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RESUMO

Esta tese propde uma estrutura racional para o exercicio do fomento publico financeiro, pautada
no 6nus de argumentacdo do agente fomentador. A proposta parte do desenvolvimento de um
conceito de fomento publico que considere os fundamentos juridico-constitucionais e
econdmico-politicos que pautam suas escolhas, e de uma tipologia baseada nos seus diferentes
propdsitos (ajuda, estimulo e indugdo) enquanto forma de regulacdo de conduta de agentes
privados na ordem socioeconémica. A proposta também considera a experiéncia do controle
juridico-constitucional material realizado pelo STF acerca de medidas de fomento publico
financeiro, do que se extrai a relevancia de se incorporar uma estrutura para as escolhas de

fomento pablico também na sua etapa legislativa.

Palavras-chave: Fomento publico financeiro. Escolhas publicas. Intervencdo estatal indutora.

Regulacdo econdmica e social. Controle judicial. Incentivos fiscais. Subvencgdes.



ABSTRACT

This thesis proposes a rational structure for the exercise of public financial support, based on
the development agent's burden of argument. The proposal starts with the development of a
concept of public support that considers the legal-constitutional and economic-political
foundations that guide its choices, and a typology based on its different purposes (aid, stimulus
and induction) as a way of regulating the conduct of private agents in the socio-economic order.
The proposal also considers the experience of the STF's legal-constitutional control of public
financial support measures, from which we can draw the relevance of incorporating a

framework for public development choices at the legislative stage as well.

Keywords: Public financial support. Public choices. Inductive state intervention. Economic

and social regulation. Public choice. Judicial review. Tax incentives. Subsidies.
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INTRODUCAO

Esta tese propde uma estrutura para as escolhas publicas de fomento financeiro a partir
de um conceito restrito da funcdo, de uma tipologia do fomento baseada nos seus diferentes
propdsitos e da experiéncia do controle realizado pelo Supremo Tribunal Federal acerca de
medidas de fomento publico.

O ponto de partida para a tese foram duas decisdes do STF, publicadas em 2020, por
meio das quais medidas de incentivo publico a atividades econdmicas privadas tiveram seus
efeitos suspensos por alegada violagéo a direitos fundamentais e deveres do Estado.

A primeira, em voto proferido na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.556, no
qgual o Ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Edson Fachin, considerou
inconstitucionais medidas que concediam beneficio fiscal a producdo e circulacdo de
agrotoxicos®. Mesmo reconhecendo que o beneficio tinha como finalidade estimular a atividade
agricola, a geracdo de emprego e renda, a seguranca alimentar e a exportacdo de mercadorias
no setor (em adequacéo aos principios da ordem econdmica e as normas constitucionais sobre
politica agricola), a conclusdo do Ministro foi a de que a norma deveria ter seus efeitos
suspensos porque as finalidades subjacentes a instituicdo daquele beneficio fiscal conflitariam
com valores constitucionais (como a protecdo a salde e ao meio ambiente).

A segunda, em decisdo monocratica proferida em medida cautelar na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n° 772, por meio da qual o STF determinou a
suspensdo de Resolucdo do Comité Executivo de Gestdo da Camara de Comércio Exterior
(GECEX) que reduziu de 20% para zero a aliquota do Imposto de Importacdo de pistolas e
revélveres (Res. n° 126/2020)2. Alegando conflito entre a finalidade da Resolucéo e valores

1 A ADI teve como objeto as clausulas 12 e 32 do Convénio n° 100/1997 do Conselho Nacional de Politica

Fazendaria do Ministério da Economia (CONFAZ/ME), que reduziram em 60% a base de célculo do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) nas saidas interestaduais de agrotdxicos especificados, e
itens da Tabela do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), do Decreto n° 7.660/2011, que estabeleceu a
isencdo total daquelas mesmas substéncias. Este Decreto foi revogado pelo de n°® 8.950/2016, mas, na medida
em que manteve a horma impugnada — a aliquota-zero de diversos agrotoxicos -, esta em discusséo no caso
também a possibilidade de controle do ato normativo revogado ap6s a propositura da agdo. (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Processo: ADI/5553. IPI/Imposto sobre produtos industrializados. Relator: Min. Edson
Fachin. Brasilia: STF, 2024. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?se
gobjetoincidente=5011612. Acesso em: 15 set. 2023.).

2 Decisdo disponivel em: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar na arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental 772 Distrito Federal. Brasilia: STF, 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15345264652&ext=.pdf. Acesso em: 15 set. 2023.
Posteriormente, ao levar a deciséo a referendo, o relator reconheceu a perda de objeto do feito, em vista da
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constitucionais, ¢ a auséncia de “fundamentos juridicos relevantes da decisdo politico-
administrativa”, decidiu-se que a Resolucdo ofenderia preceitos da Constituicio®. Mesmo
reconhecendo a licitude da atividade objeto de incentivo, ja sujeita a regulacdo por meio de
normas ‘“comando-controle”, a medida de estimulo instalaria possivel ingeréncia em outros
direitos e garantias constitucionalmente protegidos, como o direito & vida e a seguranca publica,
além de violar o dever de controle de armas de fogo pelo Estado brasileiro®,

As decisdes judiciais mencionadas tém em comum o proposito de controlar escolhas
publicas relacionadas a medidas de incentivo a atividades privadas (no caso, por meio de
incentivos fiscais). Mesmo reconhecendo se tratar de “escolha discricionaria” ou “politico-
administrativa”, para fomento de atividades licitas e ja sujeitas a regulacdo, definidas a partir
de objetivos em si validos a luz da ordem econbmica, as decisdes concluiram ser
inconstitucionais as escolhas sobre o que se estava a incentivar.

Em comum também o fundamento das referidas decisdes: aparente conflito entre
finalidades constitucionais subjacentes as medidas de incentivo e outros valores constitucionais
(o direito a vida, a seguranca publica, e os valores de protecdo ao meio ambiente e a saude).

A partir dessas decisdes, o problema de pesquisa que se coloca nessa tese é se, e de
que modo, as escolhas politico-legislativas e administrativas do fomento publico, com enfoque
no fomento financeiro (especificamente beneficios fiscais e subvencdes), sdo objeto de controle

revogacao, pela Resolucdo n°® 318/2022, daquela Resolugdo impugnada. O feito transitou em julgado em
11/8/2023 sem analise de mérito, pelo Plenario, acerca da constitucionalidade da escolha publica realizada pela
GECEX em 2020.

Consta da decisdo que “A questdo juridicamente relevante passa a ser a de se, no exercicio desta prerrogativa,
os efeitos extrafiscais da reducdo a zero da aliquota do imposto representam indevida violacdo de direitos
fundamentais, colidindo com principios que, ante as circunstincias do caso concreto, reclamam precedéncia”.
(BRASIL. STF, 2020, p. 9).

A decisao cita que o STF ja reconheceu “certa” discricionariedade ao Chefe do Poder Executivo, com possivel
delegagdo a GECEX, para instituir medidas de fomento (vide pagina 9 a deciséo), e, tambhém, ja afirmou a
discricionariedade do Presidente da Republica para conceder isencao tributaria para efetivar politicas fiscais e
econdmicas (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. em mandado de seguranca 34.342 Distrito
Federal. Relator: Min. Dias Toffoli. Brasilia: STF, 2017. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=13412664. Acesso em: 15 set. 2023.).
Porém, a decisdo segue citando julgado da Segunda Turma que, ao analisar a legitimidade da fixacdo de
aliquotas do imposto de importacéo, teria classificado a atividade como instrumento de politica econdmica apto
ao controle do Judiciario (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 199619-6
Pernambuco. Relator:  Min.  Mauricio Corréa  Brasilia: STF, 1996. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=236769. Acesso em: 15 set. 2023.), e
assim constroi o argumento para decidir que a op¢éo normativa de fomentar a aquisicéo de pistolas e revolveres
mediante incentivos fiscais encontraria 6bice na probabilidade de ingeréncia em outros direitos e garantias
constitucionais. In verbis: “Ao permitir a reducéo do custo de importagdo de pistolas e revolveres, o incentivo
fiscal contribui para a composicdo dos precos das armas importadas €, por conseguinte, perda automatica de
competitividade da industria nacional; o que afronta o mercado interno, considerado patriménio nacional,
conforme prescrito na ordem econdmica constitucional, e causa ndo razodvel mitigacéo dos direitos a vida e a
seguranga publica [...]” (BRASIL. STF, 1996, p. 10-11).
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juridico-constitucional material e como esse controle é feito, condicionando esta especifica
forma de atuacdo estatal na economia. A preocupacdo é compreender como a complexidade
econbmica, politica e juridica da estruturacdo de medidas de fomento por legisladores ou
administradores pablicos, marcadas pelo contexto e por contingéncias, vem sendo considerada
(ou ignorada) por decises judiciais, cujos pardmetros sdo normas constitucionais de contetdo
indeterminado.

Mas esta ndo € uma pesquisa sobre o controle juridico-constitucional do fomento a
partir da jurisprudéncia do STF. E uma pesquisa sobre escolhas no fomento publico financeiro
a partir do resultado do seu controle juridico-constitucional material, para se pensar a natureza
e estrutura destas escolhas, tendo como premissa as dimensdes politico-econémicas da fungéo
e seus propdsitos®.

A hipétese inicial que serve de fio condutor a esta tese, e que surge da leitura das duas
decisdes mencionadas ao inicio da introducdo, é a de que i) o Poder Judicidrio (aqui
representado pelo STF) reconhece o espago de livre conformacdo das escolhas do fomento
publico financeiro, mas ainda assim, quando provocado, realiza o seu controle juridico-
constitucional material; ii) que o controle é feito sem considerar o enquadramento das medidas
como fomento publico enquanto funcdo, mas a partir de aportes do direito tributério, da teoria
dos direitos fundamentais e do controle de politicas publicas — temas que, se guardam estreita
relacdo com o fomento, ndo abarcam sua complexidade. Uma explicacdo inicial para esta
hipdtese seria a inexisténcia de uma teoria juridica da escolha publica voltada especificamente
para o fomento publico — especialmente o financeiro —, que considere as suas particularidades,
como a seletividade, a voluntariedade e a ndo lucratividade — a serem oportunamente analisadas.

Confirmada esta hipotese, o objetivo da tese é construir um racional para as escolhas
publicas de fomento financeiro que contemple as especificidades de seus fundamentos e
finalidades, a0 mesmo tempo em que considere a complexidade de suas dimensdes politica,
social e econémica. Isto considerando tanto o exercicio da funcdo por legisladores e gestores
publicos como as possibilidades para um efetivo controle juridico.

Para tanto, a tese sera desenvolvida em trés Capitulos.

5 Afinal, como exemplifica a pesquisa realizada por Eduardo Jorddo acerca do controle judicial da administragdo
publica, a relacéo entre controle e agdo controlada (no caso, funcédo) é estreita. Dai o autor definir o objeto da
pesquisa como “a variag@o da intensidade do controle em funcéo da variagéo do objeto controlado — em que
medida ha um ajuste ou adaptagdo da intensidade do controle por for¢a destas circunstincias”. JORDAO,
Eduardo. Controle judicial de uma administracdo publica complexa: a experiéncia estrangeira na
adaptacdo da intensidade do controle. Sdo Paulo: Malheiros: SBDP, 2016. p. 38.
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No Capitulo 1, a primeira parte destina-se a contextualizar o exercicio da fungdo de
fomento, apresentando os fundamentos juridico-constitucionais e tedricos (econdmico-
politicos) que Ihe embasam, bem como as hipoteses em que vem sendo utilizado e alguns de
seus pontos criticos. O objetivo € dar um contexto amplo (tedrico, normativo e pratico) dentro
do qual as escolhas publicas de fomento sdo tomadas.

A partir dai, na segunda parte do Capitulo 1 serd proposto um conceito e uma tipologia
de fomento publico (a serem utilizados na tese), com breve sistematizacdo de seus elementos e
de sua forma de operacionalizacdo, com foco no fomento financeiro. Esses aportes sdo premissa
para a pesquisa empirica a ser apresentada no Capitulo 2 e para as ideias desenvolvidas, a partir
do resultado da pesquisa, no Capitulo 3.

No Capitulo 2 sera descrita a pesquisa realizada no acervo de jurisprudéncia do STF,
disponivel no seu site oficial, visando a investigar se e como as escolhas publicas associadas ao
fomento financeiro vem sendo objeto de controle juridico-constitucional material, considerando
0 conceito proposto no Capitulo 1. Apds a descricdo da metodologia utilizada para levantar e
selecionar as decisfes que compordo a amostra, e a apresentacdo do resultado da selecéo, sera
feita a analise dos acorddos e indicacdo dos achados da pesquisa. As hipoteses iniciais serdo
objeto de enfrentamento e consideracdes, com apresentacdo de possiveis explicacdes, quando
possivel.

A partir dos achados e das consideragdes feitas no Capitulo 2 sobre como se da o
controle juridico-constitucional material das escolhas do fomento, o Capitulo 3 sera destinado
a construcdo de proposta de estrutura para as escolhas publicas do fomento financeiro que
considere seus fundamentos e finalidades na ordem socioecondmica, a0 mesmo tempo em que
prestigie a racionalidade, inclusive de modo a orientar seu controle juridico-constitucional
material em prol da efetividade da funcéo. Isso firme na premissa de que a interlocucdo entre
estrutura e controle das fungdes puablicas é ndo s6 possivel, como necessaria para

desenvolvimento reciproco.
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1 UM CONCEITO RESTRITO PARA O FOMENTO PUBLICO

A doutrina do direito administrativo e econdmico brasileiro situa o fomento publico
como funcdo estatal ao lado das atividades de servico publico, de poder de policia e de
regulagcdo, com uma ou outra variagdo. Essa perspectiva é também adotada em obras que tratam
especificamente da atividade de fomento plblico®.

