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“Encontraram-se a graca e a
verdade, a justica e a paz se
beijaram.

Da terra brota a verdade, dos
céus a justica baixa o seu olhar.
Também o Senhor dard o que é
bom, e a nossa terra produzira o
seu fruto.

A justica ird adiante dele, cujas
pegadas ela transforma em
caminhos.”

(Salmos 85: 10-13)
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RESUMO

A atuacdo administrativa, em constante mutacageegi aperfeicoamento do
ordenamento juridico, principalmente com a praitdio das medidas
consensuais que aproximam o setor publico do poivaflssim, ganha
importancia o planejamento da economia como ingnionde racionalizacao da
atuacao estatal, além de qualificador das formastevencdo do Estado na
economia. Através do planejamento, os agentesdusvpodem prever a direcéo
gue o Poder Publico caminhara, bem como ser coi@ana executar politicas
de interesse publico. Neste contexto, assume rad&va atividade de fomento
publico, que visa incentivar a iniciativa privadafiam de que esta satisfaca
indiretamente as necessidades publicas. O fomeardsup como caracteristica
essencial a ndo utilizacdo de meios sancionadoresamres, limitando-se a
oferecer vantagens a fim de persuadir o interes€agwesente trabalho abordou
as modalidades de fomento que sao utilizadas aotadiente pelo Poder
Publico: os meios honorificos, as subvencdes albsidios, 0s mecanismos de
crédito e os incentivos fiscais. Possui também cantoito demonstrar a
relevancia do planejamento econémico e do fomeat@momo a utilizacédo
distorcida de tais beneficios, principalmente duitivos fiscais, na chamada
“guerra fiscal”, trouxe e ainda traz prejuizos paraociedade, desvirtuando a
finalidade principal dos institutos de se tornaranstrumentos para o
desenvolvimento nacional. Observou-se que, patariais arbitrariedades, é
mister uma urgente reforma tributaria, além da ssidade de vinculacdo da
concessdo dos beneficios ao planejamento econoneow, especial o
planejamento regional. Assim, o presente trabalscdu analisar os enfoques
atuais do planejamento e da atividade de fomenbtigaie, vinculando os dois
temas, as implicacfes da “guerra fiscal”.



ABSTRACT

The administrative action is constantly changingequires an improving of the
legal system, especially with the proliferation obnsensual measures that
approach the public sector and private domains.s;Tke planning economy
gains importance, as a means of streamlining tite stction, and to qualify the
forms of state intervention in the economy. Throtigh planning, private actors
can predict the direction that the Public Authestiwalk, and be convinced to
pursue policies of public interest. In this confetkte activity is important for
public promoting, which aims to encourage privatgiative so that it meets
public needs indirectly. The promotion is as esaéwrharacteristic, not to use
the means and co-actors penalty, limiting itselbtier advantages to persuade
the party. This study addressed all forms of proemmothat are used daily by
governmental agencies: the means honorary, grant subsidies, the
mechanisms of credit and tax incentives. It hags asn to demonstrate the
relevance of economic planning and promotion, ao@ klistorted the use of
such benefits, mainly of tax incentives, in thecatled "war tax", has brought
and still bringing harm to society, distort therpary purpose of the institutes
which is becoming instruments for national develepinlt was observed that, to
inhibit the arbitrariness, mister an urgent taoref, apart from the need to link
the granting of benefits to economic planning, egly the regional planning.
Thus, the present study sought to analyse therduapproaches to planning and
activities to promote public and, linking the twssues, the implications of the
“‘war tax”.
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INTRODUCAO

As crises e flexibilizacdes pelas quais vem passaa Administracéo
Pulblica requerem uma analise dos fins que o Egiegtende atingir, pois estes

determinaréo as formas de atuacéao estatal.

A passagem do Estado Liberal para o Social treoxsigo uma imensa
carga de atribuicbes ao Estado, que deixou seu papeintervencionista para
assumir o de agente do desenvolvimento e justigialsd\esse sentido, o Estado
passa a intervir diretamente na economia, comagaui de suas empresas, bem

como indiretamente, através de incentivos e bansfic

Tais tarefas ndo seriam possiveis de serem ingplixtias com eficacia
sem a programacao de politicas publicas de méltioge prazo, ou seja, sem 0
planejamento econdémico. Este instrumento tornoirdespensavel no campo
administrativo, pois possui a funcdo de racionglizéém de consistir numa

justificacao logica da atuacéo estatal.

O planejamento €, ainda, essencial em paisegsemeblvimento, como
o Brasil, que dependem de politicas que abranjdstos setores da vida social,
com vistas a reducdo das desigualdades regiorans,domo a melhoria das

condicdes de vida da populacéo.

No Brasil, a atuacdo planejada, com a criacao ldeop econdémicos
(compostos de diagnésticos e progndsticos), é teceBua adocdo foi
mencionada em termos constitucionais, pela prime&a na Contituicdo de
1934. Deste periodo até os dias de hoje, foi varees utilizado de forma
desordenada, com o intuito de resolver situacderantaneas sem, no entanto,
prever acdes de longo prazo, como no caso dos cosniplanos econémicos”

criados na década de 80.

! SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de direito publicd. ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2004,
p. 55.



Na Constituicdo de 1988, o planejamento passar aurse conjunto
integrado de normas, visando equilibrar as po#tipablicas e 0s recursos
disponiveis pelo Estado, ou seja, ha uma estniteulacdo entre o planejamento
e 0 orcamento. O Constituinte tracou leis orcamm@rsgara a consecucao dos
objetivos do Estado, entre elas: o plano plurignual lei de diretrizes
orcamentéarias; a lei orcamentaria anual, bem comoplanos regionais e

setoriais.

Ademais, o planejamento € mencionado pela Coitstdu como
determinante para o setor publico e indicativo parsetor privado, conforme

dispde o art. 174.

Denota-se, assim, que a titulo de planejar, odastdo podera impor aos
particulares o atendimento as diretrizes estalmElecimas apenas incentivar,
convencendo-os a se comprometer na execucdo deadtg consideradas de

interesse publico.

Neste contexto, tendo em vista que o Estado né@segoe satisfazer
diretamente todas as necessidades da sociedatie, igdevo a atividade publica
de fomento, que traz consigo uma das mais avanfaaas de atuacao estatal:
a consensualidade. Assim, o Estado passa a dedesnpen seu papel

estimulador, permitindo ao particular colaborar @@#Administracdo Publica.

Cumepre ressaltar, que o administrado ¢é livre pdeair aos objetivos de
interesse publico fixados no plano de desenvolvim&tondmico, ou seja, 0
Estado nédo se serve do aparato repressivo, peilagio juridico-administrativa
entre o agente fomentador e o fomentado é facwdtath tendéncia atual se
inclina para a utilizacdo das potencialidades daimidtracdo consensual, sendo
o fomento um grande canal entre o Estado e a esighavisando a solugcédo de

problemas econdémicos e sociais através da cooréenicvontades.

Ao Estado, por sua vez, fica vedado, por comisséoomissao,
prejudicar, de qualquer forma, as atividades ctstinalmente destacadas

como objeto de fomento publico.



Nos ultimos anos, verifica-se que, além da conceska beneficios
através de atos unilaterais, hd um crescente aarderemprego das técnicas de
fomento publico através da celebracdo de atos nenass, que nao coincidem
com os tradicionais contratos administrativos, cqooexemplo, o “contrato de
gestao”, formalizado com Organizacdes Sociais (©8% “termos de parceria”
com as OrganizacOes da Sociedade Civil de InteRagskco (OSCIP).

Neste diapasao, o Estado podera conceder benefiejasatravés de atos
administrativos ou consensuais, que compreendede dessmedidas honorificas,
as subvencdes, os subsidios, 0s mecanismos dsrddim como 0s incentivos
fiscais, além de outros que, por opcbes metodadgindo foram tratados no

presente trabalho.

Dentre as modalidades de fomento acima citadasitiizacdo de
incentivos fiscais é pratica recorrente entre desepublicos, motivo pelo qual
serdo abordadas, de forma empirica, as consegé&leieoncessao desregulada

dessa modalidade de fomento, que gera a chamadaddiscal’.

Desde o final da década de 60 e, principalmardejécada de 90, os
estados e municipios passaram a utilizar-se detinos para a industrializacéo

de seus territérios e, por consequéncia, a dispataresas privadas.

Os estados lacaram-se, entdo, na construcdo déicgml de
desenvolvimento, mas de maneira egoista, pratwardaida pela reducédo da

capacidade de regulacédo da Uniao.

Essa é a esséncia da guerra fiscal, uma lutangpsegstados, gira em
torno das isencdes e reducbes da aliquota do ICHI® eatinge diretamente o
sistema federativo, proporcionando alguns ganhdsviduais para os entes

federados, porém grandes prejuizos para a hacao.

Diante dessa realidade, buscou-se analisar @oriémcia do
planejamento, bem como da atividade de fomentoignipara a atuacéo estatal
na economia, com vistas ao desenvolvimento nacealibrado. Constatou-se

que a ma utilizacdo, ou nao utilizacdo do planejamealiada aos desvios na



concessédo de incentivos fiscais, tem gerado unputdisnsustentavel entre os

entes da Federacao, a guerra fiscal.

Nessa linha de raciocinio, além da atualidadeedta, ganha relevo o
estudo, uma vez que o Estado ao implementar @diteem observar os
mecanismos disciplinadores que possui a sua dggmstomo o planejamento
regional, esta desperdicando enormes quantias dosrsos publicos, se
distanciando, cada vez mais, da reducao das d&tagies regionais, econdémicas

e sociais existentes no pais.

A guerra fiscal generalizada impede a efetividd@a® normas contidas na

Constituicdo Federal, em especial 0 objetivo demesdvimento nacional.

O exame deste dinamico processo de fomento publisua vinculacao
com o planejamento estatal, bem como os problem@Esentados ao longo de
sua aplicacdo, sem a pretensdo de completude, temsenestruturado em trés

capitulos.

No primeiro, parte-se para uma analise do plamego estatal,
enfatizando as caracteristicas e as altera¢cdegidarem cada momento
historico, destacando as fases do processo dejqias®o e 0s instrumentos
orcamentarios previstos pela Constituicdo Fedd&ein como as perspectivas

criticas e os possiveis pontos de reforma.

No capitulo seguinte, apontam-se as caractesstiprincipais da
atividade publica de fomento e as peculiaridadesadmceitos formulados pela
doutrina patria e estrangeira. Para delimitacdandtituto, torna-se mister o
exame das suas modalidades, destacando as impkcad@sta atividade,

principalmente, em relacédo ao principio da iguaddada eficiéncia.

Por fim, procurar-se-a demonstrar, de forma d@o®io grave problema
gue vem passando a nacdo devido a guerra fiscalapulo contempla as
caracteristicas desta disputa, em especial, no @ascestados, trazendo uma
breve andlise sobre o posicionamento do Estado atanB neste processo.

Merece destaque a analise do acorddo do Supreroonéti Federal, em Acéo



Direta de Inconstitucionalidade, que aborda a @ioedt guerra fiscal entre os
estados do Parand e Amazonas. Ademais, sao cisdglamas consequéncias
desta disputa para os demais entes, além da repéocpara 0 pais. O ultimo
passo deste capitulo sera o estudo das possitaisativas para a reducéo ou

fim desta prética predatoria.

N&o obstante todos os pontos criticos apresesitadmoposito do estudo
€ o0 de demonstrar a importancia das acdes de formento mecanismo para o
desenvolvimento nacional equilibrado, propondo onafecimento da atividade
através do planejamento econémico, para que gstaleddamente aplicada no

contexto brasileiro.



1. PLANEJAMENTO ECONOMICO E O ESTABELECIMENTO DE
METAS

Com o intuito de racionalizar a atuacdo adminisia¢ evitar decisdes
aleatdérias em matéria econbmica, surgiu a necesida implementacdo de
planejamentos, tanto nos paises de economia @irggidnto, posteriormente, nos

de economia de mercado.

O planejamento pode ser definido como um procesganzado que
expressa uma seérie de diretrizes e metas a seraflizadas dentro de

determinado prazo, pelo Estado ou por este emnamen a iniciativa privada.

Assim, com objetivos previamente definidos no pléaoprocesso de
planejamento é materializado através da elaboraigiglanos), é possivel
corrigir os desequilibrios e desvios da economiam bcomo promover o

desenvolvimento.

Desde logo se deve notar, contudo, que emboraaecasta proximidade
entre as nocdes de plano e politica publica, élassdo coincidentes, visto que
existe a possibilidade da politica ndo ser expregsastrumento do plano. Desta

forma, a politica publica é mais ampla que o plano.

Para fins do presente trabalho ndo serdo abordadearacteristicas das
politicas publicds mas apenas do planejamento e seu tratamento pelo

ordenamento juridico brasileiro.

2 N&o obstante o tema da presente dissertacdo néolserpoliticas plblicas, mister colacionar
0s conceitos mencionados por Maria Paula DallarCBUe Thiago Lima BREUS. Para a
autora, as politicas publicas sdo “a coordenacd® meios a disposicdo do Estado,
harmonizando as atividades estatais e privadas gaealizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados”. (BUCC#rikl Paula Dallari. Politicas Publicas e
Direito Administrativo, Revista de Informacao LegislativBrasilia, a. 34. n°® 133. p. 89-98,
jan./mar., 1997, p. 91). Thiago Lima BREUS aindseasra que ao caracterizar as politicas
publicas como sendo “o principal mecanismo de agéatal com vistas a realizacdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, significa toméeaso um veiculo privilegiado de realizagéo
desses direitos, tendo em vista serem eles osldirisstado Constitucional” (BREUS, Thiago
Lima, Politicas Publicas no Estado Constitucionpioblematica da concretizacdo dos Direitos
Fundamentais pela Administragdo Publica brasilematemporanea. Belo Horizonte: Forum,
2007, p. 204).



A idéia do planejamento sempre esteve muito vimaulaos paises de
economia dirigida, como a Unido Soviética, 0 quegg preconceitos, pois se
entendia que tal pensamento ndo poderia ser aplecm@conomias de mercado.

Porém, com o tempo, esta concepcao foi sendo slgera

Com as exigéncias do Estado Social, o papel da idiracdo Publica
foi grandemente ampliado, fazendo com que estagsssa desempenhar varias
funcdes, intervindo indiretamente através, por g@lendos incentivos fiscais e
também diretamente, com a criagdo de suas emprésda. essa complexa
estrutura administrativa faz com que “do confromotre liberalismo sem
planejamento e planejamento sem liberdade, comecsurgir sistemas mistos

procurando superar as deficiéncias de ambas aspgies™

Segundo Fabio Konder COMPARATO, no Estado conteaneo houve

grande mudanca na forma de governar e no contaaglagbes do Estado:

O government by policieem substituicdo agovernment by lawsupde
0 exercicio combinado de varias tarefas, que alBdiiaeral desconhecia
por completo. Supbe o levantamento de informac@esigas sobre a
realidade nacional e mundial, ndo s6 em termos tgatwvos (para o
qual foi criada a técnica da contabilidade naciprmabs também sobre
os fatos nao redutiveis a algarismos, como em mater educacéo,
capacidade inventiva ou qualidade de vida. Supdesenvolvimento da
técnica previsional, a capacidade de formular ngetpossiveis e de
organizar a conjuncao de forcas ou a mobilizacaedarsos - materiais
e humanos — para a sua consecuc&o. Em uma palalemejamentd.

Ou seja, para implementar a variedade de acpexjeamas que estavam
sob sua competéncia, os Estados capitalistas tamt@mpreenderam a
necessidade de utilizacdo do processo de planejarpama ordenacdo de suas

metas e recursos disponiveis.

® LOBO, Jorge. Solucbes para a crise das empresa€anstituicio Econdémica do Brasil.
Revista dos TribunaisSao Paulo, vol. 699, pp. 15-22, 199419.
* COMPARATO, Fabio KondeRara viver a democraci&séo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 102.



Segundo Marcos Juruena Villela SOUTO, “foi coeriae econdmica da
década de 30 e no segundo Pds-Guerra que as dedesssociais reclamaram
do Estado uma participacdo mais incisiva para esina economia de mercado
e 0 processo seletivo de atividades e setoresjamoic as praticas de
planejamento estatal da economia com uma nova epesropendo, aos poucos,

com o preconceito ideoldgicd”.

Assim, a atuacao governamental passa a ndo seargaréncia de fatos,
mas também e, sobretudo, o planejamento do fubtanm, politicas a médio e

longo prazé.

Para Gilberto BERCOVICI, “o planejamento coorderaionaliza e da
uma unidade de fins a atuacdo do Estado, difemmhciade uma atuacéo
conjuntural ou casuistica. O plano é a expressjpotiaca geral do Estado. E
mais do que um programa € um ato de direcédo @lpicis determina a vontade
estatal por meio de um conjunto de medidas cooddenaao podendo limitar-se

& mera enumeracao de reivindicacdes”.

Isto é, o planejamento tem a funcdo de racicaalis acbes a serem
empreendidas pelo Estado, além de trazer uma fipagiio l0gica para uma
accdo geral do Estado como supervisor e maésmas palavras de André de
LAUBADERE.

O Estado passa a interagir com as classes sociais @gentes
econdmicos, intervindo na economia e alargandaampo de regulagédo, com o
propoésito de promover setores econdmicos e saeiaiggir o desenvolvimento

almejado.

® SOUTO, Marcos Juruena Villel®ireito administrativo da economi.ed. Rio de Janeiro:
Lamen Juris, 2003, p. 18.

® BERCOVICI, Gilberto.Desigualdades regionais, Estado e Constituicedo Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 51.

" BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujq@dl 92.

8 LAUBADERE, André de.Direito Publico Econémico.Tradutora Maria Teresa Costa.
Coimbra: Almedina, 1985, p. 52.



O ponto alto da acdo do Governo esta, portantgrogramacao e no
planejamento, os quais, embora ndo garantam n@i® @contecia na
administracdo tradicional, a discriminagcédo entror@adade e liberdade,
na medida em que primazia aos interesses das pessdas 0Orgaos
publicos em relacdo aos interesses privados, déstaipe, entretanto,
critérios e instrumentos para o cumprimento de todojg comuns de
relevancia social, arbitrando e mediando entre yhaalidade de
interesses coletivos.

Esta intervencdo do Estado no dominio econdémijcalém disso, a
parceria deste com a iniciativa privada a fim @amdformar a realidade social,
vem sendo praticada apds toda a experiéncia dodEdtierat’, o qual
demonstrou que o mercado, de forma isolada, ndwesta para distribuir de
forma justa e eficiente os recurSoslevendo, portanto, utilizar-se dos planos

para ordenar a economia e evitar insegurancaseguiébrios.

De acordo com Marcos Juruena Villela SOUTO, pajae a
Administracdo Publica atenda aos objetivos, tomafandamental o
planejamento das atividades, que possui diversa®és: uma funcéo politica,
de escolha entre diversas necessidades a satisfeaarcontrapartida, a escassez

de recursos; uma funcdo econbmica, de compatibiizarrecadagcdo com 0s

°® BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifranco.Dicionario de politica.
4. ed. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1998.%.

19 Segundo MONCADA, no Estado Liberal “o bem-estarab@entifica-se pois com a soma
dos diversos casos de bem-estar individuais eiarascrazao directa destes, pois que o livre
jogo das liberdades individuais conduziria espogdamente, orientado que por uma “invisible
Hand” (Adam Smith), ao maximo de producéo e aibisigdo mais justa” (MONCADA, Luis

S. Cabral deDireito Econdmico4.ed. rev e atual. Coimbra: Coimbra, 2003, p. R cabe
ao presente estudo o aprofundamento sobre o Ekibdoal e suas caracteristica, mas tal
teorizacdo pode ser vista em: NOVAIS, Jorge Remntributo para uma teoria do Estado de
Direito: do Estado de Direito Liberal ao Estado Social e atgético de Direito. Coimbra:
Coimbra, 1987; BONAVIDES, Paul®@o Estado Liberal ao Estado Social. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2004.

1 para Betty Mindlin LAFER, nos paises capitalisigdanejamento surgiu porque “tornou-se
claro que o simples jogo das forcas de mercado, peguena intervencdo do Estado, era
incapaz de levar aos resultados almejados peladsm®. Assim, a instabilidade do sistema
econdmico, com as crises ciclicas na ativodadesenggrego periédico em grau assustador, a
nova énfase no desenvolvimento econdmico e lutdracan miséria, e a mobilizacdo das
economias para a guerra, levaram a elaboracdo dtelosoracionais de politica, que
permitissem dominar as forgcas econémicas em dir@gdocacao 6tima dos recursos” (LAFER,
Betty Mindlin. O conceito de planejamento. In: LAREBetty Mindlin. Planejamento no
Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 1975, p. 12).
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gastos, de forma eficiente; uma terceira funcamimidtrativa, de reparticdo dos
recursos entre os 6rgdos encarregados de cadaa®ipprgando a estrutura do
Estado e os planos e, por fim, a funcdo reguladiaontrole e direcionamento
dos agentes econdmicas

O planejamento tem, dessa forma, o papel derewitcrescimento
desordenado da economia, com a adoc¢ao de poldeasedio e longo prazo,

que minimizam o custo social da ma gestéo dossesyblico¥.

Desde logo, é importante esclarecer que a Et&o ativa do Estado na
economia, seja como agente que nela atua, ou ceguador do processo
econdmico, colocou em xeque a tradicional divis@oDdreito em publico e
privado, pois principalmente com as técnicas degpanento, o Estado deixa de
atuar de forma apenas retrospectiva e passa aedarma prospectiva, com a

previsdo de ac¢des futuras, muitas vezes em conjomica iniciativa privadd.

Faz-se necessario neste momento diferenciarglianejamento aplicado
nos paises capitalistas, com uma economia de neercakentificado pela livre
iniciativa, (ii) do planejamento introduzido pel@sises socialistas, no qual

preponderava a caracteristica imperativa do plano.

1.1. A DIFERENCA ENTRE PLANEJAMENTO ECONOMICO INDKTIVO
E IMPERATIVO: APLICACAO NAS ECONOMIAS DE MERCADO

A primeira experiéncia em planejamento econdnfa@omarcada pela
ideologia do socialismo, quando, em 1921, a Rissi&tica cria 0 GOSPLAN,

orgao com a atribuicdo de elaborar um planejamegtoonal.

2 S0UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economigp. 409-410.

13 SILVA, Clovis do Couto e. O planejamento na ecoigbrasileira Revista dos Tribunais
Séo Paulo, n° 659, set., 1990, p. 14.

Y GRAU, Eros RobertoPlanejamento econdmico e regra juridicd&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, p. 68.
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Tal fato gerou diversos preconceitos em paisesOdaente, que
aplicavam o modelo liberal, pois estes entendiam @ylanejamento levaria a

substituicdo do mercado pelo Estado.

As crises de 1930 passaram a exigir que o Estadsse de forma mais
ativa no processo socio-econdmico e o empregoétadcas de planejamento,
seja para fins de intervencdo ou racionalizacdoatlcdo administrativa,

tornaram-se uma necessidsde

Antes de mais nada, cabe neste ponto diferead@ma de utilizacédo do
planejamento no sistema socialista e capitalisesdP logo, torna-se oportuno

enfatizar que é possivel conjugar capitalismo egpanento.

Nesse sentido, esclarece Almiro do Couto e SILYhe, “como
instrumento de acao politica o planejamento nfo&m, exclusivo dos regimes
totalitarios (...) Cabe notar, todavia, que a funedministrativa, por natureza,
implica atividade racional que se destina a obtemmaximo de resultados com o
minimo de 6nus ou de inconvenientes. Deve serc@aseguinte, uma atividade

planejada™®

No sistema socialista, a utilizacdo do planejgmdaz com que o
mercado seja por ele substituido, um torna-se desat do outrd. O
planejamento impositivo, vinculado a tal modeloed®enomia, possui a funcao
de coordenar as forgas produtivas e seus mecanenasiacédo, salientando-se
gque a satisfacdo das necessidades da comunidase, pasitas vezes, pela

propriedade coletiva dos meios de producéo.

Para Gaspar ARINO, “se trata de planes que dirigerganizan de
forma absoluta toda la vida econOmica y social:ds® a cada operador
econdmico lo que tiene que hacer, su volumen ydgproduccion, la demanda

asignada, los precios, la distribucion correctalaie bienes producidos. Se

> GRAU, Eros Robertd?lanejamento econdémico e regra juridipa,11.

18 SILVA, Almiro do Couto e. Responsabilidade do Bst@ problemas juridicos resultantes do
planejamentoRevista Direito PublicoSao Paulo, n® 63, pp. 28-36, jul./set., 19829p.

" GRAU, Eros Robertd?lanejamento econdémico e regra juridipa,15.
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planifican los recursos humanos necesarios en aati@dad. Y asi todo lo

demas™?®

Ou seja, “a economia deve ser dirigida a pddicentro, com base em
um plano imposto pelo Estado as unidades de prodei@s consumidores®.

Tem-se uma economia planificada oposta a econocenmaslcado.

De forma diversa encontra-se o0 planejamentoddigao sistema
capitalista, no qual sua aplicacdo ndo é imperathas apenas indicativa: um

norte para a iniciativa privada.

Isso quer dizer que, “no planejamento indicatieixa-se a maioria dos
centros de decisdo econdémica privados, que sulsisbemercado, a liberdade
de acomodacdo ou ndo aos objetivos do plano, adsulta atividade de

planejamento; ha descentralizacdo econdnfita”.

O plano, concebido dessa forma, ndo é imposiagentes econémicos,
mas o Estado apenas indica as areas prioritariageresse publico e espera o

engajamento da iniciativa privada.

Lucia Valle FIGUEIREDO, aprofundando o conceite planejamento
com caracteristicas de indicacdo, apresenta umangdis entre planos
indicativos e planos incitativos. Sob o ponto dstavida autora, 0os primeiros
seriam aqueles em que o Estado assinala uma dia@saagentes econémicos,
mas nao pretende o engajamento da iniciativa paivjado plano incitativo seria
aquele que o Governo nao somente indica a direqds pretende o
compromisso e a colaboracédo, da iniciativa privadan o interesse publico,

nesses planos sdo, muitas vezes, previstos inogtitiv

8 ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econémized. Granada: Comares Editorial,
2001, p. 328.

9 GRAU, Eros RobertdPlanejamento econdmico e regra juridipa27.
%Y GRAU, Eros RobertdPlanejamento econémico e regra juridiga,29.

ZIFIGUEIREDO, Lucia Valle. O devido processo legal eesponsabilidade do Estado por dano
decorrente do planejamenievista Trimestral de Direito Public64o Paulo, Malheiros, 44,
pp. 5-20, 1993p.14.
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Neste sentido, o Estado espera o engajamentocastiva privada e nao
ha qualquer sancdo as empresas que deixam deamptanejamento, pois a sua
principal caracteristica reside na indicacdo. Assias economias capitalistas, é
possivel afirmar que “o plano ndo assuma a mesnwbhatividade juridica que
tinha nas economias de direcéo central, isto éudarcumprimento por parte das
empresas nao acarreta quaisquer sancdes, nadiégoente penalizado. A base
da actividade econdémica continua ai a assentaibeaddde de decisdo aos

agentes econémico$®.

E necessario esclarecer que esta falta de sapgiia-se apenas na fase
de opcéao, ou ndo, pelos agentes econdmicos ndae@tiaderir aos objetivos do
plano. Porém, apos formalizado o seu comprometinent realizar as metas
previstas e, com isso, receber determinados bérgfgera plenamente possivel

a responsabilizacao juridica devido ao descumptionen

Segundo Josaphat MARINHO,

nao lhe diminui o alcance a circunstancia deirsgicativo para o setor
privado. Se para este campo o plano ndo se redesitmperatividade,

como ja observado, nele, contudo, se projeta eijnfbis a iniciativa

particular depende, substancialmente, das dirstaeeacdo do Estado.
Demais, a harmonia dos interesses convém a ambaetoses, por

motivos notdrios, que a paz social resdthe.

Nesta forma de planejamento, torna-se impresahdjue as relacdes
entre o setor publico e o privado sejam pautada®nBanca e na boa-fé, pois a
auséncia desses valores impossibilitara a pareerigealizacao dos fins previstos

nos planos.

Outro aspecto em relacédo ao planejamento indica¢ que os planos

sdo muitas vezes elaborados sem a necessariseaaliepercussao das metas,

22 SANTOS, Anténio Carlos dos; GONCALVES, Maria Edimr MARQUES, Maria Manuel
Leitdo.Direito Econdmico5.ed. Coimbra: Almedina, 2004, p. 226.

% MARINHO, Josaphat. Planejamento como controle attep. Revista de Direito Publicds40
Paulo, n° 95, pp. 22-27, jul./set., 1990, p. 26.
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sendo submetidos a diversas modificacbes ao loogeu processo de execucéao,

levando prejuizos e graves conseqiiéncias a inigiptivada”.

Cabe, porém, ressaltar que o planejamento, nonssteapitalista
brasileiro, ndo € todo indicativo, pois nas detaagdes diretas ao setor publico
sera impositivo. Nesse caso, tem-se a determinagpressa do art. 174 da
Constituicdo Federal que afirma que o Estado passtiingdes de fiscalizacao,
incentivo e planejamento, “sendo este determingr@e o setor publico e

indicativo para o setor privado”.

Assim, para Eros Roberto GRAU, “no planejamenttidativo, a forca
de imposicdo sO atua em relagcdo as unidades do m@co, sendo as suas
definicbes meramente indutivas quanto ao setorlm@oy As unidades do setor
privado que acatem tais definicbes apenas sao @aiadade beneficios, ficando

em razao deles melhor posicionadas no mercado”.

Ademais, esta abertura para que a iniciativaapgavaceite o convite de
se comprometer com 0s interesses publicos, deaxa al dificuldade do Estado
contemporaneo de exercer sozinho todas as sua®ehiegainda, diante da livre
iniciativa, cabe ao Estado intervir na economiaesae quando for estritamente

imprescindivel.

Esta-se diante do principio da subsidiariedfadmracteristica esta que,

segundo Egon Bockmann MOREIRA,

diz respeito precipuamente aos lindes da léeapdo direta da
atividade econdmica pelo Estado (Constituicdo, 1a#8). Envolve uma
atuacdo secundaria, suplementar ou complementar ®$EPACO

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. O devido processo legal esponsabilidade do Estado por dano
decorrente do planejamenn,15.

%> GRAU, Eros RobertdRlanejamento econémico e regra juridipa31.

% Segundo Gaspar ARINO, a funcdo subsidiaria dodBstmde conceituar-se da seguinte
forma: “no es licito quitar a los individuos y tpasar a la comunidad lo que ellos pueden
realizar con su proprio esfuerzo e iniciativa, cormmpoco lo es, porque dafia y perturba el
recto ordem social, quitar a las comunidades menlwreque ellas puedan realizar por si
mismas, para atribuirlo a una comunidad mayor y eiégada”. (ARINO, GaspaPrincipios

de derecho publico econdmiqm 114).
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constitucionalmente reservado as pessoas priva0a€stado atua
quando e se absolutamente necessario, dentromdibssliinsitos a essa
indispensabilidade (tal como definida na lei e selguum regime de
Direito Privado). Autoriza-se a intervencdo porgeguisitada pelas
falhas daquele determinado setor econdniico.

Visto dessa forma, o Estado ndo pode invadir mpoaeconémico da

iniciativa privada, mas apenas atuar e incentiaaa guprir deficiéncids

Outra caracteristica importante do planejamentticativo € a de que
este ndo se inclui dentre as modalidades de ime#¢e - participacdo, inducdo
e direcad® -, pois aquele é apenas adjetivo, qualificadorqdelquer destas
formas de intervencdb

O planejamento adotado no capitalismo € “um madelcacdo racional

voltado & otimizacdo dos efeitos da politica derirgncionismo™?

Diante disso conclui Eros Roberto GRAU,

Visto que o planejamento n&do consubstancia umalaldade de
intervencdo, mas qualifica a acao intervenciordstaetor publico sobre

?’ MOREIRA, Egon Bockmann. O Direito Administrativita Economia, a ponderagao de
interesses e 0 paradigma da intervencdo sensat&@UBLLAR, Leila e MOREIRA, Egon
BockmannEstudos de Direito EconémicBelo Horizonte: Férum, 2004, p. 92.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. O Estado e suas empreRasista dos TribunaisSdo Paulo, a.
71, v. 558, pp. 9-12, abril 1982, p. 10.

