, permitindo verificar o cumprimento de todos 0s elementos normativos previstos
em lei ou em edital, e a motivacdo dos atos de admissdo, e rejeicdo ou exclusdo dos agentes
privados do rol de beneficiarios das medidas de fomento.

Especificamente no caso do fomento financeiro por meio de beneficios crediticios, a
transparéncia na implementacdo da medida para fins de controle demanda contabilizacdo dos
recursos repassados pelo Tesouro Nacional as institui¢des financeiras, o que segundo Moccia

n&o ocorre, ja que o aumento de aportes aos bancos é feito por Medidas Provisorias*?.

420 Neste sentido, Mendonca (2010, p. 168).

421 Vide art. 37, XIX, da CF e art. 40, VII, da Lei n. 8.666/1993.
422 (MOCCIA, 2015, p. 320-321).

423 (MOCCIA, 2015, p. 317).
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Da mesma forma, quaisquer decisdes que sancionem os agentes fomentados deveré&o ser
motivadas e devidamente instruidas, com acesso publico aos documentos, nos termos da Lei de
Processo Administrativo federal, n. 9.784/19909.

Por fim, segundo Mendoncga, é necessario que a etapa de habilitacdo seja orientada pela
preservacdo em maior medida da competitividade entre agentes privados (isso se aplica quando
0 numero de beneficiérios for limitado). I1sso demandaria desenhar o processo de escolha com
vistas a selecionar o agente que tivesse “condi¢des de melhor desempenhar a atividade a partir
do fomento publico™?*. Isso se passa mesmo quando a medida de fomento visa a atender um
setor deficitério, pouco eficiente, e cuja finalidade seja justamente auxiliar no seu desempenho.

Todos estes principios visam a evitar que o fomento sirva a qualquer outro propdsito
gue ndo o atingimento de objetivos publicos, a partir da concessdo de estimulos de forma
impessoal e objetiva, a agentes privados aptos a tanto. Com uma atuacdo administrativa voltada
ao cumprimento da lei, pautada pela publicidade e executada por meio de escolhas motivadas,
facilita-se o controle da implementag&o das politicas de fomento, mitigando-se por exemplo o
risco de corrupgao, de enriquecimento ilicito de agentes privados ou de agentes publicos.*2°

E para assegurar a boa execucao das politicas de fomento, com devido cumprimento das
obrigagdes por ambas as partes (agente fomentado e 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica), e com isso potencializando o alcance dos resultados positivos esperados, é que o tema
da Governanga ganha énfase no tema do fomento publico financeiro*?®.

3.4 Medidas de governanca

424 (MENDONCGCA, 2010, p. 167).

425 Tendo por esséncia o propdsito de financiar, direta ou indiretamente, uma atividade econémica em regime de
livre iniciativa, sem que haja uma relacdo clara entre os valores recebidos e o retorno ao Poder Publico (que
inclusive pode ser incerto ou inferior ao esperado), e ainda, desempenhado com grande margem de
discricionariedade, o fomento é um campo fértil para atos de corrupcéo e enriquecimento ilicito de agentes
privados. Em coluna recente no jornal Valor Econdmico, a respeito da atuacdo do BNDES, da concesséo de
subsidios e da TLP, o Professor do Departamento de Economia da PUC-Rio, Garcia (2017), inclusive atribuiu ao
volume de recursos de companhias estatais, bancos publicos e seus fundos de penséo os escandalos de corrupgédo
que vem sendo noticiados, por exemplo, na chamada operacéo Lava-Jato, sugerindo a necessidade de se
redimensionar a intervencgéo estatal na economia.

426 Conforme Souza (2010, f. 29) registrou em pesquisa a respeito dos processos de controle de transferéncias de
recursos publico a entidades do terceiro setor, “Ao Estado incumbe nao apenas dispensar medidas de fomento
aos seus destinatarios — fazendo-o acontecer — mas, sobretudo, cuidar para que o fomento seja exercido em
conformidade com as leis e zelar de um modo geral pela sua boa execucdo (isto é, seja executado com atencédo a
resultados, no momento adequado, sem desperdicios de recursos, etc. Em suma, compete ao estado ndo apenas
realizar fomento, mas controlar a sua legalidade e boa execug¢do”.
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Por mais bem planejada, estruturada e implementada uma medida de fomento
financeiro, o alcance dos objetivos publicos pretendidos inicialmente pode ndo acontecer, seja
pelo ndo cumprimento das contrapartidas pelos agentes fomentados (por incapacidade ou ma-
fé), seja pela ocorréncia de fatores imprevisiveis, ndo consideraveis na etapa de planejamento,
que prejudiquem a relacdo de adequagéo entre os instrumentos escolhidos e os fins a serem
atingidos. Ha sempre o risco de insucesso das politicas de fomento*?’.

Para evitar que estes ou outros fatores acontecam, e em especial evitar que politicas
ineficientes (isto é, que ndo atinjam os resultados pretendidos) perpetuem-se, causando danos
ao erério com desperdicio ou uso indevido de recursos publicos, a Ultima etapa do processo de
execucdo da funcdo consiste na chamada governanga, que pode ser subdividida entre
mecanismos de fiscalizacdo das medidas de fomento, e de avalia¢do e controle de resultados.
Em sintese, a governanca consiste em um conjunto de acdes por parte do gestor publico para
assegurar que as medidas de fomento se desenvolvam como planejado, ainda quando fatores
imprevisiveis ocorrem durante a sua execucao.