Nesta logica, o fomento é, em geral, caracterizado como funcdo administrativa por
meio da qual o Estado busca atingir objetivos publicos através de medidas de incentivo a
atividades privadas, sujeita a adesdo voluntaria dos particulares (na medida de seu interesse e
da possibilidade de atender aos requisitos e contrapartidas exigidos para usufruir dos
incentivos).

Seguindo essa perspectiva, os estudos doutrindrios do fomento no direito brasileiro
dedicam-se, em regra, a conceituar a funcdo, classifica-la a partir de seus objetivos (sociais ou
econdmicos), diferencia-la das demais atividades administrativas, indicar seus principais
instrumentos (por meio de classificacGes) e apontar parametros e critérios para seu exercicio.
Sem especial investigacdo aos fundamentos normativos e tedricos que autorizam o exercicio da
atividade, adotados pontualmente ou como premissa implicita, concentram-se em investigar
como a Administracdo Publica d& concretude a funcdo de fomento, praticando atos para
instituir, estruturar e implementar as medidas, definindo seu regime juridico - requisitos
exigiveis dos beneficiarios, contrapartidas deles serdo esperadas, prazo para adesao voluntaria
ao fomento, duracéo, os critérios de analise de projetos a ser selecionados (se for o caso), as
metas a serem satisfeitas, entre outros, seja por meio da publicacdo de editais de selecdo de
agentes/projetos, da celebracdo de contratos e/ou da préatica de atos administrativos especificos

e concretos.

6 Sobre o conceito de fomento enquanto atividade administrativa, e sua diferenciacdo em relacdo as demais
atividades administrativas, vide MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdémico: a
intervencédo do Estado na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Forum, 2014, p.
312 e seguintes; JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2023, p. 355 a 548, em especial, p. 540-548; e KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Fung¢des administrativas do Estado. S@o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito
administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.)), pp.395-508. Sobre o tema em obras
especificas sobre fomento publico vide: MOCCIA, Maria Herminia Pacheco e Silva. Parametros para
utilizacdo do fomento econdémico: empréstimos pelo BNDES em condigdes favoraveis. Rio de Janeiro:
Lumen luris, 2015. p. 67-100; SARAMAGO, Priscilla de Souza Francisco. O uso do poder de compra do
Estado como instrumento de fomento a inovagdo. Belo Horizonte: Editora Dialética, 2021. p. 33; MELLO,
Celia Cunha, O fomento da administragdo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 35 e seguintes.
CAGGIANO, Heloisa Conrado. Fomento publico financeiro: do planejamento a governanga. Sdo Paulo:
Almedina, 2021. p. 21-55. SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Fomento: administracdo publica, direitos
fundamentais e desenvolvimento. Curitiba: ithala, 2019. p. 141.
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Essa perspectiva do fomento puablico, concentrada na atividade administrativa do
Estado é, além de necesséria, recorte Util ao estudo do direito administrativo. Na auséncia de
um marco legal especifico para orientar o fomento plblico no Brasil, estudos que avaliam o
regime juridico a ele aplicavel conferem maior racionalidade a funcao, maior juridicidade ao
seu controle interno e seguranca juridica aos interessados (tanto aos gestores, que as estruturam
e implementam, como aos agentes que decidem aderir as medidas de fomento).

Porém, essa perspectiva acaba por nao aprofundar a fonte legislativa do fomento, que
antecede a atuacdo da Administracdo Publica e na qual, como sera visto, escolhas relevantes
também sdo feitas de modo a condicionar a atividade do proprio Executivo, inclusive e em
especial em relacdo aos aspectos materiais das medidas de fomento — 0 que, como e porque
fomentar, tema central de investigacao nessa tese.

Por isso, nesta pesquisa, voltada a investigacao das escolhas pablicas relacionadas ao
fomento financeiro e sua interlocugdo com o controle judicial, a expressdo sera considerada
enquanto fung&o publica, abrangendo tanto a atuacdo do Poder Legislativo relacionada ao tema
do fomento — a edicdo de leis -, quanto a do Executivo, na sua conformacao.

Nada ha de novo em incorporar a atividade legislativa fomentadora no estudo da
funcdo. Sobretudo considerando que muitas medidas de fomento decorrem ou se materializam
mediante politicas publicas, aqui consideradas como programas de acdo governamental. cuja
criacdo é regulada juridicamente (a partir de normas eleitorais, legislativas, orcamentarias,
administrativas) visando a coordenar 0s meios a disposicdo do Estado e a propria atuacao
privada, com vistas a realizacdo de objetivos relevantes para a sociedade®.

Ademais, se o fomento envolve a disposi¢ao de bens e recursos publicos (os tais
beneficios) em favor de agentes privados (aqueles cuja atividade se pretende, motivadamente,
fomentar), que atuam no espaco de livre-iniciativa com finalidade lucrativa, seu exercicio pela
Administracdo Publica pressuple atividade legislativa. Trata-se de decorréncia logica da
legalidade, que “remete-nos para a exigéncia de que a ac¢do publica, toda a accdo publica,

apareca baseada numa autorizagio expressamente conferida pelo ordenamento juridico”®.

7 A respeito da criagdo de um marco legal no Brasil, vide MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito
constitucional econémico: a intervencéo do Estado na economia a luz da razéo publica e do pragmatismo.
Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 357-358.

8 O conceito é desenvolvido por Maria Paula Dallari Bucci em Fundamentos para uma teoria das politicas
publicas. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva Educacédo, 2021. Em especial, p. 54.

®  GONCALVES, Pedro Costa. Entidades privadas com poderes publicos: o exercicio de poderes plblicos de
autoridade por entidades privadas com funcfes administrativas. Coimbra: Almedina, 2005. p. 233. Além da
legalidade (ou competéncia) o autor diferencia a acéo privada da publica a partir do principio democratico, no
sentido de que as agdes publicas “exigem, sempre e sem excepgdes, uma legitimagdo pelo povo (ou, pelo
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Sobretudo nos casos em que envolve disposi¢do orcamentaria, como no fomento financeiro,
que tem uma toda legalidade propria (conforme previsto na Constituicdo a partir do art. 165,
seus trés incisos e 16 paragrafos).

Porque a lei é elemento fundante e estrutural para que a Administracdo Pablica possa,
em concreto, estabelecer as medidas de fomento!?, concedendo maior ou menor espago de
atuacdo ao gestor publico, é que o fomento, antes de ser considerado atividade administrativa,
pode ser estudado enquanto fungédo publica.

Na doutrina portuguesa, esta nocdo é apresentada por Ana Raquel Coxo, para quem o
fomento é tomado, primeiramente, como tarefa pablica, a incorporar as etapas legislativa e

executiva;

Referimo-nos ao Legislador, que define o interesse publico e que desenha e planeja
as politicas publicas de incentivo no quadro da sua fungdo politico-legislativa e de
indirizzo politico-econémico, e & Administragdo Publica, que prossegue o interesse
publico e que executa e implementa, através do exercicio da actividade administrativa,
as politicas por aquele delineadas'!.

Essa perspectiva mais abrangente tem a vantagem de incorporar na reflexao sobre as
escolhas publicas do fomento tanto o ambito legislativo quanto o administrativo, com foco no
seu objeto, e ndo nos sujeitos que a desempenham. Afinal, e a depender do instrumento de
fomento adotado, é na propria etapa legislativa que, em maior ou menor medida, elementos
estruturantes serdo definidos, condicionando as escolhas a serem feitas pela prépria
Administracdo Publica para implementa-las'2. Um estudo que pretenda investigar as escolhas
publicas sobre o fomento precisa, portanto, ir além da etapa administrativa. Dai porque, nessa
pesquisa, 0 fomento sera referido sempre enquanto e por qué fungado publica. Nos casos em que

menos, por uma “parte do povo”). O Estado, em sentido lato, cumpre as suas incumbéncias no exercicio de um

Poder Publico, nunca no exercicio de liberdades ou direitos. (Gongalves, 2005, p. 324).

Sobre o principio da legalidade como “pano de fundo” da formulagdo de politicas de fomento, a implicar que
ela tenha base legal a indicar, na medida do possivel, beneficiarios, beneficios e critérios para concessao, José
Vicente Santos de Mendonga afirma que “o que se exige ¢ autorizago legislativa genérica para a atuagdo do
fomento puablico. [...] Dessa forma, ndo cumpre o requisito da legalidade um ato de fomento cujo fundamento
legal seja, Unica e exclusivamente, uma autorizagdo na Lei Orcamentaria (ainda que isso seja essencial). O
fomento ndo corre & margem da lei, mas dentro de uma normatividade que, de modo seguro, permita suficiente
plasticidade para cada ato concreto”. (Mendonga, 2014, p. 348).

11 COXO, Ana Raquel Cadavez Gouveia. O direito administrativo das subvengdes: enquadramento, conceito
e regime juridico das subvencdes-fomento. Coimbra: Almedina, 2023. p. 349.

12 Neste sentido, citando Begofia Saesma Séanchez acerca de imposigOes constitucionais ao fomento de
determinadas atividades, Paulo Linhares Dias afirma que o fomento se tornou o meio por exceléncia para
atingimento, pelo Estado, de seus objetivos nas mais diversas areas, num primeiro momento, por via legislativa,
num segundo momento por via administrativa”. A atividade administrativa de fomento: contributo para uma
teoria das subvencdes e ajudas publicas. Coimbra: Gestlegal, 2023. p. 73.

10
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houver referéncia especifica a uma das etapas, haverd indicagdo expressa sobre atuacdo
“legislativa” ou “executiva/administrativa”.

Esta premissa é importante, mas ndo € a Unica a anteceder a pesquisa a ser apresentada
no Capitulo 2, que retratara a jurisprudéncia do STF acerca do controle juridico-constitucional
material de medidas de fomento publico financeiro.

Para que o alcance da pesquisa seja bem compreendido, e seu resultado possa ser
analisado criticamente, é fundamental ter em mente os fundamentos e finalidades da funcéo de
fomento pablico. Tanto juridico-normativos como tedricos, que contextualizam o exercicio da
funcdo de fomento e, portanto, devem orientar seu exercicio e seu controle. Se fomento € forma
de atuacdo do Estado na ordem econdmica e social, seu exercicio deve buscar, primeiramente,
na Constituicdo seu sentido e alcance®.

E como sera visto (item 1.1.1 a seguir), hd volume significativo de escolhas
relacionadas a funcao de fomento postas pelo proprio Constituinte (sobre o que, como e porque
fomentar), a condicionar tanto as escolhas publicas a serem feitas pelo legislador como pelo

gestor publico no exercicio da funcao.

1.1 Fundamentos da fungdo de fomento

O fomento como forma de atuagdo do Estado na ordem economica e social por meio
da inducdo de agentes privados foi construido, segundo Marcal Justen Filho, “de modo quase
intuitivo, a partir de experiéncias praticas” . Ao mesmo tempo em que foi implementado pelo
Poder Publico sem um regime juridico definido, medidas de fomento foram sendo utilizadas
sem maiores perspectivas cientificas sobre o fendmeno e seus efeitos, razéo pela qual, inclusive,

tiveram, e tem, usos variados — publicos, porém variados®®.

13 Afinal, como coloca Egon Bockmann Moreira, a Constituicdo é, tambhém, o estatuto juridico do econémico,
ela pretende “reger o poder econdmico do Estado e das pessoas privadas”. A expresséo € utilizada pelo autor
ao desenvolver estudo sobre a positivacdo das sucessivas ConstituicGes econdmicas brasileira. A partir da
investigacdo de fatos econdmicos, de normas juridicas de Direito Administrativo Econémico e da producéo
académica (juridica e econdmica), o autor desenvolve narrativa emancipatéria da Ordem Econ6mica,
descrevendo de que forma as normas que disciplinam o poder econdmico, publico e privado, ingressaram no
estatuto juridico fundamental. MOREIRA. Egon Bockmann. Constituicdo econdmica brasileira: o estatuto
juridico do econémico e as posicoes do Estado brasileiro na economia: conceito e historia. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2024. p. 15-20.

14 Justen Filho, 2023, p. 540.

15 Para uma andlise acerca do desenvolvimento da atividade de fomento publico no tempo vide DIAS, Paulo
Linhares. A atividade administrativa de fomento: contributo para uma teoria das subvencGes e ajudas
publicas. Coimbra: Gestlegal, 2023. p. 43-67. Conforme explica o autor: “O fomento econdmico e social pelo
Estado existiu ao longo do tempo, como se demonstrard, sem que, porém, tenha havido a compreensao
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Enquanto forma de atuacéo estatal na ordem socioeconémica, e tal qual constatado por
Egon Bockmann Moreira em relagéo ao desenvolvimento do Direito Econdémico de modo geral,
a disciplina juridica do fomento publico ndo brotou do vazio, mas também nao decorreu de
forma direta e linear de fatos econdémicos e sociais especificos, como solucgéo juridica imediata
a eles. Antes, consolidou-se ao longo do tempo a partir de relacdo dinamica e complexa entre
fatos econémicos, normas juridicas e produgdo académica (juridica e econdémica), que foram
reposicionando o Estado nas relagcdes econémicas ao longo do tempo, constituindo o estatuto

juridico do econdmico.

O Estado brasileiro passou de ausente a interventor e, dai, a integrante, planejador e
fomentador das relagdes econdmicas. No principio, isso se deu circunstancialmente
pelas leis, atos, empresas e contratos, mas ndo houve escapatdria constitucional: tais
normas ingressaram no estatuto juridico fundamental e, ao lado do poder politico, as
ConstituicGes pretenderam reger o poder econdmico do Estado e das pessoas
privadas?®.

Dai Fontaine de Campos afirmar que ndo se sabe quando comecaram a ser
implementadas medidas de apoio as empresas privadas por entidades publicas com vistas a
prossecucao de fins pablicos!’.

No caso brasileiro, jA& na Constituicdo da RepUblica de 1891 havia dispositivo
indicando que incumbia ao Congresso, ndo privativamente, “animar no Pais o desenvolvimento
das letras, artes e ciéncias, bem como a imigracdo, a agricultura, a industria e comércio, sem
privilégios que tolham a agdo dos Governos locais” (art. 35, 2°). Previa-se, desde entdo, a fungédo
do Estado de incentivar determinadas atividades, tanto econémicas quanto aquelas hoje
contempladas na ordem social.