? Pensamento diverso é o apresentado por Marcogniundillela SOUTO ao elencar o
planejamento como forma de intervencédo, “a Congéitude 1988, devidamente revista pelas
Emendas aprovadas em 1993, 1995 e 1996, reafinagesicao, estabelecendo os seguintes
instrumentos de intervengdo do Estado na econopiamejamento econdmico, fomento
publico, repressdo ao abuso de poder econbmicpleragdo direta de atividade econémica
pelo Estado”. (SOUTO, Marcos Juruena VillelAspectos juridicos do planejamento
econdmicoRio de Janeiro: Lumen Juaris, 1997, p. x).

% A primeira forma de intervencéo é por participagfiando o Estado assume ou participa do
capital de unidades econbmicas; a segunda formatéraencao por inducédo quando o Estado
manipula a intervengéo em conformidade com agjleesregem o funcionamento do mercado.
Por fim a intervencdo por direcdo ocorre quando stad® pressiona a economia, com
mecanismos de comportamento compulsério. (GRAUs Raberto Planejamento econémico

e regra juridicap. 24).

¥ GRAU, Eros RobertcRlanejamento econdmico e regra juridipa24.

%2 GRAU, Eros RobertdRlanejamento econdémico e regra juridipa,38.
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0 processo econdmico, entende-se que, na medidajuemesta se
processa sistematicamente, tendo em vista finsemedinados, o
planejamento — enquanto forma de acgao racionalaspial se dinamiza
0 intervencionismo — esta também vocacionado aepragdo da
instituicdo mercadd’

Assim, enquanto no socialismo a instituicdo dese consubstancia no
planejamento imperativo, que rege todas as uniddelggoducdo e os cidadaos,
potencialmente consumidores, no capitalismo estéturcdo corresponde ao

mercadd®.

1.1.1. Conceito de planejamento econémico

O planejamento se expressa através de um dotonaesaber, o plano, o
qual compde-se de analises técnicas - diagnostiposvisdes macroecondémicas
-, e decisbes politicas, que vao definir as areas @bjetivos a serem atingidos

em determinado lapso.

Nao se trata de uma forma de intervencao, masqealificar a atuacao
do Poder Publico sobre a economia. Dessa fornag-&& imprescindivel que os
meios de acdo e 0s possiveis incentivos sejam preleistos, para que a

coordenacéo entre o setor publico e privado teribha. €

Segundo Luis S. Cabral de MONCADA, os dois ppais componentes
da planificacdo sdo o diagnéstico e o prognostido. primeiro examinam-se
informacdes essencialmente quantitativas, sisteat#is em forma de contas e
analisadas a luz de certos modelos de leitura etioad No progndéstico
expbem-se as linhas gerais das diferentes projeapi®e se fazem, estimando o

comportamento de certas tendéncias observadastelaréase do diagnésticd®.

% GRAU, Eros RobertdPlanejamento econémico e regra juridiga,25.
% GRAU, Eros RobertdPlanejamento econémico e regra juridiga,30.

% MONCADA, Luis S. Cabral deA problematica juridica do planejamento econémico.
Coimbra: Coimbra, 1985, p. 10.
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Essas projecdes contidas nos planos sdo deegnampibrtancia para os
agentes econdmicos, na medida em que, dessa f@wdam visualizar as
intencdes do Estado e, a partir disso, antecipaérimes econOmicos e se

direcionar para a tomada de dec8&o

Para aprofundar o conceito de planejamento, L$is Cabral de
MONCADA distingue os planejamentos passivos dogatiSegundo o autor, 0s
planejamentos passivos contém somente informac@esvesdes. Ja os ativos,

relevantes para o presente trabalho,

prevéem e fomentam normativamente a sua exectm@dcem pistas

para tanto, em ordem a sua realizacdo pratica. |@®0$ deste tipo
possibilitam uma actividade administrativa (de sefgugrau) em prol da
sua execucdo, pois colocam nas maos do agente isplatino a
possibilidade de pbér em acto as previsbes do péameedida que os
particulares e as empresas se vao voluntariameltteanido sob a alcada
das ditas previsdes normativas. Trata-se de placibgs, mas que nao
deixam de ser indicativos (n&o imperativds).

Inserido nesta perspectiva de planos ativos,rém LAUBADERE,
conceitua os planos econdémicos como sendo “docaseatoptados pelos
poderes publicos e destinados a analisar as piolsales de evolucéo
econdmica e a definir as orientacfes desta evolggéas autoridades publicas
consideram desejaveis e no sentido das quais ememdientar os agentes

econémicos™®

Partindo dessa mesma compreensdo se estrutunoeito de
planejamento formulado por Eros Roberto GRAU: “anfa de acao estatal,
caracterizada pela previsdo de comportamentos BBo0o$ e sociais futuros,
pela formulacdo explicita de objetivos e pela defio de meios de acéo

coordenadamente dispostos, mediante a qual serarocdenar, sob o angulo

% SANTOS, Anténio Carlos dos; GONCALVES, Maria Edimr MARQUES, Maria Manuel
Leitdo.Direito Econémicop. 226.

3" MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 569.
% LAUBADERE, André deDireito Publico Econémicap. 311.
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macroecondémico, 0 processo econdmico, para mellmmidnamento da ordem

social, em condi¢cdes de mercadd”.

Para Fabio Konder COMPARATO, o planejamento ttuisse como de
atividade publica que, no Estado moderno, acabodosatribuida ao Poder
Executivo, mas alerta para a necessidade de cried@ngdos de planejamento

desvinculados daquele.

Para o autor, “a funcédo de elaborar politicapmmgramas de acdo e de
fiscalizar o seu cumprimento passa a ser atribaidan novo centro de poder,
distinto do ramo executivo, e composto de um érgddnentemente técnico,
acoplado a uma camara representativa de intergsspais’”® Tem-se claro,
nesse contexto, a funcéo estatal de regulacédogeapnacédo econdmica, seja ela
atribuida ao Poder Executivo ou a 6rgaos de plarejto como defende Fabio
Konder COMPARATO, pois o0 Estado estara orientarglagentes econémicos,

a fim de promover a adequacao destes aos objéthants nos planos.

Ainda é possivel classificar o planejamento dedcoom a abrangéncia

do plano, se global, setorial ou regional.

Os planejamentos de natureza global “correspuoratess modelos gerais
de atuacdo, compreendendo o sistema econdmico emtosalidade, com

ajustamento as diretrizes fixadas pela politicaéooca” "

O plano setorial constitui aquele que abrang@sne diretrizes para cada
um dos setores da atividade economica. Por finggmonal busca distribuir os
investimentos publicos e privados, bem como osninoes as atividades
produtivas, entre as regides do Pais, visando ateos desequilibrios inter-

regionaié>.

% GRAU, Eros RobertcRlanejamento econémico e regra juridiga65.
‘O COMPARATO, Fabio KondeRara viver a democracig. 123.

“I FERREIRA, Sergio de Andréa. EficAcia juridica ¢anos de desenvolvimento econémico
Revista de Direito AdministrativiRio de Janeiro, n® 140, pp. 16-35, abr/jun, 1$309.

“2 FERREIRA, Sergio de Andréa. Eficacia juridica gtenos de desenvolvimento econémico
p. 19.
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Este é, certamente, um terreno delicado e compleeis o resultado
final, ou seja, o sucesso no alcance dos fins gtopacsomente ocorrera se as
previsdes estatais e suas acdes se mostrarermeficiGaspar ARINO compara
a regulacdo econdbmica a um reldgio de cordas elwprita regulacion
econOmica tiene que funcionar también como una mada de precision;
maquinaria que, por bien disefiada que esté, regaaitinuos ajustes, de mano
experta. Y asi, tan importante como el reloj (lgutacion establecida) es el

relojero ( el 6rgano o ente reguladoty”.

Assim, torna-se essencial a atuacdo adminisaraiivinvestimento em
pesquisas apropriadas, porquanto através destas definidos os prazos e
escolhidas as atividades econdémicas e sociairdeflogica e raciond] ndo
se podendo olvidar que tal acdo esta estritamemeulada aos recursos
financeiros que o Estado dispde para cumprir sugtagnalém dos interesses

econdmicos dos particulares que seréo futuros ipasce

Para Josaphat MARINHO, “o plano racionaliza datho e a economia,
porque ordena e hierarquiza problemas, decisdesi@s rfinanceiros, bem como
serve de freio a interesses privados e ao podeaghkrses do Estado, e assim 0s

orienta e integra®

O planejamento, destarte, ndo é apenas a dedinie diretrizes, mas a

propria determinacédo dos meios para alcanca-las.

“3 ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econémipo XLII).

“ FRANCISCO, Yara Prado Fernandes. Planejamento dnstcumento do desenvolvimento
urbano Revista Trimestral de Direito PublicBao Paulo, Malheiros, 23, pp. 152-1580. 153.

> MARINHO, Josaphat. Planejamento como controleattep, p. 24.
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1.1.2. Natureza juridica do planejamento econdémico

Muitos paises adotaram o planejamento econdro@oo forma de
racionalizacdo e justificacdo da acdo estatal, amold este instituto as

particularidades de seu ordenamento juridico.

Grande discussao doutrinaria, porém, surgiu erdgrautores de paises
ocidentai&® para determinar se o planejamento seria, ou n@oato juridico.
Sobre a questao atinente a natureza juridica ¢ho pthversas respostas surgiram
e a razao das dissidéncias € devida, em grandalaex carater indicativo do

plano, sua falta de normas cogentes e auséncangées aos particulares.

Dessa forma, para alguns autdfes plano seria um ato apenas politico,
sem repercussdes em relagdo a ordem juridica, rgr&@penas obrigacdes de

cunho moral ao Estado.

Em contrapartida ha autores que, embora seedidgm em seus
argumentos, entendem que o plano, ou suas dietriaeem parte da ordem

juridica, constituindo fontes do Direito Econdmicom efeitos juridicos claros.

Em relacdo a esse topico, cabe consignar cossalva o fato de que nao
se pretende com o presente estudo esgotar assteoliee a natureza juridica do
plano. Apenas serdo abordados os argumentos deautéses, que teceram
comentarios consistentes e apresentaram posicionasnde relevancia acerca

do tema.

André de LAUBADERE, em sua obmireito Publico Econdmico,

elucida que é viavel se afirmar a juridicidade ¢enp, evidenciando, porém, a

¢ Nos paises de economia dirigida, o plano, confaamteriormente analisado, assume uma
outra funcdo. Possui implicagBes intensas perawlieedo publico e o privado. Nesse sentido
afirma MONCADA, “o estatuto juridico do plano é,iposuperior ao da lei ordinaria; é o de
uma super-lei, na mesma medida em que se tratmaeuperfonte de obrigagdes contratuais”.
(MONCADA, Luis S. Cabral deA problematica juridica do planejamento econémipo;154).

“" Por uma opcdo metodoldgica, ndo serdo aprofundadapresente estudo, as teorias que
negam juridicidade ao plano. Sobre o tema conseltéesRAU, Eros Robertd?lanejamento
econdmico e regra juridic&ao Paulo: Revista dos Tribunais, 1978.
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impossibilidade de classifica-lo dentro dos ate&ljoos tradicionais, em virtude

de suas caracteristicas proprias.

Para o autor, a “solucdo s6 podera ser encontraaiea reconsideracao
da prépria teoria dos actos juridicos e da susifieacdo”’® E enquanto essa
reconsideracdo ndo ocorre, o plano deve ser erapladomo um ato juridicgui

generis

André de LAUBADERE fundamenta a sua afirmacdegando que o
Estado tem o dever, ndo s6 moral, mas tambémgaride executar o plano e
tomar as medidas cabiv&ise que a falta de sancdo ndo é incompativel com a
juridicidade, pois se existisse incompatibilidadeeria necessario contestar o
caracter juridico da maior parte do direito coostinal e do direito
internacional™® E ainda alerta que retirar do plano qualquertefiridico,
impediria que este fosse objeto de controle, poimguém obrigaria, bem como
nao seria possivel a atribuicdo de responsabilidade sua execucdo a

administracao.

Para Luis S. Cabral de MONCADA, o plano econ@n@&ccomposto por
um conjunto de atos administrativos e normativamtaFse de um ciclo que

inicia com sua aprovacao e prolonga-se até a @iedio, mas ressalta,

0 plano econémico nédo é uma fonte de direitoraarta. SO assim sera
eventualmente nos paises em que ele € dotado deantnzular forca

juridica como sucedia no leste europeu. Fora dalaomo econdémico é

integrado por um conjunto de actos juridicos que d&sde a lei

ordinaria ao regulamento e ddo ao acto adminigtratiao contrato e que
se distinguem dos restantes apenas com base emderagées

teleolégicas?

“8 LAUBADERE, André deDireito Publico Econémicap. 326.
“9 LAUBADERE, André deDireito Publico Econémicap. 327.
*° LAUBADERE, André deDireito Publico Econémicap. 327.
> MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 564.
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Por fim, Eros Roberto GRAU analisando a expeig&do planejamento
no Brasil, afirma a existéncia de um ordenament@igo do planejamento

econdmico, enfatizando a sua vinculacdo com o @Q&ti.

Faz, contudo, a ressalva de que a lei que apri@o aprova o plano em
si, mas as diretrizes e prioridades nele contidas o autor, “ndo ha como, pois,
negar a lei que aprova as diretrizes e prioridag@stidas no plano, que
condicionam o comportamento do setor publico emén@torcamentaria e

financeira, o carater de ato-regra, de lei em demtiaterial™>

Assim, para Eros Roberto GRAU, a lei que aprosaobjetos trara
normas que deverdo ser executadas pelo Poder ®@uldicsua dinamica de

intervencdo no dominio econdémico.

Além disso, € essencial trazer as considerac@&Camen Lulcia
Antunes ROCHA, que examinando as enormes trans@d@iesapelas quais vem
passando a atuacdo da Administracdo, entende daenée estda somente
submetida a lei em sentido formal, pois nédo se tdat Unica fonte do Direito,

mas ao principio da juridicidade administrativa:

A preferéncia que se confere a expressao desteigdrda juridicidade,
e ndo apenas ao da legalidade como antes era @difajue, ainda que
se entenda esta em sua generalidade (e nédo nafiesjzete da lei
formal), nado se tem a inteireza do Direito e andeza da Democracia
em seu conteudo, como se pode e se tem naquela. ISgalidade
continua a participar da juridicidade a que se wien@ Administracao
Publica — é certo que assim € — esta muito aléneglidade, pois
afirma-se em sua autoridade pela legitimidade doceenportamento,
gue ndo se contém apenas na formalidade das ngunidisas, ainda
que consideradas na integralidade do ordenameribirei¢o.>*

Dessa forma, a Administracdo deve buscar a ctiragéo da Justica

material dos cidadaos. E, nesse contexto, o plaeej, ao fixar diretrizes e

2 GRAU, Eros RobertdPlanejamento econémico e regra juridiga,252.
*3 GRAU, Eros RobertdRlanejamento econémico e regra juridipa230.

>* ROCHA, Céarmen Lucia AntuneBrincipios constitucionais da Administracdo Publiglo
Horizonte: Del Rey, 1994, pp. 69-70.
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prioridades, gera efeitos na ordem juridica, olmigao Poder Publico a realizar

os direitos fundamentais com repercussoes sociéauoas.

1.1.3. A flexibilidade do plano e a possibilidadeiddenizacéo

Conforme acima demonstrado, nas economias deadw®r o plano
possui uma caracteristica de indicacdo, ou sejagestes econdmicos possuem
total liberdade de ndo seguir as recomendacdedatio g ndo aderir aos seus

programas de incentivos.

Nesse sentido, a Administracdo Publica abre agud imenso de
atividades que poderdo ser desenvolvidas peloscydares, em troca de
beneficios ou de uma melhor colocacdo no mercad@np no decorrer da
execucdo do plano, pode ser necessaria determimamthficacdo. Assim,
pergunta-se: como ficardo 0s agentes econdémicog@aeam expectativas em

relacéo ao plano estatal?, terdo direito a indeaa
Diferentes sé&o os posicionamentos da doutrina.

Em relacédo a flexibilidade do plano, isto éua sodificacdo ao longo
do processo, tal possibilidade deve existir, terdo vista que ndo ha como

prever programas fixos no ambito de um mercadmistemte.

Assim, para Eros Roberto GRAU, o plano deve war instrumento
extremamente flexivel, pois “por consubstanciar atm prospectivo, impde-se,
na sua aplicacdo, a adocdo de um processo de gilaata seus objetivos a

realidade — até a fim de que possam se tornaeete®micamente viaveis®.

André de LAUBADERE, evidenciando a necessidadeadaptacdo do
plano, utiliza a expressdo “incidentes de percyrsafirmando que a

Administracdo devera estar preparada para eles.

*> GRAU, Eros RobertdR?lanejamento econdémico e regra juridipa,79.
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E evidente que essas adaptacdes devem ser pogsieier em conta a
intervencdo de dados econdémicos profundamente nawmos até
simplesmente a conjuntura ou mesmo talvez as lig@degxperiéncia
resultante da execucdo do plafo.

Ou seja, o Poder Publico devera levar em corejder essas alteracoes
na realidade, os fatos novos, pois nega-los podeer a adocdo de medidas

inoportunas ou mesmo contrarias aos objetivos aod?|

Ora, a prépria esséncia do plano é de ser ugegso dinamico. A lei,
por sua vez, deve admitir as modificacbes dentrdederminados critérios. No
caso da legislacao brasileira, a Lei 10.933 deelagbsto de 2004, que dispbe
sobre o Plano Plurianual para o periodo de 200%/2€<plicita a possibilidade

de sua alteracao.

Art. 5°. A alteracdo ou a excluséo de programmsitamte do Plano, assim
como a inclusédo de novo programa, sera propostaRmder Executivo,
por meio de projeto de lei de revisdo anual ou @8pe, ressalvado o
disposto nos 88§ 9°, 10 e 11.

A aludida legislacao esclarece, ainda, que rzad io més de agosto dos
exercicios subsequentes, 0s projetos de lei parasace deverdo ser

encaminhados para o Congresso Nacional.

Em suma, resta a cabivel alteracdo do plandptem vista seu carater
maledvel, mas devera ser realizada com cautelacés@o, pois “o planejamento
pode e deve ser modificado sem, porém, atritaese garantias fundamentais,
com o atropelo dos valores fundamentais consagramiba Constituicao,
sobretudo com a dignidade da pessoa humana, aevalociais do trabalho e da

livre iniciativa”.>®

** LAUBADERE, André deDireito Pablico Econémicap. 319.
> LAUBADERE, André deDireito Pablico Econémicap. 320.

*® FIGUEIREDO, Lucia Valle. O devido processo legal sponsabilidade do Estado por dano
decorrente do planejamento, p. 20.
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Neste ponto se pode adentrar a segunda qudstdossibilidade ou néo

de indenizag&o aos particulares.

Para André de LAUBADERE, o carater apenas irificado plano,
impbe aos administrados a liberdade de aderir,&m) &is recomendacdes, e por
consequéncia, “os interessados ndo poderiam peztamdilar uma decisao da
administracdo pela razdo de que ela ndo estaritoroom a este ou aquela
recomendacédo do Plano, nem reclamar indemnizagaogz&io de que lhes teria

sido recusado determinado beneficio previsto nod®&

Para o autor citado, ndo seria possivel a indefio dos particulares face
a caracteristica de indicacéo dos planos, os qdaisao cogentes e obrigatorios

para 0s agentes econdmicos.

J& para outros autores, em determinadas situac@elicacdo do plano
se mostra tdo clara que a sua alteracdo acabasadgeefetivos prejuizos a

iniciativa privada, sendo imperioso, nessas higstes dever de indenizar.

Para Almiro do Couto e SILVA,

... assim a eventual alteracdo que sobrevier néongard barreira no
principio constitucional que impede tenha a leitefeetroativo, pela
razao facil de que inexiste, em tais hipoteses,ocem disse, direito
adquirido. Conquanto possa sempre o Estado altsnas planos, ha
situacdes, contudo, em que a modificagdo causapriglizo aos
particulares e desmente de forma tdo acentuad@eegsas firmemente
feitas pelo Poder Publico que importaria gravedesgustica material
ndo reconhecer direito a indenizaé&o.

No mesmo sentido, afirma Eros Roberto GRAU, qué Situacoes,
contudo, em que o Estado incentiva de forma tagdenét positiva os individuos a

um determinado comportamento, mediante promessagetas de vantagens e

** LAUBADERE, André deDireito Pablico Econémicap. 323.

% SILVA, Almiro do Couto e. Responsabilidade do Est& problemas juridicos resultantes do
planejamentpp. 31.
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beneficios, que a violacdo dessas promessas impfigagéncia ao principio da

boa-fé, cabendo ao Estado indenizar os danos eatesrda confianc&d™.

Régis Fernandes de OLIVEIRA aduz que tendo ®ipekbeneficiario
investido em sua empresa devido a expectativa ggrelad inclusdo de verba no
orcamento, “eventualmente, poder-se-a pensar pansabilidade do Estado por
ter consignado verba e néo dar a ela a destinap@rifica, tendo causado, com
seu comportamento, algum dano. Todavia, ndo sageqcontribuinte o direito

de exigir que seja a verba repassada e efetivaraatregue’®?

Tecidas tais consideragdes, vale registrar quesepte estudo se limita,
em suma, as caracteristicas do planejamento dantipzativo-ativo, no qual nédo
h& apenas diretrizes estatais, mas disposi¢coesad@al somadas as de inducao.
Trata-se de uma estruturacdo prognéstica de psojmio parte do Estado, que
condiciona a atuacdo dos agentes econdmicos pa&rdegham determinados
comportamentos coerentes as recomendacfes, gemadmros efeitos na

economia e podendo ensejar, inclusive, prejuizos.

Nesses casos, ndao se pode deixar de prever sibipdade de

indenizacdo aos particulares que realmente sofrdeaims.

ApoOs essas consideracdes, torna-sessegt@ analisar o historico do
planejamento no Brasil, para compreensdo da ewwlulz legislacdo e o

aprimoramento desta técnica de racionalizacaoudg @b administrativa.

1.2 O PERCURSO HISTORICO DO PLANEJAMENTO ECONOMIQ®
BRASIL

Conforme anteriormente citada, a primeira exper@&&em planejamento

econdmico ocorreu ha URSS em 1921, tomada peléoglaalo socialismo.

®1 SILVA, Almiro do Couto e. Responsabilidade do Hsta problemas juridicos resultantes do
planejamentpp. 33.

62 OLIVEIRA, Regis Fernandes d®lanual de direito financeird. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 147.
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Os paises do Ocidente passaram efetivamentdicarapuas técnicas,
com as devidas ressalvas abordadas, a partir skadei 1929, quando os planos
foram utilizados para lancar grandes projetos destimento a fim de promover

o desenvolvimento econdomfto

Com a Segunda Guerra Mundial, acentua-se aag#p do planejamento
na Europa e “constrii-se a conclusdo de que o jplaeato € pressuposto
indispensavel de todo programa de acdo politicandnica ou social® Apés
esse periodo, praticamente todos os paises csfpisalpassam a adotar o

planejamento econdémico.

O Brasil é atingido por tal influéncia, com gpessdo “Plano” sendo

adotada pela primeira vez na Constituicdo de 1934.

1.2.1. Periodo imperial

O periodo imperial ndo contaria com a preocupal@ planejamento.

N&o ha qualquer previsdo dessa técnica na Ca&d de marco de 1824.

A administracdo imperial cuidou, sobretudo, desotidar a autonomia
em termos politicos e assegurar a integridade densm territorio,
enquanto a vida econdmica da jovem nacao, baseadgritultura e na
mineracdo, se processava nos termos do liberalmaie radical; ndo
havia, por conseguinte, nem a consciéncia do sehdelrimento do
Pais, muito menos condicbes politicas e sociaisa paqualquer
intervencionismo planificador, nem mesmo indicafivo

Em termos de legislacao infraconstitucional,aveu do planejamento no

Brasil ocorre em 1890 com o Decreto 524 que pretendm o planejamento

% Nos Estados Unidos da América, em meio ao “NewDEaRoosevelt, foi lancado o Plano
de desenvolvimento agricola e industrial do Vald doessee.

% GRAU, Eros RobertdPlanejamento econémico e regra juridigal 2.

®5 COELHO, Luiz Fernando. A experiéncia brasileira @ineito do planejamentdrevista de
Direito Publico,Sao Paulo, v. 18, n® 165, pp. 165-175 out./deZ.1,]1p. 165.
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setorial, integrar a nacdo. O foco estava na ail@dle transporte, ou seja, previa
“um plano geral de viacdo que comandaria a ativadadvada na execucao dos
servicos considerados de utilidade publi¥aAssim, a iniciativa privada nao
poderia construir estradas onde bem entendessegrmasraida a agir conforme
determinacdes expressas no plano. E importantalt@sgue esse plano apenas
surgiu quarenta e quatro anos depois, com o0 De2#ed®7 de 28.6. 1934.

Outros decret8§ emanados na primeira década do século XX, previam
a acdo governamental voltada ao fomento da prodngémnal e da industria

siderurgica.

Embora o plano tenha sido previsto como medidaotiica econémica,
naquele momento histoérico, tratava-se apenas deatuagdo diante de situacoes

emergenciais, porque ndo tinha o carater sistemdtigplanejamentd

O relacionamento do Estado com a economia eratedazsxio pela
conjugacao de diplomas liberais com a promocadatsta determinados
setores, unida ao descontrole contabil e fital.

O Estado pretendia com o planejamento e fomenttetarminados
setores resolver situacbes momentaneas sem, coptagoamar acoes de meédio

e longo prazo, de forma global.

% SOUZA, Washington Peluso Albino deices de direito econdmic®orto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2002, p.176.

®" Decreto 3316, de 16 de agosto de 1917 e Decredd3, e 30 de marco de 1918.
% SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmigp. 173.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte I: 1930-1956), p. 73.
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1.2.2. Constituicbes de 1934 e 1937

A Revolucédo de 1930 ofereceu farta legislacéectinada a construcao
de uma ordem econdmica, tornando o Estado maisvamr. Tal fato foi
intensificado pela acdo autoritaria do Governomadia acumulagdo de Poderes,
prevista no Decreto 19.398/1930.

O Estado passa também a criar entidades autasge a investir na

atuacao regulatoria que atingia as mais diversssar

Para Egon Bockmann MOREIRA,

essa formacdo fragmentada de Orgdos corsultey autarquias,
somadas as normas sobre a Ordem Econdmica, geratrasgimento
errante da intervencdo publica na economia, camureestava de um
planejamento. A centralizacdo politica do Goveredefal ndo foi
acompanhada por algo que firmasse diretrizes segupolongadas no
tempo. Foram implementadas alteragcbes pontuais, sa@wor das
circunstancias de fato e das necessidades palificas

A atuacao na ordem econdmica passa a ter pgmuopnstitucionais no
momento em que a Constituicdo de 1934, pela prameggz em textos
constitucionais, adota a expressao “Plano” e ingarecapitulo sobre “a ordem

econdOmica e social”.

A Constituicdo de 1934 ja registra o Plano como tonmaa de acéo e de
politica, de resto perfeitamente indicada para cumps principios
ideoldgicos definido$:

© MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte I: 1930-1956), p. 79.

M SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmicp, 179.



30

O inicio do regime autoritario chamado Estado Nawdavia, deu curta
vigéncia a Constituicdo de 1934. Em 10 de noverdbrta937, ocorre o golpe de
Estado, com a outorga de uma nova Constituicdoddeeente da anterior, ndo

contou com uma Comissao para sua elaboracéo.

Com o Estado Novo acentuaram-se as caracteristigagentivas, com
0 incentivo publico a industrializacdo, as nacimaaloes e a organizacéo
corporativista da economia.

Em termos de sistema de planejamento, este fogiéd por um

retrocesso, pois a Carta de 1937 sequer previaabuto Planb’

Tal circunstancia, contudo, ndo impediu que nerm&aconstitucionais
abordassem a questdo do planejamento, como ocgoeuexemplo, com o
Decreto Lei 1058, de 19 de janeiro de 1939, quangia a execucdo do “Plano
Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Bé&fasional” e o Decreto n°
16.683, de 29 de setembro de 1944, que aprovavegimminto da Comissado de

Planejamento Econdmico.

Outro importante fato ocorrido na época foi aagdio do DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publica@glogpDecreto-Lei n° 579 em
30 de junho de 1938, 6rgao federal que, com oigbjele aprofundar a reforma
administrativa, tinha entre outras funcdes a denpxer o aperfeicoamento do

pessoal do administrativo pela ado¢cdo de um sistienmaérito.

Para Roberto de Medeiros GUIMARAES FILHO, “asgeris do
planejamento remontam, portanto, a confluénciaat®y fatores: economia de

guerra, perspectivas de desenvolvimento industmmbblemas de defesa

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte I: 1930-1956), p. 84.

8 SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmicp,180.
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nacional, nova constelacdo de classes sociaistutgacao do poder politico e
do Estado™*

Com o Estado Novo, tem-se o primeiro momento stréal do Brasil,
porém, em contrapartida, houve uma centralizacgmder econémico e politico

em maos do Estado federal, decisdo que traz ref@échoje em nosso pais

1.2.3. Constituicao de 1946

Diferente da Carta de 1937, a Constituicdo de6lfkia diversas

referéncias aos planos, mas prevendo-os mais nibcAregional e setori&l.

Este embasamento constitucional do Planejament@amestituicdo de
1946 daria a oportunidade de surgirem medidas iogladas com o
desenvolvimento de um ‘sistema de planejamentopais, do mesmo
modo que justifica a elaboracdo de leis para osrsibs planos ali
mencionado$’

A Constituicdo de 1946 traz a conscientizacameessidade de uma
permanente acdo do Estado, de forma planejada,ocim de desenvolver as
regides mais atrasadas do Brasil, entre elas ogdtwda Amazbnia e a regiao

compreendida pelo rio S&o Francisco.

Apesar de ressaltar a necessidade de raciog@dbzia atuacao estatal, a
Constituicdo de 1946 reservou apenas a Unido avémedo no dominio

econdmico.

* GUIMARAES FILHO, Roberto de Medeiros. A evolucdo @lanejamento federal e a
participagdo legislativeRevista de Informacgéo LegislativBrasilia, v. 36. n°® 143. p. 147-186,
jul./set., 1999, p. 156.

> MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(parte I: 1930-1956), p.88.

® SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmicp,184.
"SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmicp,185.



32

Os Estados dependiam economicamente do Governaafedgue
ampliava as suas competéncias politicas atravéssfigia econdmica.
Reforcou-se o ‘federalismo cooperativo’, atravésqi@al o Executivo
federal coordenava a acéo dos Estados-Membross@ecial mediante o
aporte de recursds.

Neste momento histérico, surge o plano SALTE 7)94ue foi a
primeira experiéncia de planejamento que continlbamas impositivas e
indicativas, estas Ultimas decorrentes de incestivdbasicamente o0s

financiamentos ao setor privado através do Fundatio’®.

Segundo Paulo Henrique Rocha SCOTT, o plano SAQUE

Surgiu como uma resposta a necessidade de ceg&terdos gastos
publicos, destinava-se a atender as areas da sdaiddimentacédo, dos
transportes e da energia, durante os exerciciod986-1954, sem
estabelecer, todavia, metas para o0 setor privadmyjse aplicacdo nao
resistiu a mais que um ano — em 1952 ja estavaicanante

abandonado- , principalmente em razéo das difidgislajue o governo
teve para financia-I8’

O plano durou apenas um ano e nédo atingiu ssafinejados. Tal fato é
decorrente, entre outros motivos, da falta de Vagéo entre o plano e o

or¢camento publico.

O inicio da década de 50, em meio ao GovernGetélio Vargas, foi
marcado pela criacdo de Orgdos e empresas puljicasdemonstravam a
intervencdo do Estado na economia e que até osddidmje possuem grande
influéncia sobre a vida econdémica brasileira. Gnpito foi criado em 1952, o
BNDE (Banco Nacional do Desenvolvimento Economied)ial BNDES e, no

ano seguinte, em 1953, a Petrobras.

® MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte I: 1930-1956), p.91.

" GRAU, Eros Robertd?lanejamento econémico e regra juridiga,138.

8 SCOTT, Paulo Henrique RocHaireito constitucional econdmicdEstado e Normalizagéo da
Economia. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2q2079.
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Ainda na década de cinquenta, o Governo de lihuscKubitschek
(1956/1961) foi marcado pela busca do desenvolvionga nacédo, com a criacao
de planejamentos econdmicos de médio e longo prmop por exemplo, o

Plano de Metas.

Para Egon Bockmann MOREIRA, “salvo excecdesue gté entdo se
fazia era uma atuacdo administrativa na esfera Ogcica quase que
desordenada, alheia a previsdes de longo prazonAsrograma de Metas foi
de uma adequacéo, transparéncia, oportunidadeiéneia impar na Historia do
Direito Econbmico brasileiro — tanto no plano potitcomo nos juridico e

econdmico™?