A preocupacdo com governanca da Administracdo Publica ndo é recente. O
movimento do New Public Management nas décadas de 80 e 90 ja sugeria a aplicacdo de
conhecimento gerenciais utilizados na iniciativa privada ao setor publico, sobretudo para fins
de ganho de eficiéncia®?®. Logo, sempre que se discutem formas de incrementar a eficiéncia da
atuacdo estatal, o termo governanga vem a tona — o que mereceria destaque no caso das politicas
de fomento, cujos os riscos de corrupgdo, amiguismos e voluntarismos politicos ja descritos,
que desvirtuem a funcdo, sao elevados.

Nada obstante, até novembro deste ano, ndo havia sistematizacdo do processo de
governanca por parte da Administracdo Publica federal, seja na conducéo de politicas publicas,
seja na prestacdo de servicos de interesses da sociedade. Mesmo ja havendo volume
consideravel de experiéncias cujos resultados positivos e negativos poderiam ter sido
consolidados, para repetir seus acertos ou nao insistir nos erros (ja que as politicas publicas sao
pautadas por tentativa e erro), fato € que cada 6rgao ou entidade da Administracdo Publica
federal geria suas politicas e programas de modo aleat6rio. Ndo havia preparo institucional e
aparato necessario para evitar que, ao longo da execucdo, por inércia da Administracdo, aquilo
que se pretendia a partir das politicas publicas deixasse de ser alcancado. E mais, que anos

depois 0s mesmos erros e fatores que levaram ao insucesso de politicas anteriores fossem

427 Sobre o risco de insucesso, vide Mendonga (2010).
428 Sobre o movimento do New Public Management no Brasil, vide Bresser-Pereira (1999) e Rodrigues (2008).
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repetidos — alids, sem controlar o que se passava, em algum momento se perceberam os erros e
acertos daquelas politicas?

Para ilustrar a relevancia da etapa, retome-se o que houve nas duas Ultimas politicas
de incentivo ao setor automotivo, em especial no Inovar-Auto, que mesmo com etapas de
planejamento, estruturacdo e implementacdo mais adequados aos parametros juridicos do que
no Regime Automotivo da década de 90, apresentou falhas na execucdo por falta de
fiscalizacdo. E, ao que tudo indica, andlises futuras comprovardo a auséncia de alguns
resultados esperados (0 que ja vem sendo sugerido as vésperas do fim da vigéncia)*?°.

Para mudar este cenario de descontrole das agdes administrativas relacionadas a
politicas publicas e - segundo divulgado no sitio eletrénico da Controladoria Geral da Uni&o
(CGU) — para mitigar o risco de corrupcao na sua gestao, foi publicado em 22 de novembro de
2017 o Decreto n. 9.203/2017, dispondo sobre “a politica de governanca da administragdo
publica federal direta, autarquica e fundacional”.

Segundo o Decreto, considera-se governanga publica o “conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,
com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesses da
sociedade” (art. 2°, 1)*°. Dai porque, ainda que ndo voltado especificamente & atividade de
fomento financeiro, suas regras aplicam-se integralmente ao exercicio da funcédo, que se insere
em politicas pablicas. Inclusive, ha referéncia expressa no art. 4° de que é diretriz de governanga
“avaliar a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas e de concessdo de
incentivos fiscais”.

Esta medida reflete, em grande parte, o que o0 TCU em sede de controle externo de
politicas puablicas e rendncias tributarias ja vinha concluindo e sistematizando por meio de
decisOes e estudos proprios. Neste sentido, em 2014 havia sido langado o “Referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas” e o “Referencial Béasico de Governanga
Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo Publica e A¢des Indutoras de Melhoria”.

E a partir destes trés documentos, da doutrina sobre o tema, e da analise feita no

Capitulo 2 que serdo indicados a seguir 0s parametros juridicos para a etapa de governanca da

429 Nesse sentido, a partir de recente estudo feito pelo Instituicdo fiscal independentes (IFI), foi veiculada por
Trisotto (2017), cujo titulo é auto explicativo: “Montadoras ganharam R$ 28 bilhdes em renincias fiscais em 12
anos. Valeu a pena?”. No mesmo sentido o relatério do Banco Mundial (2017).

430 Um conceito mais amplo de governanca publica ¢ utilizado pelo Banco Mundial, no relatério “Governance
and Development”, desenvolvido a partir de 1992 e divulgado em 2010. Nos termos do relatério, Governanga
publica é a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos econémicos e sociais do pais,
com vistas ao desenvolvimento”. Inclui, pois, desde a etapa de planejamento até o controle de resultados. O
documento esta disponivel em <http://documents.worldbank.org/curated/pt/604951468739447676/Governance-
and-development>. Acesso em: 08 dez. 2017.
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atividade administrativa de fomento financeiro. Estes parametros serdo organizados conforme
se refiram aos atos de governanca para fiscalizacao da execucao das politicas de fomento ou de

avaliacdo das politicas e 0 acompanhamento de resultados.