Mas € por ocasido do desenvolvimento do Estado Social, sobretudo a partir da Primeira

Guerra Mundial, que, segundo a doutrina, a adog¢do das medidas de fomento e suas previsoes

fenomenoldgica do mesmo; tal compreensao iniciou-se com a conceptualizagdo pela doutrina, sobretudo no
primeiro quartel do século passado [...]”. (Dias, 2023. p. 41).

Como explica Egon Bockmann Moreira, “Nao ¢ exatamente verdade que os fatos econdmicos sempre ocorram
primeiro para depois dar-se a geragdo normativa, nem que o desencadeamento daqueles implique a necessaria
existéncia desta (ainda que a politica, a diplomacia e as guerras desempenhem o seu papel de acelerador
normativo). A historia do direito positivo ndo funciona assim. Ao contrario, ela se da de modo bastante mais
complexo e muitas vezes aleatorio: as condigdes socioecondmicas, a intensidade da politica econémica e as
influéncias internacionais antes sdo substratos dinamicos do ordenamento juridico do que propriamente a
origem instantanea do fendmeno juridico”. (MOREIRA, 2024. p. 20-21).

16 Moreira, 2024. p. 19.
17 CAMPQS, Fontaine de. A concessdo de ajudas publicas até a 11> Guerra Mundial. Boletim de Ciéncias
Econdmicas, Coimbra, v. LVI, p. 213-244, 2013. p. 214.
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normativas se incrementam®®, difundindo-se, por consequéncia, os estudos académicos que
consolidaram, paulatinamente, essa fungéo publica - ainda que suas nuances tenham variado (e
ainda variem) em vista dos seus diferentes usos no espaco e no tempo*®. Afinal, a atividade
fomentadora acompanha as mudangas do papel atribuido (e efetivamente exercido) ao Estado e
sua relacdo com a sociedade e a economia, permitindo falar até mesmo da existéncia de
fomentos®.

O objetivo desse Capitulo ndo € investigar a histdria e as origens da atuacao estatal
mediante a funcdo de fomento publico. E apenas expor o estado da arte sobre o tema —
explorando, primeiro, os dispositivos constitucionais que podem lhe servir de fundamento e,
depois, os fundamentos tedricos que, nos estudos juridicos e econémicos, vem sendo
desenvolvidos para pensar as possibilidades dessa forma de atuacao estatal, seu potencial e suas
fragilidades, a influenciar o modo como as escolhas publicas pertinentes sdo (ou devem ser)
tomadas e de que modo a Constituicdo as condiciona.

Como sera visto, tdo desafiador quanto definir um conceito de fomento e 0s parametros
e critérios para as escolhas a eles associadas, € definir quais sdo os dispositivos constitucionais
gue podem fundamenta-lo — afinal, a sistematizacdo da funcdo publica ndo é propdsito do
Constituinte, mas daqueles que estudam o fenémeno. O esforco é importante para dar o contexto
normativo da atuacdo estatal fomentadora e pensar os parametros e critérios de seu controle

juridico-constitucional material, como sera investigado no Capitulo 2.

18 Em Portugal, por exemplo, sdo ilustrativas do fendmeno a Lei n° 1914, denominada Lei de Reconstitui¢do
Econdmica e, ap6s, o Plano de Fomento Nacional, visando a impulsionar a recupera¢éo econdmica do pais no
pos-Guerra. Sobre o tema, vide CAEIRO, Joaquim Croca. Os Planos de Fomento Nacional no contexto do
desenvolvimento econémico nacional no pés-guerra. Interven¢do Social, Lisboa, n. 31, 2005, p. 193-221. No
Brasil, evidéncia disso é a comparacdo dos dispositivos relacionados a atuacdo fomentadora do Estado na
Constituicdo da Republica de 1891 e da Constituigdo de 1934. Enquanto naquela havia apenas um dispositivo
prevendo o papel do Congresso, ndo privativo, de “animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e
ciéncias, bem como a imigracdo, a agricultura, a indistria e comércio, sem privilégios que tolham a acéo dos
Governos locais”, na ultima, ja havendo um Titulo para a Ordem econdmica e social, mais dispositivos, com
maior amplitude, atribuiram ao Estado o papel de fomentar atividades econdmicas e sociais, tais como: “art.
117. A lei promovera o fomento da economia popular, o desenvolvimento do crédito e a nacionalizagdo
progressiva dos bancos de deposito”; “art. 148. Cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios favorecer e animar
o desenvolvimento das sciencias, das artes, das letras e da cultura em geral, proteger os objectos de interesse
historico e o patrimonio artistico do paiz, bem como prestar assistencia ao trabalhador intellectual”; “art. 150.
Compete a Unido: e) exercer accdo suppletiva, onde se faca necessaria por deficiencia de iniciativa ou de
recursos e estimular a obra educativa em todo o paiz, por meio de estudos, inquéritos, demonstracGes e
subvenc¢des”.

19 Sobre o tema, em especial a profusdo de estudos juridicos sobre a fungéo de fomento na Espanha a partir de
1950 e suas quatro fases, vide VALIM, Rafael. A subvenc&o no direito administrativo brasileiro. S&o Paulo:
Contra Corrente, 2015. p. 65-66.

20 Dai, como sera visto no item 1.2, a amplitude das concepcdes de fomento publico na doutrina.
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1.1.1 Fundamentos juridicos: normas constitucionais imediatamente associaveis ao fomento

Sendo a Constituicdo o acordo politico presumidamente aceitavel entre representantes
da sociedade em determinado momento histérico, que congrega diferentes perspectivas
politicas, econémicas e ideoldgicas, nela ndo ha (nem se espera que haja) dispositivos
logicamente coerentes e sistematizados que definam as formas de atuagdo do Estado —
tampouco em relacdo a tema tdo recente quanto controverso na propria doutrina, como o
fomento pablico?.

Estabelecer coeréncia e sistematizar os temas la previsto, como as funcées do estado na
ordem socioecondmica (dentre as quais se insere o fomento publico), é o desafio daqueles que
leem, aplicam e interpretam a Constituicdo. Desafio que se estende aos estudiosos do direito
administrativo e econémico, na medida em que normas relacionadas a essas areas do direito
alcancam estatura constitucional, tendo seu conteudo, seu alcance e limites, ressignificados.

Em alguma medida, é esse o exercicio que serd feito nesse subcapitulo. Partindo de uma
compreensdo minimamente consensual na doutrina acerca do fomento publico enquanto forma
de atuacdo estatal na ordem econémica e social, mediante criacdo de estimulos a agentes
privados em prol de objetivos considerados de interesse coletivo, pretende-se indicar os
dispositivos constitucionais que podem ser a ele associados, estabelecendo seus fundamentos
normativos.

Para tanto, é preciso ir além dos dez dispositivos constitucionais que, nos mais variados
Titulos, Capitulos e SecBes contém o radical “foment”. Considerando o fomento publico a partir
do seu modus operandi, de sua estrutura, dispositivos que contém radicais como “incentiv”,
“promo”, “favorec”; “estimul”, “apoi”, “benefic”, “subvenc”, associados a verbos considerados
sindnimo de ‘fomentar’ e a substantivos sindnimos de ‘fomento’, devem ser lidos com especial
atencdo para avaliar sua adequacdo ao conceito de fomento (nesse primeiro momento
considerado em sentido amplo — acgdo estatal de incentivo a agentes privados com objetivos
publicos).

Partindo desse critério, o resultado da pesquisa conduz a 53 (cinquenta e trés) textos de

normas constitucionais que, em alguma medida, tratam da atuacao estatal de apoio ou estimulo

2L Para uma sintese sobre o caréter “plurimo” da Constitui¢do e a auséncia de linearidade politico-ideoldgica em

vista do seu processo de elaboracdo vide MOREIRA, Egon Bockmann. Os 29 anos da Constituicdo que néo é
a de 1988. Gazeta do Povo, Curitiba, 10  out. 2017. Disponivel em:
https://www.gazetadopovo.com.br/justica/colunistas/egon-bockmann-moreira/os-29-anos-da-constituicao-
gue-nao-e-a-de-1988-dg3pxpk2482z6dferimluhlrt/. Acesso em: 17 nov. 2024; aprofundar em Moreira (2024,
p. 284-286).
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pelo Estado. Isso n&o significa que todas sirvam exclusivamente de fundamento constitucional
para o fomento, ou mesmo que se apliquem a funcéo de fomento — a depender do conceito que
venha a ser adotado — como sera visto no item 1.222,

A analise a seguir apresentada estd organizada a partir de subdivisdes da propria

Constituicdo, e segue a ordem em que 0s dispositivos estdo nela previstos.

1.1.1.1 Dos principios ao sistema de tributacdo e orcamento

A primeira referéncia ao papel do Estado como agente incentivador consta ja do art. 7°,
XX da CF, ao prever a concessao de incentivos especificos, mediante lei, como meio para
realizacdo do direito social a protecdo do mercado de trabalho da mulher. Estabelece objetivo
que pode ser atendido mediante atuacdo incentivadora — no caso, um direito social.

Na sequéncia, ao organizar o Estado, veda-se expressamente a subvencao por qualquer
dos entes federados a cultos religiosos e igrejas (art. 19, I, da CF). E ao tratar das regides,
aspecto que ganha especial relevo dentre os objetivos do fomento publico, a Constituicao atribui
a Unido o dever de articular acbes em um mesmo complexo geoeconémico e social para o
desenvolvimento e a reducao das desigualdades regionais, prevendo expressamente a concessao
de incentivos regionais como juros favorecidos para atividades prioritarias e beneficios fiscais
(isencBes, reducdo ou diferimento temporario de tributos federais)®>. A norma ndo apenas
autoriza a atuacdo fomentadora como ja indica os meios para tanto (instrumentos financeiros),
0S objetivos a serem buscados pelo agente fomentador (desenvolvimento e reducdo de
desigualdades regionais) e, ainda que de forma aberta, seu objeto — atividades consideradas
prioritarias em tais regides.

Mas € a partir do Titulo VI que a Constituicdo passa a se referir a atuacdo estatal de
incentivo com mais frequéncia. Ao tratar de tributacdo e do orgamento, ha, quando menos,
guatorze normas constitucionais aplicaveis — a destacar a preocupacao do constituinte com
aspectos formais na concessao do fomento quando realizado mediante instrumentos financeiros

(especialmente os tributarios).

22 Note que n&o se fala em dispositivos, mas em normas, que seguem a analise da autora. Muitas deles redinem
mais de um dispositivo, por exemplo, o caput do artigo e seus incisos ou paragrafos. Outras normas consideram
como uma s6 norma hipdtese especifica de inciso, outras reinem o caput e 0s incisos. A organizacdo das
normas feita pela autora e os dispositivos a cada uma delas referentes consta da Tabela 5.)

2 Art. 43, §2°. (BRASIL. (Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: Portal da Legislacdo, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 30 nov. 2024.).
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Até a Emenda n° 132/2023, normas constitucionais relacionadas ao sistema tributério,
neste Titulo VI, referiam-se ao fomento ao prever a possibilidade de Unido, Estados e
Municipios instituirem beneficios fiscais. No caso da Unido, ao tratar das limitacdes ao poder
de tributar, para autorizar a concessao de incentivos fiscais visando a promover equilibrio entre
diferentes regifes do Pais. A norma ratificava o instrumento de fomento financeiro e ja o
vinculava ao objetivo que o tornava admissivel em &mbito federal: reduzir desigualdades
regionais (art. 151, I, da CF). J& no caso de Estados, Distrito Federal e Municipios, as normas
indicavam que lei complementar regularia forma e condic¢des para instituicdo e revogacao de
incentivos fiscais (arts. 155 e 156 da CF).

Além destas, o art. 159, I, “c” previa a destinagdo de parte da arrecadagdao de impostos
federais para programas de financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, por meio de instituicdes financeiras regionais e de acordo com planos regionais
de desenvolvimento?, fundamentando a atuacio fomentadora do Estado por meio de bancos
regionais de desenvolvimento — o que veio a ser complementado, com a Emenda Constitucional
n® 103/2019, pelo art. 239, §1°, com referéncia expressa ao financiamento de programas de
desenvolvimento por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — o
BNDES?.

A partir de 2023, com aprovacao da recente reforma tributaria (Emenda Constitucional
n® 132/2023), novos dispositivos foram inseridos no Titulo VI para alterar progressivamente o
sistema tributario e, também, a racionalidade do fomento publico mediante instrumentos

tributérios — alteracdes relevantes em vista do seu uso em larga escala no Brasil?®.

24 Nos termos do art. 34, §10, l a I, e 811, dos Atos das Disposices Constitucionais Transitorias, até que a Lei
referida no art. 159, I, c, fosse editada, os valores deveriam ser aplicados através do Banco da Amaz6nia S.A
(para Regido Norte), Banco do Nordeste do Brasil S.A. (Regido Nordeste) e do Banco do Brasil S.A (para
Regido Centro-Oeste, enquanto ndo criado o Banco de Desenvolvimento do Centro-Oeste. (BRASIL,
[Constituicdo (1988)], 2024).

%5 O fomento publico financeiro por meio de subsidios instituidos por bancos de Desenvolvimento ou Bancos
Puablicos nédo seré objeto da pesquisa desenvolvida no Capitulo 11, pelas razdes la expostas. Ainda assim, trata-
se de instrumento de fomento publico financeiro relevante, inclusive em virtude dos valores despendidos pelo
Brasil por meio da atuagdo do BNDES. Sobre o tema, vide MOCCIA, Maria Herminia Pacheco e Silva.
Parametros para utilizacdo do fomento econdémico: empréstimos pelo BNDES em condi¢fes favoraveis.
Rio de Janeiro: Lumen luris, 2015. PINHEIRO, Armando Castelar. Bancos publicos no Brasil: para onde ir?
In. PINHEIRO, Armando Castelar; OLIVEIRA FILHO, Luiz Chrysostomo de (Org.). Mercado de Capitais e
bancos publicos: analise e experiéncias comparadas. Rio de Janeiro: Contra Capa, 2007.