E relevante salientar que o Plano de Metas ndouer planejamento
global, mas sim setorial, com o objetivo de atentierminados setores criticos
da economia, com pontos de estrangulamento, consetoses de transportes e

energi&?.

Outro dado relevante sobre o Plano de Metas € egte foi
implementado sem a participacdo do Poder Legislagivseus orcamentos nao
foram apreciados pelo Congresso Nacional. Baseoprseipalmente nas
conclusdes técnicas da Comissdo Mista Brasil -désté&nidos, do BNDE e da

Comissdo Econémica para a América Latina - CEBAL

Em termos regionais, houve a criacdo da SUDENKpdBntendéncia
para o Desenvolvimento do Nordeste), através dankeB.692/1959, com o
objetivo de modernizar e desenvolver a regido Nstejeprincipalmente com

incentivos e investimentos em infra-estrutura.

8 MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte 1I: 1956-1964)Revista de Direito Publico da EconomBelo Horizonte, v. 11, p. 121-
143, 2005, p. 132.

8 para aprofundar o estudo sobre o Plano de Metesiitar: LAFER, Celso. O planejamento
no Brasil: observacbes sobre o Plano de Metas {1966). In: LAFER, Betty Mindlin.
Planejamento no BrasiB. ed. Sdo Paulo: Perspectiva, 1975, pp.29-50.

% GUIMARAES FILHO, Roberto de Medeiros. A evolucdo glanejamento federal e a
participacao legislativa, p. 161.
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Com todos esses programas em andamento, inclasoanstrucao de
Brasilia, houve uma extrema elevacéo dos gastosemdividamento do Estado,
aliado a alta dos indices inflacionarios.

Diante de todas essas mudancas,

o Estado planejava, atuava e regulava a econdimido centralizava
cada vez mais o controle da economia nacional.@igpalmente gerou
um agravamento no déficit publico (e uma politia abntencdo de
aumentos de custos, taxas e tarifas vinculadosidaate empresarial do
Estado). A instabilidade econbmica associou-sevadatle empresarial
publica®*

Tal desequilibrio nas contas publicas continuarmarcar os Governos
de Janio Quadros e Jodo GolfarA busca por estabilizacdo econdmica seria
uma constante.

Na esfera estadual, no fim da década, jA no Gowde Carvalho Pinto,
no Estado de Sao Paulo, foi criado o Grupo de Rlarento com o intuito de
estudar e adaptar o Plano de Acédo do Estado. Estesformado na Lei n°
5.444, de 17.11.1959, estabeleceu um orcamentamplal de investimentos,
vigente pelo periodo de quatro anos (1959/19628ua principal caracteristica

foi a vinculacdo entre o plano e os orcamentosiamgal 960 a 1962.

Para Eros Roberto GRAU, esse Plano de Acédo famnayco do

planejamento cientifico no Bra¥il

# MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddaDireito Econémico brasileiro
(Parte II: 1956-1964), p. 137.

% No Governo de Goulart houve a elaboracédo do Plaiemal, sob orientacdo do economista
Celso Furtado, para o periodo de 1963 a 1965, pfmémpidamente abandonado. A analise do
Plano Trienal pode ser aprofundada em: MACEDO, Rob&. M. Plano Trienal de
Desenvolvimento Econdémico e Social. In: LAFER, Baédtindlin. Planejamento no BrasiB.

ed. S&o Paulo: Perspectiva, 1975, pp.51-68.

% GRAU, Eros RobertcRlanejamento econémico e regra juridiga,142.

8" GRAU, Eros RobertdR?lanejamento econémico e regra juridipa143.
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1.2.4. Constituicdo de 1967 e Emenda Constitucidadl969

A Carta Magna de 1967, com sua emenda em 196Q9xet grande
contribuicdo para o sistema do planejamento quaodteriu como competéncia
da Unido, acompanhada da sancdo do PresidentepidliRa, a atribuicdo de
dispor sobre os planos e programas nacionais enagide desenvolvimento, ou

seja, estabeleceu a necessidade do plano transfsenean diploma leg&l

Segundo Eros Roberto GRAU, “a Constituicdo dé7]13eitando as
raizes desde as quais o0 planejamento é consigmado método de acao do
poder publico, fixa as bases de seu ordenamenidigoy a0 mesmo tempo

definindo a acdo de planejar e elaborar planos aomdever estataf®

Outra caracteristica importante é que a Cartal@®@/ pretendeu a

integracao entre os Planos federais e estaduais.

Sob o regime militar, o Pais retoma o desenvolvimezcondmico,
mantendo-se em expansao até final da década deasdie“Executivo passa a
assumir o controle politico e econdmico da Nac&oaralo, inclusive, na
formacao do capital privado, quer pela assuncamues investimentos voltados
ao setor privado, quer pela formacdo de empresbbcasi ou de economia

mista” 2°

Na vigéncia da Emenda 1 de 1969, que pode sesidswada uma
verdadeira Constituicdo, foram produzidos impodaianos econémicos para o

pais, os chamados Planos Nacionais de Desenvoliamen

Em 1971, é aprovado o primeiro Plano NacionaDésenvolvimento,
para o periodo de 1972 a 1974, através da Lei 5#4,11.1971. Tinha como
objetivos, entre outros: a) a ampliacdo dos ingestiao setor privado; b)

elevacdo anual do nivel médio de renda; c) garaatinvés da técnica de

8 SOUZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmicp,188.
8 GRAU, Eros RobertdRlanejamento econémico e regra juridipa145.

% GUIMARAES FILHO, Roberto de Medeiros. A evoluc@lo planejamento federal e a
participacao legislativa, p. 164.
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planejamento, uma maior coeréncia e racionalidadeimplementacdo de
politicas publicas; d) capacitar o pais para a @tiggo econbmica e

tecnologica’.

Em 1974, é aprovado o Il Plano de Desenvolvimdwaional (Lei
6151, de 4.11.1974) para os anos de 1975 a 19&@anblo as seguintes
diretrizes: a) manutencdo do crescimento acelet@doontencédo da inflacéo; c)
manutencao do equilibrio do balanco de pagamedjgsolitica de melhoria da
distribuicdo de renda, pessoal e regional, com empiente crescimento
econdmico; e) preservacao da estabilidade soqgialigca; f) desenvolvimento

sem atingir a qualidade de vida ou deteriorar ogre®s naturais do p&is

Por fim, em 1979, é aprovado com ressalvas o Alano de
Desenvolvimento para os anos de 1980 a 1985 (R@Esolli79).

Tais Planos, embora ndo tenham encontrado @xtotodos 0s seus
escopos, mostraram um vinculo mais proximo entpéapejamento e as regras
orcamentarias, com a intensificacdo da intervengétatal objetivando o

desenvolvimento.

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento, dentras sdiretrizes,
previam incentivos para a iniciativa privada, asspara Clovis do Couto e
SILVA,

o planejamento setorial no Brasil, com base dsidios, especialmente
nos incentivos fiscais, foi um dos principais fakbde desenvolvimento
da economia nas décadas de 60 e 70. Certamendéeexestucado nao foi
perfeita, e, por isso, muitas criticas foram feiespecialmente a de que a
Unido perdia, com ele, uma parcela relevante de sepostos e que a
execucdo dos projetos nem sempre era objeto de fisraizacéo
eficiente?®

1 SCOTT, Paulo Henrique RocHaireito constitucional econdmicdEstado e Normalizagéo da
Economia, p. 85.

%2 GRAU, Eros RobertcRlanejamento econémico e regra juridiga,169.

% SILVA, Clovis do Couto e. O planejamento na ecoigobnasileirap. 21-22.
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Infelizmente, ao passo que o Estado chegavaiae de sua intervencéo
na economia, tanto de forma direta quanto indirdéte, faltava estrutura
administrativa e gestdo publica eficiente, paracapho e fiscalizacdo de suas
politicas publicas. O controle dos gastos publ@psenas veio a ser efetivado,
duas décadas depois, com a Lei Complementar 101/4660tulada Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Além disso, o inicio da década de oitenta restmucado pela forte
recessdo em varios paises industrializados, fazendo que estes tomassem
atitudes protetivas de suas economias. Tal criabcacsendo exportada e 0s

paises em desenvolvimento, como o Brasil, senttzas consequéncias.

Nesse contexto, foram abandonadas as orientls@Envolvimentistas e
iniciada uma politica de estabilizacdo econdmifinaceira.

No periodo que antecede a Constituicdo Federd988, o pais sofre
com as sucessivas mudancas nos chamados “plano$ngicos®, o que
acarreta um completo descontrole da economia,nsiiieado pela auséncia de

um planejamento de médio ou longo prazo.

1.2.5 Constituicdo de 1988

Encerrado o periodo de dominio militar e apos atende Tancredo
Neves, que abalou o pais, o Presidente José Sammeyao Congresso Nacional
a proposta de Emenda Constitucional para convocdgasssembléia Nacional
Constituinte que, nas palavras de José Afonso d&/Sltratava-se de um
“Congresso Constituinté® devido & convocacdo tanto dos membros da Camara

dos Deputados quanto do Senado Federal.

% No inicio de 1986 foi instituido o Cruzado comoeta nacional através do “Plano Cruzado”,
sofreu um declinio até outubro do mesmo ano co@razadinho” e seu fim até junho de 1987
com o “Cruzado II”. Isso sem mencionar o choquerigo com a criacdo, em 1990, do “Plano
Collor”, que entre seus atos reteve parte dossatiepositados em instituicdes financeiras.

% SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv®1l. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 89.
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A Constituicdo Federal é promulgada em 05 delbwatde 1988 e traz
em seu bojo diversos avancos. Para fins do pressttelo, abordar-se-a os
aspectos relevantes do Titulo VII que se intitulza “Ordem Econdmica e

Financeira”.

A organizacdo constitucional em relacdo a ordeom@&mica demonstra
gue o Constituinte foi preciso ao escolher deteahs fundamentos e principios

a serem seguidos nas acdes dos agentes publicgadog.

No art. 170, estabeleceu-se como objetivo da noréeondmica a
garantia de uma existéncia digna com base nos ebtaga justica social e
explicitou-se como principio, entre outros, a régudas desigualdades regionais

e sociais (inciso VII).

Nesse contexto, ganha relevancia o planejamedamstituicao, art.
174), que passa a caracterizar-se como um conjugégrado de normas,
visando estabelecer coeréncia e equilibrio entpmliicas publicas e os recursos

que os Estado disp0e para as respectivas medidas.

Segundo Gilberto BERCOVICI,

O Estado brasileiro, portanto, ndo pode se Imaithscalizar e incentivar
0S agentes econdmicos privados. Deve também piar@@janodelo de
planejamento previsto na Constituicdo de 1988 aigastituicdo de um
sistema de planejamento com grande participac&oder Legislativo e
vinculacdo do plano ao orcamento e os fins enuasiago texto
constitucional. No texto constitucional, estdo mdtdas as bases para
um planejamento democratico, com aumento da traéisgia e controle
sobre o gasto publico, ao exigir coeréncia engasto anual do governo
e o planejamento de médio e longo praZos.

Dessa forma, ndo ha mais espacos juridicos |ram@ovisos e
descontrole dos incentivos e dos gastos publicofs@do tem o dever de

planejar suas acdes, e conforme anteriormentesadali se mostra determinante

% BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgin 204-205.
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para o setor publico, consignando-se que tal desesstende a vinculacdo de

seus planos com o orcamento.

Em termos de diretrizes e metas a serem previgts planos, a propria
Constituicdo elegeu alguns setores que merecermgime incentivos e que sao
areas potenciais da atividade publica de fomemttve eelas: micro e pequenas
empresas, salde, pesquisas tecnologicas, agragukducacédo, cultura, entre
outros. Isto deixa claro que a intencdo do Constéundo era conceder uma
ampla discricionariedade para o agente fomentaa@laboracdo do plano, mas

delimitar as areas que devem ser incluidas em gmuagg de incentivo.

E importante notar que, embora existam setarasigerados relevantes,
a Constituicdo brasileira adotou um planejamentmadeatico, ou seja, ele é
apenas uma indicacao para o setor privado. NesteleeDiogo de Figueiredo
MOREIRA NETO afirma que

. No vigente sistema constitucional brasilemdptou-se este ultimo
modelo, o do planejamento democratico, direcionpdoa servir de
fundamento racionalizador para o exercicio da fara@ministrativa de
fomento publico (art. 174, CF), de modo que a mmavdade do
planejamento estatal suscite as esperadas respestadesao por parte
dos segmentos visados da sociedade, sem, contudgatoriedade por
parte dos demais, conciliando-se, destarte, asagan$ técnicas do
planejamento com as liberdades democréfitas.

Celso Antbnio Bandeira de MELLO, analisando & 474 da Carta
Magna assinala que “a diccéo categorica do arggaacexplicito que, a titulo de
planejar, o Estado ndo pode impor aos particulaees mesmo o atendimento as
diretrizes ou intengdes pretendidas, mas apenastiaar, atrair os particulares,
mediante planejamento indicativo que se apresemmoc sedutor para

condicionar a atuac&o da iniciativa privadd”.

°” MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutéria,
parte geral e parte especial. 13. ed. Rio de dar&rense, 2003. p. 516.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de direito administratival7.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 642.
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Assim, ndo se pode impor ao particular a adasadlanificacéo, devendo
tal liame se dar através do convencimento, ou, ragpecificadamente, dos

incentivos. Este é o cenario ideal para aplicagéimiehento publico. Afinal,

todo um grande setor da atividade administraivehamada atividade de
fomento — que, junto com a de policia e a de sesvpgiblicos forma o
tripé classico das formas de acdo da Administracé® realiza sem que,
ao menos formalmente, apareca o0 menor indicio dderpoA
Administracdo ndo coage neste caso, ndo obriga,coéstrange 0s
particulares a adotar uma determinada conduta.tdis@ a estimula-los
em uma certa direcdo, oferecendo-lhes incentiveantagens (fiscais,
financeiras, crediticias e etc.), que sao livresadegitar ou ndo. Toda a
“filosofia” da planificacdo indicativa responde atee esquema. A
Administracdo nao trata de impor-se, mas, de pdisude chegar a um
acordo com os particulares.

Marcos Juruena Villela SOUTO, analisando tal camsafirma que a
atividade de fomento propicia a Administracdo Rizbld cumprimento do art.
173 da Constituicdo Federal, pois, através do @arento seriam indicadas as
areas de relevante interesse para o desenvolvimentjue poderiam ser
realizadas pelos particulares. Somente num segonaoento é que a atividade

econdmica poderia ser explorada diretamente pesml&s’

Ainda neste sentido € possivel constatar quegdeg@mrar-se com um
planejamento indicativo, mesmo 0s agentes econ@mprovados que nao
possuem inicialmente uma vinculacdo ao plano, &statrelados a ele, pois as
formas de arrecadacédo e incentivo ao desenvolvanemuilibrado do pais em

muito podem favorecer a atividade privida

“ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramd@urso de direito
administrativo Tradutor Arnaldo Setti. S&o Paulo: Revista daburrais, 1991, p. 57-58.

190 Ainda para este autor, “importa frisar que, nustesha de planejamento indicativo e de

liberdade de iniciativa, a alocagdo de recursos @@aos e entidades ndo implica,

necessariamente, a execucao direta dos objetivaxs am revés, a utilizagdo, sempre que mais
eficiente, da especializacdo inerente a empresadaiatravés de instrumentos de fomento”
(SOUTO, Marcos Juruena VillelBireito administrativo da economig. 37).

191 FABRI, Andréa QueirozResponsabilidade do Estadplanos econdémicos e iniciativa
privada. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 55.
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Tal conteddo normativo, em termos de ordem eoord) trata-se de
uma resposta as inumeras dificuldades econémidas geais vinha passando o
pais e demonstra a necessidade de reorganizacé@g@ess do Estado, ao qual

cabera normatizar e regular a atividade econémica.

Além da promulgacdo da Constituicdo Federal, dateademocratico,
varios fatores permitiram que, a partir da metaglelécada de 90, a economia

brasileira pudesse vivenciar um periodo de eqiaolibr

Egon Bockmann MOREIRA afirma que

sem gue se pretenda fixar uma relacdo causdutdsi@to € que a partir
de 1994 foi implementada uma série de medidas d&bikzacao
econdbmica (o “Plano Real”), a qual conferiu certmibilidade a
economia brasileira, que melhorou com o passaempa. A inflagédo foi
contida por meio de um plano econdémico gradual, seogues ou
agressoes a direitos. A partir de 1994, o Estasltmeeconomia foram se
tornando menos irracionais, atenuando os riscosestezas®?

Dessa curta reflexdo sobre o percurso histéricopldmejamento é
possivel concluir que além de ser um instituto nem termos de historia do
Brasil, ainda foi largamente mal utilizado. Suatieéeaplicacdo, inserido em um

sistema de planejamento, data da ultima décadéaadbosXX.

Nesse sentido, afirma Octavio IANNI,

note-se, entretanto, que a politica econbmica gaveental brasileira
nem sempre foi politica deliberada de desenvolvimehks vezes ela foi
apenas, ou principalmente, politica de estabil@zagautras vezes,
orientou-se no sentido de harmonizacdo (ou intéglagle setores
produtivos e subsistemas regionais do Pais. Portar®m sempre o
crescimento da renda nacional foi resultado datipalieconbmica
governamental, planificada ou ndo. Ao contrario,diversas ocasioes o
crescimento da Economia nao foi sendao o resultaglodecisoes,

192 MOREIRA, Egon BockmannDesenvolvimento econémico, politicas publicas esqms
privada passado, presente e futuro de uma perene tremesfapo. Copia fornecida pelo autor,
2008.
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investimentos e condi¢cbes de mercado funcionanaogslquer direcao
governamental®®

Cabe, portanto, ao Estado aplica-lo e adequplas eeflexdo critica, a
fim de que possa gerar e colher os frutos de umaaglestao publica, deixando

para o passado as distor¢des e abusos.

1.3. FASES DO PROCESSO DE PLANEJAMENTO ECONOMICO E
INSTRUMENTOS ORCAMENTARIOS

O processo de planejamento se desdobra em fasesogtardo com a

colaboracdo e atuacao de técnicos e politicosgdedinicdo de seus objetivos.

A primeira fase € a de diagnéstico, na qualcsedetados todos os
dados e informacdes essenciais para a elaboracgmado. Neste momento
também serdo definidos o0s objetivos, as politicakbligas que serdo

implementadas e os possiveis incentivos concedidos.

A Constituicdo Federal ao vincular o planejamexd@mrcamento, tragou
trés leis orcamentarias para a consecucdo dosivalsjeio Estado, todas de
iniciativa do Poder Executivo entre elas: o plahaignual; a lei de diretrizes
orcamentéarias; a lei orcamentaria anual, bem comoplanos regionais e
setoriais.

O plano plurianual (PPA) esta previsto no art. B%°, da Constituicao
e tem a funcéo de estabelecer, de forma regionalizs diretrizes e metas para a
administracdo publica federal para as despesas apéalc e outras delas

decorrentes, além das despesas relativas aos magoe duracdo continuada.

Vale ressaltar que o aludido dispositivo determipae “nenhum

investimento cuja execucdo ultrapasse um exerdicianceiro podera ser

19 |ANNI, Octavio. Estado e planejamento econdmico no Brail.ed. Rio de Janeiro:
Civilizacéo Brasileira, 1996, p. 301.
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iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, sem lei que autorize a

incluséo, sob pena de crime de responsabilidade”.

No 82° do artigo 165, tem-se a previsdo da lei
de diretrizes orcamentérias (LDO), a qual compdesin as metas e prioridades
incluindo as despesas de capital para o exercigdisesjiiente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sabralteracbes na legislacéo
tributaria e estabelecera a politica de aplicacéorecursos das agéncias

financeiras oficiais de fomento.

A LDO cabe, entdo, tracar as metas que constaplarm plurianual,

orientando a execucao da lei orcamentaria anual.

Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal {10C¢/2000) adicionou
diversas exigéncias que deverdao ser cumpridas pelade diretrizes
orcamentarias, entre elas, a de dispor sobre tilmtuientre receitas e despesas,
estabelecendo critérios e formas de limitacdo dpeeio, definindo normas
relativas ao controle de custos e a avaliacdo desltados dos programas

financiados com recursos dos orcamentos (art. 4CdB01/2000).

Integrara ainda a lei de diretrizes orcamentadafnexo de Metas

Fiscais e o0 Anexo de Riscos Fiscais.

Ja a lei orcamentaria anual (LOA), que deve feemalizada em
compatibilidade com o plano plurianual, com a keidiretrizes orcamentarias e
com a lei de responsabilidade fiscal, compreenderarcamento fiscal, o
orcamento de investimento das empresas que a Wemda participacdo e o

orcamento da seguridade social (art. 165, § 5°).

Por fim, prevé a Constituicdo Federal a realizatgiplanos regionais e
setoriais, objetivando o desenvolvimento e a redug® desigualdades, os quais

demandam harmonia com o plano plurianual (art. BB/C
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Esses planos sdo elaborados através de Projetasi'te cada um com
suas especificidades e com todas as proposta$ée para determinado periodo,
sendo encaminhados pelo Presidente da Republica&4ainciso XXIll, da CF)

para o Congresso Nacional, que se manifestara adpevacao.

Dessa maneira, estabelece o art. 166 da Carta Mag@dos projetos de
lei relativos ao plano plurianual, as diretrizesapnentarias, ao orcamento anual
e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas @asas do Congresso

Nacional, na forma do regimento comum”.

A préxima fase, apés a elaboracédo, trata da e&ecdgs planos, que
prevé a reparticdo de competéncia para os org&asregados na realizacédo das
metas, além de ser 0 momento em que a iniciativagqa tera a oportunidade de

colaborar com o Poder Publico.

Tal colaboracdo, conforme esclarecido, poderdzeeade em troca de
incentivos e sera formalizada por meio de atosaterhis da Administracdo ou
de meios consensuais, 0s contratos.

E, por fim, € necessario que a Administracéo Balgroceda a avaliacao
e 0 controle da execucdo dos planos, pois assinsefagossivel detectar

desajustes e desvios, analisando suas causaamdevihaiores prejuizos.

Constata-se, dessa forma, que 0 sucesso dojgrtar@o econdmico
depende da conjugacdo dos critérios utilizados uaa fermulacdo com as

medidas colocadas em pratica na fase de execugitrele.

1% por exemplo, o Projeto de Lei do Plano PluriamieaR008-2011, estabelece em seu art. 13
que “as acdes do Programa de Aceleracdo do CresoimePAC integram as prioridades da
Administracdo Publica Federal e terdo tratamenteraficiado durante a execucdo do Plano
Plurianual 2008-2011". Portanto, o Governo apordgapos focos de sua atuacdo naquele
determinado periodo. (BRASIL. Ministério do Plamegato, Orcamento e Gestado. Secretaria de
Planejamento e Investimentos EstratégicBkano Plurianual 2008-2011:projeto de lei.
Disponivel em: http://www.mp.gov.br/arquivos_dovwi/gpa2008/002_plppa2008_2011.pdf.
Acesso em: 20 jul. 2008).
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1.3.1. Perspectivas criticas do processo de plaegjg no Brasil

Em suma, o plano passa a ser considerado, min@pte pelos paises
subdesenvolvidos, como um preceito fundamentatdd® Assume um carater
democrético, por passar pela aprovacdo dos menaard3oder Legislativo e,
destarte, é capaz de ser efetivado.

A preocupacado de natureza juridica para com oofldransporta-nos,
portanto, da simplegeca técnicapara umdiplomadefinidor de direitos
e de obrigacdes, ricamente comprometido com obgtpoliticos, mas
especialmente caracterizado como instrumento noonake relacdes
entre Estado e os cidaddds.

Essa caracteristica de ferramenta disciplinadias relacdes Estado-
cidaddo ganha forca quando se entende o plano cwheativo para a iniciativa
privada.

O Estado, portanto, esta apto para intervir can@mia “quer para
corrigir, quer para suprir, quer para coordenartisidade empresarial dos
particulares, com o objetivo de realizar 0 desenm@nto nacional e a justica
social para todos, o0 que s6 se consegue, sem saomlthavida, numa sociedade
em que, prestigiando a livre iniciativa, se assaguma politica incentivadora da
criacdo e expans&o da empresa privada’.

Para tanto o Estado utiliza planos nacionaegenais, € o que dispde o
art. 174, 8 1°, da Constituicdo Federal, “a lealeskecera as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibraal qual incorporara e
compatibilizara os planos nacionais e regionaisdégenvolvimento”. Porém,

“sdo conhecidas as dificuldades técnicas do trateoméos planos no sistema

195 50UZA, Washington Peluso Albino ddcdes de direito econdmiqn,171.
1% 50UZA, Washington Peluso Albino décées de direito econémicp, 174.

197 LOBO, Jorge. Solugbes para a crise das empresa€anstituicio Econdmica do Brasil,
p.22.
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federalista brasileiro, especialmente diante darewmia do Estado-Membro e do

Municipio”.*%®

Ainda, nesse sentido, o art. 21, inciso IX, dagiituicdo de 1988, define
como competéncia da Unido “elaborar e executatarep nacionais e regionais
de ordenacédo do territorio e de desenvolvimentm@&oico e social’. Tal fato
demonstra a concentracédo de responsabilidade eléodedecisdo nas maos da
Unido.

Por outro lado, Gilberto BERCOVICI critica a lnsdo do planejamento
regional como de competéncia apenas da Unidao endmtque deveria ser
competéncia comum dos entes federativos. Advenigaad autor que “a énfase
da Constituicdo de 1988, no tocante ao planejamémit@lada a Unido (artigo
21, inciso IX, da Constituicdo), ignorando-se oglains Estados e Municipios
na elaboracédo dos planos. A preponderancia da Unésta area, ndo exclui a
necessidade de participacdo de todos os enteaf@dsrna elaboracao conjunta

do planejamento®®® Neste sentido, propde a cooperacdo entre 0s entes
federado§®.

Essa falta de cooperacdo constitui também um dboses para o
surgimento da guerra fiscal entre os entes fedematiTal fato se acentua pela
falta de regulacdo por parte da Unido, em termogldeejamento regional,
conforme sera abordado com mais profundidade weitercapitulo. Os estados

entram numa luta para captagéo de recursos datim&privada, dessa forma, “a

1% SOouUzA, Washington Peluso Albino de. A Experiénddasileira de Constituicio
Econbmica, p. 38.

199 BERCOVICI, GilbertoDesigualdades regionais, Estado e Constitujgiid.56.

119 segundo Gilberto BERCOVICI, “na cooperacg&o, nebiniio, nem qualquer ente federado
pode atuar isoladamente, mas todos devem exeraecmupeténcia conjuntamente com 0s
demais (...) O interesse comum viabiliza a exisg&&de um mecanismo unitario de decisédo, no
gual participem todos os integrantes da Federd{daealidade, ha dois momentos de decisdo
na cooperacdo. O primeiro se d4 em nivel fedetalndp se determinam, conjuntamente, as
medidas a serem adotadas, uniformizando-se a atdag@®dos 0s poderes estatais competentes
em determinada matéria. O segundo momento ocorraiesh estadual ou regional, quando
cada ente federado adapta a decisdo tomada enmtmAgISuas caracteristicas e necessidades”
(BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgid 53-154).
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relacdo que deveria ser de coordenacdo tornou-serelacdo de dominacgao,

violando o pacto federativd™!

Com efeito, € mister buscar entre os entes fédesaas solucdes para o
desenvolvimento das regibes e, consequientement@aidp estabelecendo as

possibilidades de atuacéo de cada ente, assim seusdimites.

Para Luis S. Cabral de MONCADA, “um plano pararsalista e eficaz
deve levar em conta as realidades regionais esloSai assim néo for, o plano
limita-se a previsdes excessivamente abstractasagdo os desejos regionais e
locais. Para tanto, h4 que associar os respeddrg#os representativos a sua

elaboracéo e execucat®

O objetivo da atuacao estatal planejada é aciigitacdo de politicas
publicas que visem a superacédo das desigualdade8reicas e sociais, trazendo
solugbes para as falhas do mercado. Ressalta GilBBERCOVICI que,
“coordenando as decisdes pelo planejamento, o &d&cke atuar de forma muito
ampla e intensa para modificar as estruturas smmaémicas, bem como
distribuir e descentralizar a renda, integrandoias@ politicamente, a totalidade

da populacéo™!®

O autor critica, ademais, 0s problemas existem@saplicacdo do
planejamento regional, entre eles as politicas saiya&s para captacdo de
recursos ou industrias pelos Estados, pois acahatando o desenvolvimento

nacional. E necesséario um direcionamento eficagadto publico.

O planejamento regional precisa ser retomado searaier acessorio e
setorial que o condenou. Para tanto, varias paditmiblicas nacionais
devem ser regionalizadas, adequando melhor ostimesgos publicos e
fazendo com que o planejamento regional adquirpapel essencial no
planejamento nacionaf.

1 BERCOVICI, GilbertoDesigualdades regionais, Estado e Constitujgid. 75.
12 MONCADA, Luis S. Cabral deDirecto Econémicpp. 578.

113 BERCOVICI, GilbertoDesigualdades regionais, Estado e Constitujgicb9.
114 BERCOVICI, GilbertoDesigualdades regionais, Estado e Constitujgi®15.
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Embora existam deficiéncias na pratica, os p&mentos econémicos,
sejam eles globais, setoriais ou regionais, fixam pontos-chave do
desenvolvimento, delineando os setores ou as iegiéenaior interesse e que,

por isso, serdo estimulados e incentivados at@daé@sividade de fomenio.

Além da funcdo de racionalizar as atividades ra fie atingir o
desenvolvimento econbmico e social do pais, 0 fHamento possui a
caracteristica de limitador da discricionariedade nealizacdo do fomento

publico.

Para restringir a discricionariedade, Marcosudoa Villela SOUTO
afirma que deve haver uma estrita adequacéo emtbermeficios outorgados e o
planejamento, que se da através do controle dédade, da legitimidade e da

economicidadE® em consonancia com o art. 70 da ConstituicdorBede

O exame da legalidade consiste, neste contexoadequacdo dos
beneficios outorgados aos limites e objetivos ingmsa lei, valendo citar a lei
de diretrizes do plano, as leis orcamentarias @ gue institui o beneficio. O
controle quanto a legitimidade assume relevancialenade diretrizes do
planejamento e no respectivo plano, eis que nete®rEontra expresso o
interesse publico que se deseja ver atendido pelad& Qualquer outorga de
favores, sem a prévia vinculacdo a um interesskeaplmaterializado na fonte
propria, caracteriza privilégio e discriminacaopuédiados pelo principio da
isonomia. Por fim, a analise da economicidade é deravacdo do dever de

eficiéncia inerente & funcéo de administrar

Vale observar, ademais, que, segundo GilberieR@RBVICI,

0s governantes devem atuar obedecendo a hiexadguprioridades e
recursos fixadas no plano, que, obviamente, podadagptado as novas
circunstancias, servindo, assim, como orientagc&ooedenacao efetiva

15 MELLO, Célia CunhaO Fomento da Administracdo PublicBelo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 81.

11 SOUTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 55.

7S0UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 55.
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da politica governamental, evitando o desvio deepeado privilégio de
interesses particulares na Administracdo. Desteomoglanejamento é
uma possibilidade de controlar a atuacao do Estaale,deve definir a
direc&o e o ritmo que esta ira tomar.

Assim, a atividade publica de fomento atreladancpalmente, ao
planejamento, serve de instrumento apto a promavedesenvolvimento

nacional.

Nessa medida, o fomento publico € um dos instrtmseoolocados a
disposicdo dos entes federados para realizacaeskndolvimento nacional —
objetivo fundamental da Republica — que se encaxpaesso no art. 3°, inciso
Il, da Constituicdo. E justamente, nesta dimengée, se pode observar que a
Constituicdo atribui @ Unido a competéncia parbakr e executar os planos
nacionais e regionais de ordenacéao do territdde desenvolvimento econémico

e sociat®®.

A propésito, € necessario deixar claro que mgamento nédo se
confunde com o fomento, mas este pode ser condmlééanica ou expediente
utilizado naquelé®. O fomento passa a ser um dos meios para que o
planejamento venha a lograr éxito. Por este motisma-se imprescindivel
examinar esta importante atividade administratieantentivo, abordando suas
caracteristicas e repercussfes para o ordenameidecg e para a economia

brasileira.