3.4.1 A fiscalizacdo da execucdo das politicas de fomento

Um dos elementos da etapa de governanca é 0 monitoramento da sua execugao, que
consiste em assegurar o cumprimento dos deveres atribuidos a cada agente envolvido e a
concretizacdo gradual dos objetivos publicos.

Partindo da premissa de que o fomento se insere em uma politica de médio ou longo
prazo, e ndo se reduz a repasse pontual com destinacdo especifica*!, é necessario que a
fiscalizagdo da execucgdo das medidas de fomento se dé constantemente, do inicio ao fim da
vigéncia. Tanto quanto a etapa de acompanhamento de resultados, isso visa ndao apenas a
averiguar o cumprimento especifico dos deveres juridicos assumidos pelos agentes fomentados
(assegurando a execugdo “ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz” das atividades**?),
mas monitorar a ocorréncia de fatores imprevistos que possam colocar em risco o éxito da
politica de fomento e corrigir problemas de planejamento que sé se revelam durante a execucao.

Como referido por Mendonca, a formatacdo do fomento pode implicar sua ineficacia
tanto quando concedido em excesso (estimulando a ineficiéncia do setor privado), como por
insuficiéncia (sendo inutil para os fins pretendidos). Em ambos os casos, ha indicio de falha de
planejamento, com o agravante de que na primeira hipétese (de excesso) existe uma assimetria
de informacdes entre o setor privado e a Administracdo Publica, pois ndo ha incentivo para que
o0 privado leva a Administracdo os indicadores de excesso na concessao e beneficios (como se
passa com a hipétese de insuficiéncia). Mas tanto em um quanto no outro, apenas o
monitoramento constante da execucdo podera identificar o problema e instalar a adocgdo de

medidas para contornar a ineficiéncia, o mais rapido possivel*3,

431 Ainda que isso se enquadre, por exemplo, no conceito de subvengdo econdmica, um dos instrumentos do
fomento financeiro, ou possa acontecer por meio de concessao de crédito em parcela Gnica, com destinagéo
especifica (que se enquadraria como instrumento de fomento financeiro condicionado).

432 Estes sd0 os escopos definidos no Decreto n. 9.203/2017 para os mecanismos de controle (dentre eles a
fiscalizacéo) de politicas publica pela Administracdo federal.

433 Nao por outra razdo o Decreto de Governanca Publica estabelece como mecanismos de gestéo de risco o
processo permanente que contempla atividades de identificacdo, avaliagdo e gerenciamento de potenciais
eventos que possam afetar a organizagdo (art. 2°, IV, Dec. n. 9.203/2017).
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Dai que para assegurar a efetividade do fomento, a primeira recomendacdo em termos
de governanca é que o seu monitoramento se dé de forma constante e ativa, desde o inicio do
programa. Se isso depender da organizacdo de estruturas especificas interna aos orgaos de
gestdo da Administracdo, ou de regulamentacéo de controles como auditoria externa, que tal
seja feito antes ou logo no inicio da vigéncia — evitando-se o que se passou no Inovar-Auto, em
que s6 no ultimo ano o procedimento para auditoria externa dos agentes fomentados (iniciativa
positiva em termos de planejamento da politica) foi regulamentado. Ademais, ndo se pode
limitar a fiscalizacdo a autodeclaracdo, como envio de relatérios periodicos, por parte dos
agentes privados do cumprimento dos deveres que Ihe sdo impostos. E preciso que haja uma
combinacdo de formas ativas de fiscalizacdo, como analise dos relatérios, exigéncia de
apresentacdo de documentos, comparacdo de dados e fiscalizacdo in loco, quando cabivel,
conjugado eficiéncia das medidas de fiscalizacdo e simplificacdo do procedimento.

Além de atender ao principio da eficiéncia, este monitoramento ativo e constante
atribui maior seguranca juridica aos agentes privados, que ndo serdo surpreendidos com
cobrancas de tributos e multas (no caso de fomento por desoneracdes tributarias) anos apos a
execucdo da medida, ou com pedidos extemporaneos de apresentacéo de dados e documentos.

Mas tanto 0 método como as estruturas de fiscalizacdo das politicas de fomento devem
também ser orientados pela eficiéncia, razoabilidade e simplificacdo da maquina publica**. Por
um lado, de nada adianta criar 6rgdos e entidades, descentralizando ou desconcentrando as
competéncias do gestor das politicas de fomento, se ndo houver coordenacao e preparo que faca
com que o pessoal 14 alocado compreenda a racionalidade da politica de fomento e a sua
finalidade — 0 que ocorre em maior medida quando ha um maior distanciamento entre quem
planeja e quem executa um plano de agdo*®.

Por outro lado, o custo de manter estruturas com competéncias especificas para gerir
um ou alguns programas pode superar 0 proprio custo associado ao risco de inefetividade do
fomento. A razoabilidade entdo conduz a que seja feita uma avaliacdo prévia, quantificando-se
se 0 custo da precaucdo de riscos nas politicas de fomentos a partir da fiscalizacdo. Esta

quantificacdo pode ser feita a partir da racionalidade da analise econémica do direito, que

434 Como Oliveira (2015, p. 112) ja destacou para os mecanismos de controle na fungdo de regulagdo estatal, por
questdo de eficiéncia, deve-se a) suprimir controles meramente formais ou com custo maior que o risco; b) a
regra deve ser o controle a posteriori, e a exce¢do o controle prévio ou concomitante; ¢) simplificar os
procedimentos; e d) eliminar sobreposicdo de competéncias e de instrumentos de controle.