% Sobre o crescimento substancial de medidas de incentivo financeiro no Brasil entre 2003 e 2019, em que a
maior parte estd concentrada nos beneficios tributarios, vide SBARDELOTTO, Tiago. Beneficios tributarios,
crediticios e financeiros. In: MENDES, Marcos (Org.). Para ndo esquecer: politicas publicas que empobrecem
o0 Brasil. [S. |.]: Autografia, 2022. Kindle. p. 223.
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As novas normas tiveram como objetivo, ao prever novos tributos?’, delimitar desde
logo as escolhas publicas legislativas e executivas relacionadas aos instrumentos tributarios de
fomento.

Primeiro, ao estabelecer, como regra, a impossibilidade de se utilizar o novo imposto
sobre bens e servicos - IBS como meio de fomento publico financeiro, em sentido bastante
amplo, vedando expressamente a instituicdo de incentivos fiscais e financeiros, e de regimes
especiais, diferenciados ou favorecidos (art. 156-A, 81°, X). As exce¢des seriam aquelas ja
previstas na Constituicdo e nos regimes especiais referidos no proprio art. 156-A, 86° da
Constituicdo — a serem estabelecidos por lei complementar?,

Segundo, ao ja zerar a aliquota do IBS para alimentos da chamada Cesta Bésica, a serem
definidos em lei complementar, com objetivo de garantir alimentacdo saudavel e adequada, e
efetivar o direito a alimentacédo previsto no art. 6.° da CF (art. 8° da EC n° 132).

Terceiro, no art. 9°, 81° daquela EC, ao prever operagdes que, por lei complementar,
passardo a ser beneficiadas com reducdo de 60% das aliquotas do IBS e da nova contribui¢do
social, ja “delimitadas” as seguintes areas: educacdo, saude, dispositivos médicos e de
acessibilidade a pessoas com deficiéncia; medicamentos; produtos de cuidados basicos a saude
menstrual; transporte publico coletivo de passageiros rodoviério e metroviério de carater
urbano, semiurbano e metropolitano; alimentos destinados ao consumo humano; produtos de
higiene pessoal e limpeza majoritariamente consumidos por familias de baixa renda; produtos
agropecuarios, agricolas, pesqueiros, florestais e extrativistas vegetais in natura; insumos
agropecudrios e agricolas; producgdes artisticas, culturais, de eventos, jornalisticas e
audiovisuais nacionais; atividades desportivas e comunicacao institucional; bens e servicos
relacionados a soberania e seguranga nacional, seguranca da informagdo e seguranca

cibernética.

27 Uma das principais alteractes da reforma tributaria foi a criagdo do Imposto sobre bens e servigos,
compartilhado entre Estados, Distrito Federal e Municipios — o IBS) e da Contribuicdo social sobre bens e
servigos —art. 156-A e 195, V, respectivamente. Para uma analise ampla sobre a reforma tributaria, desde a EC
132/23 até os Projetos de Lei Complementar n. 68/2024 e 108/2024, vide SANTI, Eurico Marcos Diniz de et
al. (Coord.). Nossa reforma tributéria: anélise da EC 132/23, do PLP 68/2024 (CBS/IBS) e do PLP 108/2024
(Comité Gestor, contencioso do IBS, ITCMD e ITBI). Sdo Paulo: Max Limonad, 2024. Disponivel em:
https://drive.google.com/file/d/1CTCAEUVKMWT7SEAOLINIG8CdYzShnp2Y /view. Acesso em: 29 out. 2024,

8 QOart. 156-A, 86°, inc. | a VI estabelece, em sintese, que Lei Complementar dispora sobre regimes especificos
de tributagdo para combustiveis e lubrificantes; servigos financeiros, operagées com bens iméveis planos de
assisténcia a salde, concursos de progndsticos, sociedades cooperativas, com vistas a assegurar sua
competitividade, servigos de hotelaria, parques de diversbes e tematicos, agéncias de viagens, bares e
restaurantes, atividade esportiva desenvolvida por Sociedade Anénima do Futebol, aviacéo regional. Servigo
coletivo de transporte de passageiros rodoviario, hidroviario e ferroviario. (BRASIL. (Constituicdo (1988)].
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Portal da Legislagdo, 2024. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 30 nov. 2024.).
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Quarto, ao prever a edi¢do de lei complementar para estabelecer formas de desoneragéo
de aquisicdo de bens de capital pelos contribuintes, e o diferimento e a desonerac¢do de imposto
a regimes aduaneiros especiais e zonas de processamento de exportacdo (art. 156-A, no 85°,
incisos V e V1), regulando esses mecanismos de incentivo a atividades e agentes privados.

E quinto, ao prever a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, cujos
recursos deverdo ser aplicados por decisdo dos Estados e Distrito Federal, mas em areas ja
especificadas pelo constituinte: infraestrutura; atividades produtivas com elevado potencial de
geracdo de emprego e renda (inclusive por meio de subvengdes econémicas e financeiras); e
promocao de acBes para desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e inovacgao (art. 159-A, la lll
e §3°).29

Até aqui, com alteracdes significativas a partir da Reforma Tributaria, vé-se que a
Constituicao é fonte priméria para o fomento publico. Ndo apenas contempla essa forma de
atuacdo estatal, mas define instrumentos, objetivos, valores e atividades especialmente eleitas
para receber incentivos, com referéncias expressas aos financeiros (desoneragdes tributéarias,
incentivos crediticios e subvencgoes, ainda que ndo de forma exaustiva).

Na mesma linha seguem as normas relativas a orcamento (art. 165 a 167 da CF),
especialmente relevantes para o exercicio do fomento publico financeiro pelo impacto direto
que ele tem na receita e na despesa fiscal.

Até a Emenda Constitucional n°® 109/2021, a sintese das normas pertinentes contidas
nos artigos 165, 166 e 167 da CF indicavam que planos e programas nacionais, regionais e
setoriais (que podem conter instrumentos de fomento) deveriam observar o plano plurianual
(PPA), estar incluidos na Lei Orcamentaria Anual (LOA), sob pena de ndo implementacao, e
ser apreciados pelo Congresso, cabendo a comissdo mista permanente de Deputados e
Senadores emitir parecer e apreciar seu orcamento e fiscalizacdo. Ja os beneficios fiscais,
crediticios e financeiros, contidos ou ndo nos planos e programas, deveriam estar previstos no
Projeto de LOA, sempre acompanhados do demonstrativo regionalizado dos seus efeitos sobre
receita e despesa fiscal. A preocupacdo fundamental era a quantificacdo desses gastos e sua
previsao (publica e transparente) nas leis orcamentarias.

A partir da edicdo da EC n° 109/2021, a Constituicdo passou a prever que também a
politica de aplicagéo de agéncias financeiras oficiais de fomento deve estar prevista na Lei de
Diretrizes Orcamentéarias (LDO) (art. 165, §2°). E ainda, que ao editar as leis orcamentarias, o

29 A partir da destinagdo de recursos federais aos Estados e Distrito Federal para reducéo das desigualdades
regionais e sociais.
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Executivo devera observar os resultados do monitoramento e avaliacdo de suas politicas
publicas (dentre as quais as de fomento), tal qual previsto no art. 37, §16%. Em caso de
comprometimento de 95% da receita corrente com despesa corrente dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, qualquer representante dos Poderes podera vedar a criagdo ou expansdo
de programas e linhas de financiamento que impliquem aumento de despesa com subsidios e
subvengdes, bem como incentivos tributérios.

Essas normas confirmam a preocupacéo recente do Constituinte derivado em relacao
aos impactos fiscais das medidas de fomento publico financeiro (antes, durante e depois de sua
instituicdo). Ainda, que o planejamento publico e transparente, inerente aos veiculos
orcamentarios, € dimensdo indissociavel do fomento publico. Logo, se até 2021
responsabilidade, transparéncia e publicidade ja eram ressaltadas pela doutrina como elementos
fundamentais as escolhas puablicas do fomento com base nos principios da Administracéo
Publica (art. 37, caput da Constituicdo), como sera explorado no Cap. 3, a EC n° 109/2021
suplanta qualquer ddvida quanto a sua incidéncia enquanto requisito constitucional
indissociavel do exercicio do fomento®!.

As normas constitucionais até aqui analisadas ja situam o fomento publico enquanto
forma de atuacdo estatal na ordem socioeconémica, regulando aspectos formais importantes na
sua concessdo — sobretudo orcamentéarios e tributarios. Ndo ha duvida de que a Constituicdo
atribui ao Estado o papel de adotar certas medidas para estimular ou apoiar atividades e induzir

0 alcance de determinados objetivos socioeconémicos, inclusive especificando instrumentos.

30 Este paragrafo também foi acrescido ao art. 37 por meio da Emenda Constitucional n° 109/2021, para prever
que “Os 6rgaos e entidades da administracdo publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo
das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma
da lei”. Houve apresentacao de Projeto de Lei na Camara dos Deputados, 26/04/2022, para regulamentar o art.
37, 8§16 da Constituicdo em ambito federal — o PL 1031/2022. Por requisi¢do dos proprios autores, 0 projeto
foi retirado, dando lugar ao do PLP n° 64/2022, de 27/04/2022, com a mesma finalidade de regulamentar o art.
37, 816 e alterar a Lei Complementar n® 101/2000, instituindo anexo de avaliacéo de politicas publicas a Lei
de Diretrizes Orcamentarias. O PLP foi distribuido a Comissdo de Administracdo Publica e Servico Publico,
BRASIL. Camara de Deputados. Projeto de Lei PL1031/2022. Regulamenta o § 16 do art. 37 da Constituicdo
Federal, para dispor sobre a avaliacdo de politicas publicas no &mbito da administracdo publica federal, e altera
a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, para instituir anexo de avaliagdo de politicas publicas a lei
de diretrizes orcamentarias. Autoria: Tabata Amaral; Felipe Rigoni. Brasilia: Cadmara de Deputados, 2024.
Disponivel —em: https://www.camara.leq.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2320479.
Acesso em: 25 set. 2024,

31 Isso ndo significa que estes objetivos venham sendo plenamente alcangados. A prética orgcamentaria ainda
esta suscetivel a chamada contabilidade criativa, como descreve José Mauricio Conti a respeito de eventos
recentes. CONTI, José Mauricio. Corram que 0 orcamento vem ai: truques e técnicas para deixar o dinheiro
publico longe da fiscalizagdo. In. Jota, 26 set. 2024. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-

analise/colunas/coluna-fiscal/corram-que-0-orcamento-vem-
ai?utm_campaign=jota_info _ultimas_noticias _destaques 2692024&utm_medium=email&utm_source=R
D+Station. Acesso em: 27 set. 2024,
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1.1.1.2 Da ordem econémica e social as disposi¢des transitorias

A partir do Titulo VII da Constituicdo, no microssistema destinado a definir os
“principios de coordenagdo e regulamentacao da vida econdmico-social”, ¢ que o fomento
publico como funcéo estatal a ser exercida na, e com vistas a, ordem socioecondmica se
delineia.

Para além das normas gerais que constituem a atuacéo legitima do Estado na economia,
e a atuagao dos proprios agentes privados em ambiente de livre-concorréncia e livre-iniciativa®?,
hd no Titulo VII da Constituicdo dispositivos que configuram essa especial dinamica
(fomentadora) entre Poder Publico e agentes privados que atuam na economia. Dindmica em
que aquele cria mecanismos para apoiar atividades desenvolvidas por particulares (em vista da
necessidade e/ou dos ganhos dai advindos) ou para estimular os agentes privados a, exercendo
sua atividade, adotar determinadas condutas de modo a atingir outros fins - que ndo os
diretamente por ele ja visados. E assim o faz por considerar tais fins relevantes do ponto de
vista coletivo, por previsdo mais ou menos expressa na Constituicao e/ou em leis (por exemplo,
a Constituicao ndo estabelece hipdtese expressa de incentivo a atividade de teatros, mas prevé
0 incentivo ao lazer, ao turismo e a manifestacdes culturais, podendo, por mais de uma
perspectiva, ser considerada abarcada nas previsfes constitucionais para o fomento).

E a partir do art. 170 que as normas constitucionais passam a definir as areas e setores
da atividade privada que, sujeitos a livre-iniciativa, podem ou devem ser objeto de especial
estimulo pelo Estado (a depender da norma). Passam, também, a definir objetivos a serem
alcancados pela iniciativa privada, justificando, em ambos 0s casos, a concessdo de estimulo
para que adotem tal e qual comportamento.

Ja nos incisos VI e IX do art. 170, que abrem o Titulo, dois elementos da atividade
privada sdo considerados para fins de tratamento favorecido pelo Estado: seu impacto ambiental
(inclusive de seus processos de elaboragéo e prestacdo) e a dimensdo da empresa que a exerce,
favorecendo-se empresas brasileiras de pequeno porte. Na sequéncia, e com pouca expressao

na literatura sobre o fomento publico, o art. 172 estabelece medidas de incentivo estatal ao

32 Por normas gerais refere-se aos principios, fundamentos e objetivos previstos na Constituicdo para a ordem
econdmica, financeira e social, e que norteiam toda a atuacéo direta e indireta do Estado, qualquer que seja a
classificacdo adotada.
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reinvestimento (ao tratar dos investimentos estrangeiros no Brasil®3). Os trés dispositivos ndo
indicam ‘como’ e nem ‘em que medida’ isso deve ser feito. Também ndo cuidam de detalhar a
razdo das escolhas feitas pelo Constituinte, que deverdo ser prestigiadas.