118 BERCOVICI, GilbertoDesigualdades regionais, Estado e Constitujgic®05-206.
19 Art. 21, inciso IX, da Constituicdo Federal.
120 50UZA, Washington Peluso Albino décées de direito econémicp, 173.
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2. A ATIVIDADE DE FOMENTO

2.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Conforme abordado no capitulo anterior, o planejameseja ele global,
setorial ou regional, possui como finalidade a anmntacéo de diretrizes que
visem a superacao das desigualdades do pais. Tahé® consegue ser atingida

de forma plena sem a colaboracao, em especialjaativa privada.

No Brasil, porém, este processo possui como caistita essencial ser
apenas indicativo para 0os agentes econdémicos,jauaseparticulares terao que
ser convencidos a realizar as atividades considsrdd interesse publico, pois

nao poderdo ser coagidos pelo Estado.

Denota-se, assim, a importancia da atividade deftonpublico, que se
trata de uma das formas de intervencdo do Estadoecmmomia, mais
precisamente a intervencéo por inducdo, na qual @stcederd beneficios ou
incentivos, com auséncia de compulsoriedade, pasdisfacdo das necessidades

publicas.

N&o se pretende, com este trabalho, tracar todelagéo historica do
fomento, visto que os beneficios e vantagens fdemgamente utilizadas em
todas as épocks. E importante ressaltar, porém, para a delimitagfimstituto,
os fatos ocorridos no Brasil no inicio do século, X qual pode-se fazer a

vinculacao dessa atividade com o planejamentoagstat

No Brasil, conforme analisado no capitulo anterao Constituicdo de
1934 fez previsdo de um capitulo dedicado a ordemd@mica e social, pelo qual

o Estado foi levado a agir mais ativamente atrdeasiedidas intervencionistas.

1214 a accion suasoria y estimulante ejercida desgmeer sobre el animo de los gobernados
para determinales, sin usar de la fuerza, a querapuilo que el gobernante ha considerado
bueno, la encontramos em todas las épocas. Aun@lieestudiada, constituye uno de los
principales capitulos de la politica. El arte dgrém que los pueblos hagan o pidan lo que el
soberabo desea es la razdn del éxito de los granadekillos y estadistas que la Historia nos
muestra” (POZAS, Luiz Jordana de. Ensayo de umwsiatedel fomento en el derecho
administrativoRevista de estudios politicddadrid, v. 54, p. 41-54, nov./dez, 1949, p. 46).



51

Para Egon Bockmann MOREIRA, “com o Estado Novenagaram-se
as caracteristicas interventivas, como o incenpifblico a industrializacéo, as
nacionalizacbes e a organizacdo corporativa daoesan(o “corporativismao”,

entdo vivido com intensidade na Alemanha e na)talf?

Posteriormente, na década de 50, passou-seca@arige varios 6rgaos
com o objetivo de impulsionar o desenvolviment@dds. Servem de exemplo o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e $eciBNDES? criado
para atuar como banco de investimentos, concess&oédito a longo prazo e,
ainda, a SUDENE* (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nord&Ste)
orgdao de fomento do desenvolvimento regional, qusecdva, através da

utilizacéo de incentivos fiscais, atrair industqasa a regiao Nordeste.

Portanto, no Brasil tem-se consideravel periaattvidade fomentadora
por parte do Estado, atingindo grandes proporcoesactransicdo para o Estado
Reguladat®®.

Nesse contexto, a partir da década de 90, o &g@skou a se retirar de
algumas prestacdes sociais, diminuindo a sua gmnedo direta na economia e
flexibilizando os direitos trabalhistas, atuandafira, apenas nas atividades que

nao poderiam ser desempenhadas pelos particulares.

De acordo com Marcos Juruena Villela SOUTO, asdangas no
conceito e no conteudo da atividade administragivafuncdo do principio da

subsidiariedade, bem como a crise do Estado Sdoi@m decisivas para o

22 MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a histddadireito econdmico brasileiro
(Parte I: 1930-1956), p. 84

123 Criado pela Lei 1628/ 1952.

124 “Reduzir as desigualdades no nivel de desenvohtimentre as diversas regides ndo é
preocupacédo recente no Pais, uma vez que o Beasiexecutando, hd mais de cinco décadas,
um conjunto de politicas de desenvolvimento rediong foco tem sido a utilizacdo de um
sistema de incentivos fiscais, por meio dos quaikysou-se ofertar crédito subsidiado as
atividades produtivas nas regides menos deseneslV{lOREIRA, Claudia Cristina Pacheco.
A extincdo da Sudam e da SudeRevista de Informacado LegislativRrasilia, v. 40. n°® 157. p.
209-221, jan./mar., 2003. p.210).

'2% Criada através da Lei 3692/1959.
126 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgi®5
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surgimento do Estado Regulador. O que se pretemdeazdo do principio da
subsidiariedade é que o Estado apenas atue nasladés essenciais e
descentralize as demais funcdes para os partisulguer seja em regime de livre
iniciativa ou em regime de direito publico, sempéeclaro, sob regulacéo

estatal®’,

Ainda leciona Marcal JUSTEN FILHO que os valoraadamentais do
Estado Social ndo serédo abandonados no Estadoad@eguias serao realizados

por todos 0s segmentos sociais:

a contrapartida da reducdo da intervencao aestainsiste no
predominio de funcdes regulatorias. Postula-seodgtstado deveria nédo
mais atuar como agente econémico, mas sim comwiartés atividades
privadas. Nao significa negar a responsabilidadataspela promocao
do bem-estar, mas alterar os instrumentos paraaeab dessas tarefas.
Ou seja, o ideario do Estado de Bem-Estar permangeate, integrado
irreversivelmente na civilizacdo ocidental. As mov&oncepc¢oes
acentuam a impossibilidade de realizacdo dessesegafundamentais
através da atuacdo preponderantes (sendo isolama)omdjanismos

pablicos'?®

O autor portugués José Joaquim Gomes CANOTILHém faz breve
exposicdo sobre as adaptacdes juridico-politicdess pguais vem passando o
Estado, que assume hoje a forma de Estado RegulEdafirma que a mudanca
quanto a responsabilidade estatal pela regulacdeedecos econdmicos de
interesse geral ndo se fundamenta apenas em pasride®ldgicas, mas no fato
de que a execucao de muitas tarefas do Estadositaas recursos financeiros e
técnicos que se encontram fora da estrutura dal&sdinal, conforme o autor

ressalta,

127.30UTO, Marcos Juruena VillelBireito administrativo regulatérioRio de Janeiro: Lumen
Juris, 2002, p. 32.

128 JUSTEN FILHO, MarcalO direito das agéncias reguladoras independeng&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 21.
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A liberalizacdo e a privatizacdo dos servicos enoo0s de interesse
geral ndo significa, de resto, a despedida do Bstad inexisténcia de
regras publicas. Pelo contrario, os sistema ousrefte infraestrutura
indispensaveis a gestao dos servicos de interess®mico geral sdo
sistemas proximos do Estado e de outras entidegesgadoras assentes
em formas mistas de estruturas regulativas, nas guautoregulacao

privada e a intervencdo publica regulativa se coarhi e ganham

eficiéncial®®

Ou seja, a atividade estatal ndo desaparecegams NOvos contornos,
principalmente em razdo da regulacdo, na qual dgylares desempenharam
atividades de interesse publico utilizando estaguda iniciativa privada e
alcancando metas que ndo poderiam ser atingidasagspmm o esforco da

Administracdo Publica.

Nesse sentido, vislumbra-se que a impossibilidede Estado satisfazer
todas as necessidades e 0s anseios da sociedadt® lavorientar, acompanhar e
incentivar a forma como essas nhecessidades seefalidds pelos agentes
privados>’. Segundo Maria Jodo ESTORNINHO, um dos tracos itaptes é a
transformacéo da Administracdo Publica autoritgaiea a de sujeito paritario em
relacdo aos particulares, pois o Estado que pro@aswelver os problemas de
planejamento e pretende fomentar a cultura e o dstar- ndo € o Estado

Soberano, mas o Estado interlocutor e part&iro

Desde logo, € possivel perceber a importancitoeh@nto publico, pois
este, além de estabelecer um consenso entre gpsélao e privado, representa
uma das principais formas de intervencao regulgtanterferindo no mercado e
convencendo o empresario a optar e investir nawesetcontemplados pelas

politicas publicas?

129 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e a teoria da Constituicaé.
ed. Coimbra: Almedina, 2001, p. 346.

130 50UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo regulatéripp. 37.
131 ESTORNINHO, Maria Joadsuga para o direito privadoCoimbra: Almedina, 1999, p. 45.

132 50UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo regulatériop. 99.
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Assim, o fomento integra uma das formas mais adas; de atuacdo do
Estado através da consensualidade. O Estado dexatiizar o aparato
repressivo para desempenhar seu papel estimulpdomitindo ao particular
colaborar com a Administracdo Publica. Conforme négabo por Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO,

... pela consensualidade, o Poder Publico vai a@émstimular a prética
de condutas privadas de interesse publico, passaedtmular a criacao
de solucbes privadas de interesse publico, conumboreara enriquecer
seus modos e formas de atendimento. E como actascérs
potencialidades da maquina burocrética as infiniaencialidades da
sociedade e de suas miriades de organizacOesssapiai deixa de ser
mera sudita para ser socia e parceira da atuatg@alepassando a ter no
consenso e ndo nha coercdo a primeira das opcaemrais:>®

No mesmo sentido, afirma Alexandre Santos de ARAGque “o
aumento do numero de atividades reguladas pela@&sta conseqientemente,
dos interesses publicos e privados envolvidos, atanelemasiadamente a
complexidade da qual as suas decisfes devem sgiresendo bem mais seguro
que as tome ponderadamente e em consenso contioalpegs a serem por elas

atingidos”**

Nesta atuacdo fomentadora, o Estado, despido adecitividade,
transforma-se em um modelo estatal propulsivo, isipuador de iniciativas no
campo empresarial, promotor de oportunidades daaltra, incentivador de
investimentos no campo financeiro e desbravadomalas alternativas no

dominio cientifico e tecnol6gicd.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos institsitoconsensuais da acao
administrativaRevista de Direito Administratiyério de Janeiro, v. 231, p. 129-156, jan./mar.,
2003, p. 156.

134 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidadeDireito Administrativo: acordos
regulatérios e contratos administrativéevista de Informacéo LegislativBrasilia, v. 42. n°
167. p. 293-310, jul./set., 2005, p. 294.

%5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O novo papelEkiado na economiRevista de
direito publico da economi&elo Horizonte, ano 3, n° 11, jul./set. 2005, 8.10
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A partir dessa perspectiva, pode-se dizer, ltgpje,o fomento publico é
um grande canal entre o Estado e a sociedade deisanoncretizacdo de metas
econdmicas e sociais, de preferéncia previstadarm patravés da coordenacgao

de vontades do Poder Publico e dos particulares.

2.2 O CONCEITO DE FOMENTO PUBLICO

Com o intuito de cumprir com todos os objetivagados no
ordenamento juridico e racionalizados no planoente de que ndo é possivel
atingi-los apenas com a estrutura e com 0s recesasais, o0 Estado utiliza-se
de incentivos as empresas e as atividades ecorgrpaia que juntos satisfagcam

oS interesses e necessidades da coletividade.

Ou seja, nos dias de hoje, o Estado néo se len#ar o garantidor da
convivéncia harmoniosa, ou o prestador de serygbticos, mas cabe-lhe, além
dessas funcdes, “estimular a sociedade a desemsayen que vale dizer,
auxiliar cada individuo e cada uma de suas muitibs expressdes gregarias a
utilizar plenamente suas potencialidades, em t@$asnanifestacbes da vida
humana, proporcionando-lhes o acesso a melhoredicéas e a todos os

instrumentos disponiveis para o progresso”.

Por certo que, com 0 objetivo de estimular aestazle e com vistas ao
progresso, 0 Texto Constitucional de 1988 incluntree os objetivos
fundamentais da Republica, o desenvolvimento natiaxpresso no art. 3°,
inciso Il e, em toda a Constituicdo, multiplicaraqeituacdo de incentivos com
referéncias aos setores econémicos e sotiais

Dentro desse contexto constitucional, o fomenitblipo aparece como

importante instrumento de intervencdo do Estado awnomia, mais

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial, p. 513.

13" MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial, p. 513.
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precisamente, como uma forma de intervencédo irdirde acordo com a
disciplina docaput,do art. 174 da Constituicdo Federalyerbis “como agente
normativo e regulador da atividade econémica, adesexercera, na forma da
lei, as fun¢des de fiscalizacao, incentivo e plamento, sendo este determinante

para o setor publico e indicativo para o setorguoy.

Tal forma de incentivo cumpre com as disposic@®s sistema
constitucional, pois as atividades econdmicas aei@s®® antes de serem
exercidas pelo proprio Poder Publico, serdo ofdesca iniciativa privada, para
gue demonstre seu interesse em executa-la derdrpat@metros estabelecidos
pelo planejamentd® e pela lei, cumprindo, assim, o disposto no &rtintiso IV,
da Carta Magnd’

Para Renato Lisboa ALTEMANI, “todo esse complexrmativo deve
ser observado no planejamento de politicas de delsmento econémico, tanto
no aspecto formal, com o respeito a divisdo erdr@aderes e as competéncias
previstas, como no aspecto material perseguinddaidade estatal, sempre, 0

bem comum, consoante os valores consagrados pejaa\@arta™**

Assim, através do planejamento, o Estado priodreas e prevé
incentivos, com o fim de equilibrar ou acelerar eu sprocesso de

desenvolvimento, interferindo na economia.

Com o escopo de delimitar o instituto, € mistdacionar os conceitos

de fomento publico elaborados pela doutrina péteatrangeira.

138 A Constituicdo Federal dispde que a exploracaetalida atividade econémica pelo Estado
somente sera desempenhada em casos excepcioraisioquecessario “aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse aglettenforme art. 173, paragrafo Unico da
Constituicao Federal.

139 As Constituicdes modernas, dentre os varios ioeide apresentam como a funcéo social
da propriedade, a liberdade da empresa, da sulsidide, do desenvolvimento, abordam o
principio do planejamento, segundo o qual, prevéemacionalizacdo da atividade de

intervencdo na economia, com a definicdo e hierzagéo de objetivos de politica econbmica
(LOBO, Jorge. Solugdes para a crise das empres&oastituicdo Econdémica do Bragil20).

190S0UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 23.

4L ALTEMANI, Renato Lisboa. O direito econémico coumdamento para a revisdo judicial
de politicas de fomento industridurisprudéncia Catarinensd-loriandpolis, n° 108/109, pp.
181-195, 2005, p. 184.
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Para Gaspar ARINO, o fomento

. Se trata de una actividad administrativa, uman& de accion de la
Administracion y un titulo de intervencion en laoeomia. Con un
aspecto negativo: sin utilizar la coaccion, ni cissavicios publicos. Por
lo tanto el Estado no manda, ni assume directanierteilaridad de la
actividad. Con un contenido positivo: el Estadeoér uma actuacion de
favorecimiento, con caracter ampliador de la esfdeaderecho del
particular. Y caracter teleoldgico: el fomento saracteriza por la
busqueda de una finalidad; se trata de conventms particulares para
que realicen una determinada atuacion y asi promastévidades que
revisten interés generdf

O autor portugués Luis S. Cabral de MONCADA ed&emue “o
fomento econdmico consiste nhuma actividade admatigh de satisfacdo de
necessidades de carater publico, protegendo ouopendo actividades de
sujeitos privados ou outros que directa ou indm@ente as satisfacam. A
actividade de fomento situa-se, portanto, no terrelas relagcdes entre a
Administracdo e os particulares ou entidades pablautbnomas como, por ex.,

as empresas publica¥®

Para Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO,

pode-se conceituar o fomento publico como a fungdministrativa

através da qual o Estado ou seus delegados estinaaincentivam,

direta, imediata e concretamente, a iniciativa ddmiinistrados ou de
outras entidades, publicas e privadas, para g@s esisempenhem ou
estimulem, por seu turno, as atividades que ad@ honsiderado de
interesse publico para o desenvolvimento integrdhaemonioso da

sociedadé™

1“2ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econémipp, 299-300.
1“3 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 493.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgparte introdutoria,
parte geral e parte especial, p. 514.
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Nos conceitos formulados por Luis S. Cabral de NDAIRA e Diogo de
Figueiredo MOREIRA NETO, vislumbra-se a possibitlda de fomentar

atividades tanto privadas como publi¢as

Uma entidade pode, além de perseguir seus propteEresses, estar em
condicGes de atender a necessidades sentidas tpay @portunidade em
que a primeira entidade pode conceder vantagermzesme convencer
ou de incentivar a segunda a adotar o comportantpregasatisfaca suas
necessidade'$®

Pode-se concluir que o fomento publico implica wagdo prospectiva,
na qual séo previstas consequéncias futuras atdavésncessao de incentivos,
porém o Estado nado utiliza sua prépria estrutuna, seja, ndo intervém
diretamente, mas apenas convence 0s particularesatras entidades publicas a

agir conforme o interesse publico.

2.2.1. O Fomento como modalidade de intervencéceiradna economia

Ressalvadas as peculiaridades dos conceitos agit@dos, importa

asseverar que uma das caracteristicas deste tmst#tuser um modo de

145 Os beneficiarios do fomento, se publicos e prigasloapenas privados, é questéo divergente
entre os autores Jordana de POZAS e Fernando GARRHNa. Para Jordana de POZAS, a
atividade fomentada h& de ser exclusivamente mjvdlh accion de la Administracion
encaminada a proteger o promover aquellas actiegjabtabelecimientos o riquezas debidos a
los particulares y que satisfacem necesidadesgaigbti se estiman de utilidade geral, sin usar
de la coaccion ni crear servicios publicos” (POZAGiz Jordana de. Ensayo de una teoria del
fomento en el derecho administrativo, p. 46).

Por outro lado, Fernando GARRIDO Falla entende @lé&n dos particulares, a atividade
fomentada pode ser desenvolvida por outros entel&cps, “a actividad administrativa que se
dirige a satisfacer indirectamente ciertas necdsglaconsideradas de caracter publico,
protegiendo o promoviendo, sin emplear la coacdims,actividades de los particulares o de
otros entes publicos que directamente las satisfa@BARRIDO, Fernando.Tratado de
derecho administrativor. Il. 10.ed. Madrid: Tecnos, 1992, pp. 300-301)

16 MELLO, Célia Cunha. O fomento da administracaolipabp. 21.
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intervencéo indireta na economia, o qual, de peefga, estara baseado em um

planejamento estatal.

A Constituicdo Federal, no seu art. 170, estabeld@rios alvos que a

ordem econdmica pretende concretizar.

Art. 170. A ordem econbmica, fundada na valorizacko trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim asseguaiodos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, elaskrs os principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

[l - funcao social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente;

VIl - reducao das desigualdades regionais e sgciais

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de gueruporte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenh@nsede e administracéo
no Pais.

Para a realizacdo de tais metas, porém, torneeassaria a participacao
estatal como agente regulador da economia, atdevéstervencédo indireta, ou
seja, o Estado nédo participara ativamente comdategeondmico, mas orientara

e disciplinara as atividades econdmicas.

Segundo Luis S. Cabral de MONCADA, a intervenigétireta limita-se
a condicionar a atividade econdmica privada arpdetifora, pois o Estado nem
sempre assumira a posicdo de agente econdmico quodetor de bens e
servicos, mas orientara 0s sujeitos, publicos duag@os, de acordo com as
finalidades publicas ou simplesmente evita a lem@® interesses socialmente

relevante¥®,

47 “O planejamento econdémico é, assim, um instrumedo racionalizacdo da
intervencdo do Estado no domini@oedmico” (GROTTI, Dinord Adelaide Musetti.
Intervencdo do Estado na EconomRevista Trimestral de Direito Publicdgao Paulo,
Malheiros, n°4, pp. 52-66, p. 64

1“8 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 43.
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Ou seja, além do Estado atuar diretamente, édrae suas empresas
estatais, cabe ainda intervir indiretamente, catniagdo de complexos sistemas
de incentivos e de bloqueios a iniciativa privaadim de conciliar o interesse
social com o individuaf®,

A atuacdo estatal passa a ser “una via media& émtmhibicion y el

intervencionismo del Estado, que pretende conclBatibertad con el bien

4150

comum™>", através da consensualidade.

Com efeito, a fase de policia econémica foi subda por uma fase de
politica econémica. O Poder Publico ndo almeja ap@nevenir e reprimir certas
situacdes indesejadas, mas, sobretudo, execufarrda consentida diretrizes e
metas racionais e constantes no plano, em funcadnteesses sociais

relevante®?!,

Nesse contexto, demonstrando a importancia doe@mento para o
convencimento da iniciativa privada e para a regép com éxito desta forma de

intervencédo, Paulo Henrique Rocha SCOTT afirma que,

... assim sendo, quanto ao setor econémico privagtanejamento surge
como uma ferramenta que induz, inspira, persuageéal a realizar
algo. Os agente atuantes no setor privado adesio§opropdsitos do
plano somente se for de sua conveniéncia ou, no dasnao haver
vantagens explicitas e imediatas, se compreendaré@mportancia de
participarem interativamente com o Estado na bdaceoncretizacdo de
algumas metas que trardo, ao final, resultados justdicardo a sua
adesdo — 0 que depende muito da proposta estatsljadseriedade e da
sua habilidade na conducéao do processo de plangjamena vez que 0
particular precisa saber qual a atuacdo que pad@&do, desenvolver.
Em termos gerais, o planejamento indicativo daidete econdmica
praticada no setor privado deve tdo somente convédaniciativa
particular a realizar algo que se compatibilizedrata ou mediatamente

9 LOBO, Jorge. Solugbes para a crise das empresa€anstituicio Econdmica do Brasil,
p.19.

1*P0ZAS, Luiz Jordana de. Ensayo de una teoria aeéido en el derecho administrativo, p.
46.

1*I MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 41.
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com as estratégias e ambicdes estatais, de manpi@duzir resultados
econdmicos positivos?

Dessa forma, torna-se imprescindivel que o Poddlid® estabeleca
com seriedade as diretrizes que deverdo ser cuamsppelos particulares, pois
estes ndo estardo obrigados a aceitar as propstdais, mas deverao passar
pelo processo de convencimento, ou seja, seraagukdes a fazer ou deixar de

fazer algd> como se vera no tépico a seguir.

2.2.2. O Fomento como atividade de estimulo serpama

A segunda caracteristica € ser uma atividadestiendo, despida de
coacao, que retrata, como ja citado, uma formaatdafestacdo da administracao
consensual. Nesse sentido, Célia Cunha MELLO afguoe“a relacéo juridico-
administrativa de fomento publico forma-se com baseconsentimento do
agente fomentado, que manifesta a vontade de asletanportamento almejado

pelo Estado™>*

Conforme cita Diogo de Figueiredo MOREIRA NET#3, administrados

13

cooperam voluntariamente para a satisfacdo dasssidades publicas, “o
fomento publico ndo é uma funcéo estatal impostacéedade, de modo que, ao
dispensa-lo a sociedade ou segmentos dela, o Estadmguém obriga,
individuo, associacdo ou empresa, a valer-se dstsumentos juridicos do

incentivo” 1°°

132 SCOTT, Paulo Henrique Rochaireito constitucional econémicEstado e Normalizagéo
da Economia, p. 134

18 “Egsa atuacdo estimuladora sobre a atividade etioapvale o destaque, pode se orientar no
sentido do desestimulo, induzindo o agente ecomdmiama imobilizagdo ou mesmo a uma
retracdo, desde que tal comportamento va ao encda# interesses publico ou gerais do seu
setor econdmico”. (SCOTT, Paulo Henrique Rodieeito constitucional econémicdEstado e
Normalizacdo da Economia, p. 127).

1% MELLO, Célia CunhaO fomento da administracdo publiga 29.

%> MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial, p. 513.
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Essa colaboracdo nem sempre sera alcancada tim@erente, mas a fim
de concretizar os objetivos idealizados, o Estaddeputilizar a funcéo

promocional, ou seja, a aplicagéo de incentivoso@a premialy®.

O meio utilizado pelo Estado para convencer @stiqulares a
colaborarem com a Administracdo Publica é chamaddprberto BOBBIO, na

obraDalla struttura alla funzionede sancéo positiva. A respeito, observa:

ma dal momento che per le esigenze dello stssistenziale
contemporaneo il diritto non si limita piu a tutelaatti conformi alle
proprie norme ma tende a stimolare atti innovativipertanto la sua
funzione non € piu soltanto protettiva ma anche mmzonale,
all'impriego quase esclusivo di sanzioni negateiee constituiscono la
tecnica specifica della repressione, si affiancaimpiego, non importa
se ancora limitato, si sanzioni positive, che dawi® a una tecnica di
stimolazione e di propulsione di atti consideratiialmente utili, anziché
alla repressione de atti considerati socialmentivh&’

Para Eros Roberto GRAU, a sancéao tradicionalmesateifestada como
comando é substituida pelo convite, deixando adind¢drio a alternativa de
aderir ou néo as prescri¢oes, lembrando que, o dmsadesdo, o destinatario
estara juridicamente vinculado por prescricbesapreespondem aos beneficios

usufruido$®

Dessa forma, o fomento publico se caracterizasporum instituto que

permite ao particular colaborar com a Administragddolica no exercicio de

1% MELLO, Célia CunhaO fomento da administracdo publiga 36.

> Mas do momento que, pelas exigéncias do Estadstéssial contemporaneo, o direito nédo
se limita mais a tutelar atos conformes as propnasmas, mas tende a estimular atos
inovadores, e para tanto a sua fun¢éo ndo é maiesnge protetora, mas também promocional,
0 emprego quase exclusivo de sancdes negativascanstituem a técnica especifica da
repressao, pde-se ao lado do emprego, ndo imgoemda limitado, de sang¢des positivas, que
dao vida a uma técnica de estimulacéo e de prapdie&tos considerados socialmente Uteis,
em vez da repressdo de atos considerados socialmenivos. Traducéo livre. (BOBBIO,
Norberto.Dalla struttura alla funzioneMildo: Comunita, 1984, p. 34).

%% GRAU, Eros RobertoA orden econdmica na Constituicdo de 1988.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004., p. 134.
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suas atividades, para alcancar os fins constitagone expressos no

planejamento.

Nesse sentido, abordando Diogo de Figueiredo MBRENETO a
respeito das potencialidades da administracdo neunak afirma que a doutrina
contemporanea redescobriu a fecundidade do condstogpremiacdo pelo
adimplemento ao invés da punicédo pelo inadimplemealargando a aplicacéo
das sanc¢des premiais no Direito Administrativo, especial na atividade de

fomento pablicd™.

A iniciativa privada deixa de se dedicar apeaasmercado e as suas
conseqiéncias para a economia e passa também acagumprimento de
atividades de interesse publico, por receber alganeficio ou vantagem nessa

decisao.

A propoésito, observa Luis S. Cabral de MONCADA guwem o
fomento, o interesse publico se torna o foco, ndenas para as atividades

econdmicas dos entes publicos, mas também paieiatiira privada.

Através do fomento econdmico a Administracdo Paldictual como que
“publiciza” toda a actividade econdémica privadansformando-a de
irrelevante, de indiferente do ponto de vista derigsse publico, em
condicdo e critério desse mesmo interesse pulilicexercicio da livre
iniciativa privada passa a constituir objecto davatade administrativa
ao mesmo tempo que se lhe imputa uma dimensaaatesse publico,
transformando-a em objecto da politica econémicapoleres publicos.
A livre iniciativa privada no campo da economiaafiesvaziada do seu
conteudo subjectivo de oposicdo a intervencédo dadBsNao é agora a
sua ontologia de direito subjectivo fundamental gesela, mas sim a
sua veste de actividade instrumental pelos obestidos Poderes
Publicos em ordem a prossecucéao de certos interpstdicos. Tudo é
agora virtualmente objecto de intervencao estaglwaitério do interesse

publico®°

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial 514.

%9 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 493-494.
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Assim, é possivel afirmar que o direito econ@m@ontemporaneo
estendeu a sua preocupacdo para além das acOesantranegativas por parte
do Estado, acrescentando as acdes positivas, quendbrdo da aceitacao

voluntéaria do particular.

E importante, porém, ressaltar que, depois dabelstcida a relacéo
juridico-administrativa, pela adeséo - facultativalo administrado, o Estado
podera coagir o agente fomentado a cumprir aquile goluntariamente se

comprometeu, ou puni-lo, porque ndo o'tz

O patrticular possui, entdo, liberdade de aderiméa as politicas de
incentivo estatais, que, apds aceitas, ensejascalidacdo do Estado a fim de
que os particulares beneficiados retornem a caletile a sua contraprestacéo,

distribuindo riquezas pelo trabalho, pelo consum@ela circulacads?

Portanto, cabe ao Estado o convencimento, a ssécale incentivos aos
setores definidos como prioritarios para o intexgs8blico e seu controle, ao
particular, ora agente fomentado, cumprir com t@$asbrigacdes impostas pela

legislag&o ou pactuadas.

2.2.3. O Fomento e a impossibilidade de o Estadjugicar areas prioritarias

Outro tragco relevante do fomento publico é a vedagée o Poder
Plblico possui de prejudicar as areas estabeleadaso focos da acéo

fomentadora pela Constituic&o.

A Constituicdo Federal especifica algumas areasquais cabe especial
protecdo e estimulo e que sdo os campos propiarasgpatividade de fomento

publico. Dentre elas estdo: o cooperativiSthoas pequenas empre¥4so

®1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial, p. 514.

162 FABRI, Andréa QueirozResponsabilidade do Estadplanos econémicos e iniciativa
privada, p. 32.

183 Art. 174, § 2°, da Constituicio Federal.
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turismd® as pesquisas e o desenvolvimento tecnolédica educacdd’, as
escolas comunitarias, confessionais e filantropitase as atividades
universitarias de pesquisa e exteriSa®em como as manifestacdes cultdfis

e as praticas desportivds Nesse campo, o Estado devera atuar ativamente na
realizacdo de tais atividades, estando impedid@rdpidicar, por omissao ou

comissao, qualquer delas.

Conforme leciona Diogo de Figueiredo MOREIRA NETQ..)ainda
que os poderes publicos fracionarios venham a str ora instituicdo legal de
estimulos e incentivos, se lhes esta vedado, poissédo ou omissao, prejudicar,
de qualquer forma, qualquer daquelas atividadesnstitocionalmente

especificadas para serem objeto prioritario de fampublico”!"

Cumpre notar que o fomento trata-se de atividaaequal o Estado
convence o0 agente fomentado a agir da maneiradsyasia mais vantajosa para
a Administracédo, sem utilizar meios coativos, urea gue “mesmo quando cria
obstaculos visando impedir, dificultar ou tornaswntajoso um comportamento
contrario ou inconveniente ao que se quer fomentdstado atua despido do

poder de autoridadé”?

Ou seja, com base na diferenciacdo propostalp@ Jordana de
POZAS, a acdo administrativa de fomento pode sgitiy® ou negativa. Para o
autor, “son positivos los que otorgan prestaciobEses o ventajas, y negativos

los que significan obstaculos o cargas creadas gdieultar por medios

184 Art. 179, da Constituicdo Federal.
185 Art. 180, da Constituicdo Federal.
186 Art. 218, da Constituicdo Federal.
187 Art. 205, da Constituicdo Federal.
188 Art. 213, da Constituicdo Federal.
189 Art. 213, § 2°, da Constituicio Federal.
179 Art. 215, da Constituicdo Federal.
"L Art. 217, da Constituicdo Federal.

12 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativgarte introdutoria,
parte geral e parte especial 514.

3 MELLO, Célia CunhaO fomento da administracéo publiga 90.
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indirectos aquellas actividades o establecimiertontrarios a los que el

gobernante quiere fomentar*

E importante ressaltar, contudo, que tanto na @g&iiva, quanto na
negativa o Estado nédo esta prejudicando um setimidiecomo prioritario, esta,
na verdade, através de vantagens ou limitacbesabhds alcancar o objetivo

delineado no planejamento.

O Estado recorrera a intervencéo estatal na edangara impulsionar
ou desestimular determinadas atividades, visarglome as falhas de mercado e

propulsionar o desenvolvimento em determinadoses®regides.

Nesse sentido, para Dinora Adelaide Mussetti GRO®3 principios da
livre iniciativa e livre concorréncia nem semprgam a otima disposicdo dos
fatores de producéo, sendo necesséaria a funcéalafaprotecédo e incentivo, a

fim de reprimir as formas imperfeitas de atuacédonéocado™ "

Assim, o Estado passa a “ampliar o seu papel de orientador
incentivador da economia, além de estender a spomeabilidade no campo

176

social™"®, sendo, porém, impedido de prejudicar as areabeastidas como

prioritarias para a atividade de fomento.