435 Note que as rotinas de fiscalizagdo e acompanhamento de politicas de fomento ndo necessariamente fazem
parte das rotinas das unidades administrativas, além de terem caracteristicas muito peculiares em relacéo a
demais planos de acdo governamental, cuja racionalidade é a proibi¢do, e ndo o favorecimento.
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sugere seja feito um célculo considerando a estimativa da probabilidade do risco ocorrer e do
dano que dai adviria.**

A depender do caso, deve-se aproveitar as estruturas ja existentes da Administracao
Publica, tornando-as mais eficientes e devidamente capacitadas para gestdo das politicas — o
que o TCU ja denominou de planejamento estratégico, e o Decreto de Governanca Publica
estabeleceu como diretriz - “definir formalmente as fung¢des, competéncias e as
responsabilidades das estruturas ¢ dos arranjos institucionais”, considerando estratégia como
mecanismo de governanca que consiste em definir “diretrizes, objetivos, planos e ac¢des, além
de critérios de priorizagdo e alinhamento entre organizacdes e partes interessadas, para que 0S
servigos e¢ produto de responsabilidade da organizagdo alcancem o resultado pretendido”
(respectivamente art. 42, X, e art. 5°, 11, do Dec. 9.203/2017).

Paralelamente a fiscalizacdo exercida pela prépria Administracdo, mecanismo que
pode reduzir seu custo e incrementar sua eficiéncia sdo as auditorias externas realizadas por
entidades independentes, mas cujo resultado sera direcionado aos gestores das politicas de
fomento. Como se passou no Inovar-Auto, ainda que sujeito a criticas quanto a
operacionaliza¢do do instituto, credenciar um rol de auditores independentes para realizar
periodicamente um controle da execuc¢do interna das politicas implica terceirizacdo de custos
(quando arcados pelos proprios agentes fomentados) e dinamiza o processo de coleta e analise
de dados internos aos beneficiarios da politica de fomento*’.

Em sintese, ndo s6 a politica de fomento deve ser planejada de forma a ser executada
de modo eficiente (menor custo, maior resultado possivel), mas o préprio método de
fiscalizac&o e governanca deve ser pensado a partir do parametro de eficiéncia, para assegurar
que os custos da acdo administrativa de controle e fiscalizacdo ndo superem seus beneficios ou
0 proprio custo do fomento em si.

Em termos de transparéncia e publicidade da atividade administrativa, & importante

que os dados resultantes da fiscalizagdo sejam continuamente disponibilizados, de forma

436 O custo da precaugdo é muito estudado na analise econdmica da responsabilidade civil, considerando-se que
guanto maior o risco de ocorréncia de um evento danoso e maior o custo decorrente deste evento, maior a
necessidade de se criar mecanismos de precaucdo dos danos esperados. Sobre o tema vide Porto (2012) e Landes
e Posner (1983).

437 Nao por outra razdo ja foi recomendado pelo TCU no Acérddo n. 1905/2014 - Plendrio, Processo Relatério de
Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 49: “Considerando as dificuldades
estruturais vivenciadas pelos ministérios, na forma de caréncia de recursos humanos, sistemas, procedimentos e
dotacdo orcamentéria para implementacdo de melhorias e realizacdo de fiscalizacdes préprias, a possibilidade de
delegar a partes independentes especializadas a tarefa de verificar o cumprimento de todas as obrigac6es das
beneficiarias constitui-se em boa préatica na medida em que viabiliza uma gestdo mais seletiva e voltada para 0s
aspectos centrais da condugdo da politica, e menos em aspectos operacionais”.
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sistematizada e legivel. Tanto em relacéo aos gastos havidos com as medidas de fomento, como
as contrapartidas que vao sendo cumpridas pelos agentes privados ao longo da politica (nos
casos em que isso € previsto). Especialmente em relacdo aos recursos publicos investidos, o
registro contabil das medidas é elemento importante de accountability, mapeando-se o

dispéndio dos recursos publicos.

3.4.2 A avaliacdo e acompanhamento de resultados

A mesma diretriz de eficiéncia, racionalizacdo e simplicidade dos processos de
fiscalizagdo devem orientar as medidas de controle interno relativas a avaliagdo de resultados
das politicas de fomento.

Isso se da por previsdo do art. 74 da CF, que ao tratar do controle do orcamento publico
(que como visto, guarda estreita relacdo com o fomento financeiro), estabelece nos incisos I e
I que os trés poderes devem manter de forma integrada um controle interno para avaliacdo do
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo
(dentre os quais as politicas de fomento) e dos orcamentos da Unido; e comprovar a legalidade
e avaliagdo dos resultados, “quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado”.

Ademais, o art. 4°, 11, do recente Dec. 9.203/2017, estabelece expressamente como
diretriz de governanca para a Administragdo Publica Federal a necessidade de “avaliar a
concepgdo, aimplementacdo e os resultados das politicas e das acBes prioritarias, para assegurar
que as diretrizes estratégicas sejam observadas” (art. 4° III).