Mas é o art. 174, caput, que estabelece aquele que é considerado pela doutrina o
fundamento base para a atuagdo estatal via fomento pablico, ao prever que cabe ao Estado, na
condigdo de agente normativo e regulador da atividade privada, na forma da lei, exercer as
funcBes de incentivo e planejamento (esse indicativo para o setor privado). Independentemente
de quaisquer outras previsdes, essa norma ja autoriza o Estado a criar medidas de fomento a
atividades privadas. Lida isoladamente, o carater aberto dessa norma em relacdo a o que, como,
quando, em que medida e por qual razdo pode ser fomentado ja explica a amplitude associada,
pela doutrina, ao exercicio da funcéo.

Essa norma geral é seguida de normas especificas acerca de quatro setores e/ou
atividades privadas que cabe ao Estado estimular, mediante lei ou ndo, por razdes expressas ou
ndo. Primeiro, o cooperativismo e o associativismo, com especial énfase para a atividade
garimpeira, com vistas a protecdo do meio ambiente e do meio econdmico e social dos
garimpeiros®. Segundo, as micro e pequenas empresas, nos trés ambitos da federagio®®.
Terceiro, o turismo, por ser considerado fator de desenvolvimento socioecondmico®®. E quarto,
as atividades agroindustriais, agropecuarias, pesqueiras e florestais, com especial
planejamento (em politica agraria) a envolver tanto as etapas de producdo, comercializacéo,
armazenamento e transporte, com especial incentivo a pesquisa e a tecnologia, assisténcia
técnica e o uso de instrumentos crediticios e fiscais®’.

Somando-se, portanto, aos dispositivos recentemente inseridos pela Reforma Tributaria,
que ja previram, em rol exaustivo (ainda que amplo), setores, agentes e atividades privadas a
serem favorecidos pelo Poder Publico via incentivos fiscais, dispositivos que tratam

expressamente da ordem econémica mencionam outras atividades e setores a serem fomentados

3 Aatracdo de investimentos estrangeiros tem sido objeto de especial atencdo em medidas de fomento ao setor
audiovisual na Colémbia, Estados Unidos e Republica Dominicana, mas ainda em fase prematura de discussdo
no Brasil, como o cash rebate e o film comission. Sobre o tema vide estudo publicado por OLSBERG SPI.
Economic impact study for a new federal audiovisual production incentive in Brazil. Olsberg SPI, 2024.
Disponivel em:
https://staticl.squarespace.com/static/5f7708077cf66e15c7de89ee/t/66bdb64d31970756f507a0eb/172370900
8345/Brazil+Incentive+Impact+Study+-+Final+Report+-+ENG+ONLINE+-+2024-08-15.pdf. Acesso em: 27
nov. 2024.

3 Art. 174, 882° e 3°. (Brasil. [Constituicdo (1988)], 2024).

3 Art. 179. (Brasil. [Constituigdo (1988)], 2024).

3% Art. 180. (Brasil. [Constituigdo (1988)], 2024).

37 Art. 187, caput, e inc. | e I11. (Brasil. [Constituigdo (1988)], 2024).
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pelo Estado. Muitas vezes com referéncia expressa a atuacéo do legislador e/ou do executivo
(por exemplo, ao determinar a edi¢do de lei para incentivar a protecdo do mercado de trabalho
da mulher; ou a concessdo de subvencdo econdmica a atividades produtivas com elevado
potencial de emprego, por Estados e Municipios, mediante uso de recursos do Fundo Nacional
de Desenvolvimento Regional).

Indo além, por expressa previsdo no caput do art. 170, a vida econémica € indissocivel
da realizacdo da justica social e do desenvolvimento da sociedade. Dai porque as possibilidades
de estimulo a agentes e atividades privadas nao se encerram no Titulo VII. Também o Titulo
V111 da Constitui¢do, ao prever a ordem social, contemplou inimeras normas relacionadas ao
fomento a atividades privadas — ora para prever aquelas a serem estimuladas em vista do valor
social que lhes foi atribuido pelo proprio Constituinte (como as atividades desportivas, no art.
217); ora para definir objetivos sociais relevantes a serem atrelados a atividades privadas, a
depender do potencial e das oportunidades constatadas pelo Poder Publico para, através delas,
realiza-los — como a possibilidade de incentivo a empresas que invistam em pesquisa e cria¢do
de tecnologia adequada ao Pais, no art. 218, 84°, da CF).

Essa leitura é importante porque, a partir dela, a classificacdo do fomento em econémico
ou social, com base no Titulo da Constituicdo em que seu fundamento estd previsto, ou da
atividade por meio da qual o fomento se opera, ndo seré o foco neste estudo. O fomento publico
é praticado mediante atividades privadas, seja para estimula-las imediatamente (por razGes
associadas a propria atividade), seja para, por meio delas, alcancar outros objetivos de razdo
socioeconbémica ndo imediatamente buscadas pelo préprio agente beneficiado — cuja
preponderancia (social ou econémica) dependera da medida instalada e da motivacéo que lhe
for dada, podendo, inclusive, servir a mais de uma®. Por exemplo, pode-se estimular a atividade
de montadoras de veiculos, via concessdo de incentivo fiscal, por entender que ela gera efeito
de arrasto na economia e € relevante ao desenvolvimento econdmico do Pais em momentos de
crise, ou porque, em vista do avancgo tecnoldgico, o Poder Publico constata que a indUstria de
veiculos automotivos pode ser determinante para o atingimento de metas socioambientais
(como a reducdo de emissdes), concedendo incentivos fiscais as montadoras para que revejam

seus processos e produtos. O incentivo financeiro recai sobre agente econdmico, mas com

38 Esse parece ser 0 entendimento adotado também por José Vicente Santos de Mendonga, quando comenta que
“O fomento atua de modo a sugerir que o mercado ande nesse e naquele caminho e desenvolva essa e aquela
atividade, e isso pode significar tanto auxiliar uma acdo privada socialmente relevante — alguns falam em
fomento social — quanto apoiar agente econdmico para que atue, de modo fortalecido, em dire¢do a uma
concorréncia menos imperfeita” (Mendonga, 2018, p. 319).
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objetivos ora mais, ora menos, associados ao social ou ao econdmico. Separa-los, portanto,
implica perder de vista potencialidades do fomento, de associar ganhos sociais com atividades
econdmicas, e atividades de relevancia social a ganhos econdémicos.

Nesse sentido, ao analisar o Titulo sobre a ordem social, constata-se que sao trés as suas
bases - o trabalho, o bem-estar e a justica social, com base em que a Constituicdo da destaque
a sete areas (cada uma delas representada em um capitulo): o sistema de seguridade social (a
abarcar servicos de saude, previdéncia e assisténcia social); as atividades relacionadas a
educacdo, cultura e desporto; atividades voltadas a ciéncia, tecnologia e inovacgao; atividades
relacionadas a comunicacdo social; o0 meio ambiente; familia, crianga, adolescente, jovem e
idoso; e aos indios. A ordem social é composta, portanto, por atividades (também com dimenséo
econbmica, como as atividades educacionais, servicos associados ao lazer e a cultura), por
valores (como o bem-estar e a justica social) e por pessoas, consideradas enquanto coletividades
(idosos, indigenas, adolescentes, familia, a serem objeto de especial atengdo pelo Estado).

Ao longo desses temas, ha, entre os artigos 195 e 227, normas que orientam ou
determinam a atuacdo estatal de fomento com pelo menos trés formatos — definicao de hipdteses
amplas, de hipoteses especificas e de hipdteses vedadas.

As normas contendo hipéteses amplas podem ser cumpridas mediante acGes de
fomento®, ndo havendo determinacdo ao Poder Plblico. Sio elas:

e Promover e incentivar a educacdo, com a colaboragédo da iniciativa privada (art.
205, caput);

e Faculdade dos Estados e Distrito Federal para vincular a fundo estadual de
fomento a cultura até 0,5% da receita tributaria liquida para financiar projetos e
programas culturais, desde que ndo destinadas a despesas com pessoal e
encargos sociais, servico da divida, despesa corrente ndo vinculada diretamente
aos investimentos e acdes apoiadas (art. 216, §6°);

e Conceder apoio financeiro a atividades de pesquisa, extensdo e de estimulo e
fomento a inovacao, realizadas por Universidades e/ou institui¢cGes de educacao
profissional e tecnologica (nada obstante a regra seja 0 repasse de recursos

publicos a escolas publicas) - art. 213, caput e §2°;

39 Afinal, o fomento n&o ¢ a Unica forma de atuacéo estatal que gera incentivo, promocédo, valorizagéo, difusdo
ou estimulos a bens, atividades, valores. A respeito da fungibilidade da atuacéo direta do Estado na economia
vide ARAGAO, Alexandre Santos de. Fungibilidade da atuacéo direta do Estado na economia com a regulagio
e o fomento. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, v. 14, n. 56, p. 9-21, out./dez.
2016. BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. Understanding regulation: theory, strategy, and
practice. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2012. p. 22-24.
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Incentivar a valorizacdo e difusdo de manifestagBes culturais, com protecéo as
culturas indigenas, populares e afro-brasileiras (art. 215, caput e §1°);

Produzir, promover e difundir bens culturais por meio do Plano Nacional de
Cultura, para o desenvolvimento do Pais e integracdo de a¢des publicas (art. 215,
830, 1);

Promover e proteger o patriménio cultural, mediante acautelamento e
preservacdo (art. 216, §6°);

Estabelecer inventivos para producdo e conhecimento de bens e valores, por
meio de Lei (art. 216, §19);

Promover o desenvolvimento humano, social e econémico por meio do exercicio
dos direitos culturais, considerando a diversidade de expressoes, por meio do
Sistema Nacional de Cultura, que tem como principios o fomento a producao,
difusdo e circulacdo de conhecimento e bens culturais (art. 216-A, caput e §1°,
1);

Incentivar o lazer como forma de promogé&o social (art. 217, 83°);

Incentivar o mercado interno para viabilizar o desenvolvimento cultural e
socioecondmico, bem-estar da populacdo e autonomia tecnoldgica do Pais, nos
termos de lei federal (art. 219, caput)

Promover o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e a inovacado por meio do
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo, com colaboracdo entre
publico e privado (art. 219-B); e

Promover a cultura nacional e regional, estimular sua producéo independente
por meio das atividades de producéo e programacdo das emissoras de radio e
televisdo (art. 221, 11).

As normas contendo hipdteses especificas de fomento sdo determinagfes diretas ao

Poder Publico, que atrelam objetivos da ordem social ao uso de tipicos instrumentos de fomento

financeiro:

Dever do Estado de fomentar praticas desportivas formais e n&o-formais,
observando a destinacdo de recursos publicos para promocao prioritaria do
desporto educacional e, em casos especificos, para a promocao do desporto de
alto rendimentos; e proteger e incentivar manifestaces desportivas de criacdo

nacional (art. 217, caput, e inc. 1 e IV);
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e Promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo
cientifica e tecnoldgica e a inovacgdo, dando tratamento prioritario a pesquisa
cientifica bésica e tecnologica, visando, preponderantemente, a solucdo dos
problemas brasileiros e o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e
regional; apoiando a formacao de recursos humanos nessas areas, inclusive por
apoio as atividades de extensao tecnoldgica, mediante lei que apoie e estimule
empresas que invistam em pesquisa, criagdo de tecnologia adequada ao Pais,
formagéo e aperfeicoamento de recursos humanos e pratiqguem sistemas de
remuneracao que assegurem ao empregado ganhos econémicos resultantes da
sua produtividade; facultando aos Estados e ao Distrito Federal vincular parcela
da receita orcamentaria a entidades publicas de fomento ao ensino e pesquisa
cientifica e tecnoldgica, estimulando a articulagdo entre entes, publicos e
privados, nas diversas esferas de Governo e promovendo e incentivando a
atuacdo no exterior das instituicGes publicas de ciéncia, tecnologia e inovacao
(arts. 218, caput e paragrafos 1°a 6°);

e Estimular a formacéo e o fortalecimento da inovagédo nas empresas e, nos demais
entes, publicos e privados; estimular a manutencdo de parques e polos
tecnoldgicos, os ambientes promotores de inovacao, a atuacdo de inventores
independentes e a criacdo, absorcdo, difusdo e transferéncia tecnoldgica (art.
219, p. Unico);

e Manter regime fiscal favorecido para biocombustiveis e para hidrogénio verde
de baixa emissdo de carbono, na forma de Lei complementar, para assegurar
tributacdo inferior a dos combustiveis fdsseis, para garantir potencial
competitivo, especialmente em relagéo a contribui¢des e impostos vigentes (art.
225, 81°, VIII).

Por fim, ha nas normas constitucionais do Titulo da ordem social hipoteses de fomento
que sdo expressamente vedadas. Sdo elas:
e Concessdo de beneficios financeiros do Poder Publico a pessoas juridicas com
débito no sistema de seguridade social (art. 195, §3°);
e Auxilios ou subvengdes concedidas por meio de recursos publicos a instituigdes

privadas de assisténcia a satude com fins lucrativos (art. 199, caput, §2°).



Esses dispositivos da ordem social somam-se aos da ordem econdmica e financeira, e
aos demais anteriormente descritos (referentes a aspectos tributarios e financeiros), para
conformar os fundamentos normativos primarios para a funcdo publica de fomento, seja porque
preveem a edicdo de leis (que regulamentardo a acao), seja porque estabelecem instrumentos,
acoes e objetivos a serem atendidos mediante atividade legislativa e/ou atividade administrativa
de fomento.

Por fim, e ndo menos importante, nos Dispositivos Gerais e Atos das Disposicoes
Constitucionais Transitorias constam fundamentos para diferentes aspectos da funcdo de
fomento.

O art. 239, 81°, inserido com a Emenda Constitucional n® 130/2019, passou a prever
expressamente, na Constituicao, a atuacdo do Banco de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES), que ja vem sendo exercido desde 1952, com destaque, no §85° do mesmo dispositivo,
para a obrigatoriedade de avaliacdo e divulgacdo anual dos programas de desenvolvimento
econdmico do Banco e de seus resultados®.