Outras duas caracteristicas do fomento sdo a twamdade e a

heterogeneidade.

Na primeira, ha a ressalva de que as medidasstiimuto devem ser
revestidas de um carater transitério, para evitarpuotecionismo indefinido,
visto que, com o fomento, o Poder Publico ndo pdsesustentar determinada

atividade, mas apenas impulsiona-la.

1" POZAS, Luiz Jordana de. Ensayo de una teoriactie¢fito en el derecho administrativo, p.
51.

175 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Intervencdo dadf® na Economia, p. 65

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Estado e anemia na Constituicio de 1988.
Revista de Informacdo LegislativArasilia, v. 26. n® 102. p. 5-19, abr./jun., 198914.
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Em relacdo a heterogeneidade, sera analisadda aieste capitulo, a
dificuldade de se estabelecer um catalogo taxalas possiveis acdes a serem

implementadas pelo Poder Pubfito

2.2.4. O Fomento e seu procedimento de atribuicdo

Com base na classificacao utilizada por Lui€&ral de MONCADA, a
Administracdo poderd desempenhar a atividade deeritim através de

procedimentos unilaterais ou bilaterais.

No primeiro caso, a Administracdo recorre a wheslide natureza
legislativa ou administrativa, para limitar ou ceder alguma vantagem aos
agentes econdmicos, com a condicdo destes aderaerdeterminados

comportamentos.

Para Antonio Carlos dos SANTOS, Maria EduardaNGALVES e
Maria Manuel Leitdo MARQUES, “a lei cria igualmenteentivos as empresas
ou programas de apoio de que os agentes econosachsneficiam desde que
preencham as condicbes nela definidas ou de acoodo os critérios de
apreciacdo da Administracdo, quando a lei Ihe cerdgpoder discricionario para

proceder a esse julgamentd®.

Ja na segunda forma, tendo em vista sua nataoeteatual, traz para o
procedimento a necessidade de aceitacdo pelassaspie certas obrigagdes e,
de igual modo, o Estado se obriga a cumprir contl@ssulas pactuadas. E
importante salientar que nesta modalidade, as atives decorrem do contrato e
nao da lei, pois em varios casos, esta ndo pralgs tas peculiaridades para a

concessao do incentivo.

Y"MELLO, Célia CunhaO fomento da administracdo publiga 38.

18 SANTOS, Antonio Carlos dos; GONCALVES, Maria EdisrMARQUES, Maria Manuel
Leitdo. Direito Econémicop. 212.
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Para Luis S. Cabral de MONCADA, “a adesao as wetegdes por via
contratual deve-se ao fato de elas asseguraremnumta maior eficacia da
intervencédo estatal, pois a contraparte esta alpardbmprometida, para além de

garantirem um clima de paz social em todo o pracdssntervencdo®’®

Assim, os contratos, chamados por Antonio CattssSANTOS, Maria
Eduarda GONCALVES e Maria Manuel Leitdo MARQUES, dmtratos de

desenvolvimento, definem-se como sendo

acordos realizados entre o Estado e uma ou maisesas) mediante 0s
quais aquele se compromete a fornecer estimulosxiéios de varia
ordem, tendo como contrapartida por parte das exaprimiciativas de
organizacao de investimento que se enquadrammizsslide politica de
desenvolvimento nacional ou regional definidas paradominio
especifico de atividade a que respeit&.

Citando a experiéncia francesa, Eros Roberto GRAfirma que
“algumas vezes a concessao de beneficios, em partida aquele engajamento,
é formalizada através do mecanismo dos quase-tmmitrgstes, ainda que a
denominacdo adotada pressuponha nascerem da ingi@ovde uma sO vontade,

resultam de um acordo de vontades entre o Estagmsicular’*®*

No Brasil, a partir da década de noventa, samgiatos administrativos
consensuatg’, com o intuito de formalizar parcerias entre o é?oBUblico e
pessoas privadas a fim de executar atividades tdeesse publico, porém néo
lucrativas, o chamado terceiro setor.

¥ MONCADA. Luis S. Cabral deDireito econémicop. 39.

180 SANTOS, Antonio Carlos dos; GONCALVES, Maria EdisrMARQUES, Maria Manuel
Leitdo. Direito Econémicop. 216.

81 GRAU, Eros Robertd?lanejamento econdmico e regra juridipa,124.

182 “Ora, a evidencia, ndo se trata de um contratosentido estrito nem de uma decisdo
unilateral da Administracdo: trata-se de um ato iadtnativo consensual (ou de um ato
administrativo contratual, a depender de seu examnereto)”. (MOREIRA, Egon Bockmann.
Desenvolvimento econdmico, politicas publicas egees privadasCopia fornecida pelo autor,
2008.)
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O primeiro deles € o contrato de gestdo, disadb pela Lei
9.637/1998, que qualifica as entidades como Orgafizs Sociais e estabelece
algumas metas. Possui como principais caracte$st{@) ser uma entidade que
deve se enquadrar em uma das areas definidasgielaulseja, nas areas do
ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tégjiob, protecéo e preservacao
do meio ambiente, cultura e saude; b) o conselraddenistracéo € formado por
representantes do Poder Publico e de entidadescaalade civil; ¢) através do
contrato de gestéo serdo estipulados as metapmzss para sua execucao; d)
poderdo ser destinatarias de recursos orcamentd@s publicos para o
cumprimento do contrato, assim como a cessdo edpaeiservidores; e) a
execucao do contrato sera fiscalizada por orgaentidade supervisora e pelo

Tribunal de Contas da Uniao.

Para Egon Bockmann MOREIRA, “apesar de privadagjitiela a
‘contaminacdo’ de tais pessoas juridicas pela Ainatédo Publica — que ndo s6
interage ativamente na elaboracdo do ‘contrato éstdg’, mas integra a
administracdo gerencial da entidade (financiameyas, pessoal e conselho de

administrac&o) e controla suas atividad&3”.

Dessa forma, as Organizacdes Sociais — OS, at@dwésontrato de
gestado, poderao ser beneficiadas com recursogmnto para execucao de suas

atividades de interesse publico, mas estardo sidaset fiscalizacéo estatal.

Um ano apds a publicacdo da Lei que disciplin@msnizacdes Sociais,
€ editada a Lei 9790/1999, que cria a OrganizagidSdciedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) que também poderéo faramalinculos com o Poder
Plblico através de “termos de parceria’, com um bein mais amplo de

atividades.

'*> MOREIRA, Egon Bockmann. Organizages Sociais, @imggdes da Sociedade Civil de
Interesse PuUblico e seus “vinculos contratuais” oconEstado In: CUELLAR, Leila e

MOREIRA, Egon Bockmanistudos de Direito EconémicBelo Horizonte: Forum, 2004, p.
266.
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A OSCIP podera receber recursos e bens publiayénm neste caso,
ndo havera a cessao de servidores e o Poder Pudlac@articipara de seus

quadros de direcdo. O Estado também podera fiacaiatividade fomentada.

Esses exemplos demonstram a relevancia do ten@ gaealidade
juridica brasileira, visto que a criagdo de noveostiiutos no Direito
Administrativo traz, em contrapartida, a necessddd aperfeicoamento das

medidas de controle.

Assim, na medida em que os particulares aceitamnosntivos e
estimulos definidos pelo Estado, véo se formandowds legais ou consensuais,
0S quais estabelecem as condicbes e obrigacdeaddeutna das partes, que

deveréo ser fiscalizados com eficiéncia pelo Pedtico.

2.3. TECNICAS DE ACAO FOMENTADORA

Sera impossivel, na delimitacdo ora propostaodisr sobre todas as
modalidades de fomento publico utilizadas pelos®estatais, pois ndo ha uma

enumeracao taxativa.

Para Luis S. Cabral de MONCADA, “o fomento ecoiomao se deixa
encerrar numa tipologia muito definida e menos aiddntro de espartilho de
uma taxatividade legaf®*

A respeito disso, Luiz Jordana de POZAS afirma tgs punto menos
que imposible establecer un catalogo de las formas puede revestir la
administracion de fomento. Su caracteristica y stcelencia radica,
precisamente, en la flexibilidad, en la adapta@dtas circunstancias® Ou

seja, as técnicas de fomento podem variar com @demn com as possiveis

18 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 494.

18 POZAS, Luiz Jordana de. Ensayo de una teoriactie¢fito en el derecho administrativo, p.
50.
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necessidades da sociedade, a escolha de uma detlepender de uma decisdo

politica.

Partindo desse pressuposto, passa-se a aragiseguintes modalidades

de fomento publict®

2.3.1. Meios honorificos

Trata-se de medidas utilizadas pelo Estado comtwtonde honrar,
reconhecer publicamente os atos de determinadages® realizou atividades

visando o interesse publico.

Para Luiz Jordana de POZAS, os meios honorifidos'las distinciones
y recompensas que se otorgan como publico recorediony proclamacion de
um acto o de una consucta ejemplar. Aunque llevmrsigo, em ocasiones,
algunas ventajas de cardcter juridico o econor&tas se consideran accesorias,
siendo lo principal el enaltecimiento social detdfciado. La accion de fomento
se logra por el acicate que significa la esperdezabtener el honor si se observa

una conducta adecuad?”.

A finalidade dos meios honorificos é promoveedainada atividade ou
reconhecer sua realizacéo. Nesse ambito estamdsamracdes civil e militares,

os prémios literarios e cientificos, entre outfds

Para GARRIDO Falla, os meios honorificos “tienerbase fundamental

en el sentimiento del honor y la natural tendehai@ana hacia la diferenciacion

y distincion”®°

1% por opgdo metodoldgica, serdo analisados apenagios honorificos e econémicos, estes
abrangendo os auxilios diretos e indiretos. Panadas outras técnicas de acdo fomentadora
consultar: GARRIDO, Fernandd.ratado de derecho administrative. Il. 10.ed. Madrid:
Tecnos, 1992; POZAS, Luiz Jordana de. Ensayo detemda del fomento en el derecho
administrativoRevista de estudios politicddadrid, v. 54, p. 41-54, nov./dez, 1949.

187 pOZAS, Luiz Jordana de. Ensayo de una teoriacmetfito en el derecho administrativo, pp.
52-53.

18 ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econémipo300.
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E necessario, porém, ressaltar que o emprego des rhenorificos s6
sera considerado como atividade de fomento, s¢aal&previamente convenceu
o particular a prestar aquele servico ou atividadesiderada de interesse

publico.

A esse respeito, Célia Cunha MELLO afirma que

pode-se admitir a inclusdo de meios honorificodrdetla categoria de
fomento publico somente quando o Estado, acenaodo medidas
honorificas, estimula as pessoas a fazerem aqudocgnvém ao Poder
Publico. O Estado estabelece parametros e condigies ao serem
cumpridas, implicam a concessao da medida horarffrometida, no
sentido de recompensar, estimular o exercicio daqagvidade ou
daquela forma de atuacdo que o Estado considerass@&@ ou
conveniente, por razdes de interesse pubiito.

Portanto, se o particular agiu por sua propriantade, sem o
convencimento do Estado, tal atitude podera semterida publicamente, mas

nao sera considerado fomento publico.

2.3.2. Meios econdbmicos

Os meios econdmicos correspondem a uma medidandento na qual
h& uma vantagem de carater patrimonial ao particui'mpresa.Classificam-se

em auxilios diretos ou indiretos.

Para Célia Cunha MELLO, os auxilios diretos s@quéles que implicam
em um desembolso efetivo de dinheiro pelo erariipd em favor do agente
fomentado”. J& os auxilios indiretos, “nédo impdaeaninistracdo um desembolso

imediato, mas promovem uma reducdo na receitaqajh que o Estado deixa

%9 GARRIDO, Fernanddlratado de derecho administrative, 305.
19 MELLO, Célia CunhaO fomento da administracdo publiga 93.
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de receber quantia a que faria jus, caso ndo &@vasscedido auxilio econdmico

ao agente fomentd®*

2.3.2.1 Subvencdes e Subsidios

As subvencdes ou subsidios estdo inseridos aagens de carater
financeiro, na modalidade de auxilios diretos. Réeteno Taveira TORRES,
“subvencao € emprego de verba publica, com quanégiamente definida e
aprovada pela lei orcamentéria, destinada a emgeesarto e determinado setor,
sem qualquer vinculo com alguma espécie de tribudo Subsidios sdo ajudas

dirigidas em func&o do preco ou da atividade deseia”.'*

Isto é, trata-se da entrega de verba publicaterrdmada empresa para
que esta cumpra com as determinacfes estabelecaanomento de sua
concessao, por exemplo, destinacdo de recursos goalesenvolvimento da

agricultura familiar.

Ainda, para Gaspar ARINO, “las subvenciones coasisn la entrega
gratuita de fondos publicos, procedentes de losuasips pagados por los
contribuyentes, costo de determinas actividades sgueonsideran de interés

publico o de interés sociat®?

No Brasil, a Lei 4.320/64, que trata do contrdies orcamentos e
balancos dos entes federativos, classifica as sgbes como sociais ou

econdmicas segundo art. 12, 8§ § 2° e 3°:

¥IMELLO, Célia CunhaO fomento da administracdo publiga 99.

192 TORRES, Heleno TaveiraCrédito-prémio de IPl:estudos e pareceres. Barueri: Manole,
2005, p. 165.

13ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econémipo310.
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Art. 12. (Omissis).

§ 2°. Classificam-se como Transferéncias Correateslotacbes para
despesas as quais nao corresponda contraprestaetio ein bens ou

servigos, inclusive para contribuicdes e subvend@stinadas a atender
a manifestacéo de outras entidades de direitoqmibli privado.

8 3°. Consideram-se subvencdes, para efeitos deistas transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das estidaeheficiadas,
distinguindo-se como:

| — subvencdes sociais, as que se destinam auig8gs publicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, seatidade lucrativa;

Il — subvencbes econdmicas, as que se destinenpiesas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agriocolgastorial.

Com efeito, subvencbes caracterizam-se comoudifibs pecuniarias
unilaterais a favor de instituicdes publicas owamlas sem que estas tenham a
obrigacéo de reembolso. Note-se que, para Céliag&CMELLO, tal modalidade
de fomento publico ndo se trata de doacdo, magatéch que visa a realizacao
de fins de interesse ger#l

Em relacdo & natureza juridica, Luis S. Cabmal MIONCADA'
assevera que se trata de ato administrativo, eng®aafreqiente que, para a
atribuicdo do beneficio, o destinatario tenha queitar certas condicdes
previstas em lei, ou seja, se comprometer com umucto de obrigacdes de
fazer ou nao faz&f,

E importante asseverar que a concessdo dessm#ivos deve estar
necessariamente vinculada ao cumprimento, pelosfibgmios, da finalidade
pela qual se concedeu a subvencao e a aplicacaedsss exclusivamente ao
objetivo proposto.

94 MELLO, Célia CunhaO fomento da administracéo publiga 102.

1% E importante ressaltar que Luis S. Cabral de MORGAItiliza a expresséo “subsidio” para
designar todas as atribuicdes pecuniarias unilatgree ndo necessitam de reembolso. Para o
autor, “é por esta razdo que também se chama sulssiovencéo, comparticipacéo, auxilio,
prémio, etc” (MONCADA, Luis S. Cabral dBireito Econémicop. 501).

1% MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 501.
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A outorga da subvencdo, embora muitas vezes laidd@u ao
planejamento e a disposicéo legal a respeito daocagdo, possui, contudo, um
carater discricionarid’, ou seja, fica & escolha do administrador a eleid

beneficiario.

Segundo Célia Cunha MELLO, da outorga discri@gi@ada subvencgao

deduzem duas consequéncias:

a possibilidade de a administracdo revogar ou re@duzsubvencédo a
qualquer momento, e a impossibilidade de se invogaro precedente a
outorga de uma subvencdo para se obter outra emowm exercicio
econdmico. Além disso, inexiste direito de renowvagé de aumento de
subvencéo, desde que ndo haja abuso do podercaisério conferido
ao ente estatal, por ser certo que discricionadiedd@o se confunde com
arbitrariedadé®

Os subsidios também consistem numa concessancidiséria e sao
destinados a tornar possivel a manutencdo de ppaldgos permitindo, a
determinadas empresas, a venda de produtos ababausio, bem como se
destinam a incentivar a realizacdo de certas camagade melhoramentos da

agricultura e das industriaa

Dessa maneira, a preocupacao com a outorgacehs@ria dos subsidios
nado se limita apenas ao ambito nacional, mas éladgupela legislacéo
internacional, que repudia sua concessédo em fapesigveis danos a economia

de outros paises.

Para tanto, o GATT admite subsidios nos seguicés®s: promover

politicas; exportar certos produtos primarios; &lan desvantagens industriais,

17 para Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, define-sestulicionariedade administrativa como a
faculdade que a lei confere & Administragéo paracér o caso concreto, segundo critérios de
oportunidade e conveniéncia, e escolher uma dehtes ou mais solucdes, todas validas
perante o direito”. (DI PIETRO, Maria Silvia ZarelDiscricionariedade administrativa na
Constituicdo de 198&40 Paulo: Atlas, 1991, p. 41).

19 MELLO, Célia CunhaO fomento da administracéo publiga 105.

199 50UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 44.
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econdmicas e sociais de regides especificas;téacdi reestruturacdo de certos
setores, especialmente nos casos de mudancastitEapamercial e econdmica;
sustentar o nivel de desemprego; encorajar prograg@ pesquisa e
desenvolvimento, principalmente no setor das im@isstde alta tecnologia;
implementar programas de pesquisa e desenvolvinesandmico e social de
paises em desenvolvimento e redistribuir geognaiiertde uma inddstria para

evitar congestionamento e problemas ambiefitais

Vale salientar que as atribuicbes, tanto de sufdes quanto de
subsidios, fazem nascer a favor da Administracdblidal um conjunto de
poderes de controle com o objetivo de garantirter@sse publico, bem como

evitar que a aplicacéo do valor atribuido ao agfementado seja desviada

Assim, além do controle ser um poder colocado spadicdo da
Administracao, trata-se de um dever do qual estgpoode se eximir. Para Célia
Cunha MELLO, deve haver por parte do agente fond@ntam rigoroso controle
anterior a concessao, no sentido de averiguarrafigiies do ente que pleiteia o
beneficio, apds deve existir a possibilidade deafizacdo periédica do emprego
do dinheiro publico e, por fim, a apuracdo dos fems resultantes para a
coletividadé®.

Enfim, torna-se imprescindivel para a limitagda correta aplicacdo das
modalidades de fomento que estas estejam de acond@ planejamento estatal
e que a Administracdo Publica detenha instrumegfioazes de controle dessas

concessoes.

2 Hipoteses arroladas por Marcos Juruena Villela BOUha interpretacdo do Decreto n°
1.355 de 30/12/1994 aprovado na Rodada do UrugmaBAITT (SOUTO, Marcos Juruena
Villela. Direito administrativo da economia. 45).

22 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 358.
222 MELLO, Célia CunhaO fomento da administragéo publigap. 106-107.
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2.3.2.2 Mecanismos de Crédito

A segunda forma de auxilios diretos sdo os mecasisde crédito,
também chamados de empréstimos, que sédo aquelegi@igsa Administracao
Publica concede um valor em dinheiro ao agente ffitexie e este possui prazos
dilatados para o seu pagamento.

Segundo Luis S. Cabral de MONCADA, “os empréstnpodem ser
efectuados directamente pelo Tesouro, sendo naste arcamentados, ou por

fundos especiais de apoio, com ou sem personaljdediea autbnoma®®

No Brasil, os financiamentos publicos em conectavoraveis sdo, em
inimeras vezes, realizados através das agéncaxéimas oficiais de fomento,
entre as quais se destacam as concessdes de @édit®anco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES - eimaniciamentos agricolas

do Banco do Brasil.

Para Célia Cunha MELLO,

0 empréstimo exprime a ‘cedéncia’ de dinheiro p&thministracédo
Plblica em face do sujeito fomentado, que, utibzenontante, com a
obrigacao de restitui-lo na forma, nas condi¢cdeeseprazos avencados,
sendo certo que essa restituicdo dar-se-a em @asdigvoraveis para o
agente fomentado, sob pena de ndo passar de umimggadico de

Direito Privado®®*

Somente para efeito de consideracdo do volumeeenrsos que Sao
destinados através de mecanismos de créditos genc@mparacao entre 0s anos
de 2000 a 2003, dos empréstimos efetivos e estenaelas agéncias financeiras
oficiais de fomento (AFOF’s).

2% MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 500.
24 MELLO, Célia CunhaO fomento da administrac&o publiga 101.
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Valor em R$ mil

AFOF's 2000 2001 2002 2003
Realizado Realizado Exec.ProvavelEstimativa
Banco do Brasil 92.987.156 | 129.486.569 154.871.441 | 175.865.566
BNDES 21.126.974 | 24.214.374 | 26.988.650 26.489.012
Caixa Econbmica7.541.451 |13.739.754 | 18.854.198 16.727.316
Federal
Banco do Nordeste 2.605.548 | 1.810.309 | 2.300.000 3.700.000
Banco do 1.374.712 | 921.000 774.366 1.531.088
Amazobnia
Demais AFOF's | 843.894 947.751 1.105.089 1.377.337
TOTAL 126.479.734| 171.119.758 204.893.743 225.690.3

Fonte: Informacdes Complementares ao Projeto de Queiamentaria para
2003,

Assim, depreende-se que valores anuais considsrdéei destinados,
como financiamento, para atividades em todas aSa®glo Brasil, facilitando a

implementacado de projetos e o desenvolvimento naktio

Ao conceder o empréstimo, pretende o Poder Pulliesenvolver
determinada area ou regido do pais, sendo essarf@ahblizacdo das aplicacoes
de recursos, embora seja cedico que, em inUmeras,vem nossa histéria, tal

finalidade n&o restou atingida.

Pessoas que preenchiam as condi¢cdes requeridesnmggometiam a
cumprir requisitos exigidos, pleiteavam e obtinf@srempréstimos, mas
davam aos recursos destinacdo diferente daquelasqueretendia
fomentar. Muitos se enriqgueceram ilicitamente. Bdigsos, no entanto,
deveriam ter sido evitados mediante um fiscalizaf@tiva por parte da
administracéo fomentadofy.

%> Retirado do artigo: PEREZINO, Luiz Fernando ddldéPolitica de aplicacéo das agéncias
financeiras oficiais de fomento: subsidios paranalise do projeto de lei de diretrizes

orcamentarias para 200Revista de Informacao LegislativBrasilia, v. 41. n® 164. p. 413-422,

out./dez., 2004, p. 417.

2% MELLO, Célia CunhaO fomento da administrac&o publiga 101.
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Os aludidos fatos além de serem consequéncitadtdale fiscalizacéo e
controle, sdo resultados de uma administracdo §oeohserva o principio da
eficiéncia, conforme sera abordado a seguir. Tedagso ndo deve impedir
futuras concessdes de empréstimos por parte dardgdracéo Publica, visto que
sao importantes para o desenvolvimento nacionalera ocorrer, contudo,
uma capacitacdo e aperfeicoamento da gestdo plblita de que incentivos

com repercussdes negativas sejam evitados.

2.3.2.3. Incentivos Fiscais

Dentre os meios utilizados pelo legislador patngir os fins
constitucionais, a aplicagéo dos tributos tornareamportante instrumento para
o desenvolvimento nacional. Além da utilizacédo eeitas tributarias, o Poder
Publico pode se valer dos incentivos fis€4jsia modalidade de auxilio indireto,

para promover determinada area ou regido. Conogfeit

no exercicio constitucional de competéncias progtemas, como 0 €
aguela que determina a responsabilidade do Estaddo p
desenvolvimento nacional, o Legislativo, ndo podenrehunciar a tal
imperativo, podera usar de todos os meios dispiEine dominio de
suas competéncias materiais, para atingir o objefivmado na
Constituicdo. E dentre esses diversos meios, pdiaplar as mais
diversas politicas publicas, a competéncia trilutdruma delas, e das
mais efetivas que se conhéte.

297 para Alvaro MELO FILHO, incentivo trata-se de “péiio econdmico, fiscal ou juridico,
em favor daquele que cumpre certa operacdo comdepte a uma diretiva de politica
econdmica de um Estado que tem finalidade precpustica econdmica-social. E essa uma
forma tipica através da qual se realiza a técrécartorajamento, um mecanismo de controle
social com o qual se tem em mira, antes de restran@portunidade de ocorréncia de um
comportamento nocivo a sociedade, propiciar cosdwantajosas; antes de coibir 0s
comportamentos danosos, induzir as condutas ateiss de conter e reprimir os impulsos dos
cidadaos, orientar a direcdo oposta. Assim, o ihaefiscal representa uma das caracteristicas
mais expressivas da sociedade tecnoldgica e deamasa qual o conformismo passivo e
repressivo da sociedade tradicional foi substituypdte participacdo ativa e estimulativa”
(MELO FILHO, Alvaro. Teoria e pratica dos incentivos fiscaistroducéo ao direito premial.
Rio de Janeiro: Eldorado, 1976, pp. 153-154).

2% TORRES, Heleno Taveir&rédito-prémio de IPlestudos e pareceres, p. 156.
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Nessa perspectiva, 0 sistema tributario ocupa @pelpde grande
relevancia em termos de presenca do Estado na ra@nprincipalmente em
paises como o Brasil, com enormes disparidadesna&gi, no qual a estrutura
federal devera prever a transferéncia de recunswe as regides com base no

principio da solidariedad®.

Luis S. Cabral de MONCADA conceitua incentivocs como sendo
aguele que consiste “na ndo cobranca por partesthal& no todo ou em parte a

determinados sujeitos de certos tributos a queiastaobrigados face as leis

gerais”?°

Especialmente em relacdo aos incentivos fistaisiteresse tributario
submetido a outros interesses, identificados comobjgtivos da politica
econdmica e social (com a reducdo das desigualdadgsnais), sempre de

acordo com os fins constitucionﬁs"’,’ também chamada de extrafiscalidade.

A esse respeito, Roque Antonio CARRAZZA menciasaaracteristicas

dos incentivos fiscais, que se encontram no campxttafiscalidade:

. hdo devemos confundir os incentivos fiscaisf@m chamados de
beneficios fiscais ou estimulos fiscais) com asg8es tributarias. Estas
sao, apenas, um dos meios de concedé-los. Osivaefiscais estdo no
campo da extrafiscalidade, que, como ensina Geralddiba, € o
emprego dos instrumentos tributarios para fins ri&ocais, mas
ordinatérios (isto €, para condicionar comportamente virtuais
contribuintes, e ndo, propriamente, para abastealinheiro os cofres
publicos).

Por meio de incentivos fiscais, a pessoa juriditatinte estimula os
contribuintes a fazerem algo que a ordem juridmssiclera conveniente,
interessante ou oportuno (p. ex., instalar indastem regido carente do
Pais). Este objetivo é alcancado por intermédidisinuicdo ou, até, da
supressao da carga tributaria. Os incentivos fisgainifestam-se sob a

299 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgiid.59.
“2 MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 495.
2l MONCADA, Luis S. Cabral deDireito Econémicop. 130.
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forma quer de imunidade (v.g., imunidade de ICMS=gsortacdes de
produtos industrializados), quer de isencdes titag (p. ex., isencéo de
IPI sobre a venda de 6culdsj.

Assim, a concretizacdo dos incentivos fiscaisepsel dar tanto na forma
de imunidade quanto na de isencédo tributaria. Anidade é forma de néo
incidéncia tributaria em virtude de preceitos cimsibnais e podera atingir

determinados bens ou pessoas

Ja as isencdes tributarias decorrem de dispenpaghmento de tributos
por lei ordinaria, sendo possivel, dessa formaya revogabilidade. Segundo
Ana Maria Ferraz AUGUSTO, a isencdao tributaria §sugde prévia existéncia
de lei que cria o imposto e a existéncia de motretsvantes, que provocam a
promulgacao de uma lei na qual o credor do tribigpensa seu pagamento. Tais

motivos sdo definidos pela politica econdmitd”.

Na realidade, essencial na questdo dos incenfigogis é a decisao
politica que reflete o0 desejo de estimular detemdon comportamento,
considerando o tributo como possivel obstaculo oopede ou inibe esta

condutad®.

Pondera, entretanto, Heleno Taveira TORRES pam, que o incentivo
fiscal seja valido, deve observar os motivos cturgtinais a que esta vinculado,
como por exemplo, o desenvolvimento nacional ouiored, garantia de
emprego, reducéo da pobreza, reducéo da desigeatdad regides, sob pena de
descumprimento do principio da ndo discriminacdm, eduilibrio do pacto

federativo e outrds®.

?12 CARRAZZA, Roque AntonioCurso de direito constitucional tributarid9. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 753.

13 por exemplo, a imunidade prevista no art. 15asinW¥/|, “d”, da Constituicdo Federal, que
veda a instituicdo de impostos sobre os livios\gis, periddicos e o papel utilizado para a sua
impressao.

ZMAUGUSTO, Ana Maria Ferraz. Incentivos: instrumenjosidicos do desenvolvimento.
Revista de Direito Public&do Paulo, n® 47-48, pp. 277-296, ano IX., p. 283.
> BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgiid30.

2* TORRES, Heleno Taveir&rédito-prémio de IPlestudos e pareceres, pp. 157-158.
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E justamente nesse viés que se pode observar guel51, inciso |, da
Constituicdo Federal, excepcionando o principiamiformidade geografica dos
tributos, estabelece que é admitida a concessawelativos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento socioecoicd entre as diversas

regides do Pais’.

Por certo que, para a correta definicdo dos baagbs, € necessaria a
vinculagdo dos incentivos ao planejamento. ComoerevMarcos Juruena
Villela SOUTO, a outorga de incentivos implica uneglucdo de receita e isso
faz com que a Constituicdo Federal exija que ebestem da lei orcamentaria
sob forma de demonstrativo regionalizado do seitoefobre as receitas e
despes&s® além da necessidade de previsdo na lei de distarcamentari&s,
conforme dispde o art. 165, § 2°, da ConstituigéaeFal.

Portanto, o Estado, nas suas fun¢fes de intgivepodera administrar a
concesséo de incentivos, nos limites da legalidamtep medida para alcancar os
fins ou valores constitucionais que requeiram g&xe sem que isso afete o

principio da igualdadé®.

Para tanto, o Estado devera respeitar os vallef@sdos pelo legislador
ou pela Constituicdo, a fim de que essa modalidé®lancentivo ndo seja
considerada uma espécie de vantagem individual oulégio, mas a
possibilidade do particular, que cumpriu com to@ss requisitos, gozar do

beneficio na execucéo de atividade de relevargesisse para a coletivid&ée

Outra importante ressalva em relacédo aos inanfiscais € a mesma
que se faz para o fomento publico em geral, ou, sejheneficio deve ser
transitorio. Gilberto BERCOVICI, analisando tal gtéo, afirma:

27 Art. 151, inciso |, da Constituicdo Federal.

218 Art. 165, § 6°, da Constituicaio Federal.

219 30UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 42.
*0TORRES, Heleno Taveir&rédito-prémio de IPlestudos e pareceres, p. 159.

2L TORRES, Heleno Taveir&rédito-prémio de IPlestudos e pareceres, p. 161.
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alias, a excepcionalidade é (ou, ao menos, deserjauma caracteristica
essencial dos incentivos fiscais. Tais incentiva® ndevem ser
permanentes. O mais conveniente é a fixacdo demlatxlos objetivos
a serem alcancados, cuja realizacdo iniciaria uasg de supressao
gradual dos incentivos, ja ndo mais necessariogu®falta, no caso
brasileiro, € a elaboracdo de um plano racionalcdecessdo de
incentivos fiscais, com objetivos e prazos deteachos, ndo a mera e

constante prorrogacao do confuso sistema existd@teecentemente no

pais???

Embora o incentivo fiscal seja um instrumentacadfi na politica de
desenvolvimento nacional, a sua desvinculagéao @oeemento tem gerado um
grande problema, denominado guerra fiscal, quesame numa disputa entre 0s
Estados para atrair novas industrias, a fim dergecritas e empregos nos seus
territorios.

Ainda segundo Gilberto BERCOVICI, para uma passsolucédo desse
problema, deveria haver uma politica nacional decab de investimentos
privados, cuja iniciativa e controle estariam na@osido Estado. Sobre isso,
afirma o autor que

seria necessario um férum de negociacfes entrei@o Un 0s entes

federados, visando a definicdo de prioridades trirs na concessao
destes incentivos. (...) A concessao de incenthés é feita de modo

coordenado e controlado pelo setor publico, mascativa passa para
os setores privados. As politicas de desenvolviméo$ Estados tém sua
l6gica invertida, deixando de ter o carater de gjlamento estadual para
se configurarem como projetos orientados para m@tadas empresas
privadas. O resultado é o leildo de facilidadesesieas pelos Estados,
estimulados pelas empre$as.