Essa avaliacdo critica das politicas de fomento e dos resultados alcancados visa a trés
principais objetivos. Um, aferir o volume de recursos destinados por meio de cada medida.
Dois, averiguar o seu éxito. E trés, criar mecanismos que permitam a Administracdo Publica, a
partir destes dados, rever e/ou redirecionar as politicas atuais e futuras, evitando escolhas que
tenham redundado em gasto ineficiente de recursos.

Se a diretriz de governanca em termos de acompanhamento de resultado parece ébvia
para cumprir o requisito de eficiéncia nas politicas de fomento, o procedimento para tanto nao
0 é. Sendo compreendido como forma de regulagéo estatal econdmica, o controle de resultados
dos mecanismos do fomento financeiro ndo é simples, tendo em vista que a relacdo de causa e

efeito entre as variaveis do processo econdmico e 0s objetivos amplos em termos de
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desenvolvimento socioecondmico ndo é facilmente perceptivel®®. Sobretudo quando os
incentivos verticais e horizontais se somam — como saber em que medida o desenvolvimento
de um setor ou agente se deu em decorréncia de créditos favorecidos concedidos para aquisicdo
de bens de producéo, ou de desoneracdo tributaria para aquisicdo de determinados bens que
integram o processo produtivo dos agentes fomentados?

Neste sentido, segundo a Casa Civil teria informado a equipe técnica do TCU quando
da analise das renuncias fiscais entre os anos de 2008 a 2012, é complexa a avaliacdo e
mensuracdo do impacto de desoneracOes tributarias, devido ao seu carater intrinseco e
multidimensional, pois “servem de multiplos fins e tem por esséncia a repercussdo de forma
diferenciada entre uma cadeia de pessoas, atividades econdmicas e sociais e regides”**°.

O ponto coloca dois desafios a quem estuda o fomento publico. O primeiro: ha
possibilidade de fazer analise minimamente objetiva entre causa e efeito de politicas de
incentivo ao setor privado e os resultados delas decorrentes? A segunda, decorrente da resposta
a primeira questdo: em caso positivo, quais sdo 0s mecanismos a serem implementados para
realizar esta avaliacdo?; e em caso negativo: vale a pena tentar medir (e, portanto, ter custos)
aquilo que ndo se pode controlar?

Entende-se que mesmo que a resposta negativa a primeira questao revele a dificuldade
de se medir os objetivos alcancados a partir de politicas de fomento, isso ndo deve implicar o
abandono da ideia de controle de resultados, mas reflexao a respeito de quais as medidas que 0
permitem fazer da melhor forma, evitando-se mecanismos de controle excessivos que nao
contribuam para o processo de avaliacdo e apenas incrementem seus custos. Desenvolver
métodos econémicos racionais para tanto é fundamental — mas isso foge do escopo desta
pesquisa.

Na perspectiva juridica, uma primeira observacdo em relacdo as medidas de
governanca do fomento volta-se, na verdade, a boa execucao das etapas anteriores a avaliacdo
de resultados. O controle das politicas de fomento financeiro é facilitado em grande medida
qguando bem desempenhadas as etapas de planejamento, estruturacéo e implementacéo.

No planejamento, estabelecer pontualmente os resultados que se pretende alcancar

orientara o que, na etapa de governanca, devera ser controlado. E preciso ter clareza do que se

438 Segundo o Banco do Nordeste (BNB) teria narrado ao TCU em acompanhamento de rentincias fiscais nos
anos de 2008 a 2012, ha dificuldade em estimar os efeitos reais das desoneragdes, como do IPI, em vista a
amplitude do objetivo — alavancar a atividade econdmica a partir do aumento do consumo de bens desonerados.
TCU, Acordao n. 713/2014-Plenario, relator Min. Raimundo Carreiro, processo n. 020.911/2013-0, Sessédo de
26.3.2014, p. 10.

49 TCU, Acordao n. 713/2014-Plenério, relator Min. Raimundo Carreiro, processo n. 020.911/2013-0, Sesséo de
26.3.2014,p. 7-8
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estard medindo, e isso advém da constituicdo da politica, estabelecendo-se ndo sé objetivos,
mas também as metas estimadas para cada um destes objetivos genericamente considerados*4°.

Na estruturacdo normativa, identificar desde o inicio as responsabilidades e
competéncias necessarias para monitoramento da politica, atribuindo-lhes a cada 6rgdo e
unidade que integram a Administracdo Pablica. Afinal, ndo se pode executar algo que néo foi
previamente instituido. E ainda, consolidar ao maximo, nas politicas de fomento, as diversas
medidas de estimulo financeiro que se pretende conceder a um setor — quando verticais -
evitando-se que incentivos sejam dados em paralelo e, com isso, deixem de ser considerados
para avaliar a relagdo de causalidade entre o fomento e as metas de desenvolvimento do setor.