Além disso, ha dispositivos nos ADCT que criaram, preservaram ou determinaram a
revisao de medidas de incentivo anteriores a promulgacéo da Constituicao, e que geram efeitos
até hoje. O art. 40, caput e paragrafo Unico, mantém a Zona Franca de Manaus enquanto area
de livre comércio, exportacdo, importacdo e de incentivo fiscal a atividades privadas; o art. 42
determina a destinacdo de recursos a atividade de irrigacdo pelo prazo de 40 anos, com foco
no Nordeste, no Centro-Oeste e em projetos que beneficiem agriculturas familiares; o art. 41
estabeleceu a reavaliacdo de incentivos fiscais setoriais, bem como dos incentivos concedidos
por Convénio entre Estados, antes de 1988; e, por fim, o art. 125, 83°, I, criou o Fundo de
Compensacdo de Beneficios Fiscais ou Financeiro-Fiscais do ICMS, ao qual deverd ser
repassada parte do produto arrecadado com o novo imposto sobre bens e servi¢os (imposto este
previsto no art. 156-A apo6s a reforma tributaria de 2023).

Esta analise dos dispositivos constitucionais revela uma possivel leitura da Constitui¢do
tendo como foco dispositivos que podem ser associados a elementos da atuacdo estatal de

estimulo a atividades privadas, com vistas a atender objetivos de interesse coletivo®'. Dai serem

40 A atuacdo de bancos publicos para financiar programas de desenvolvimento ja encontrava previsdo
constitucional no art. 159, I, ‘c’, ao tratar da transferéncia de parte da arrecadagdo de tributos federais para
programas de desenvolvimento regionais, a serem administrados por bancos publicos regionais. Mas ndo havia
referéncia expressa ao BNDES. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdmico: a
intervencdo do Estado na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018.

4 E importante dizer que ndo apenas os dispositivos que tratam expressamente desse modus operandi do Estado
relacionam-se a funcdo de fomento. Se a Constituicdo estabelece o estatuto juridico do Estado, contemplando
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considerados fundamentos diretamente associdveis ao exercicio do fomento publico®.

Considerando as referéncias esparsas entre objetivos, instrumentos e objetos e formalidades,

pode-se sistematizar o conteido destas normas da seguinte forma:

42

regras gerais que se aplicam a todas as suas formas de atuacdo, é certo que estas também devem ser
considerados - sendo para definir o fomento (ja que nao se adota, nessa tese, um conceito teleoldgico), para
orientar seu exercicio, conforma-la — auxiliando na avaliagdo acerca da eficécia, da necessidade e, por que nao,
do limite/alcance do seu proprio controle.

Em contraposicéo aos fundamentos que, ndo tratando de forma expressa e especifica de algum dos elementos
de fomento, ainda assim a ela se aplicam, enquanto fundamentos, objetivos, principios e regras aplicaveis a
toda e qualquer atuagdo estatal na atividade privada (a serem exploradas no item 1.1.3).
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Figura 1 — Elementos de fomento publico nas normas constitucionais
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Considerando esses tantos elementos, combindveis entre si, as possibilidades de
escolhas publicas associadas ao fomento transitam entre dois extremos, também previstos na
Constituicdo. De um lado, a norma-competéncia base contida no art. 174, que ao prever a
atuacdo estatal mediante incentivo a atividades privadas ndo estabeleceu qualquer requisito,
condicdo ou elemento que a restringisse. De outro, normas de vedagao expressa, que impedem
a concessao de incentivos publicos nos casos e condigdes la indicados — é o caso de subvencao
a cultos religiosos ou igrejas (art. 19, 1); de incentivos fiscais ou crediticios a pessoas juridicas
com débito no sistema de seguridade social (art. 195, §3°); da criacdo ou ampliagdo de medidas
estaduais ou municipais de incentivos financeiros que impliqguem aumento de despesas com
subsidios ou subvencdes em periodo de ajuste fiscal (art. 167-A, IX); e, a partir da reforma
tributaria, a concessdo de incentivos fiscais ou financeiros, ou de regimes especiais e
favorecidos, tendo por objeto o imposto sobre bens e servigos — IBS, excetuadas as hipoteses
previstas na Constituicdo (art. 156-A, caput e §1°, X).

Desse conjunto amplo de normas, extraem-se os fundamentos normativos primarios
que, por guardarem relacdo com a atuacdo do fomento, orientam e embasam de modo direto
suas escolhas legislativas e administrativas. Diz-se fundamentos primarios na medida em que a
norma-competéncia, ampla e geral em relacdo a atuacéo de fomento, prevista no art. 174, caput,
autoriza a criagdo de outros atos normativos que, uma vez editados, fundamentardo acdes de
fomento. Ainda, porque diversas normas constitucionais ja associadas ao fomento fazem
referéncia a regulamentacdo por lei para, entdo, viabilizar a atuacdo administrativa, instalando
novas possibilidades normativas infraconstitucionais de fomento. Em qualquer caso, esses
fundamentos infraconstitucionais também deverdo observar (ou ndo violar) a Constituicao.

A depender do seu grau de determinacéo, as normas constitucionais acima mencionadas
poderdo ou deverdo ser considerados no exercicio da funcdo. Por exemplo, a norma que define
o dever de apresentacdo de demonstrativo regionalizado de efeitos de incentivos fiscais sobre
receita e despesa no projeto de lei orcamentéria (art. 165, 86°) deve ser observada, sob pena de
inconstitucionalidade da lei que instituiu a medida do fomento pablico. J& a norma que
estabelece a entrega de recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional para
fomento de atividades produtivas de elevado potencial de geragcdo de emprego, inclusive por
meio de subvencdes econémicas (art. 159-A, I1), ndo obriga o Poder Publico a destinar valores
do Fundo a uma determinada atividade produtiva, mas a qualquer atividade que, em seu juizo,

atenda o requisito expressamente previsto - tenha elevado potencial de geracdo de renda. Este
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mesmo art. 159-A, 1l, da CF ndo determina que recursos do Fundo sejam destinados aquelas
atividades mediante subvencdo econdmica, ele apenas autoriza esta possibilidade.

Conhecer esses dispositivos, porém, € apenas 0 primeiro passo para Se pensar as
escolhas publicas do fomento enquanto uma das formas de atuacdo do Estado na ordem
socioecondmica. A intrinseca relacdo entre o fomento e temas de economia e politica, como
planejamento e desenvolvimento socioecondmico, demanda daqueles que exercem escolhas
publicas ir além leitura dos dispositivos normativos. Sua interpretacdo e efetiva aplicacéo
pressupdem, também, a compreensdo de como a doutrina juridica e econémica fundamentam
essa especial forma de atuacdo do Estado, seus potenciais, justificativas e pontos criticos, ainda
que controversos. Como sera visto no Capitulo 3, entender os fundamentos tedricos para o

fomento publico é fundamental para a motivacao das escolhas publicas a ele associadas.

1.1.2 Fundamentos tedricos. As possibilidades e limites do fomento publico

A leitura do subitem anterior conduz a primeira premissa adotada nessa pesquisa: a de
que a Constituicdo vigente, ao estatuir a ordem socioeconémica, conferiu ao Estado papel ativo,
atribuindo-lhe, dentre outras, a funcdo de planejamento (vinculante para si) e de coordenagéo,
de orientacdo dos agentes socioecondmicos, privados e publicos. Como sintetiza Gilberto
Bercovici a respeito do constitucionalismo social do século XX, dentre as quais a Constitui¢do
de 1988 se insere, “as constituigdes positivam tarefas e politicas a serem realizadas no dominio
econdmico e social para atingir certos objetivos”.

Porque planeja, mas ndo pode impor tal planejamento ao setor privado, ao Estado foi
atribuida esta funcdo de incentivar os agentes privados, de usar meios de persuasdo para que
estes agentes, no exercicio legitimo de suas atividades, mesmo quando em regime de livre-
iniciativa e livre-concorréncia visando a fins lucrativos, contribuam para o alcance de fins
publicos, assim orientados pelo Estado. Nessa perspectiva é que o fomento publico € enaltecido
no direito econdmico como atuacdo estatal que induz comportamentos privados de modo a
viabilizar a satisfacdo de necessidades e interesses publicos, com minima restricao a liberdade
e autonomia daqueles agentes, a propriedade privada (ja que ndo se opera por meio de comandos
restritivos ou proibitivos), e sem implicar a publicizacdo de atividades que tem, ou podem ter,

dimens&o socioecondmica relevante para o Poder Pablico.

4 Por outro lado, se em comparacdo com as funcdes ordenadora e regulatéria o fomento pUblico é prestigiado
por ndo implicar restricdo a atividade do agente privado para alcancar objetivos pablicos, ndo se pode ignorar
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Como toda atuacdo estatal, o fomento publico deve estar motivado por objetivos e
valores previstos na propria Constituicdo (com maior ou menor especificidade). Objetivos e
valores estes, em geral, associados a nocdo de desenvolvimento socioeconémico. Dai que, a
depender do seu uso, o fomento pode ser mecanismo a disposi¢do do Estado para construcao
de um “projeto de desenvolvimento” que conte com a participagdo voluntaria da iniciativa
privada*t,

Isso ndo significa que essa forma de atuacdo seja rigorosamente definida pela
Constituicdo, ou que haja um roteiro normativo pré-estabelecido para o seu exercicio. Esse
“projeto” no qual o exercicio do fomento pode se inserir é, na verdade, um espago previsto pela
Constituicdo para constru¢éo de um projeto por parte daqueles que ocupam as instancias de
escolha, a partir de processos deliberativos e decisorios. Dai as variagdes em matéria de
programas e politicas socioecondmicas ao longo das trocas de governo, inclusive por razdes
ideoldgicas e concepgdes distintas sobre o proprio papel do Estado na condugédo da economia e
da sociedade.

Se a previsdo do fomento publico na Constituicdo, enquanto funcdo a ser exercida em
prol do desenvolvimento socioecondmico, é certa, 0 modo como deve ser exercida, as acoes a
serem incentivadas, as metas especificas a serem atingidas e mesmo sua integracdo a um
planejamento mais amplo ndo o sdo. Como visto no subitem anterior, h normas constitucionais
que vedam e outras que determinam o agir estatal fomentador, e entre elas hd um conjunto de
normas autorizando a implementacdo de acbes, de instrumentos, objetivos e valores,
combinados ou ndo, que poderdo ser por ele exploradas, com maior ou menor intensidade,
considerando o contexto, as demandas socioecondmicas, 0s juizos politicos e as possibilidades
(inclusive fiscais) do Estado e dos agentes privados.

Dai a funcdo de fomento publico estar vocacionada a ser ajustavel no tempo e no espaco.
Respeitado o quadro posto pela Constituicdo para a funcdo de fomento, e observados 0s

parametros aplicaveis a atuacdo estatal de modo geral (e isso ndo € trivial, como sera visto no

os efeitos negativos que esta forma de atuacdo estatal pode causar aos agentes e atividades privados que ndo
foram fomentados pelo Poder Publico. Dai ndo ser admitido seu uso indiscriminado.

Sobre a Constituicdo econémica de 1988 como base de um projeto nacional de desenvolvimento vide
BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2022. p.
13; e TAVARES, André Ramos; GAMA, Marina Faraco Lacerda. O STF e a Constituicdo econdmica: casos
e funcBes. Curitiba: InterSaberes, 2022. p. 12. E nesse contexto, para uma compreensao do direito econémico
como conjunto de técnicas juridicas de que o Estado dispde para realizar politica econdmica e, no Brasil,
superar o subdesenvolvimento, vidle COMPARATO, Fabio Konder. O indispensavel direito econdmico.
Revista dos Tribunais, n. 353, mar¢o, 1965. p. 22.

44

42



Capitulo 2), amedida e direcdo especificas da atividade de fomento sdo atribuicdo do legislador
e da administragdo publica.

Pensar a estrutura destas escolhas, inclusive a partir da experiéncia do seu controle
juridico-constitucional material, € 0 objetivo desta tese. E um dos elementos relevantes desta
estrutura é, precisamente, a capacidade das medidas de fomento de atingir os objetivos
pretendidos, sejam aqueles postos expressamente pela Constituicdo, com maior ou menor grau
de especificidade, sejam aqueles a partir dela especificados por meio de escolhas do Poder
Publico.

Mas essa relagdo de adequacdo entre a medida de fomento e o objetivo pretendido, sua
capacidade potencial para, dentre outras formas de atuacdo publica, e mesmo de fomento,
conduzir de modo eficiente ao alcance dos objetivos declarados, extrapola o direito. Se a
definicdo do objetivo e dos meios do fomento (aqui considerados tanto os possiveis
instrumentos como as condutas que se pode pretender incitar) sdo elementos na estruturagéo do
fomento indicados pelo direito, ele ndo &, por si s6, capaz de explicar a relacdo entre eles — dai
a importancia de se pensar as escolhas do fomento publico também a partir de elementos
econémicos, politicos, culturais, ambientais, interdisciplinares. Se o fomento é funcéao estatal
cujo exercicio esta associado a nogdo geral de desenvolvimento socioecondmico, seu exercicio
por parte dos tomadores de decisdo (politico-legislativa e administrativa) pressupde conhecer
as possibilidades, as discussdes acerca do tema do desenvolvimento socioecondmico, para neste
contexto mais amplo pensar as possibilidades deste especial modo de interacdo publico- privado
como instrumento.

Dai porque, antes de definir o conceito de fomento que se adota nesta pesquisa e pensar
sua estrutura, é fundamental compreender minimamente a dindmica politico-econémica em que
o fomento publico se insere, e que embasou tantos dispositivos constitucionais acerca do tema.
Tanto para compreender os problemas socioecondémicos que vem justificando a criacdo de
incentivos publicos para inducdo de comportamentos privados, como o potencial desses
incentivos para alcancar os resultados esperados, num universo em que outras formas de
atuacdo estatal, ou mesmo a ndo ingeréncia estatal, sdo sempre uma possibilidade.