Nessa perspectiva, Marcos Juruena Villela SOUT&salta a

importancia da vinculagcdo dos incentivos ao planej#o. E necesséria, para

222 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgiid 31.
22 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constitujgiid 85.
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ele, a relacdo com objetivos maiores, em que anmémi(a uma receitd ira
proporcionar beneficios generalizados, atravésqgdaess a perda de receita sera
neutralizada e, até, superada por novas arrecalafgfenis num futuro

programad&’>.

E possivel, dessa forma, reconhecer todas dagers que o incentivo
fiscal promove quando empregado para a reducédetagualdades e promocéo
do bem comum. Para Heleno Taveira TORRES, “nadi@so o incentivo que
se invista na condicdo de meio para o atingimeetdirthlidades publicas ou
privadas, mas coletivamente relevantes, sustergadalesignio constitucional
que se preste a promocao da quebra de desigualdadiestaleca os direitos
individuais ou sociais ou ainda o préoprio sentido whidade econdémica do

federalismo®?®,

Portanto, se a concessdo dos incentivos obedeseditames legais e
estiver em correspondéncia com o0 planejamentoa-s&@at de importante
instrumento para o desenvolvimento nacional e regjioao ferindo o principio

da igualdade.

2.4. IMPLICACOES DA ATIVIDADE DE FOMENTO PUBLICO

Embora o fomento seja um importante instrumeigaesenvolvimento
nacional, a inexisténcia de controle, de fiscafipag a falta de isonomia no
tratamento das entidades potencialmente beneficigdeam uma situacdo de

inseguranca, desviando o objetivo da atividade dmehto - que é o

224 A Lei Complementar 101/2000, com o intuito de acatbm a irresponsabilidade na gestdo
da coisa publica, estabeleceu, entre outras medipges a renlncia de receita através da
concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficionakeireza tributaria “deverd estar
acompanhada de estimativa do impacto orcameniéaadeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, ateadatisposto na lei de diretrizes orcamentérias e
as seguintes condicdes ...", conforme art. 14 fdaida lei.

22 50UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economia, 42.

222 TORRES, Heleno Taveir&rédito-prémio de IPlestudos e pareceres, p. 159.
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desenvolvimento econdémico - para torna-lo um imsénito de desvio de verbas

publicas.

Luis Roberto BARROSO faz uma critica ao usotigolie arbitrario do
fomento publico e afirma que, “no campo econdmar, décadas a fio, foi o
fomento estatal que patrocinou a opuléncia dosupooes de café, numa politica
que atrasou o desenvolvimento nacional pelo ineenfi monocultura e a
dependéncia dos mercados externos. Desde entdayassg do Estado o
financiamento para o lucro certo, apropriado praradnte, e repassava-lhe o

eventual prejuizo, a ser partilhado por tod3$”.

Para coibir tais desvios na aplicacdo das medigaincentivo, faz-se
necessaria uma vinculacéo da atividade publicad®ifto com o planejamento.
Consoante o entendimento de Marcos Juruena VBE&HETO, o fomento “trata-
se, pois, de uma atividade vinculada, ndo cabendtilzuicdo de privilégios,
preferéncias, favores e prote¢cdes sem que ampapmiogm contexto maior,
voltado para o bem-estar de toda a coletividadé;sdeem indissociaveis o
fomento do planejamento, sob pena de quebra deipionda igualdade®®
Ainda, pondera o autor que o0s atos interventivogeme estar calcados no
planejamento e este, por sua vez, deve refletordade popular sufragada nas

urnag?®,

Conforme analisado no capitulo anterior, o pkEmento estatal
estabelece diretrizes e objetivos que serdo busgalo Estado, isoladamente ou
com a colaboracédo da iniciativa privada. Assimgeal seria que qualquer acao
voltada ao particular, como a concessao de inas)tiestivesse prevista no
plano, a fim de possibilitar, a todos os interessad preenchimento dos

requisitos necessario, evitando discriminactev@és pessoais.

221 BARROSO, Luis Roberto. Crise econdmica e dire@nstitucional.Revista Trimestral de
Direito Publica S&o Paulo, n° 06, p. 32-63, 1994, p. 39.

228 50UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 39.

229 30UTO, Marcos Juruena VillelRireito administrativo da economig. 16.
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2.4.1. A questao da discricionariedade frente awimio da igualdade.

Os desvios e a utilizac&o apenas politica da atidle fomento devem-
se, em grande medida, pela forma de definicdo dmetps ou areas que seréo

incentivados pelo Poder Publico, em especial, naessao das subvenctés

Nesse sentido, André LAUBADERE afirma que “a &g
intervencionista exerce-se principalmente por me#& medidas individuais,
pontuais, por etapas como se diz vulgarmente. ©c®rto que este género de
accdo € susceptivel de oferecer as autoridades nigthativas tentacdes
particulares de escolhas discriminatérias, por genpor ocasido de medidas

selectivas de concessao de ajudas financeitas”.

Isso ocorre porque, em algumas situacdes esmsifo ordenamento
juridico reserva ao administrador uma certa mardenescolha para decifff,
pois este supostamente possui as capacidades pdgaraento mais adequado a
concretizacdo do interesse publico, estando, asslmnte de um ato
discricionario.

Para Miguel SANCHEZ Mor6n, a discricionariedathz parte da
atuacdo administrativa, pois o Estado, com suasiptad funcdes, precisa se

adaptar as mudancas, e afirma que o Estado:

(...) no puede funcionar si carece de la flexibtichecesaria para adoptar
la decisibn mas adecuada en cada instante y enlagda Pero esta

7

2% para Heleno Taveira TORRES, “subvencdo é empregwetba pulblica, com quantia
previamente definida e aprovada pela lei orcamientatestinada a empresa de certo e
determinado setor, sem qualquer vinculo com algespécie de tributo (...)” (TORRES,
Heleno TaveiraCrédito-prémio de IPlestudos e pareceres, p.165).

231 AUBADERE, André deDireito Publico Econémicop. 281.

32 para Miguel SANCHEZ Morén, “Y esto es lo que, ealidad, esta ocurriendo hoy en dia,
puesto que es evidente que el Parlamento no tiepaciad (ni probablemente interes, ni
siquiera en muchos casos la oposicion) para regolaminuciosidad todos los sectores de la
accién administrativa. No sélo eso, sino que emhosicasos uma regulacion legal exhaustiva
puede producir consecuencias no deseadas, pudsdaaaion de la accion administrativa a las
circunstancias cambiantes exige una cierta flasddl’. (SANCHEZ, Miguel Morén.
Discrecionalidad administrativa y control judicidladrid: Tecnos. s.d, p. 109).
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necesidad presupone la discrecionalidad adminisrgbues la ley, por
sus propias caracteristicas formales y sus exigemeiocedimentales, es
incapaz de prever la respuesta que en cada casieredpn satisfacion
del interes general. Por eso, lo normal hoy enedigue las potestades
administrativas reguladas por la ley contemplendralgp algunos
elementos de discrecionalid&d.

Nesse contexto, Celso Antbnio Bandeira de MELld®nceitua

discricionariedad@* como sendo:

a margem de liberdade que remanesca ao administpzaa eleger,
segundo critérios consistentes de razoabilidade,demtre pelo menos
dois comportamentos cabiveis, perante cada casoretona fim de
cumprir o dever de adotar a solucdo mais adequadatisfacdo da
finalidade legal, quando, por forca da fluidez dagressdes da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela n&o se ap@sdrair,
objetivamente, uma solucdo univoca para a situagdente’>®

Assim, o agente fomentador ao deparar-se comraat@ade na qual o
ordenamento juridico ndo possui todos os critéoigietivos para a tomada de
decisdo, devera basear-se em critérios de opoatlmicd conveniéncia, sem
olvidar da necessidade de observancia dos prirscguinstitucionais que regem a

gestao administrativa.

A esse respeito, Juarez FREITAS relaciona a idisnariedade a
concretizacdo do direito fundamental a boa admagéb publica, ou seja,

eficiente e eficaz, “cumpridora de seus deveres) ttansparéncia, motivacao,

233 SANCHEZ, Miguel MorénDiscrecionalidad administrativa y control judicigb. 113.

234 Celso Antonio Bandeira de MELLO entende que aségnpre impde um comportamento
otimo ao administrador e que, “Quando a lei regiisaricionariamente uma dada situagéo, ela
o faz deste modo exatamente porque ndo aceitardimiattador outra conduta que ndo seja
aquela capaz de satisfazer excelentemente a fdalidlegal. (...) Nos casos de
discricionariedade, perante o dever juridico déigag ndo qualquer ato dentre os comportados
pela regra, mas, Unica e exclusivamente aquelatgmela com absoluta perfeicdo a finalidade
legal” (MELLO, Celso Antdnio Bandeira dBiscricionariedade e controle jurisdiciona?. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2003, pp. 32-33)

2% MELLO, Celso Anténio Bandeira dBiscricionariedade e controle jurisdicional, 48.
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imparcialidade e respeito a moralidade, a partgd@pasocial e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas esswas. A tal direito
corresponde o dever de a administracdo observaretacdes administrativas, a

cogéncia da totalidade dos principios constituéogae a regem®°

Portanto, pode-se notar que o ato discricion@mé aquele considerado

sem qualquer limite, ou arbitrario, mas

0s atos de competéncia discricionaria séo, sab aspecto, aqueles que
mais densamente precisam ser sindicados, na basplthor solucéo.
N&o para espartilhar o agente publico, nem pasabelsticer o império do
medo, menos ainda para instabiliza-lo exasperamt&nmas para, nas
fronteiras da juridicidade, coibir os nefastos er® as motivacdes
destituidas de minimas consisténdés.

Dessa forma, € necessario que o0s atos de concdsséeneficios e
incentivos, ndo sejam baseados na mera liberalidadagente fomentador e,
para isso, Gaspar ARINO estabelece exigéncias quaaa acdo fomentadora

possa ser compatibilizada com o principio da iga@d Para o autor,

desde el punto de vista econdmico, las ayudas edegpufalsear las
reglas de la competéncia, discriminando a los cooges no
favorecidos por las ayudas; desde el punto de jisidico, las ayudas
publicas deben ser otorgadas segun un procedinmaeimdnistrativo que
garantice las reglas de transparencia, publiciadduetividad y libre
concurrencia, utilizando en lo posible, mecanisowapetitivos?>®

E necessario o cumprimento dos principios e mestpsessos no sistema
normativo, para que 0s incentivos se transformenpeaerosos instrumentos de

intervencdo econdmica e social. Entretanto, ndposke negar que 0s agentes

236 EREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal & boa
administracdo publicaSao Paulo: Malheiros, 2007, p. 20.

7 EREITAS, JuarezDiscricionariedade administrativa e o direito fundantal a boa
administragéo publicap. 40.

2BARINO, GasparPrincipios de derecho publico econ6mipo306.
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econdmicos que aderem as determinacfes da acamtémom e se tornam
destinatarios de incentivos, passam a ter uma gmsifferenciada no cenario

econdmico e social.

Assim, a atividade de fomento deve ser exercidalimites da lei, sendo
um dever-poder de incentivo para a satisfacdo mteseisses da coletividgde
Portanto, torna-se descabida a sua utilizacdo cmio de atingir interesses
préprios e pessoais.

Ainda nesse contexto, ressalta Alexandre dogS#RAGAO que

nao podemos, com efeito, fechar as portas para msewas mais

eficientes (e as vezes o0s Unicos a disposicao) telediemento dos

interesses publicos por terem chance de ser usaa@s propositos

menos nobres. Na verdade, nossa experiéncia bastdem o demonstra,
qualquer metodologia pode ser aproveitada parditéacdesvios de

conduta. O que devemos buscar, portanto, é quevalpncia dos fins

sobre os meios legais esteie uma firme metodolapia, fincada nos

Principios da Eficiéncia, Moralidade e Proporciadede, minore as

possibilidades de ser utilizada contra os fins @ g destina e que, ao
mesmo tempo, evite que a aplicacdo meramente l&gicsuntiva das

regras juridicas pela mera invocacéo da legalidageal, muitas vezes

utilizada como biombo de malversacdes, contrarielpstivos publicos

maiores do ordenamento juridit8.

Importante ainda se faz, com respeito ao priocga igualdade, que
qualquer empresa ou particular que venha a seladtagdo acesso a medidas de
fomento, possa ter meios de garantir e defendeu dliseito.

Logo, além de poder requisitar justificativasrgmee a propria
Administracdo Publica, os interessados poderdoerequa tutela do Poder

Judiciario, pois a este cabe dar a ultima palavtaesos atos praticados pela

%9 para Celso Antdnio Bandeira de MELLO, “as prertvga que nesta via exprimem tal
supremacia ndo sdo manejaveis ao sabor da Adragésir porquanto esta jamais dispde de
‘poderes sic et simpliciter Na verdade, o que nela se encontra sdo ‘devedEsgs’, como a
seguir se aclara. Isto porque a atividade admatigtr € desempenho de ‘funcdo™ (MELLO,
Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativg. 88).

240 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidadeDireito Administrativo: acordos
regulatérios e contratos administrativos, p. 298.
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Administracdo Publica, conforme art. 5°, inciso XXXda Constituicdo Federal,
in verbis:“a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciésdo ou ameaca

de direito”.

2.4.2. A relacdo entre a escolha dos setores loa@adds e o principio da

eficiéncia

Com a reforma imposta pela Emenda Constitucion&8l9oi inserido
no texto constitucional o principio da eficiénaa seu artigo 37n verbis: “a
administracdo publica direta e indireta de qualgiees Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios oberde aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidad&ciéncia”.

A finalidade do presente trabalho ndo tem por mscanalisar a
discussdo doutrindAd sobre a eficiéncia tratar-se, ou ndo, de um piaci
juridico, porém é importante ressaltar que “o pgitcda eficiéncia configura um
parametro de definicdo da atuacdo administrativigaea garantir os direitos dos
particulares. A administracdo ndo pode nem pra#t@s que sejam ineficientes,
nem se abster inercialmente da pratica de atosemtes (abrangendo toda e

qualquer conduta administrativa do Estad63”.

41 segundo Celso Antdnio Bandeira de MELLO, “o fat@uée tal principio ndo pode ser
concebido (entre nds nunca € demais fazer resgavéess) sendo na intimidade do principio da
legalidade, pois jamais uma suposta busca de rdieigustificaria postergacdo daquele que é o
dever administrativo por exceléncia. Finalmenteteuse que este principio da eficiéncia € uma
faceta de um principio mais amplo ja superiorménatiado, de ha muito, no Direito italiano: o
principio da boa administracdo”. (MELLO, Celso Ami® Bandeira deCurso de direito
administrativo, p. 112).

Por outro lado, para Emerson GABARDO, “o principomnstitucional da eficiéncia
administrativa, expressado na Constituicdo Fed#eall988 pela Emenda Constitucional n.
19/98, ja era implicito a estrutura do regime rdipaho. Sua natureza juridica é, portanto,
inconteste, haja vista ndo s6 a sua formalizac&stitocional, mas principalmente, a sua
caracteristica de principio constitucional, cujatomygia € inafastavelmente normativa”.
(GABARDO, Emerson.Principio constitucional da eficiéncia administnadi Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 147).

42 MOREIRA, Egon BockmannProcesso administrativoprincipios constitucionais e a Lei
9.784/1999. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 200380. 1
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Ou seja, ao Estado se impde a obrigacdo deeated@ melhor forma
possivel, as finalidades previstas em lei, semadeibe considerar os demais

principios constitucionais que regem a conduta agitnativa.

Em termos de gestdo administrativa, Jodo BatistiRIES evidencia
a importancia da boa administracdo dos recursaasndeiros pelo Estado,

inclusive na escolha dos setores fomentados. Paugoo é preciso,

clarificar alguns conceitos, tornar mais acessiveis nocdes
fundamentais do atuar dos agentes politicos nagfste gestdo dos
dinheiros que o povo, conscientemente, delega & para que este
administre da forma a mais eficaz e eficiente pessiTambéem
consoante a finalidade deste, € aceitavel ofermdesidios que possam
instrumentalizar a consecucédo de politicas pubboagiaveis e factiveis
de avaliacdo e que possam revigorar e fortaledestado Democratico
de Direito no qual estamos inserids.

Assim, as medidas de fomento sédo consideradassgplblicos e como
tais devem estar submetidas aos principios dadgdale da eficiéncia. Logo,
sua concessao devera estar vinculada as analisesislefeitos sobre a economia

e a sociedade, sendo proibido qualquer incentiva firas supérfluds*

Para tanto, torna-se necessaria a analise, pelotea fomentador, das
diversas possibilidades de incentivos ao seu atécanainda, quais podem atingir

a plena satisfacéo do interesse publico.

O incentivo ndo pode ser confundido com favorectmeaméo € beneficio
sem a necessidade contraprestacdo, mas sim, dedereenstrado o retorno

para a sociedade, ou seja, deve ser atingida malafide sociaf®.

3 MARQUES, Jodo Batista. A gestio publica moderaaeedibilidade nas politicas publicas.
Revista de Informacdo LegislativArasilia, v. 40. n® 158. p. 219-225, abr./ju®Q2, p. 219.

244 ARINO, GasparPrincipios de derecho publico econdmipo309.

245 SCOTT, Paulo Henrique Rochireito constitucional econdmicdEstado e Normalizacéo
da Economia, pp. 127-128.
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E importante lembrar que a atividade de fomerdo se trata de
concessao de privilégios e favores pessoais andieios grupos, mas de uma
forma de intervencéao indireta da economia comutmtle cumprir com metas e

diretrizes existentes no ordenamento juridico.

Assim, enfatiza Renato Lisboa ALTEMANI,

o Chefe do Poder Executivo, ao propor a criacdama politica de
fomento, ndo deve seguir livremente as suas imfgsss vontades, mas,
sim, observar as prioridades estabelecidas pelenardento juridico a
que o poder politico se sujeita. Assim, a interd@enga economia €
legitima a medida que visa a uma aproximacéao ddrgusconémico real
aguele idealizado pelo sistema juridico, considirese, especialmente,
os principios enumerados pela Constituicdo, emageld 70. Se, porém,
a medida governamental ndo se aproxima, mas teaflstar o cenario
econdmico nacional dos interesses juridicamentegidos, tem-se uma

decisdo politica contraria ao interesse publicoper decorréncia,

ilegitima?*®

O mesmo autor, porém, alerta que “uma interveng@&smo que feliz no
seu intento imediato (desenvolvimento de um deteado setor), pode ser
encarada negativamente no seu objetivo mediatdsamgplo, que é o interesse
da prépria economia nacional, conforme priorida@désitas pelo sistema
juridico”.?*’ Essa perspectiva demonstra, de forma clara, ssideede de um
planejamento estatal, a fim de que o0s possivemsemtnegativos possam ser
avaliados e evitados.

Outra questdo imprescindivel diz respeito aesgidade da iniciativa
privada possuir seguranca e previsibilidade na astaial para que possa avaliar
0s reais beneficios dos incentivos ofertados, pgigla ja possui a instabilidade
do mercado em si e ndo seria correto estar, tamégmesta aos imprevistos do
poder estatal.

246 ALTEMANI, Renato Lisboa. O direito econdmico cofumdamento para a revisdo judicial
de politicas de fomento industrial, p. 189.

247 ALTEMANI, Renato Lisboa. O direito econémico cofumdamento para a reviséo judicial
de politicas de fomento industrial, p. 191.
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Enfim, é preciso que o fomento deixe de ser oraea benevoléncia do
agente fomentador, para se transformar em pod@rssamento de intervencéao
econdmica e social, para protecdo e promocao vddades voltadas ao interesse

publico.
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3. GUERRA FISCAL: UM PROBLEMA A SER ENFRENTADO

No primeiro momento deste trabalho foi analisadplanejamento
econdmico, como técnica qualificadora das medidamtérvencdo do Estado,
uma maneira de racionalizar sua atuacdo, além dengwer e incentivar

determinadas atividades, visando evitar o cresdiomdesordenado da economia.

Dessa forma, o planejamento prevé politicas deiarg&dongo prazo, a
fim de suprir as deficiéncias do mercado. Estagpdes estatais sdo de grande
valia para os agentes econémicos, pois podem, agsinalizar as intencées do

Poder Publico.

O planejamento pode ser classificado de acordo &@hrangéncia do
plano, se global, setorial ou regional. Em relag&ste ultimo, ja foram expostas

algumas criticas feitas pela doutrina e que sgréafundadas neste capitulo.

E importante ainda ressaltar a estreita vincolagde existe entre o
planejamento e a atividade de fomento publico. @oné mencionado, o
planejamento vem a qualificar essa forma de intex&e por inducao, na qual o
Estado concede incentivos ou beneficios a ini@agwivada para que esta

desempenhe atividades de interesse publico.

O fomento publico permite o consenso entre o g®iblico e o privado,
visto que o Estado n&o utiliza a coacdo, mas sicorvencimento do agente

privado, com o objetivo de concretizar as metas@aucas e sociais.

Entre as modalidades de fomento tém-se os meiosrificos, as
subvencdes, os subsidios, os mecanismos de ceédgancentivos fiscais, estes
ultimos de grande relevancia para o tema da gudmcal a ser tratado neste

capitulo.

Assim, é certa a importancia do planejamento bemo dos meios de
incentivos para a atuacao estatal na economiapg@igler Publico ndo consegue
implementar todos o0s servicos e as medidas ne@sgara o desenvolvimento
nacional apenas com sua propria estrutura, neaessér faz, portanto,

intervengodes indiretas sobre a economia.
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N&o obstante as vantagens dessa atuacéo indinetesos sdo 0s pontos
gue ainda deverdo ser alinhados com os principaogdininistracdo Publica,
como a questdo da discricionariedade na concessiindentivos e a escolha

dos setores beneficiados, conforme abordado ntut@pnterior.

Essas implicacbes ainda levam a um grande probldeizatido pela
doutrina, pela sociedade e pelos meios de comuucague € a questdo da
guerra fiscal no Brasil, ou seja, a possibilidadecdncesséo de incentivos pelos
estados e municipios, levando-os a um campo dedutaatrair empresas as suas

regides.

Conforme sera abordado neste capitulo, esse prablgossui uma
grande ligacdo com a ma utilizacdo, ou nao utiiago planejamento, em
especial o planejamento regional, para definicé® atevidades incentivas, ou
seja, uma fragilizacdo da regulacdo que deverigwserida pela Unido. Além
disso, ocorre um desvio na esséncia da atividadendento, pois na maioria dos
casos de guerra fiscal os incentivos fiscais deigdanter o carater de estimulo e

passam a ser a simples renuncia tributaria poe parente federado.

3.1 ADISPUTA GENERALIZADA

As bases do atual sistema tributario brasiléimam estabelecidas na
reforma da metade da década de sessenta e sofyemades alteragcdes com a

reforma implementada pela Constituicdo de 888

A reforma tributaria da década de sessenta yprevimposto sobre
Circulagdo de Mercadorias — ICM (Emenda Constitumiol8, de 01 de
dezembro de 1965, art. 12) que substitui o Impsskoe Venda e Consignacdes-
IVC, de competéncia dos estados, e possui comatesdisticas a tributacdo

apenas do valor agregado, ou seja, cada sujeigivpaga obrigacado tributaria

% PRADO, Sérgio; QUADROS, Waldemir; CAVALCANTI, Cad EduardoPartilha de
recursos na Federacao brasileird&do Paulo: Fapesp: Fundap; Brasilia: Ipea, 2008, p.
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fica responsavel pelo recolhimento do imposto sabrealor que agregar a
mercadoria, nesse caso, ocorre a aplicacdo ddgidraa nao-cumulatividade do
imposto. Ademais, 0 Senado Federal fixava o lindtes aliquotas intra e

interestaduais através de resolucoes.

Nesse contexto, a Emenda Constitucional 18, em at. 15, ainda
possibilitou a criagdo do Imposto sobre ServigokSS, de competéncia dos

Municipios.

Esses dois impostos, ICM, depois convertido €M$, e o 1S$" s3o,
em regra, 0s protagonistas de toda a discussae soluerra fiscal, pois os
estados e o0s municipios, na disputa por empresaadas, utilizam com
frequéncia a isencdo ou reducdo das aliquotas Jdesp®stos para atrair 0s

investimentos ao seu territorio.

No caso dos estados, principalmente, “dada a alasée regras para a
concessao de incentivos fiscais, transformou-se paderoso instrumento de

incentivo & industrializacdo interna dos estados”.

No final da década de sessenta e década dessatentudo, a utilizacao
de isencbes e subsidios pelos entes federadomdeatamida, ndo possuindo os
contornos dos dias atuais. A chamada “guerra fisggib apenas explodir a

partir de meados da década de noventa.

249 Por opgao metodolégica ndo serdo abordadas nenpedasabalho as caracteristicas da guerra
fiscal entre os Municipios, é importante, porértgrajue esta se estabelece, principalmente em
torno da reducéo da aliquota ou isencdo do Impsmdice servicos - ISS, do Imposto Territorial

e Predial Urbano — IPTU, além de doagfes de tesrenerraplanagens.

Em matéria divulgada pelo jornal Valor Online, gadiscal é realidade para 49,5% dos 5.564
municipios brasileiros, de acordo com a pesquisél Fles Municipios Brasileiros - Gestao
Pudblica 2006, divulgada hoje pelo Instituto Brasilede Geografia e Estatistica (IBGE). De
acordo com o estudo, 2.754 municipios do paizatiialgum tipo de mecanismo de incentivo
a implantacdo de empreendimentos (ROSAS, Rafadhddedos municipios brasileiros abre
mao de receita para atrair empresdslor Online26 de outubro de 2007. Disponivel em:
<http://economia.uol.com.br/ultnot/valor/2007/10(#8.913u77861.jhtm>. Acesso em: 26 jun.
2008).

20 OLIVEIRA, Fabricio Augusto; DUARTE FILHO, FranciscCarvalho. A politica de
incentivos fiscais em Minas Gerais. In: PRADO, 8efgoord.)Guerra fiscal no Brasil, trés
estudos de casoblinas Gerais, Rio de Janeiro e Parana. Sdo Pauhatalp, 1999, p. 17.
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Segundo Demian CASTRO,

no final dos anos 60 e nos anos 70, as condicGesndeiras

internacionais favoraveis (em franca mutacdo) eustestacdo do
crescimento econémico do pais apds o ‘milagre’jaam em macico

bloco de investimentos publicos federais, contrdoaipara tornar menos
ferozes as disputas estaduais por investimentombdia a forte

centralizacéo financeira, fiscal e de coordenagé@aliticas publicas,
praticada pelos governos militares, ao restringiu@nomia estadual no
uso dos tributos como instrumento de politica epuocd, aplacou a
guerra fiscal entre os estados, apesar de ess&efasielo marcada por
intensa utilizacdo da politica de incentivos —fiiceiros e fiscais — para
promover acelerado crescimento econdémito.

Além das condi¢cbes econdmicas favoraveis, ceaamento das decisdes
a partir do governo central, diminuia a incidénda guerra fiscal entre os
estados. Sob o regime militar sdo aprovados pojeiono o Il Plano Nacional
de Desenvolvimento, que permitia o controle palittceconémico pela Unido,
nesse sentido, os interesses conflitantes entsogs regionais eram resolvidos

por est&>?

ApoOs esse periodo, a crise econdmica da dée@d8,d fim do regime
autoritario e o processo de descentralizacdo pofiiscal abalam a capacidade
regulatéria do governo federal, culminando num psgivo aumento das

medidas de incentivo fiscal, acirrando a guerrmeafientre os estados.

A forma como evoluiu a estrutura tributaria criadareforma de 1967,
acabou propiciando aos governos estaduais um pEmlengtrumento
autbonomo de ativismo desenvolvimetista. Se somamossto a
progressiva fragilizacdo da capacidade de conttolgoverno central,
temos ingredientes necessarios para a explosaoetiadiscal™>?

1 CASTRO, Demian. A politica de incentivos fiscagsParana. In: PRADO, Sergio (Coord.)
Guerra fiscal no Brasil, trés estudos de cas®bnas Gerais, Rio de Janeiro e Parana. Sao
Paulo: Fundap, 1999, p. 106.

%52 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé guerra fiscal no BrasilSdo Paulo:
Fundap: Fapesp; Brasilia: Ipea, 2000, p. 12.

253 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no BrasiEconomia
e SociedadegCampinas, pp. 1-40, dez.1999, p. 3.
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Ou seja, o0 Estado brasileiro passou de uma posdgogrande
centralizacdo deciséria, para uma rapida descamg@at politica e fiscal, ndo
construindo um arranjo institucional capaz de ragubdas essas mudancas.

Assim, em decorréncia deste descompasso, manffestajuerra fiscar.

Nesse contexto, pode-se conceituar guerra fiscahoceendo “a
exacerbacdo de praticas competitivas entre entefedracdo em busca de
investimentos privados. Benesses fiscais atraiivesntivariam a migracdo de
determinados agentes privados, 0s quais, segundstlgdos econdmicos
classicos, tendem sempre a buscar o menor cudatpyo e, conseqientemente,

maior lucro”?>®

Nessa luta para atrair investimentos privadosnesntivos fiscais e
crediticios sdo oferecidos de forma generalizadm) a devida analise custo-
beneficio por parte dos estados, 0 que contribara pgravar a crise financeira

em gue se encontram

Além dos fatores acima mencionados, em 1988, atilapdo Federal,
proporciona um avanc¢o na descentralizacao fisead, @ulminou numa maior
autonomia aos entes federados, ou seja, ocorreelegatdo de maior poder
decisério para estados e municipios a respeitosdas receitas tributarias, tal
fato estimulou os entes da federacdo a partirem @atoncessdo de inimeros

beneficios fiscais para as empresas.

Ademais, com a Constituicdo, o0 Imposto sobre Cagid de
Mercadorias - ICM teve sua hipotese de incidénmali@da, passando a incidir
sobre alguns servicos, como comunicacdo e tramsporiterestaduais e
intermunicipais, tornando-se Imposto sobre Circitagde Mercadorias e
Servicos - ICMS.

4 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p.38.

%5 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos daega fiscal no BrasilCaderno de
Financas PublicasBrasilia, n® 7, p. 5-29, dez. 2006, p. 5.

%0 PJANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando. ICMSvolucdo recente e guerra
fiscal. IPEA, Texto para discussdo n°® 402, 1996, p. 6.
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Para Sérgio PRADO e Carlos Eduardo CAVALCANH,dmpliacdo da
base do imposto — com a extincdo dos ditos impasta®s e a extensdo aos
servigcos — levou a que os Estados se tornassers-pegee na formulacdo da
politica tributaria (e até econémica) nacionalgoero ICMS passou a ser 0 mais
amplo dos tributos incidentes sobre a producdo eowmsumo doméstico

brasileiro”?’

Outro aspecto importante em relacédo ao ICMS ee agrava a disputa
entre os estados, € que a ele, em regra, aplicgsecipio da origem quando as
vendas sdo para consumidores finais, ou seja, ad@&sirrecadador € o que
produziu o produto e ndo o que teve este consumidpe faz do ICMS um

tipico imposto sobre produto e ndo sobre consumrigmente dito.

Dessa forma, “o principio da origem € condicggeacial que permite ao
governo local negociar com cada empresa as corgdiedeventualmente a
propria obrigatoriedade do recolhimento do impostesmo na situacdo extrema

em que toda a producdo seja exportada para outidedes da Federacao®

Juntamente as reformas tributarias, tém-sedatecondmicos e politicos
que permitem que este processo de concessdo detivose na década de

noventa, ganhasse contornos diferentes dos praicess décadas anteriores.

Na década de noventa, possui destaque a giavithgs empresas para a
regido Sul, influenciadas pelo Mercosul, assim canadertura econdémica induz
a localizacdo de plantas exportadoras no Nortesveddevido a proximidade
aos mercados do NAFTA. Outro fator relevante foi a estabilizagdo ecomdmi
proporcionada pelo Plano Real que ofereceu boap@eivas de investimento
para que as empresas multinacionais incluissemasilBem seus planos de

expansag’.

%" PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 14.
28 pPRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasp. 15.
29 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 10.