Na etapa de implementacéo, o acervo de dados e relatorios repassados pelos agentes
privados durante a fiscalizacdo servirdo de base para a avaliacdo do que foi feito durante a
execucdo da politica e do que se alcangou a partir dai, identificando-se pontos a serem
aperfeicoados, exigéncias excessivas ou incentivos insuficientes. Se ndo se sabe o que foi feito,
ndo se podera aferir onde ocorreu o erro ou o acerto a ser institucionalizado para politicas
futuras.

A partir destas premissas, algumas diretrizes orientardo o processo de avaliacdo de
politicas e de resultados em termos de governanga.

Primeiro, é preciso levantar todas as formas de incentivos financeiros concedidos que
possam ter beneficiado um setor ou agente, com enfoque para os verticais, mas também
considerando os horizontais. Qualquer avaliacdo de resultados que ignore alguma medida de
estimulo publico implementada corre o risco de atribuir o éxito ou insucesso de uma politica de
fomento de forma enviesada, prejudicando a utilizagdo posterior da analise®*!. Veja que,
conforme identificado pelo Banco Mundial em relatério recente, o objetivo de um sistema de
acompanhamento rigoroso de resultados de politicas pautadas em gastos publicos é permitir

vincular tais resultados aos insumos orcamentarios**?. Do contrario, nada se podera concluir a

440 Segundo diferenciagio feita pelo TCU, “objetivo é a descri¢io do que se pretende alcancar, enquanto meta ¢ a
definicdo dos objetivos em termos quantitativos, e com um prazo determinado para seu alcance”. TCU, Acordao
n. 713/2-14 - Plenario, Processo n. 020.911/2013-0, relator Min. Raimundo Carreiro, sessdo de 26.3.2014. p. 18.
41 A titulo ilustrativo, em sede de controle externo, a analise conjunta de diversas politicas de fomento,
horizontais e verticais, permitiu ao TCU concluir que politicas horizontais como a Lei do Bem teriam dado um
retorno maior em termos de investimento em P&D que politica especifica para setor de informética. Acérdao n.
1905/2014 - Plenario, Processo Relatdrio de Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min. Augusto
Sherman, p. 35.

442<A avaliacdo da eficiéncia de gastos niio pode ser um exercicio unico, mas deve se tornar um processo
institucionalizado que oriente a formulagdo de politicas publicas. Muitos paises adotaram um arcabouco
institucional que permite a triagem ex ante de novas propostas de programas, bem como 0 monitoramento e
avaliacéo regulares dos programas existentes [...]. Além do arcabouco institucional, o monitoramento e avaliacdo
regulares da eficiéncia dos gastos exigirdo uma maior disponibilidade de dados administrativos. Atualmente, as
restrices de acesso a informacdes, especialmente em relacdo aos gastos tributarios (do Ministério da Fazenda) e
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respeito do excesso, da adequacéo ou da insuficiéncia dos gastos publicos, que evite desperdicio
nesta ou em futuras politicas.

Outro requisito em termos de organizacdo administrativa que contribui para a
avaliacdo de resultados de politicas de fomento € a integracdo de banco de dados dos 6rgaos
responsaveis pela gestdo de politica de fomento financeiro. Isso é fundamental, por exemplo,
no fomento por meio de desoneragdes tributérias, em que a fiscalizagdo das contrapartidas €
feita pela SDP, mas a fiscalizacao tributaria é realizada pela SRF.

Este banco permite ndo sé o compartilhamento de dados e experiéncias para favorecer
a fiscalizacdo, mas a institucionaliza¢ao de mecanismos de avaliacdo de politicas, evitando que
ela aconteca de forma pontual e isolada, decorrente de uma ou algumas politicas instituidas. A
funcdo de avaliacdo de resultados depende e guarda relacdo direta com os programas a que se
referem, mas tem um objetivo maior, de tornar permanente o monitoramento de gastos publicos
de incentivo ao setor privado, subsidiando escolhas futuras e revendo-se escolhas pretéritas. Eis
porque o Decreto sobre governanga publica estabelece como diretriz “articular institui¢des e
coordenar processos para melhorar a integracdo entre os diferentes niveis e esferas do setor
publico” e promover a “moderniza¢do da gestdo publica” (art. 4%, I e II). A tecnologia da
informacdo e o desenvolvimento de sistemas para gestdo coordenada e compartilhada de
informagdes é elemento chave na governanga de politicas de fomento*3,

Outro aspecto relevante para avaliacdo do desempenho das politicas de fomento esta
associado a transparéncia e publicidade dos dados analisados e gerados. Considerando que a
avaliacdo das politicas ndo se esgota no controle interno, mas que entidades e profissionais
independentes podem ter interesse, ou objetivo institucional de acompanhar a gestdo publica
das medidas de fomento financeiro, é fundamental que os dados relativos a sua execugdo sejam
disponibilizados em sites oficiais, assegurando-se o carater oficial das informacdes e o sigilo
(naquilo que for estratégico ou protegido por lei).

O dever de publicidade e transparéncia das avaliacdes feitas, contudo, revela trés
pontos sensiveis. O primeiro, relativo ao carater estratégico da publicidade. Como o TCU ja

a incidéncia de programas sociais (do IBGE e do Ministério do Desenvolvimento Social), limitam a
disponibilidade dos dados rigorosos necessarios para tomar decisdes bem embasadas. Permitir que pesquisadores
de fora do governo tenham acesso a tais dados — como é pratica comum na maioria dos paises da OCDE —
poderia aumentar a credibilidade e a busca de eficiéncia”. (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 15).