O objetivo da analise politico-econdmica que fundamenta a atuacédo estatal na economia
e na sociedade, a ser apresentada a seguir, ndo é fazer analise econdmica do direito. Também
ndo € aprofundar e esgotar o debate histdrico acerca das teorias econdmicas sobre
desenvolvimento e crescimento socioeconémico. A pretensdo € menor: contextualizar o que a

doutrina juridica e econdbmica atual consideram acerca das possibilidades e dos pontos criticos
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desse modo de atuacdo estatal, especialmente em relacdo a sua efetividade (isto €, a sua
capacidade de alcancar os objetivos propostos). Isso de modo a demonstrar que a
operacionalizacdo da funcdo de fomento publico demanda mais do que ler e interpretar o sentido
das normas constitucionais relativas ao tema da atuacéo estatal — afinal, elas se operam a partir
de, e se voltam a, fatos socioecondémicos. Demanda mais do que, a partir delas, editar leis,
resolucdes, firmar contratos, manusear os instrumentos juridicos e entender a complexidade das
normas de direito tributario e orcamentario que, com especial destaque, regulam aspectos
formais do exercicio da funcéo.

A andlise a seguir permitird acessar o leque de conceitos, possibilidades e pontos criticos
atuais em torno do tema do fomento, para contextualizar o processo de tomada de deciséo de
legisladores e administradores. Resgates de conceitos e de teorias econdmicas serdo feitos na

medida em que contribuam para tal contextualizacéo.

1.1.2.1 Fomento pablico e desenvolvimento socioeconémico

O proposito abrangente, de desenvolvimento socioeconémico, que se atribui ao fomento
(e a outras formas de atuacdo estatal), se muito propagado, ndo é de simples definicdo. O
objetivo comum de encontrar a rota para o desenvolvimento socioecondmico instala, ha tempos,
debate entre economistas. E persiste. Como sintetizado por Marcelo Curado, em referéncia a
ideias de Zigmund Bauman: “estamos assistindo a um processo de tribalismo nas discussdes
sobre desenvolvimento, que impede as pessoas de ouvirem umas as outras e as fazem descartar
qualquer coisa que nio sejam as crengas de grupo™®. Entre adeptos do liberalismo e do
desenvolvimentismo, e de suas variaveis, entre Hayek vs. Keynes e as tantas vises sobre se e
como o Estado deve atuar na sociedade e na economia, 0 que é agenda comum enquanto
conceito - atingir o desenvolvimento*® — da margem para divergéncias sobre a forma e a

intensidade da atuacao estatal, a refletir, como sera visto, no exercicio do fomento publico.

4% CURADO, Marcelo. Desenvolvimento econdmico em debate no Brasil. Curitiba: Ed. UFPR, 2022. p. 233.

46 Agenda comum representada pelos 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel — os “ODS” — estabelecidos
na Agenda 2030 da Organizagao das Nac¢des Unidas, por meio da qual os paises assumiram compromissos para
acabar com a pobreza, assegurar paz e prosperidade a humanidade, e proteger o clima e 0 meio ambiente. lutar
contra desigualdades, la previstos, e sua institucionalizagdo do Brasil, vide informacGes disponiveis em
BRASIL. Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima. Historico ODS. Brasil: gov.br, 2022. Disponivel
em: https://www.gov.br/mma/pt-br/acesso-a-informacao/informacoes-ambientais/historico-ods. Acesso em:
01 out. 2024, e em CENTRO DE INFORMACAO DAS NACOES UNIDAS PARA O BRASIL (UNIC Rio).
Transformando nosso mundo: a Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel. 13 out. 2015.
Disponivel em: https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf. Acesso em: 01 out.
2024.
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Exemplo atual disso sdo as obras de Mariana Mazzucato e Deirdre McCloskey*’. As
autoras, é verdade, ndo enfrentam o tema sob a 6tica juridica, nem sequer fazer referéncia ao
tema do fomento publico (enquanto categoria juridica). Elas abordam a perspectiva econdémica
da atuacdo estatal indutora na economia, defendendo, respectivamente, uma maior ou menor
capacidade do Estado de, em matéria de inovagdo e crescimento socioecondmico, operar como
agente indutor do setor privado.

De um lado, Mariana Mazzucato defende um Estado empreendedor forte, que nao
apenas corrige falhas de mercado e falhas de sistema, mas € visionario, investe e cria mercados
e, por isso, é capaz de conduzir os agentes econdmicos. De outro, McCloskey e Mingardi,
renovando a perspectiva da teoria da public choice®, consideram o Estado como ente
aparelhado por politicos e reguladores autointeressados, sujeitos a praticas de corrupgdo e
dispostos a enderecar a atuacdo estatal a criacdo de favorecimentos indevidos a agentes
privados. No centro do embate esta a divergéncia em relacdo a quem é (ou deve ser)
protagonista no processo de inovagao e crescimento econdmico: o Estado, com sua capacidade
de lideranca, coordenacao e de “escolher vencedores”, ou os proprios individuos com ampla
liberdade para cooperar, criar e competir entre si, guiados pelo lucro, mas sujeitos a selecdo
“darwiniana” dos bens e servicos pelos proprios consumidores.

Nada hé& de novo nesse debate entre falhas de mercado e falhas de governo, que estdo
na origem das teorias sobre regulacdo econémica e se aplicam, também, a atuacdo fomentadora

enguanto forma de atuacdo estatal na economia com vistas a alterar comportamento de agentes

47 Ha varias obras produzidas pelas autoras, mas para entender a divergéncia ora exposta, vide, em especial,
MAZZUCATO, Mariana. O Estado empreendedor: desmascarando o mito do setor publico vs. setor privado.
S&do Paulo: Portfolio-Penguin, 2014.; e MCCLOSKEY, Deirdre; MINGARDI, Alberto. The myth of the
entrepreneurial State. Massachusetts: American Institute for economic research — AIER, 2020. Kindle.

4% Em sintese, a teoria da public choice parte da premissa de que os agentes publicos sdo, também, auto
interessados, razdo pela qual a intervencdo estatal como solucdo para a correcdo das chamadas falhas de
mercado gera outra série de falhas, as de governo, instalando limitagdes de modo a evitar excessos. Segundo
Samuelson e Nordhaus, Joseph Schumpeter foi o pioneiro da teoria da escolha puablica, na obra Capitalism,
Socialism and Democracy, de 1942, e entre as aplicagdes mais importantes da teoria esta a da regulacdo
econdmica, em que se destacam os estudos de George Stigler e James Buchanan e Gordon Tullock.
SAMUELSON, Paul A.; NORDHAUS, William D. Economia. 19. ed. Porto Alegre: AMGH, 2012. Kindle.
p. 273. Sobre a aplicacdo da teoria da escolha publica na regulagdo econdmica vide BUCHANAN, James. M.
Politics without romance: a sketh of positive public choice theory and its normative implications. HIS-Journal,
Viena, v. 3, 1979, p. 1-11; STIGLER, George. The theory of economic regulation. Bell Journal of Economics
and Management Science, [s. I.], v. 1, 1971. Para uma analise sobre as criticas morais da Teoria da Escolha
Publica e sua resposta por autores da escola, vidle BRENAN, Geoffrey, BUCHANAN, James M. Is public
choice imoral? The case for the “Nobel” Lie. Virginia Law Review, [s. I.], v. 74, n. 2, p. 179-189, mar., 1988.

Disponivel em: https://www-jstor-org.sbproxy.fgv.br/stable/pdf/1073142.pdf?refreqid=fastly-
default%3A7c9a5d4a8206fd78d848e937e485bd69&ab segments=&initiator=&acceptTC=1. Acesso em: 16
nov. 2024.
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econdmicos®®. Se ¢é verdade que ha significativa pressdo por parte de grupos de interesse no
processo de tomada de decisdo publica, como ja descrevia Stigler ao tratar especificamente da
regulacio®, isso ndo foi argumento suficiente, até hoje, para eliminar a atuacio estatal na
economia e na conformacao social.

Como visto no subitem anterior, a Constituicdo é repleta de diretrizes e, mesmo, de
determinacfes ao Estado para incentivar, apoiar e estimular setores e atividades privadas.
Poder-se-ia até pensar que este fato estaria associado a uma visdo econdmica desenvolvimetista
ainda muito presente a época da Assembleia Constituinte®, talvez até “defasada”, ndo fosse a
atualidade do tema diante de inimeras (e vultosas) politicas de estimulo a economia noticiadas
no Brasil e para além do Brasil, por paises com perfis politicos e econémicos tdo diversos
quanto China e Estados Unidos®?.

Isso ndo significa que o funcionamento da economia é simples e 6bvio. Alias, tende a
se complexificar com o desenvolvimento continuo de tecnologias e a conexdo intensa entre
agentes e mercados, a tornar cada vez mais desafiador para o Estado e sua burocracia
acompanhar as mudancas de modo a atuar de forma efetiva. Como McCloskey e Mingardi

colocam,

como o Estado poderia detectar os fracassos 6bvios que escapam & atencdo das
proprias empresas que arriscaram seu lucro, ou como saberiam, antes dos investidores
comerciais, quais investimentos serdo rentaveis, e como poderia saber, melhor do que
0s proéprios trabalhadores que estdo envolvidos no jogo, quais competéncias serdo
necessarias no futuro?

4% Nesse sentido, vide pesquisa recente de Luiz Felipe Monteiro Seixas que investiga a eficacia de mecanismos
de incentivo fiscal como ferramenta de regulacdo econémica, a luz da analise econdmica do direito. SEIXAS,
Luiz Felipe Monteiro. Tributacéo indutora e analise econémica do direito: uma investigagao critica. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2024.

% STIGLER, George. The theory of economic regulation. Bell Journal of Economics and Management

Science, [s. I.], v. 1, 1971.

Como explica Marcelo Curado, a histéria do desenvolvimento econdmico brasileiro “é, em grande medida, a
histéria da construgéo, da consolidagéo e da crise do desenvolvimentismo. E dificil encontrar outro pais, em
especial fora da América Latina, que tenha sido tdo influenciado por essa corrente de pensamento. [...] Durante
décadas, liberais e socialistas tiveram que tomar como ponto de partida o status quo desenvolvimentista”.
Segundo o autor, foi a partir de 1980, com a grave crise econdmica, que o campo tipicamente
desenvolvimentista, da preocupagdo com o papel da estrutura produtiva, cedeu espago a preocupacdes com a
agenda de estabilizacdo econdmica. Curado, 2022, p. 13 e p. 231.

52 Exemplo da atualidade do tema do fomento publico sdo as politicas de estimulo a economia recentemente
langadas pelos Estados Unidos, em 2022 — o Inflation Reduction Act — IRA, e as medidas de estimulo &
inovagdo na China em 2023. Sobre os temas vide THE WHITE HOUSE. Inflation reduction act guidebook.
Washington: wh.gov, [202-]. Disponivel em: https://www.whitehouse.gov/cleanenergy/inflation-reduction-
act-guidebook/. Acesso em: 27 set. 2024.; e GLOBAL TIMES. China’s tax incentive policies inject greater
momentum into corporate innovation: officials. [S. I]: Global Times, 2024. Disponivel em:
https://www.globaltimes.cn/page/202401/1305688.shtml. Acesso em: 27 set. 2024.

% MCCLOSKEY, Deirdre; MINGARDI, Alberto. The myth of the entrepreneurial state. Massachusetts:
American Institute for economic research — AIER, 2020. Kindle.
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Diante dessa ordem de criticas € que instrumentos associados ao fomento publico sdo
considerados por autores como McCloskey e Mingardi como tolerveis apenas em
determinadas circunstancias restritas®, com expectativas igualmente reduzidas. Por exemplo,
diante da pandemia da COVID-19, em que os agentes econémicos demandaram apoio do
Estado porque foram privados de receita durante o lockdown (e ndo por ineficiéncia deles
proprios). Neste caso, 0 apoio publico seria imprescindivel para manter as empresas até que
tivessem condi¢cdes de retornar ao mercado, mas ndo mediante condicionamentos que
implicassem direcdo estatal de seus investimentos (como se passa em medidas de fomento
publico, baseadas na definicdo de metas e na avaliacio de resultados®®). Outro exemplo
defendido pelos autores seria o subsidio a artes e a ciéncia, até mesmo desejavel, desde que
admitida a hipotese de o subsidio restar ineficaz e precisar ser interrompido — afinal, seria
inaceitavel que o Estado atuasse de modo a financiar a atividades de determinados agentes,
obrigando consumidores a adquirir produtos e servicos pelos quais ndo estariam dispostos a
pagar®®.

Mas apesar de toda a critica decorrente dessas e de outras possiveis falhas de governo,
0 debate atual de economistas no Brasil em torno das chamadas politicas industriais, por

exemplo, e de suas duas grandes concepgdes®’, provam que, ao fim, o tema persiste, é atual e

% Na obra, os autores ndo se limitam a tratar da atuacéo estatal via fomento publico. Pelo contrario, nem sequer
fazem referéncia a essa expressdo. Tratam, antes, da intervencao estatal como género (a incluir o fomento) e,
em in0meras passagens, a0 mencionar o uso da coer¢do que acompanha tal atuacdo, sugerem mesmo estar
cogitando da funcio regulatéria em sentido estrito. E o que se depreende do seguinte trecho, em que os autores
tratam do mercado de alimentos e da atuacdo da Food and Drug Administration - FDA: “Under the
commercially tested betterment permitted by innovism, the variation available for selection, to express the
point in Darwinian terms, is immense-unless cut off by State coercion in planning or protection or politics. The
coercion can occasionally do good, when it comes in the rare form, routinely asserted but usually unjustified,
of protecting consumers from poisoning. It is bad when it comes in the more usual form of protecting existing
products from competition. After a while, bad outcomes tend to follow even from the good”. MCCLOSKEY,

Deirdre; MINGARDI, Alberto. The myth of the entrepreneurial state. Massachusetts: American Institute
for economic research — AIER, 2020. Kindle. p. 45.