%0 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil. Revista de Sociologia e Politiaaf. 18, p. 95-107, jun 2002, p. 97.
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A esse respeito, afirma Sérgio PRADO que “awga¢do dos relativos
sucessos na estabilizagdo das principais econodoagontinente — todas
apoiadas em politicas agressivas de abertura c@herdinanceira — com a
criacdo do MERCOSUL tém induzido a um recomposda@ipresenca do capital
estrangeiro na regido, com entrada de novos agergggansao daqueles ja aqui

localizados"?®*

Tem-se, portanto, os ingredientes para que o0s asstédasileiros
concentrassem seus esforcos nas politicas de ivmefiscais voltados a atracao
de investimentos e a geracdo de empregos sem, porgiementar politicas
fiscais duradourd¥ ou atentar para as potencialidades locais de reggges,

visto que os incentivos sao generalizados.

A situacdo agrava-se também devido a falta dex ymlitica de

desenvolvimento nacional que visasse a diminuigdodésigualdades regionais.

Para Marcus André MELO,

nos ultimos anos, os estados passaram a pratieariacia fiscal em
escala massiva, numa tentativa de atrair novossimentos. A

magnitude dessa ‘renuncia fiscal' e o que ela sgmi@ como
mecanismo diminuidor da carga tributaria agregademportancia do
ICMS (que representa quase que um terco da redbiigéria do pais),
além da impossibilidade de formulacdo de uma palitide

desenvolvimento regional por parte do Governo fdgrontam para a
irracionalidade coletiva desse tipo de situaCao.

Com os incentivos fiscais, os estados, além meetem novos
investimentos externos, acabam atraindo empresaspenas deslocardo suas

plantas para o estado concessor de maiores beseftriando a guerra entre

61 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskiwento estadual no BrasiEconomia
e Sociedadey.11.

%62 PJANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando. ICMSvolucdo recente e guerra
fiscal., p. 25.

63 MELO, Marcus André. Crise federativa, guerra fisedhobbesianismo municipal” efeitos
perversos da descentralizac&é@o Paulo em perspectived(3), 1996, p. 17.
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estados. “Uma vez instituida a disputa entre ossefgderados, instala-se uma
estrutura desarmonica, alterando o sistema dedksiap cooperativo para o

sistema de federalismo competitiv3*.

Cabe ressaltar, portanto, que a guerra fiscaje@diretamente o sistema
federativo brasileiro, que como previsto na Cousi#io, deve pautar-se na

cooperacao entre os erffés

Nas palavras de Gilberto BERCOVICI,

a virtude da cooperacdo € a de buscar resultaddsrios e
uniformizadores sem esvaziar os poderes e as céngi@s dos entes
federados em relacdo a Unido, mas ressaltando @syaementaridade
(...) Assim, o fundamento do federalismo coopeoatém termos fiscais,
€ a cooperacao financeira, que se desenvolve ¢ndeida necessidade
de solidariedade federal por meio de politicas ipabl conjuntas e de
compensacdes das disparidades regidhais.

No ambito da guerra fiscal, entretanto, o quetosaa evidente € o
comportamento totalmente ndo cooperativo entrenbsseda Federagdo, pois
cada um busca aliancas locais para atender o emékss cidadaos de sua

territorialidadé®’.

Cabe ressaltar que a Federacdo, em sua ess@wia, harménica, mas

sim composta de agentes autdnofffoague, em grande medida, sdo competitivos

%64 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma analise empirica patstado do PararRevista Paranaense
de Desenvolvimenturitiba, n° 103, p. 61-77, jul./dez. 2002, p. 63.

%5 Nesse sentido, Fabio Konder COMPARATO ressalta isgrescindivel “organizar a
cooperacdo entre a Unido, as regides, o0s estaglaseas metropolitanas e 0s municipios, ndo
s6 na elaboracdo como também na execucdo dos ntiEfereprogramas de acgao”
(COMPARATO, Fabio KondeRara viver a democraciq. 120).

266 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, estado e Constituigdd57.

" PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p.2.

%% “Em regimes federativos, a autonomia dos podéveais (estados ou provincias e

municipios) é uma questdo de maior relevancia, oquas precisa ser reavaliada a luz das
exigéncias da integracdo. A concessao de autormmsigpoderes locais para tributar ndo pode
sobrepor-se aos interesses maiores do pais” (VARBARicardo; REZENDE, Fernando;
ARAUJO, Erika Amorim; AFONSO, José Roberto Rodrigu€ributacdo brasileira e o novo
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entre si, principalmente em paises, como o0 Brdsilenormes desigualdades
regionais. Assim, € necessario que o governo deatraconjugacdo com o

Congresso sejam os reguladores das relacées fedstat

Essa é a dificuldade encontrada no sistema dister, “harmonizar os
entes federados, a partir do momento em que cadadenfederada passa a ter
certa independéncia politica e financeff@’No Brasil, esta tarefa exige cautela,
visto que a unidade deverd ser construida em megraades diferencas

geograficas, culturais, politicas e econémicas.

Segundo Otavio Soares DULCI, “j& que nédo temaisd@ks linguisticas,
religiosas ou étnicas de base territorial a ameagaridade. O nosso problema
maior € o desequilibrio econbmico (com suas impiiea sociais e politicas)

entre as regides’!

Tendo em vista a diversidade das regides do palie ao poder central
estabelecer uma politica de desenvolvimento nagipoé tal tarefa ndo pode

estar exclusivamente sendo implementada pelososstad

Para Ricardo Pires CALCIOLARI, “quanto maior anfbgeneidade
socioecondmica do espaco nacional, portanto, n@miescopo para ampliar as
autonomias orcamentarias subnacionais. Ao conjriederacdes marcadas por

desigualdades elevadas requerem sistemas fiscaicemralizados®’?

Torna-se imprescindivel, dessa forma, a impleéagéio de politicas de

coordenacao inter-regiofial, pois a falta destas oportuniza a disputa entesen

ambiente econbmico: a reforma tributaria inevita@elirgente.Revista do BNDESRIio de
Janeiro, v.7, n° 13, p. 137-170, jun. 2000, p. 146)

%9 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p.2.

2" NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma analise empirica @&stado do Parana, p. 63.

21 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p. 96.

22 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dzegra fiscal no Brasil, p. 20.

213 segundo Sérgio PRADO, “na medida em que a in@iagistadual aleatéria e desregulada
ocupa o0 ‘espaco vazio’deixado pela omissédo fedeeslllta o mais perverso dos sistemas”
(PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskimento estadual no Brasil, p. 19).
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da Federacdo por meios de desenvolvimento indiliglas, sem observar os

prejuizos para a nagaa

E importante, desde logo, ressaltar que a gfisoa é prejudicial para o
pais em sua totalidade, mas em muitas situacdesntes individualmente

possuem beneficios com a sua execucéo, por isstenéde ser praticada.

Assim, “a guerra fiscal € um processo de alteragdoalocacdo de
capacidade produtiva, emprego e receita fiscakamidades federadas, onde o
conjunto do pais perde, mas nada impede que alguads/idualmente,

ganhem™’®

Dessa forma, pode-se afirmar que a guerra foahovida pelos entes
da federagcdo possui como causas, além dos probttamnagislacéo tributaria, a
falta de mecanismos de regulacdo e planejamenazesle atender a esta nova

realidade.

Pode-se observar que tanto o planejamento nfibz&do em toda a sua
potencialidade de racionalizacdo da atuacdo est@ainto os incentivos sao

desvirtuados de sua funcéo.

Os incentivos fiscais apenas devem ser admitdesndo a eliminacéo
ou diminuicdo do tributo, em virtude da utilizacovada de recursos da
sociedade, gera mais beneficios do que o uso plblique se destind&M
Porém, esta forma de intervencdo devera ser coddenas casos em que
prejudica a economia do pais e as relacdes fedesattomo vem ocorrendo no

ambito da guerra fiscal.

2% DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p.96.

2> PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 20.

7% VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quemnba e quem perddexto para
discussédo n. 50®Rio de Janeiro, IPEA, p. 3.
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3.2 GUERRA FISCAL ENTRE OS ESTADOS

A Emenda Constitucional 18, de 1965, criou a miggade dos estados
instituirem o Imposto sobre Circulacdo de Mercadosi ICM. Nesse momento,

as aliqguotas maximas passaram a ser fixadas polugés do Senado Federal.

Ademais, o Cddigo Tributario Nacional estabeleque as isencdes
somente seriam possiveis através de convénios estrestados, ou seja,
“temendo acOes isoladas e descoordenadas por g@stestados, favorecidos
pelo potencial de arrecadacdo guardado pelo noymsio, a Lei 5172, de
25/10/1966 (Codigo Tributario Nacional - CTN), preva celebracdo de
convénios para 0 estabelecimento de aliqguota uméoentre os Estados

pertencentes a mesma regido geoecondriéa”.

Em 1975, é criado o Conselho de Politica FazemdaCONFAZ, com o

objetivo de coordenar e fiscalizar a celebracaocdosénios pelos estados.

Durante esse periodo, no qual vigorava o regamneritario, embora
tenha procurado restringir a atuacao dos estadwsfai possivel a eliminacéo

por completo da capacidade de eles promoverentpséiscais de incentives.

Conforme analisado, com a reforma tributaria im@etada pela
Constituicdo de 1988, houve uma grande mudancastaglos passaram a ter
maior autonomia tributaria, inclusive para estat®leas aliquotas do ICMS e

estavam em condi¢cdes de buscar o desenvolvimersioadeegiéo.

Tem-se, dessa forma, que o ICMS passa a ser regido grande
liberdade e autonomia pelos estados, visto querégsas constitucionais nao
prevéem a uniformizacdo de sua aplicacdo em todermtorio nacional,

propiciando a existéncia de distintos subsisteniastérios”?"®

2""PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 69.
2’8 pRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasip. 72.

2" VARSANO, Ricardo; REZENDE, Fernando; ARAUJO, Erikanorim; AFONSO, José
Roberto Rodrigues. Tributagéo brasileira e o nowibiante econdmico: a reforma tributaria
inevitavel e urgente, p. 154.
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Sérgio PRADO faz uma critica a forma como faalkslecido o ICMS e
sua competéncia exclusiva aos estados, para o, dat@ompeténcia sobre o
principal imposto sobre o valor adicionado — o ICM8 dos governos estaduais,
ao contrario do que pode ser considerado um padudlial: manter o controle
deste tipo de imposto no ambito do governo federal no minimo, por
competéncia partilhada, que garante ao poder teignam nivel de influéncia

reguladora’?®

Outro agravante é o fato gerador do ICMS ocaraeorigem, na saida da
mercadoria do estabelecimento produtor, tornantkrdaasante para os estados
atrairem empresas de outras regibes, mesmo gquercadoeconsumidor do

produto esteja situado em outra localiddte

Além dos problemas encontrados na forma detuigdio do tributo,
deveréo ser considerados dados politicos, poigataa de politicas agressivas
de incentivos, a atracdo de empresas para 0 estadara 0 municipio gera um
prestigio politico para o governante, que deixgel®sar nos interesses do pais,

para, infelizmente, considerar seus interessexphares®

Disto resulta que o limite para a concesséo deninms tende a néo se
pautar pela avaliacdo do custo-beneficio, ou mek®rpauta por uma
dada avaliacdo onde os parametros de ‘funcédo deebtariconsiderados
sdo muito amplos e genéricos, e seguramente ineEonpdnteresses

particularistas associados aos grupos politicqsoder?®®

Ou seja, deveria existir uma avaliacdo do gavecomparando oS

possiveis beneficios que serdo gerados com dettmitransferéncia da

80 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskimento estadual no Brasil, p. 3.

8L PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskimento estadual no Brasil, p. 4.

28240 governador de um estado, como homem publicoéguesta certamente interessado em

atender aos interesses maiores da nagdo. Masgatéeopor dever de oficio, coloca os de seu
estado acima daqueles e, no caso de conflito deesses, certamente defendera os de sua
unidade, tendo como bandeira a autonomia dos éatiesados. Ademais, € natural que se
preocupe também com uma carreira politica” (VARSARZardo. A guerra fiscal do ICMS:
quem ganha e quem perde, p. 6).

283 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p.17.
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empresa com o0s custos desta acdo, mas dificulddaéesicas e o

desaparelhamento dos entes dificultam esta affdlise

Todo esse contexto influenciou varios estadgsram participantes da
guerra fiscal, que ganhou grandes propor¢cdes apémada do investimento
no setor automotivo, marcante na segunda metadéadala de 90 com enormes
disputas entre os estados que usavam instrumestazssfe financeiros para

atrair as montadoras.

“O resultado desse esforco foi uma redistribmigé parque automotivo
brasileiro que contemplava varios estados do C&utv?® A partir de 1996,
estabeleceram-se, por exemplo, no Estado do Paradades das montadoras
Chrysler Renault e Audi-Volkswagem e no Estado d&akl Gerais, as

montadoras Mercedez Benz e Fiat-lveco.

Um dado importante a ser observado € o de qustasos que durante
estes Ultimos anos participaram ou ainda participden guerra fiscal,
possivelmente terdo que enfrentar no curto prapoy Bnus adicional em
decorréncia da concentracdo do impacto fiscal doefiicios, sem ainda estar
auferindo os retornos dos investimentos anunciagesntinuidade e a eventual
ampliacdo dessas politicas levariam a pressde®adai€ sobre a necessidade de

financiamento pelo governo feder&f.

Novamente fica clara a necessidade de uma arditeriosa por parte
dos entes federativos, pois a reducao ou isencaadngmostos possui reflexos

diretos nas contas publicas. Para tanto prevé dd_Biesponsabilidade Fiscal:

Art. 14. A concesséao ou ampliacdo de incentivo eneficio de natureza
tributaria da qual decorra rendncia de receita idegstar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiroerercicio em que

84 pRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 16.

285 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relacbes federativas no
Brasil, p. 99.

88 pPRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasip. 65.



107

deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintesdateao disposto na lei
de diretrizes orcamentarias e a pelo menos umssgasntes condicoes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendoic@nsiderada na
estimativa de receita da lei orcamentaria, na fodmart. 12, e de que
ndo afetara as metas de resultados fiscais previstanexo proprio da
lei de diretrizes orcamentérias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensagigyeriodo
mencionado na@aput por meio do aumento de receita, proveniente da
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calmdgracdo ou
criacdo de tributo ou contribuicao.

Ou seja, ndo € possivel a concessdo de incentivobeneficios de
natureza tributaria, sem a devida estimativa daatgporcamentario-financeiro e
() ndo afetar as metas de resultados fiscais gievina LDO ou (ii) estar

acompanhada de medidas de compensacao.

Dessa forma, nota-se que a legislacdo tem wrgadperfeicoar diante
da necessidade de fiscalizacdo das financas psitdiceesse caso especifico das
concessdes de incentivos fiscais, na tentativenithr ios maleficios da guerra

fiscal.

3.2.1 A atuacéo do Conselho de Politicas Fazersddaiaeducéo das disputas.

Com o intuito de disciplinar e fiscalizar asagles entre os estados,
diante da possibilidade destes concederem incenfiswais a empresas privadas,
em 1975 foi criado o Conselho de Politicas FazeaslarCONFAZ, pela Lei

Complementar 24, recepcionada pela Constituicderaede 1988.

O CONFAZ é 6rgao deliberativo formado por umrespntante de cada
Estado e do Distrito Federal, além de um repres@@a Unido, possui como

funcdes “coordenar, dirigir, disciplinar e fiscaliza celebracdo de convénios



108

entre os Estados brasileiros, de forma a viabilizéarmonizacéo do ICM em

todo o territério nacional®®’

A Lei Complementar deixava claro que as isencdes ICM,
posteriormente transformado em ICMS, somente pacdteser concedidas nos
termos do convénio formalizado entre os estadoss&itD Federal, em reuniao
com a participacdo da maioria dos estados e pasaecinanime dos estados

representados.

O Convénio ICM 24/75 fixou, dentre outros pontasampliacdo do
prazo de pagamento do imposto em até 180 diasogaralustriais e em
atée 90 dias para os comerciantes, contados a pdatirdata de
encerramento do periodo de apuragdo. A submissEssaregra foi a
tonica das acées estaduais estabeleéifas.

Nos primeiros anos de sua criacdo, o0 CONFAZ “solmanto do
autoritarismo militar e associado ao baixo dinansista economia durante aos
anos de 80, conseguiu realizar com expressivo éxitma funcdo, apesar de
decisbes isoladas de alguns Estados que buscavagin 6&as regras

estabelecidas®®®

Na Lei Magna de 1988, o embasamento constitatido CONFAZ
passou a ser, principalmente, o art. 155, § 2i5anXll, alinea g, que atribui a lei
complementar a competéncia para “regular a formaoconediante deliberacdes
dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, inmEnte beneficios serdo

concedidos e revogados”.

A partir dos anos noventa, entretanto, houve proéunda fragilizacao
do carater impositivo das regras do CONFAZ, podada autonomia dos entes

federados, diversos estados passaram a conceddiciEna revelia deste orgao.

8" PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 76.
88 pPRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 78.
289 pPRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 67.
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Segundo Sérgio PRADO, “a partir da Nova Republesie papel foi
progressivamente se fragilizando, e os governosdeais progressivamente
ampliando o uso de beneficios sem considerar @ascfes legais existentes,
levando a situacdo de absoluto descrédito do CONF#&Mo oOrgao

eventualmente inibidor destas praticZ¥”.

Um problema apontado como impeditivo da celeélwagos convénios
refere-se a exigéncia de que estes sejam apropadasanimidade dos estados
representados. Para Ricardo Pires CALCIOLARI,

0s parametros de concessao de incentivos fiscamsndser alterados,
garantindo a possibilidade de aprovacdo de consé&ne possibilitem a
adocao de medidas isentivas por maioria simpleqqualificada. A
sistematica atual de aprovagdo somente por unasuimidtrai, através da
possibilidade de veto, a possibilidade de estesea-validade através
de pressédo politica de um s6 membro, favorecendohewos que se
pautam por interesses locais ou eleitoreiros, e unfm politica
desenvolvimentista preocupada com a reducdo dagjudétades
regionais®>*

E importante ressaltar que, embora sejam nat@ssalteracbes em
relacdo a critérios para a celebracdo dos convéasosegras de disciplinam o
CONFAZ estdo em vigor e deveriam estar sendo oadasv pelos entes
federativos, tais medidas evitariam a concessdateral de beneficios que é a

causa da predatdria competicdo entre estados.

13

Ricardo VARSANO, analisando a Lei Complemen#73, afirma: “o
fato € que a guerra fiscal continua, embora axisi& ha mais de 20 anos. A lei é
inobservada e ninguém toma a iniciativa de exigimposicdo de sancdes
previstas, a despeito da expressdo ‘guerra fiseal'sempre utilizada com uma
conotacdo negativa, como um maleficio. O desraspeitei pelos préprios

governantes é certamente uma perda para a n&¢&o”.

29 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskimento estadual no Brasil, p. 6.
21 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dzegra fiscal no Brasil, p. 25.
292\/ARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quermba e quem perde, p. 2.
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Ademais, a exigéncia de formalizacdo de congemoe visam a
uniformizar o tratamento em relagéo ao ICMS nae &autonomia dos estados e
do Distrito Federal, expressa no art. 18, da Conglio Federal, apenas visa

harmonizar as relacdes interestaduais e garadéasenvolvimento nacional.

3.2.2 Breve andlise sobre o posicionamento do Bsthu Parana frente ao
problema da guerra fiscal.

Apoés as consideracfes sobre a guerra fiscautads pela maioria dos
entes federativos, cabe abordar, brevemente, @éatutp Estado do Parana nesse
processo.

O Estado do Parana desde a década de 70 veramemtando uma
politica de atracdo de investimentos privados agala concessdo de incentivos

fiscais ou da prorrogacao do pagamento do ICMS.

O Estado, “aproveitando o ciclo expansivo da ecoadmmasileira dos
anos 70, elaborou politicas de industrializacagi@ucaparelhos institucionais
para catalisar investimentos e financiamenfds”.

Até o inicio dos anos 80,

trés diretrizes basicas nortearam a politica deentios a
industrializacdo no Estado do Parana nesse periddarimeira esta
consubstanciada na criacdo e utlizacdo do FDE déurde
Desenvolvimento Econdmico). A segunda, voltada paragpratica
recorrente da dilatacdo do pagamento do ICMS pelpopde 180 dias,
conforme estabelecido pelo Convénio n. 24/75. Aeiea, fundada no
projeto da Cidade Industrial de Curitiba (CF&).

293 CASTRO, Demian. A politica de incentivos fiscaisParana, p. 107.
2% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 72.
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Este ultimo projeto teve grande relevancia parandustrializacdo
paranaense e contou com a participacdo de varg&go®rdo governo federal,

estadual, além de 6rgaos do Municipio de Curitiba.

Na década de 80, as politicas estaduais de \a#geEnento se pautaram
em dois principais instrumentos, o Programa Espet#a Financiamento a
Indastria (PEFI) e o Programa de Estimulo ao Inwesito Produtivo (PROIN),
ambos tinham por objetivo apoiar e subsidiar a amigicdo ou expansédo de

empreendimentos industriais.

Porém, “a crise econdmica dos anos 80 — e dmraiuto mais direto, a
crise das financas publicas — incumbiu de limitaasticamente o potencial dos
programas de incentivos estaduais, afetando negatinte as decisdes de
investimentos num cenario de incertezas, em gumbinava o fenbmeno da

estagnacéo com o de tendéncia da economia a ligegio’ %

No inicio da década de 90, mais precisamentel@d2, o Estado do
Parana implementa o programa Bom Emprego Fiscaran® Mais Empregos,

gue concede a dilacdo do prazo para pagamentoMs.|IC

O programa tem forte preocupacdo com a distribuig8pacial da
industria no territdério nacional, estimulando csrtoleslocamentos
mediante 0 aumento do ICMS incremental para cemgses e a
diferenciacdo da caréncia também por cidades efpéigs>°

Nesse contexto, ainda em 1992, a Assembléia Légslaprovou a Lei
n. 9895, que autorizou o0 executivo a conceder afignde natureza fiscal ou
financeira, nos seguintes termos do art. 1°: “éiddoder Executivo autorizado a
implementar mecanismos de concessado de auxilioot&mp as empresas do
setor produtivo estabelecidas no territorio do Pargue atravessem periodo de
insuficiéncia proviséria de liquidez decorrente dduacdo de ajuste da

conjuntura econémico-financeira nacional”.

2% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 81.
2% PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp.85.
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Também no inicio da década de 90, o Governonparese decidiu
caminhar para uma maior industrializagdo, com &liagdo de um setor produtor

de bens duraveis, em especial, as fabricas motmderautomaoveis.

Nesse periodo foram instaladas no Estado nolegap da Chrysler,

Renault e Audi-Volkswagem.

Esta politica de atracdo das industrias de auteim refletiu uma
profunda alteracdo na postura do Estado frentee&raytiscais, tendo em vista
que passou a utilizar de mecanismos mais agressnagsive de participacao

acionaria no empreendimento, como ocorreu no casestlacéo da Renatift

Essa opcdo deu-se em um periodo de acirramentaeteadiscal entre
0s estados. Além disso, no contexto atual, a addedmedidas para a
atracdo desses investimentos para o Parana imgilicarisco para o
governo do Estado, pois é ele quem assume maicelpatos custas®

Tal risco torna-se acentuado diante da possib#iddds empresas
deixarem o Estado ap0s cumprida a caréncia doatongem que nesse tempo o
ente tenha o devido retorno dos investimentos eninms realizados. Nesse
sentido, mister citar o impacto gerado pelo fechdmeda fabrica da Chrysler no

Parana, com a devolucédo dos incentivos recebidosGmrerno.

No caso das industrias automobilisticas, a @& dos incentivos
agrava-se, visto que sdo implementadas operacodkadas a empresas
individualmente ao inverso do que ocorria no modedalicional, no qual os

programas era abertos as empresas em geral.

Um primeiro formato ideal compreende a composigd® idstrumentos
em programas formais de escopo amplo, com defingaca das
condi¢cdes de acesso a cada beneficio, abertosedenoo de empresas e

297 CASTRO, Demian. A politica de incentivos fisca@s Parana. In: PRADO, Sergio (Coord.)
Guerra fiscal no Brasil, trés estudos de caddmas Gerais, Rio de Janeiro e Parand, p. 127.

2% CASTRO, Demian. A politica de incentivos fiscaisParana. In: PRADO, Sergio (Coord.)
Guerra fiscal no Brasil, trés estudos de caddimas Gerais, Rio de Janeiro e Parand, p. 127.
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sem qualquer dispositivo que permita discriminagéitre elas. Esse
padrdo corresponde, grosso modo, ao que se vemibidrasil nos anos
70 e 80 (...) Um aspecto basico da evolucdo daaytiscal no periodo
recente, €, sem duavida, a progressiva transiciomddelo tipico
tradicional de programas, para a dominancia créscda operacoes
dedicadas. Isto fica claro em alguns casos, ens@oieriados programas
com todo o formato tipico dos tradicionais, masdialidade basica é
atender a projetos especificos de grande potte.

Dessa maneira, as principais caracteristicas desagjes dedicadas a
projetos especificos, sdo as negociacdes indigdeam grande flexibilidade,

aliadas a pouca transparéncia do proé&%so

Ou seja, além de ferir principios, conforme dhado no capitulo
anterior, esses programas perdem o carater instiallzado, de priorizar a visdo
de planejamento regional, para se tornar a conceséeneficios com vistas as

necessidades de empresas isof2das

3.3 O POSICIONAMENTO DO PODER JUDICIARIO

Com o intuito de coibir a pratica nociva da gadiscal, diversos estados
tém recorrido a tutela do Poder Judiciario, coatet as atuacdes de seus
“rivais”, por meio da Acéo Direta de Inconstitucatidade, com fundamento na

Lei Complementar 24/75.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — &Tiitme e pacifica
na repressdo da guerra fiscal entre as unidadesaftak. Tal entendimento vem
ocorrendo, no mesmo sentido, desde o inicio de, X988 a questdo do leite em
Minas Gerai¥”.

29 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 39-40.
30 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 39.
1 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 47.

302 Segundo Ministro Gilmar Mendes, “todos os Estaglsifio absolutamente avisados de se
tratar de inconstitucionalidade evidente a luzutsprudéncia tradicional do Supremo Tribunal
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O presente topico tem por objetivo empreendgumabs reflexdes sobre
a decisao proferida pelo Supremo Tribunal FedeadWladida Cautelar em Acéao
Direta de Inconstitucionalidade proposta pelo Goador do Estado do

Amazonas contra normas disciplinadoras do ICMSstad® do Parana.

O acoérdao, por unanimidade, deferiu a medidéetaupara suspender a
vigéncias das normas contidas no art. 2°, da L&89) de 23 de dezembro de
1993, do Estado do Parana e os incisos XXXIl e XKXI 88 36, 37 e 38, do art.
50 do Regulamento do ICMS (Decreto Estadual 51401/pGacrescentados pelo
Decreto 986, de 22 de junho de 2007.

ADI-MC 3936 / PR — PARANA

MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 19/09/2007 Orgao Julgadaibunal Pleno
Publicacdo DJe-139 DIVULG 08-11-2007 PUBLIC 092007

DJ 09-11-2007 PP-00030 EMENT VOL-02297-02 PRiA®
Parte(s)

REQTE.(S): GOVERNADOR DO ESTADO DO AMAZONAS
ADV.(A/S): PGE-AM - R. FRANIO A. LIMA

REQDO.(A/S): GOVERNADOR DO ESTADO DO PARANA
REQDO.(A/S): ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
PARANA

Ementa

EMENTA: Medida Cautelar em Ac&o Direta de Inconsiibnalidade. 2.
Carater normativo autbnomo e abstrato dos dispositiimpugnados.
Possibilidade de sua submissdo ao controle absiiatoonstitucionalidade.
Precedentes. 3. ICMS. Guerra fiscal. Artigo 2° da h° 10.689/1993 do
Estado do Parana. Dispositivo que traduz permiesfid para que o Estado do
Parana, por meio de seu Poder Executivo, deseecad#gnominada "guerra
fiscal", repelida por larga jurisprudéncia dest#dinal. Precedentes. 4. Artigo
50, XXXII e XXXIIl, e 88 36, 37 e 38 do Decreto Bdual n° 5.141/2001.
Auséncia de convénio interestadual para a concedsaboeneficios fiscais.
Violagdo ao art. 155, 82° XIl,g, da CF/88. A auws&nde convénio
interestadual viola o art. 155, § 2°, incisos IVeWI, da CF. A Constituicédo é

Federal, desde 1989”" (STF, ADI n° 3246/PA, RelMaristro Carlos Britto, D.J. 01.09.2006.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
03246.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203246. ACM&hase=baseAcordaos )>.
Acesso em 20 jul. 2008).
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clara ao vedar aos Estados e ao Distrito Feddnehgéo de aliquotas internas
em patamares inferiores aquele instituido pelo &enpara a aliquota
interestadual. Violacdo ao art. 152 da CF/88, aurestitui o principio da nao-
diferenciacdo ou da uniformidade tributaria, qudavaos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios estabelecer diferencatéila entre bens e servicos,
de qualquer natureza, em razdo de sua procedénciesiino. 5. Medida
cautelar deferidd®®

A presente Acéao Direta de Inconstitucionalidémlgporoposta em agosto
de 2007, pelo Governador do Estado do Amazonasgnusua inicial alegava
gue os dispositivos acima mencionados foram editadbdo Estado do Parana
como uma forma de contra-ataque a legislacdo velaip ICMS do Estado de

Sé&o Paulo e que os incentivos concedidos causam lgs8o ao seu Estado.

Para compreender o processo desencadeado pekssao generalizada
de incentivo, é importante mencionar que em 200&stado do Parana ajuizou
Acédo Direta de Inconstitucionalidade, ADI 2.429P/3mpugnando artigo do
Decreto 45.490/2000 que concedia incentivos entdel@ao ICMS. A Acéo foi
julgada prejudicada por perda superveniente damkjendo em vista que todos
os artigos impugnados foram revogados por Decr&oem, apos arquivado o
processo, o Estado de Sao Paulo vem reeditandgisdatgio revogada, como
depreende-se do Decreto 51.624, de 28 de fevelei2@07.

Nesse contexto, afirma o Requerente que o EsladBarana, com o
intuito de fazer frente aos dispositivos editadels [cstado de S&o Paulo, passou
a legislar concedendo incentivos para as operagiE®sas e interestaduais dos
produtos de informatica, automacdo e telecomunicaE&ta medida atingiria
frontalmente os produtos produzidos na Zona Frdecslanaus, prejudicando a

competitividade.

Tais incentivos ainda encontram fundamento gesle;do paranaense,
no art. 2°, da lei estadual 10.689/1993, que dispbe

%93 STF, ADI n° 3936/PR, Relator Ministro Gilmar Mend&sJ. 09.11.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
03936.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203936.ACM&hpse=baseAcordaos>.
Acesso em 20 jul. 2008



116

Havendo concessao por qualquer outro Estado oulpstato Federal,
de beneficio fiscal ou financeiro relativo ao ICM& qual resulte
reducdo ou eliminacdo direta ou indireta da resgecarga tributaria,
com inobservancia da legislacdo federal que reguleelebracdo de
acordos exigidos para tal fim, e sem que haja adic das sanc¢des nela
previstas, fica o Poder Executivo autorizado aadotedidas similares
de protecdo a economia paranaense.

Em que pese a existéncia desse artigo na le@sldo Estado do Paran,
tal conduta viola o art. 155, § 2°, inciso Xll,n&a& g, da Constituicdo Federal,
visto que isenc¢des, beneficios e incentivos fisepenas poderdo ser concedidos

com respaldo em convénio interestadual celebradomimoto do CONFAZ.

O Governador do Estado do Parand aduz em su&sajef
preliminarmente, que as normas impugnadas ndo @osautonomia necessaria
para serem objeto de controle abstrato de conistitalicdade. No mérito, afirma
gque os beneficios concedidos também foram adotpdosoutros Estados-
membros e, dessa forma, tem procurado adaptareseggscias de mercado que

possibilitam a atracéo de capitais e investimentos.

A Assembléia Legislativa do Estado do Paranab&m prestou
informacdes no sentido de que as normas impugrieatas-se de instrumentos

de defesa da economia local.

Assim, esta-se diante de um evidente caso deagfigcal que o estado,
ao editar normas concedendo incentivos em relagdGMS para determinados

produtos ou servicos, gera efeitos perversos as#iseinidades da Federacao.

O Estado prejudicado temendo a migracdo de indsigle seu Estado
para outros, que oferecem melhores ofertas fisdamlementa praticas

semelhantes.

Para Sidnei Pereira NASCIMENTO, “no longo prammjas as UF's
perdem com tal préatica, pois os entes federadatetera proceder de forma

semelhante, levando a uma reducdo generalizadasgatibutaria dos estados,
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forcando-os a se tornarem cada vez mais dependédetesansferéncias do

governo central®®*

Beneficios concedidos de forma generalizada tpdos os entes da
Federacdo, perdem sua funcdo principal que é saartanstrumento para o
desenvolvimento nacional e passam a ser um gramdddema para os estados,
que diminuem suas receitas e terdo que, para fagete as necessidades

publicas, depender das transferéncias da Unido.