443 Segundo pode-se extrair de relatério feito pelo TCU, ha dois desafios a serem superados pela Administragéo
Publica para desenvolvimento de sistema eletrénicos que dinamizem a gestéo integrada de dados e o dialogo
institucional para controle de politicas de fomento. O primeiro, é a falta de capacidade técnica dos gestores para
identificar quais seriam os requisitos de um sistema robusto que atendesse a necessidade da gestdo; o segundo é
a falta de dotacdo orgamentaria para contratar o desenvolvimento de um programa de TI. Acérddo n. 1905/2014 -
Plenério, Processo Relatorio de Levantamento RL n. 015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 47.
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indicou, é necessario evitar que eventuais fragilidades de politicas em vigor — que permitam
utilizagdo indevida por agentes fomentados — venham a publico e favorecam novos desvios**.
O segundo envolve o sigilo fiscal de documentos que retratem a situacdo econémico-financeira
dos agentes fomentados, nos termos do CTN (art. 198)**, e que podem restringir em parte o
acesso publico a dados que revelem os resultados da politica de fomento*4® - sobretudo quando
envolve beneficios fiscais. O terceiro diz respeito ao sigilo bancéario que muitas vezes € utilizado
como argumento para afastar a transparéncia na concessdo de incentivos crediticios (previsto
no art. 5°, X e XII, da CF e art. 6 da LC 105/2001). Segundo MOCCIA, especialmente no caso
de contas de entes publicos junto a institui¢fes financeiras publicas, seria inaplicavel o sigilo
bancério, pois estas informac6es ndo conteriam segredos comerciais ou aspectos da intimidade
de um cidaddo ou empresa que justificasse o sigilo*’.
A publicidade decorre nao apenas do art. 37, caput, da CF, mas da participacdo do
Brasil desde 2011 no programa internacional de Parceria para o Governo Aberto — Open
Government Partnership (OGP), que redundou na Lei de Acesso a Informacdo e na Politica de
Dados Abertos (Lei n. 12.572/2011 e Decreto s/n de 15 de setembro de 2011), ambos com foco
na melhoria da gestdo publica, o estimulo ao controle social e a inova¢io**.
Por fim, é importante que haja métrica por parte dos gestores responsaveis pela
avaliacdo das politicas. Isto &, que a partir das metas e objetivos das politicas de fomento, sejam
estabelecidos parametros para avaliacdo dos resultados obtidos. Isso se aplica tanto aos efeitos

diretos como indiretos, na medida em que uma politica de fomento pode ter como meta o

44 Neste sentido foi a justificativa do Min. Relator do Acérd&o n. 1905/2014 - Plenario, para manter sob sigilo
parte da instrugdo: “a exposigdo e fragilidades, deficiéncias e eventos de risco que, se de conhecimento do
mercado beneficiado pelas politicas pablicas de rendncia tributéria, poderdo ser usados para beneficiamento
indevido de empresas e pessoas”. n. 1905/2014 - Plenario, Processo Relatério de Levantamento RL n.
015.436/2013-6, relator Min. Augusto Sherman, p. 56.

445 Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é vedada a divulgagéo, por parte da Fazenda Publica
ou de seus servidores, de informacéo obtida em razdo do oficio sobre a situagdo econdmica ou financeira do sujeito
passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negécios ou atividades.

8§ 1o Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos previstos no art. 199, os seguintes:

I — requisicdo de autoridade judiciéria no interesse da justica;

Il — solicitagdes de autoridade administrativa no interesse da Administracdo Publica, desde que seja comprovada
a instauracdo regular de processo administrativo, no érgéo ou na entidade respectiva, com o objetivo de investigar
0 sujeito passivo a que se refere a informacdo, por préatica de infracdo administrativa.

446 O ponto inclusive dificulta o controle externo do TCU, na medida em que apenas informagdes requisitadas
por autoridade administrativa, apds instauracdo de processo administrativo por pratica de infracéo

administrativa, podera justificar o envio de informagdes desta natureza. Neste sentido, 0 TCU ja concluiu que
“de fato o sigilo fiscal se configura em um obstaculo para o controle e a avaliagao de resultados de algumas
politicas financiadas por rentincias tributarias”. Acorddo n. 1.205/2014 - Plenério, Processo Relatorio de
Levantamento RL n. 018.259/2013-8, relator Min. Raimundo Carreiro, p. 20-23.

47 (MOCCIA, 2015, p. 261-275). A autora menciona ainda decisdo do TCU que teria afastado a aplicagdo do
sigilo fiscal como argumento para banco publico negar envio de informagGes a serem analisados por aquela
Corte. Neste sentido, 0 acérdao n. 29.370/2013, referido por MOCCIA, 2015, p. 272.

448 Sobre dados abertos como estratégia para aumento de transparéncia da gestdo publica, vide Silva et al. (2014).
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aumento de exportacdes em x bilhdes, ou a reducdo de déficit da balangca comercial em
percentual y, e como efeito indireto pretendido a geracdo de empregos, o adensamento da cadeia
produtiva, dentre outros.

A analise de resultados deve refletir, portanto, 0 volume de investimentos privados
realizados no sentido pretendido pela Administragdo Publica; mas também outros indicadores
relevantes em termos de desenvolvimento socioecondmico. Eis porque, antes de iniciar a
analise de resultados, hd que se estruturar - em cada unidade avaliadora das politicas - 0s
indicadores que serdo utilizados, que deverdo guardar relacdo com os objetivos diretos e
indiretos da politica de fomento publico.

4. CONCLUSAO

O estudo tedrico da funcdo administrativa de fomento publico, associado a miriade de
instrumentos legislativos e de dispositivos constitucionais relativos ao tema, permitem concluir
que hé& parametros juridicos para orientar o exercicio da atividade de incentivo. I1sso mesmo
diante dos espacos de reflexividade que sdo, necessariamente, atribuidos ao administrador, para
permitir que sua utilizacdo seja constantemente adequada as mudancas do processo econémico
e das necessidades publicas.

Nada obstante, a analise de caso desenvolvida no Capitulo dois confirmou — ainda que
sem a pretensdo de esgotar a analise das medidas de fomento financeiros existentes — que
aqueles parametros juridicos ndo vém sendo considerados nas politicas instituidas, ou em
vigéncia, para o setor automotivo (um dos mais beneficiados com medidas de incentivo).

Este fato, somado aos inimeros riscos que podem impedir o éxito da funcédo (tornando
ineficaz o dispéndio de recursos publicos), revelou a necessidade de se trazer o tema de
planejamento e governanca da Administracdo Publica, que ndo sdo novos, ao estudo do fomento
publico financeiro, pois muitas das falhas identificadas na execucdo das medidas desta natureza
referem-se ao processo de tomada das escolhas administrativas.

Neste sentido, e em linha com as conclusdes do recente relatério divulgado pelo Banco
Mundial, que analisou a ineficiéncia dos gastos publicos no Brasil (inclusive direcionados ao
setor privado), e com o Decreto de Governancga Publica em vigéncia desde novembro de 2017,
concluiu-se que é necessario aperfeicoar o processo de escolhas relacionadas ao fomento
financeiro. O que perpassa por melhorias em todas as quatro etapas em que se pode dividir o

processo para exercicio da atividade administrativa: planejamento das medidas, sua
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estruturacdo, implementacdo e governanga (aqui compreendida enquanto monitoramento e
avaliagéo de resultados).

Estas diretrizes juridicas, somadas a criacdo ou aperfeicoamento de métodos
econdmicos para planejamento (incluindo analises de custo-beneficio e de impacto) e avaliacdo
de resultados parecem ser as formas mais adequadas para mitigar os riscos que afetam o éxito
das politicas de fomento publico financeiro, que impedem que 0s seus instrumentos sirvam de
efetivo meio para o desenvolvimento socioecondmico e alcance de fins publicos.

Com efeito, se a atuacdo estatal na economia parte da premissa de que a sua perspectiva
global torna estratégico o planejamento econémico pelo Estado (para corrigir falhas de mercado
ou conduzi-lo a alcancar objetivos publicos), é necessario que as escolhas administrativas
relacionadas ao fomento publico retratem, de fato, esse processo de direcionamento publico de
investimentos privados. E ndo o contrario, como muitas vezes parece ocorrer. O fomento ndo
pode servir para conducdo dos investimentos publicos por interesses privados, seja por lobby
ou por suposta dependéncia do setor —isso revela uma completa inversdo do exercicio da funcéo
(desvio de finalidade).

Ademais, o fomento financeiro deve se voltar a transformacdes estruturais, reducao de
desigualdades regionais e desenvolvimento socioeconémico, e ndo servir apenas de constante
apoio conjuntural (paradoxo proposital para retratar o permanente financiamento publico de
atividades privadas, sob o pretexto de medida anticiclica) a setores da economia a cada crise
internacional ou recessdo econdmica. Alias, esta perspectiva de fomento nem sequer se coaduna
com o significado do termo: socorrer ndo é estimular, fomentar, incentivar, mas auxiliar - com
vistas a contornar situacdo critica.

E se por um lado o fomento financeiro, em sentido transformador, parece néo vir
ocorrendo por atuacdo do setor privado, que demanda constate apoio publico (talvez ja
acostumado com os auxilios disponiveis), ndo ha como negar que ha, de outro, interesses do
proprio setor publico em manter os agentes privados dependentes de suas benesses — a
perspectiva de regulacdo enquanto oferta e demanda, de Stigler, segue sendo atual no fomento
publico.

H4&, pois, necessidade de se alterar o comportamento privado — que exige auxilio
publico financeiro para o exercicio de atividades econdmicas, quando isso deveria ser um
estimulo, e ndo uma necessidade. E por outro lado, mudar a forma como a Administracdo
Publica vem utilizando os instrumentos de fomento a partir de recursos publicos. Neste sentido

hd necessidade de se incrementar o processo de tomada de escolhas administrativas,
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regulamentando o seu procedimento de forma a adequa-lo aos parametros juridicos (desde o
planejamento até a avaliagdo de resultados) e, assim, viabilizar também um controle social e
externo, por parte do TCU e do proprio judiciario, coibindo-se os desvios com que vem sendo

executada.
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