O caso em exame ganha particularidade, devedaségncia de norma na
legislacdo paranaense legitimando a pratica da atharmguerra fiscal. O art. 2°,
da lei estadual 10.689/1993, é claro ao dispor geehouver concessédo de
beneficio fiscal ou financeiro em relacdo ao ICM®m a observancia da
legislacdo federal que exige a celebracdo de cioow/én Estado do Parana

estaria autorizado a adotar medidas similares.

Ou seja, “aqui a dindmica da guerra fiscal mostrgresente: a adocao
de medidas abusivas por alguns Estados justificadecdo de medidas

igualmente abusivas por outr§®

Tal fato foi veemente criticado pelos Membros Sigpremo Tribunal
Federal. Nas palavras do Ministro Marco Auréliom“sintese, autorizou-se o
Poder Executivo a descumprir 0 arcabou¢o normatnaysive constitucional

federal, toda vez que Estado-membro o descunifir”.

Conforme anteriormente abordado, a legislacamsttacional e
infraconstitucional exige que as isencdes, bermefice incentivos tenham

respaldo em convénio firmado perante o CONFAZ, adinalidade de preservar

%4 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma andlise empirica @&stado do Parand, p. 63.

%% CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dsegra fiscal no Brasil, p. 21.

%% STF, ADI n° 3936/PR, Relator Ministro Gilmar Mesd®.J. 09.11.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
03936.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203936.ACM&hpse=baseAcordaos>.
Acesso em 20 jul. 2008.
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a harmonia entre os Estados-membros e evitar ocimmastémico da guerra

fiscal sobre as relacdes entre as unidades daafgter

A esse respeito também decidiu o Supremo Trideederal na ADI-MC
1.247/PA,

(...) CONVENIOS E CONCESSAO DE ISENCAO, INCENTIVO E
BENEFICIO FISCAL EM TEMA DE ICMS: A celebracdo dos
convénios interestaduais constitui pressuposto negde a valida

concessédo, pelos Estados-membros ou Distrito Heddgaisencoes,
incentivos ou beneficios fiscais em tema de ICMSseS convénios -
enquanto instrumentos de exteriorizacdo formal dévip consenso
institucional entre as unidades federadas investida competéncia
tributaria em matéria de ICMS - destinam-se a caongsoconflitos de

interesses que necessariamente resultariam, umaawsente essa
deliberacédo intergovernamental, da concessao, pedtedos-membros
ou Distrito Federal, de isencdes, incentivos e fieins fiscais

pertinentes ao imposto em questdo. O pacto fedeyatistentando-se na
harmonia que deve presidir as relacdes institu@onentre as

comunidades politicas que compdem o Estado Fedegitima as

restricbes de ordem constitucional que afetam ccéoie, pelos Estados-
membros e Distrito Federal, de sua competéncia atbranem tema de
exoneracao tributaria pertinente ao ICRAS.

Dessa maneira, a concessao de beneficios $iemisa devida deliberagéo
dos demais estados-membros perante o CONFAZ, afrafispositivos
constitucionais, pois a observancia deste requisdta-se de limitacdo aos

estados em termos de competéncia tributaria enrimae ICMS.

Outro grave problema demonstrado no julgado edlise € a total
displicéncia dos Governos estaduais em cumprir eds@es do Supremo
Tribunal Federal, pois, ao se depararem com as sAcDéretas de

Inconstitucionalidade, rapidamente revogam as nenm@ugnadas, tornando a

%97 STF, ADI n° 1247/PA, Relator Ministro Celso de MelD.J. 08.09.1995. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
01247 .NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%201247 . ACNM&hpse=baseAcordaos>.
Acesso em: 20 jul. 2008.
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acao prejudicada. Porém, apdés transcorrido detatitapso temporal, reeditam

as normas através de outros Decretos.

A revogacédo de alguns artigos impugnados tamioératitude tomada
pelo Estado do Parana, conforme se depreende doepata Procuradoria-Geral
da Republica, na ADI 3936-MC/PR, em abril de 2008.

Da Procuradoria-Geral da Republica, com parecex pedjudicialidade
da acdo, em relacéo aos incisos XXXXII e XXXllIparagrafos 36 a 38,
do artigo 50 do Decreto Estadual n® 5.141/2001lesaentado pelo
Decreto Estadual n® 986/2007, ante a revogacaodgsmas e, no
mérito, na parte conhecida, pela procedéncia didpe@ara que seja
declarada a inconstitucionalidade do artigo 2° darl® 10.689/93, do
Estado do Paraf&.

Conclui-se, dessa forma, que a atuacdo do Poderahim com o intuito
de evitar os prejuizos causados pela guerra fisgalente sera plenamente eficaz
se conjugada com alteracdes na legislacdo tribytatém da execucédo de

planejamentos regionais, supervisionados pelo Goveederal.

Os estados devem pautar-se na cooperacdo, com tuagE@ que dé
verdadeira efetividade as normas constitucionais infaconstitucionais,
reduzindo as disputas que afetam a Federacdo, a&ssimn as desigualdades

sociais e regionais.

Além dos aspectos negativos abordados na andlisacdoddo em
comento do Supremo Tribunal Federal, outras cor&seigis sdo geradas pela
guerra fiscal e seréo abordadas na sequéncia.

%8 STF, ADI n° 3936/PR, Relator Ministro Gilmar Mend&sJ. 09.11.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
03936.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203936.ACM&hpse=baseAcordaos>.
Acesso em 20 jul. 2008
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3.4 AS CONSEQUENCIAS DA GUERRA FISCAL

A guerra fiscal agravou-se a partir da década deemta devido a
conjugacao da autonomia dos estados e municipidgéanica do ICMS e ISS,
com a pouca atuacdo da Unido na implantacdo e gkecde politicas de

desenvolvimento de ambito regional.

Durante esse periodo ficou demonstrado que a gtisgal, embora
nociva para o sistema federativo, para a econoosadémais estados e para o
pais como um todo, ndo deixa de beneficiar o estadoessor e, por isso, a
pratica permanece sendo utilizada, mesmo apossdiveatecisdes contrarias do

Supremo Tribunal Federal — STF.

Segundo Otavio Soares DULCI, “cada movimento nespacie de jogo
de xadrez que é a guerra fiscal provoca efeitosewigtos em alguma parte do

sistema™®®

e

N&o obstante o mal gerado para a nacédo, € not@@o quando o
programa de incentivos é bem sucedido gerara disénspactos sobre a renda
local, como a instalacdo de empresas subsidiadas,fornecedores de
componentes e equipamentos, prestadores de serbEmscomo oportunizara

novas vagas de empregts

Ao conceder, entretanto, 0os incentivos, muitas sjegigaves de contratos
direcionados para a empresa individualmente, alestancessor nao possui a
garantia que a empresa permanecera em seu terafs transcorrido o periodo
dos beneficios. Ou seja, “as empresas podem nagiar o periodo de caréncia,

antes de o Estado recuperar em sua totalidadewsos aplicados™!

%9 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p. 104.

310 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 25.

1 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma analise empirica @&stado do Parana, p. 62.
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Por outro lado, esse risco de prejuizos dificilreatinge as empresas,
tendo em vista que quanto maior o investimentopmeaigarantia expressa nos

contratos celebrados.

E evidente a tendéncia de cercar estes programazdde as garantias
juridicas que permitam reduzir o risco politico mesterior interrupcéo

dos beneficios em funcédo de mudancas de goverrsocddms de grandes
projetos, de dificil reversibilidade sem perdasvatas, os agentes
tendem a exigir dos governos a formulacdo de dmdakh contratos que
amarrem 0s COmpromissos.

Outro ponto negativo em relacdo a guerra fiscal€ & concesséo de
incentivos do ICMS, para atrair novos investimemto®stado concessor, tende a
discriminar as empresas doméstitagjue terdo duas opcdes, a primeira seria a
migracao para estados vizinhos que oportunizenmagans fiscais ou pressionar

0 governo.

Nesta segunda opcdo, as empresas ja instaladp®e edo possuem
incentivos fiscais “pressionam o governo estadualsentido de concederem
idénticos incentivos que lhes permitam competirigoais condicdes. Em face
da dificuldade de resistir a esta justa reivindicaca sangria dos recursos
publicos do estado aumenta. E como as empresasliggglas ndo se restringem
as localizadas em A, todos os demais governos westadofrem pressoes

semelhantes®*

A guerra fiscal, assim, desencadeia um procegsteralizado de
reducdes e isencdes de tributos por todos os fttesados. Esse fato ocorreu no
ambito do Estado do Parana, mencionado em suaade&esADIN 3936-9,

anteriormente analisada, ao ser afirmado pelo Gader do Estado que os

$12PpRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 22.

313 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma andlise empirica @&stado do Parand, p. 67.

$14VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quermba e quem perde, p. 8.
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beneficios passaram a ser concedidos por variadasst‘impelindo o legislador

local a tomar medidas que protegessem a sua ecahdi

Para Ricardo Pires CALCIOLARI, “os entes com altqgomaiores
serdo forcados a baixar suas aliquotas ao patawsagrdes ‘concorrentes’, sob
pena de nédo atrair o capital privado, e, aos po@asoaliquotas entre os entes em
disputa estardo no mesmo patamar, agora mais alsgixesentando todos eles
menor receita com a competéncia prépria e maicerncia das transferéncias

intergovernamentais™®

Na realidade, as disputas da guerra fiscal tanaeser vencidas pelos
estados mais desenvolvidos, que possuem capaditameeira de suportar o
onus das rendncias fiscais e, ao mesmo tempo, manterazoavel qualidade na
prestacdo dos servicos e a infra-estrutura, das gaampresas necessitam para

escoar a produc&d.

Neste contexto € possivel afirmar que os estdidasn reféns dos
grandes grupos privados, que decidem pela locékzago investimento,
necessitam de grande infra-estrutura sem, congattantir a permanéncia apés a

cessacao dos beneficlts

Ademais, diversos estados concedem incentivos detmimento do
impacto social de tais medidas, que além de progluzconsequéncias negativas
para todo o pais, ainda acabam sacrificando suaslggdes, pois deixam de

investir em servicos essenciars

315 STF, ADI n° 3936/PR, Relator Ministro Gilmar Mesd®.J. 09.11.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=(ADI$.SCLA.%20E%?2
03936.NUME.)%200U%20(ADI.ACMS.%20ADJ2%203936.ACM&hpse=baseAcordaos>.
Acesso em 20 jul. 2008.

31 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dzegra fiscal no Brasil, p. 24.

" FERREIRA, Sergio Guimardes. Guerra Fiscal: comfetiributaria ou corrida ao fundo do
tacho?, Informe — SF BNDES, n° 4., Janeiro 200Q, p.

%18 5|SE — sistema de informacao e anélises econdmic&stado de Sdo Paulo, Relatorio n° 1,
agosto de 2002, p.3.

319 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p.97.
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O que podera ocorrer no futuro sera “o aumeattridutos para os que
ndo gozam das isencdes, a fim de fazer frente gfseg@s governamentais; e
reducdo na oferta de bens publicos. A primeirathg® afetaria diretamente a

classe média, e a segunda, a classe mais pobed=id*p

Outra consideracao relevante é a de que, embaeapresas busquem
0S menores custos produtivos, e os custos trilbbst@ejam considerados, os
incentivos fiscais ndo sédo determinantes paraigatede implantar ou transferir

plantas industriais.

Segundo Sérgio PRADO,

e frequente, no tratamento da questdo pela mididuiase as
iniciativas e programas estaduais um papel detamtenna deciséo de
uma empresa sobre onde sediar sua atividade pradésta suposicao
implicita de um elevado poder de interferéncia aaicagem dos
incentivos €&, muitas vezes, levado ao extremo -deewe nas
justificativas retoricas dos governos — de sustempe 0S estes
programas criam novos investimentos que, na su&nelds nao
existiriant*",

N&o obstante essa afirmacédo ser a pauta desmatwiarios e discursos
politicos, pesquisas demonstram que 0s incentigoai$ possuem o seu valor,
em termos de definicdo por novos projetos indusfrmmas as empresas tendem a
considerar também outros fatores como: a boa edgmatura, mao-de-obra
qualificada, o desenvolvimento cientifico e tecgodd, sindicatos menos

aguerridos, bem como a proximidade com os pringipantros de consumo.

Pesquisa realizada pela CNI/CEPAL, no ano de71%orrobora a

afirmacdo apresentada acima. Ao responder os goasientos, a maioria das

320 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma andlise empirica @&stado do Parand, p. 75.

1 pRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p.7.
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empresas avaliou que “os incentivos governamemde estimulariam o

investimento produtivo®??

7

Na tabela abaixo, € possivel vislumbrar que eseficios fiscais
possuem a mesma importancia que a proximidade gaesencom o mercado,
ambas com 57,3%, em seguida, também consideradnogss vem o custo da
mao-de-obra. Portanto, o0s incentivos fiscais nadarse 0 Unico fator

determinante para instalagéo da planta.

FATORES DETERMINANTES PARA A INSTALACAO DE PLANTA®RODUTIVAS

FATORES RESPOSTAS RELEVANTES (%)
Custo da mao-de-obra 41,5
Beneficios fiscais 57,3
Sindicalismo atuante na regido 24,4
Saturacédo espacial 14,6
Vantagens locacionais especificas 39,0
Proximidade do mercado 57,3

FONTE: CNI/CEPAL (19977,

Cabe ponderar que a guerra fiscal promovida peatzsles nédo tem, na
maioria das vezes, o poder de definir a expansaamplantacdo de novos

projetos, pois estes s&o realizados, em regraapdes de mercatfd.

Existem, porém, situacdes especificas nas gyatisgrama de incentivos
pode determinar o surgimento de decisdes de invefgin exemplo pode ser o

caso de programas setoriais de incentivo que explaantagens comparativas

%2 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp.30.

323 Retirado da obra PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carl&luardo.A guerra fiscal no
Brasil, p.31

%4 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p. 97.
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locais e visam alavancar iniciativas locais de nis&@, como 0 incentivo a

indUstria de turismo no Nordest&®

Neste ponto fica clara a aplicacdo desvirtuadatidadade de fomento,
gue possui como caracteristica essencial o conmenéd do possivel agente
fomentado a agir de acordo com as politicas estdtimis casos mencionados da
guerra fiscal, as empresas ndo sdo em tese codasnoias agem de acordo com
as razbes de mercado e apenas pressionam 0s estackderem as suas
vontades, pois direcionariam seus investimentos pan determinado estado

avaliando outros fatores relevantes.

Cabe ainda ressaltar que a falta de uma polidealesenvolvimento
regional leva os estados a concederem beneficosasmntar para as vantagens
naturais de seu territorio, essa atuacao desordeia@dcom que as empresas

fixem suas plantas, mas n&o por longos periodos.

Por exemplo, no caso das industrias de altaolegia, “a existéncia de
base académica forte e de centros de producéontheamento, amparados por
sistemas de fomento, define para as industrias Ite tacnologia suas
localizagdes naturais, por assim dizer, em comtresim formulas de alocacéo

artificiais, incapazes de assegurar trajetériagestéveis a longo praz§®

Outra consequéncia da falta de planejamentmmabié que, ao nao
observar as caracteristicas locais, o estado texdarggar com beneficios muito
maiores, pois a empresa estara deixando de ladondeados fatores relevantes,

para se instalar num local que ndo possui vantaggnsais.

Note-se adicionalmente que, dada a escolha priyadierencial da
empresa, 0s beneficios fiscais tém n&do apenas gber @ custo
adicional envolvido no deslocamento, mas tém nbdexie que supera-
los a ponto de oferecer um prémio. Se ndo o fizeeeempresa estaria
trocando uma situacdo Otima ‘natural’ por outra iesante, mas

35 PRADO, Sérgio; CAVALCANTI, Carlos Eduardé.guerra fiscal no Brasilp. 33.

326 DULCI, Otavio Soares. Guerra fiscal, desenvolvitnetiesigual e relagbes federativas no
Brasil, p. 102.
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dependente de apoio do setor publico, 0 que ewd®rite tem riscos
adicionais’*’

Por fim, no ambito da guerra fiscal, os incesgifiscais que possuem
como funcéo estimular determinada atividade, erateatemporario passaram a
ter caracteristicas genéricas e atemporais, perdenudbstancialmente sua

eficacia?®

Como tem sido um procedimento generalizado e queefioea
praticamente todo e qualquer investimento, seja @pital fixo
(maquinaria e equipamentos), edificacdes e obras, @apital de giro,
desenvolvimento tecnolégico e pesquisas, ndo kériorde seletividade

no investimento e, muito menos, fica explicito gueas ou segmentos
econdmicos os governos estaduais desejam realineatgivar->°

Ou seja, as concessdes generalizadas comproraedeatiacdo dos reais
beneficios que determinada atividade trar4 a sadedvisto que as vantagens
locacionais, em regra, ndo sdo computadas, exigiotlzdes de recursos cada

vez mais elevadas por parte dos entes da Federacgdao.

Apoés analisar diversas implicacfes que a gudecal traz aos estados,
faz-se necessario abordar as principais alterrsaipantadas pela doutrina como
eficientes para a eliminacdo ou reducdo das psapecedatorias de incentivos

praticadas pelos estados.

%" PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p.15.

328 P|ANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando. ICMSvolucdo recente e guerra
fiscal, p. 27.

329 PIANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando. ICMSvolucdo recente e guerra
fiscal., p. 26.
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3.5 AS ALTERNATIVAS

Diversas sao as alternativas apontadas pelammibabmo eficazes para a

eliminacéo ou reducéo da guerra fiscal.

Conforme abordado neste capitulo, os meios judici@iomo o
ajuizamento de AcOes Diretas de Inconstituciondkdgerante o Supremo
Tribunal Federal, ndo tém sido suficientes par®irina pratica nociva de

incentivos fiscais sem planejamento.

Outra alternativa, ja& implementada, mas que aindia foi capaz de
acabar com a guerra fiscal, refere-se a da Leiapdhsabilidade Fiscal, uma
vez que normaliza as despesas decorrentes de ivosergstatais ao setor
privado™®,

Portanto, conclui-se ser necessaria a conjugdeadiversas medidas
para conter os desvios ocorridos. Para enfrentafes perversos da guerra
fiscal, uma primeira solucdo seria a eliminacdo galticas estaduais de

desenvolvimento, entendendo que sdo, no todo,ajaless.

Para Sérgio PRADO, neste enfoque pode-se memdi@saalternativas,

a)estabelecer uma restricdo de ordem legal abrangemtpossivel em
nivel constitucional, que vete os mecanismos aisiutilizados, ou
ao menos aqueles vistos como mais nocivos;

b)ampliar o arranjo institucional do CONFAZ de formaorna-lo um
férum de fiscalizac&o e controle efetivos;

c)buscar restricOes através de mecanismos tributdiiets, ou seja, a
adocdo do principio do destifd.

330 NASCIMENTO, Sidnei Pereira do. Lei de Responsdaiie Fiscal, Reforma Tributéaria e
Impactos na Guerra Fiscal: uma andlise empirica @&stado do Parand, p. 76.

$1PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p.32.
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A implantacdo do principio do destino tem sidangiemente discutida,
no ambito nacional, apés a entrega pelo Ministrad@Mantega, no inicio do
ano, da proposta do governo de reforma tribut&ribla proposta ha previséo da
reducdo progressiva da parcela de ICMS apropriadestado de origem, que

passaria a ter o fato gerador no destino.

Segundo Ricardo VARSANO, “adotar o principio destiho significa
eliminar a aliquota interestadual do imposto. I&do0, todos os produtos
destinados ao consumo em determinado estado — s&@smproduzidos no
préprio estado, em outro ou no exterior — geramcantacao exclusivamente para
aguele estado; e bens ali produzidos destinadaesrasoestados ou ao exterior,

n&o sao por ele tributado¥®

Essa medida minimizara o estimulo dos estaddgiparem da guerra
fiscal, caso contrario, “podera transformar o gosecou com uma competicao
em uma corrida ao fundo do tacho, dadas as potenomplicacdes sobre a

eficiéncia econdmica e sobre a distribuicéo deaetwpais®*

A mudanca do principio da origem para o do destilevera ser
implantada gradualmente a fim de evitar os impacégmtivos para estados com
grandes empresas produtoras e que possuem comsidem@cadacao de ICMS.
Além disso, sera necessario um esforco de cooréenigsral entre os estados

para o controle de fronteiras, pois “a disperséiotaeal contribui para que os

%% para analisar todos os termos da Proposta de rifributaria apresentada é possivel
acessar o documento da proposta em: BRASIL, Miistia FazendaProposta de Reforma
Tributaria, Brasilia, Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentosg@@ereiro/EM-16-2008-PEC-Reforma-
Tributaria-Anexo.pdf>. Acesso em: 10 jul. 2008. idscomo a apresentacdo do Ministro
Guido Mantega, MANTEGA, Guidod Reforma Tributaria e o DesenvolvimeBtasilia, 27
fev. 2008. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos@Z@@ereiro/p270208.pdf>. Acesso em
10 de jul. 2008.

33 VARSANO, Ricardo. A guerra fiscal do ICMS: quermba e quem perde, p. 9.

% FERREIRA, Sergio Guimardes. Guerra Fiscal: comfetiributaria ou corrida ao fundo do
tacho?, p. 4.
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esforcos de controle na fronteira sejam considsAvema vez que a

possibilidade de evasao fiscal sdo substancialneementadas*>®

Novamente serd exigida dos estados a cooperagdojnveés da
competicdo, a fim de que o desenvolvimento sejiaid por todo o pais e ndo

apenas por algumas regides.

Ademais, a proposta de reforma tributaria pren@ Uegislacdo uUnica
aplicavel ao pais em relacdo ao ICMS. O ICMS sextmto e criado um “Novo
ICMS”, com aliquotas uniformes, propostas pelo CBKFe aprovadas pelo

Senado Federal.

Em sintese, pretende a proposta de reformadribudcelerar o potencial
crescimento do Pais, ao prever a simplificacdcsbutecratizacdo; a reducao da
informalidade; a desoneracado; a eliminacdo dasordiéts, em particular, a

guerra fiscal e o aperfeicoamento da politica deiakolvimento regional.

Diferentemente da proposta de eliminar totalmentgossibilidade de
concessdo de incentivos por parte dos entes feamerad possivel a

implementacdo de medidas que visam a coordenag@oosnestados.

Esta segunda abordagem, nas palavras de SérgM®Rparte da
suposicdo de que nédo € possivel, talvez ndo segsswia e provavelmente nao
seja desejavel a ‘anulacdo sumaria’das iniciatingess na sua versao extremada,

constituem a guerra fiscal®

Dessa forma, seriam necessarios mecanismos aquigirm o minimo
de normas restritivas com a reconstituicdo de ipaitde desenvolvimento em

nivel nacional®®’.

Para Gilberto BERCOVICI, “se houvesse uma pdalitte atracdo de
investimentos privados, o setor publico ofereceeidos tipos de incentivos, cuja

iniciativa e controle estariam nas maos do EstBdoa tanto seria necessario um

335 PIANCASTELLI, Marcelo; PEROBELLI, Fernando. ICMSvolucdo recente e guerra
fiscal., p. 10.

% PRADO, Sergio. Guerra fiscal e politicas de deskfimento estadual no Brasil, p. 34.

%7PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 35.



130

férum de negociacdes entre a Unido e os entesa@dolgervisando a definicdo de

prioridades e critérios na concesséo destes inosiiti®.

Nesse sentido, o0 objetivo constitucional de rédudgas desigualdades
regionais, expresso no art. 3°, inciso lll, seeaspguido por todos os entes da

Federacdo, através de um planejamento regionat@sbgela Unigt®.

Assim, torna-se imprescindivel

uma acao coordenadora do governo federal para abfiemulacdo de
critérios que definam os limites em que a concesgdbeneficio pode
ser praticada. Isto exigiria, no essencial, que rablpmatica da
desconcentracéo industrial fosse retomada; fossarfjuizada as regides
e sub-regibes (e ndo necessariamente espacos itjeopastaduais) do
ponto de vista da relevancia do adensamento inalstiossem
correlacionadas regides e sub-regibes com setudestriais, em funcéo
de 3\‘{gmtagens econdmicas naturais, disponibilidaslanéta-estrutura,
etc:

Dessa forma, pode-se concluir que ndo ha conertezvesse quadro de
disputa, de guerra fiscal, sem uma atuacao regaaeficiente por parte do
governo federal. As desigualdades encontradas ndot® brasileiro séo
imensas e as atuacdes isoladas e agressivas dparestados, com 0 objetivo
de desenvolver suas regides, ndo serdo suficipaies enfrentar o problema,

apenas irdo agrava-lo.

Nessa perspectiva, afirma Ricardo Pires CALCIOLAJRe “qualquer
modificacdo na sistematica dos tributos analisado®rma como exposta aqui,
a guisa de concluséo, serad sempre paliativa séondevidamente acompanhada

por um projeto desenvolvimentista, pautado pelgeoativismo entre os entes

%38 BERCOVICI, Gilberto Desigualdades regionais, Estado e Constituigad,85.
%39 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dzega fiscal no Brasil, p. 24.

%0 PRADO, Sérgio. Guerra fiscal e politicas de deskfmento estadual no Brasil, p. 36.
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politicos e planejado pela Unido com o fulcro denlbater as desigualdades

regionais™*!

Ademais, ndo poderdo ser implementados projetodegdenvolvimento
sem mecanismos de analise custo-beneficio, de ardramento e avaliacdo dos
beneficios gerados. Mecanismos que avaliem a @aéspia, eficiéncia e a

eficacia das concessoes de incentivos.

Conclui-se ndo ser necessario ou até mesmo pgssivn o objetivo de
acabar com a guerra fiscal, proibir qualquer fodeancentivo, pois a atividade
de fomento publico, conforme anteriormente anadisdchta-se de importante
instrumento para o desenvolvimento nacional, eggeapenas, a sua correta

aplicacao.

Assim, o0s estados ndo estariam coibidos de prap@r o
desenvolvimento e a industrializacdo de seusdeod, desde que submetidos as
regras e os alvos constantes dos planejamentdaigstaantendo a qualidade

dos servicos prestados a populacdo, sem ampligiaitgablico™?

%1 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos dzegra fiscal no Brasil, p. 26.

%2 NEGRI NETO, Afonso. Guerra fiscal: evidéncias éitimas fiscais estaduaitnformacdes
EconbmicasSao Paulo, v.25, n° 9, pp. 95-109, set. 1995, p. 10
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CONCLUSAO

ApoOs a elaboracdo da pesquisa, € possivel difideghdo de algumas

conclusdes em relacdo ao objeto de estudo.

Tem-se que a passagem para um modelo de Estatll faz emergir
novos institutos no ordenamento juridico, que exrigam NoOvo posicionamento
da atuacdo administrativa, € um novo sentido aprigr®ireito Administrativo,

a fim de cumprir com os valores que lhe séo postos.

O planejamento econdmico, a atuagdo consensusal, agdes
promocionais, despidas de qualquer sancdo, suscgasstionamentos e
reflexdes no sentido de que os institutos tradaigdo Direito Administrativo ja

nao conseguem responder.

Nessa perspectiva, 0 planejamento estatal, gsepaises capitalistas
surgiu com contornos diferentes dos aplicados a@sep de economia dirigida,
torna-se funcdo essencial nos dias atuais, com@naddr e meio de

racionalizacdo da acédo estatal, além de servipde para a iniciativa privada.

No planejamento econdmico, formalizado através ptinos, serao
escolhidos o0s objetivos e as areas a serem des@aml sociais e
economicamente no periodo estipulado para cadao.pl&sse processo,
principalmente nos planejamentos regionais, nacigae ser exclusivo do
governo central, mas podera contar com a colabordeatodos os entes de

Federacao envolvidos, em especial no momento dexacacao.

Assim sendo, prevé a Constituicdo Federal de ti8&8sas normas para
a aplicacdo e efetivacdo do planejamento econdémaaontexto brasileiro,
entendendo que este devera estar necessariameotgadp ao orcamento, ou
seja, estabelece uma relacdo das diretrizes e m@ta®s recursos disponiveis

pelos entes estatais.

Todavia, o planejamento econdmico, no ordenamenitdico brasileiro,

nado € obrigatério para a iniciativa privada, mafnag indicativo, sendo
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indispensavel para a colaboracédo desta nas atesdael interesse publico, que
exista 0 convencimento, que ocorrera principalmeattavés dos meios de

incentivos e beneficios, ou seja, com a aplicagéimehento publico.

Dessa forma, o fomento publico oportuniza qu&vas da promocao e
estimulos, os particulares colaborem com o Estadoexercicio de suas
atividades. Cumpre ressaltar que na atividade deerito ndo € utilizado o

aparato repressivo estatal, pois a relacdo jurairnistrativa é facultativa.

Com efeito, a tendéncia atual se inclina para tdizagdo das
potencialidades da administracdo consensual, seridmento um grande canal
entre o Estado e a esfera civil, visando a solulgi@roblemas econdémicos e

sociais, o desenvolvimento nacional, através dedemacéo de vontades.

Verifica-se a existéncia de inUmeras formasaplécacdo do fomento
pelos entes estatais, vez que ndo ha uma enumdeGiiva. A aplicacdo de
meios honorificos, subvencdes e subsidios, mecanisia crédito, incentivos
fiscais, entre outros, ndo devera ser aleatoria, snshmetida aos dispositivos da
Constituicdo Federal que apontam algumas areasdeguerdo ser objeto de
protecdo e promocdo, além de prever limitacbes scridionariedade

administrativa na escolha dos setores a serem ftan@En

Embora existam diversas normas constitucionaisfradonstitucionais,
inclusive com a criacdo de um Conselho de Fisg@liza— CONFAZ —
disciplinando a concesséao de incentivos, tal famimpede que diversos estados
promovam praticas predatorias de concessao desaol@erom o intuito de atrair

empresas privadas aos seus estados.

Os estados da Federagédo tém competido entreascpaseguir para suas
areas em grandes projetos, geralmente de capit@rnex através das
multinacionais, e em diversos casos a atracdo nde Bovas empresas, mas
apenas a transferéncia da planta industrial destage para outro, concessor de

maiores beneficios.
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Com efeito, esta-se diante da guerra fiscal, gaehgu grandes
propor¢cbes na década de 90, com a indUstria auibistich, e atinge toda a
nacdo dissipando seus danos pelo sistema fedemtpelos estados que séo
“perdedores” das disputas. Este processo pronemgiid e desarmonia entre as

unidades da Federacdo enfraquecendo o pais cortadom

Diante do atual sistema tributario brasileirda constante omissao da
Unido na formulagéo de politicas de desenvolvimeational, torna-se delicado
e complexo o controle e extingdo do processo deagtiscal, tendo em vista que
os estados-membros dispdem de uma ampla liberdadsadlha e execucéao de

suas politicas.

Um ponto agravante esta no fato de que, muigges/ a decisdo de
concessdo dos incentivos nem é definida em codpergglos entes da
Federacdo, mas tal incumbéncia passa a ser delegedgarticulares que
definirdo os beneficios que precisam e seus ragpsctalores, tornando a

concessao uma mera renudncia de receita.

E certo que o Estado possui deveres-poderesn ald satisfazer as
necessidades da sociedade, e podera desempentibzendo os meios de
fomento publico, porém devera observar os critéidisnitacbes esbocados nas
politicas de coordenacédo e desenvolvimento intgional, de preferéncia criadas
sob responsabilidade do Governo Federal em codperEgn os entes federados,
que definirdo as areas e 0s incentivos a seremedamlus por cada regido,

priorizando as necessidades e as vantagens naturais

O Supremo Tribunal Federal tem julgado diversg®e& Diretas de
Inconstitucionalidade, recriminando a pratica dargufiscal, porém tal atitude
nao tem sido suficiente para acabar com as dispute que tal meta somente
sera alcancada com a conjugacdo de diversas mediasspecial a utilizacéo
do planejamento econémico.

O descontrole e a falta de isonomia no tratamer#s entidades

beneficiadas geram uma situacdo de insegurancajadde o objetivo da
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atividade de fomento que € o desenvolvimento ecawrpara fazer deste

instrumento de desvio de verbas publicas.

O fomento publico, porém, se empregado da fororeeta, de acordo
com o planejamento estatal, pode se tornar um gramstrumento para o
desenvolvimento nacional e um caminho feértil nachysor melhores condi¢des

de vida para a sociedade.
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