Os condicionamentos propostos nesse caso, na visdo dos autores, deveriam apenas dar suporte aos
estabelecimentos na expectativa de que pudessem se reerguer e retornar ao mercado, e ndo colocar o Estado no
comando dos seus investimentos, alinhando a conduta da empresa aos objetivos sociais (como reter
trabalhadores, reduzir emissdes ou vetar a recompra de agdes. A perspectiva € justamente a contraria ao que se
propde em matéria de fomento publico, com metas e contraprestagcdes definidas, e controle eficiente de
resultados. Cf. CAGGIANO, Heloisa Conrado. Fomento publico financeiro: do planejamento a governanca.
S8o Paulo: Almedina, 2021. p. 63-65, p. 162-173.

% MCCLOSKEY, Deirdre; MINGARDI, Alberto. The myth of the entrepreneurial state. Massachusetts:
American Institute for economic research — AIER, 2020. Kindle. p. 43-44.

Segundo Marcelo Curado, as duas grandes concepgdes de politica industrial no Brasil hoje decorrem de como
a nocdo de desenvolvimento estd associada a estrutura produtiva e a insercdo do Brasil na economia
internacional. De um lado, os adeptos a politicas de fomento publico a indUstria visando a transformacéo da
estrutura produtiva, com corte setorial, de modo a acelerar o (lento) processo de transformacdo produtiva a
cargo do mercado, articulando-o. Se a industria gera retornos crescentes de escala e é a principal difusora do
progresso tecnoldgico, ela deve ser estimulada pelo Estado. De outro, adeptos a politicas de fomento a industria
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demanda anélise critica ndo apenas de economistas, mas de juristas. No mesmo sentido a
noticiada retomada de politicas industriais em &mbito internacional, apds periodo de criticas a
respeito de sua complexidade e da incerteza de seus beneficios®®. Conforme noticiado pelo
Fundo Monetario Internacional (FMI), no ano de 2023, houve mais de 2.500 politicas
industriais ao redor do Mundo, implementadas, sobretudo, por grandes economias como China,
Unido Europeia, e Estados Unidos — contrariando a tendéncia do uso de subsidios por
economias emergentes nos tltimos dez anos®. Isso signifca volume significativo de recursos
publicos sendo repassado a agentes privados para o exercicio de atividades econémicas.

Entre essas visdes dissonantes do papel do Estado na economia e na sociedade, e firme
na primeira premissa desta pesquisa (de que o Estado é, por determinacdo constitucional,
inafastavel da ordem socioecondmica, inclusive como agente incentivador do setor privado),
essas e outras criticas a atuacao estatal ndo foram aqui incorporadas como razao para eliminar
o fomento publico, mas para revisita-lo, explorando os usos e as potencialidades que a ciéncia
econdmica (em especial a economia politica) e a doutrina do direito econémico atribuem a essa
funcdo, sem perder de vista seus aspectos criticos. Afinal, o objetivo da tese é fornecer subsidios
para pensar uma estrutura de escolhas publicas associadas ao fomento, levando em conta suas
potencialidades e os problemas associados ao seu exercicio.

Mas afinal, entre debates politico-econémicos, para que, ha algum tempo, o Estado vem
utilizando instrumentos de fomento publico financeiro a atividades privadas? Quais sdo as
razdes tedricas e praticas, para além das autorizacGes normativo-constitucionais, que embasam

a funcéo de fomento?

apenas e tdo somente em caso de falhas de mercado, associando-se o desenvolvimento econémico ao aumento
da produtividade, e ndo necessariamente a diversificacdo da indistria — dai ndo haver razdo para o Estado
incentivar setores econémico ndo competitivos. Nesta Gltima perspectiva, ganha destaque como fator de
produtividade a formacdo do capital humano, a justificar os gastos publicos — inclusive por meio de fomento
com educacdo (¢ o caso de medidas publicas de apoio a criacdo de programas de capacitagdo e ao
empreendedorismo). CURADO, Marcelo. Desenvolvimento econémico em debate no Brasil. Curitiba: Ed.

UFPR, 2022.p. 218-228.

Para uma critica sobre politicas industriais (aquelas que, na visdo dos autores, “ndo devem ser nomeadas’)
vide CHERIF, Reda; HASANOV, Fuad. The return of the policy that shall not be named: principles of
industrial ~ policy. IMF  Working Paper, n. 19/74, mar, 2019. Disponivel em:
https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2019/03/26/The-Return-of-the-Policy-That-Shall-Not-Be-
Named-Principles-of-Industrial-Policy-46710. Acesso em: 06 out. 2024.

% Os estudos, dados e conclusdes do FMI estdo disponiveis em: IMF Blog. Washington, DC: FMI, 2024.
Disponivel em: https://www.imf.org/en/Blogs/Articles/2024/04/12/industrial-policy-is-back-but-the-bar-to-
get-it-right-is-high. Acesso em: 06 out. 2024. Para uma analise controversa acerca do uso em larga escala de
instrumentos de intervencdo estatal como politica de desenvolvimento em paises desenvolvidos, e de sua
eficacia, seguida do desestimulo a adogdo destas mesmas politicas por paises em desenvolvimento, como num
ato de chute da escada, vide CHANG, Ha-Joon. Chutando a escada: a estratégia do desenvolvimento em
perspectiva historica. Trad. Luiz Antbnio Olivera de Araujo. Sdo Paulo: Editora UNESP, 2004. p. 11-121.
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1.1.2.2 Razdes politico-econdmicas do fomento publico: sintese entre teoria e pratica

Na teoria do direito administrativo-econémico, a funcdo do fomento publico a
determinados agentes privados ¢ associada a finalidade de alcangar “interesses publicos”,
usualmente relacionados ao atingimento de objetivos de desenvolvimento socioeconémico. 1sso
muito abarca e, na pratica, pouco explica — afinal, sdo 0s mesmos objetivos que fundamentam
tantas outras funcGes estatais, como a prestacdo de servicos publicos e a realizacdo de
investimentos publicos em infraestrutra.

Do ponto de vista juridico-normativo, interesses publicos e desenvolvimento
socioecondémico sdo expressdes relacionadas aos objetivos da atuacdo estatal previstos na
Constituicdo, associados a realizacdo de direitos fundamentais (desenvolvimento econdémico,
social, cultural, humano, regional, tecnoldgico, cientifico, do sistema produtivo, de atividades
que geram emprego e renda, reducdo de dedesigualdades). E, mais recentemente, remetem
também aos dezessete ODS da Agenda 2030 da ONU, em sua dimensédo social, ambiental e
econdmica, que prevéem, por exemplo, o desenvolvimento da indUstria e da inovagdo, a
reducdo de desigualdades, a implementacdo de acdes contra mudanca climatica, a erradicacao
da pobreza, a melhoria das condicdes de trabalho e o crescimento econémico dos paises. Mas,
de novo, nada ha nesses objetivos que demande ou justifique especificamente a atuacao estatal
de fomentar esta ou aquela atividade privada. Se o fomento é uma opc¢édo dentre outras formas
de atuacao estatal na ordem socioeconémica, e também é alternativa a propria capacidade de os
agentes privados se organizarem e, sem qualquer incentivo publico imediato, alcancarem
objetivos publicos®®, como definir como, quando e quais atividades fomentar?

Dentro do amplo leque de finalidades, e das inUmeras e crescentes atividades privadas
gue podem ser fomentadas, o foco da atuacdo de fomento ao longo do tempo variou conforme
as proprias expectativas dos governos, no tempo e espaco, a respeito do que levaria ao
crescimento e ao desenvolvimento socioecondmico. Na sintese de José Vicente Santos de
Mendonca, em referéncia a indicacdo historica de Santamaria Pastor, no primeiro terco do

século XX era comum o uso da atuacao estatal fomentadora em trés frentes: i) atividades agraria

0 Neste sentido, vide o fundo privado de investimento, denominado Estimulo 2020, constituido para apoiar
pequenos empreendedores com crédito especial facilitado, medidas educativas e rede de conexdo, nos moldes
dos relief funds dos Estados Unidos, com foco em agdes de impacto. Estimulo 2020. Quem somos. Disponivel
em: https://www.estimulo2020.0rg/quem-somos. Acesso em: 16 dez. 2024.
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e industrial, visando o aumento da riqueza e geracdo de empregos; ii) setores e agentes de
importancia estratégica para os paises ou com forte impacto social, que estivessem em fase
crise; e iii) atividades culturais e servigos sociais, em vista da baixa rentabilidade. Mas a partir
da segunda metade do século XX, a atividade de fomento publico teria se generalizado, partindo
da hipdtese de que “tudo o que ndo ¢ obviamente danoso pode ser considerado, de alguma
forma, como de interesse publico, sendo portanto, passivel de ser fomentadoL,

Nesse iter, a ideia de justificativa, de causa, para a implementacdo do fomento publico
foi sendo diluida por meio do argumento genérico de que se a atividade ndo é ilicita, e se seu
estimulo pode gerar vantagens socioecondmicas — ora mais “so6cio”, ora mais “econdmicas”,
por que ndo fomentéa-la? Nessa perspectiva, o limite do fomento publico passa a ser, tdo
somente, a licitude da atividade. De modo mais ou menos integrado a um plano central,
inimeras medidas de fomento podem ser concedidas as mais diferentes atividades privadas,
implicando a presenga do Estado de forma quase onipresente, ndo porque justificadamente
necessaria, mas porque nao expressamente vedada. Se, em qualquer minima medida, o exercicio
de determinada atividade pode gerar ganhos socioeconémicos previstos na Constituicdo (e ja
se Viu gue aqui cabe muita coisa), fomentar, em qualquer caso, torna-se sindnimo de concretizar
um projeto de desenvolvimento. E assim, na prética, o fomento torna-se regra, € ndo excecao.
Gera-se emprego (no setor privado), promovem-se atividades de relevancia social (prestadas
por privados com fins lucrativos), socorrem-se setores (privados, com fins lucrativos) em
situacdo de crise.

Mas essa perspectiva ignora o fato de que os recursos publicos (especialmente quando
se pensa em recursos fiscais) sdo escassos. Ignora também a perspectiva de que a prépria
Constituigdo prestigia um sistema econdmico capitalista, que tem na livre-iniciativa um de seus
fundamentos - talvez porque, a0 mesmo tempo em que prestigia a livre-iniciativa, estabelece
uma “‘participagdo ativa dos poderes publicos”, por razdes econdmicas e sociais. Isso sem se
falar no desprezo a principal base de sujeitos geradores de receita tributaria, que sdo 0s grupos
sociais menos favorecidos que ndo conseguem planejar sua vida financeira e, assim, escapar da
arrecadacdo (o imposto de renda na fonte e 0 ICMS sdo inescapaveis pelas classes mais pobres).

A livre-iniciativa “convive abertamente com a atuag¢ao do Estado na economia” na Constitui¢ado

61 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 309.
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vigente®2, e quando recebe incentivos plblicos financeiros, é financiada, majoritariamente, pela
classe trabalhadora.

O objetivo desse subitem, e desta tese, ndo é defender uma maior ou menor atuacao
publica fomentadora, mas instalar pressupostos para, no Capitulo 3, propor uma atuacdo
fomentadora racional, assim considerada enquanto atuacdo pautada pelo 6nus de argumentacgéo
do ente fomentador, mesmo diante do cenario de racionalidade limitada dos agentes, de
limitacdo do raciocinio juridico e, com especial relevancia em matéria de fomento financeiro,
das complexidades econdmico-politica das escolhas®®. Considerando elementos tedricos e
exemplos concretos, e sem a pretensdo de esgota-los, evidenciar que existem razdes tedricas,
que véo alem do direito, que explicam o uso do fomento publico (sempre com foco no fomento
financeiro) e que devem ser evidenciadas quando da decisdo pela sua ado¢do, em conjunto com
os fundamentos juridico-constitucionais.

A luz da ciéncia econdmica, a intervencéo estatal, de modo geral, é associada a trés
objetivos: correcdo de falhas de mercado (alocagdo de recursos)®, razbes de equidade
(distribuicdo de renda e riqueza) e a razbes macroecondmicas (estabilizacdo econdmica).
Especificamente nos estudos da economia publica, esses trés objetivos podem ser alcancados
mediante série de instrumentos de politica disponiveis aos governos: fiscais (econémicos e
sociais); monetarios; de politica externa; politicas de renda; e politicas setoriais®®. A
compreensdo desses fundamentos politico-econdbmicos permite pensar as diversas
possibilidades do fomento como forma de atuacéo estatal na ordem socioeconémica.

Sobre os trés objetivos econémicos mencionados, as razdes de eficéncia sdo aquelas
que justificam medidas estatais em geral para corrigir as chamadas falhas de mercado, quando
o mercado se afasta do seu funcionamento “perfeito” e, portanto, ndo produz “o conjunto mais

desejado pelos consumidores, usando as técnicas mais eficientes e a quantidade minima de

62 As expressdes sdo usadas por Egon Bockmann Moreira em conclusdo acerca da Constituicdo econdmica

brasileira e sua dinamicidade. MOREIRA. Egon Bockmann. Constituicdo econdmica brasileira: o estatuto
juridico do econdmico e as posi¢Ges do Estado brasileiro na economia: conceito e historia. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2024. p. 426-427.

8 O ponto serd retomado no Capitulo 3. Por ora, sobre o conceito de 6nus de argumentacdo diante de
racionalidade limitado do ser humano e de limites do raciocinio juridico, ver LEAL, Fernando Angelo Ribeiro.
Onus de argumentagcao, relacdes de prioridade e decisdo juridica: mecanismos de controle e de redugio
da incerteza na subidealidade do sistema juridico. 2012. Tese - Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2012. p. 199.

O objetivo deste trabalho nédo é fazer anélise econdmica do direito, razdo pela qual o tema das falhas de
mercado ndo sera explorado em detalhes. Para uma aplicagdo detalhada das falhas de mercado e de um dos
principais mecanismo de incentivo — os incentivos fiscais — vide SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo
indutora e analise econémica do direito: uma investigacao critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024.

8 Neste sentido vide RIANI, Flavio. Economia do setor publico: uma abordagem introdutdria. 6. ed. Rio de
Janeiro: LTC, 2016. p. 23-24.
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insumos™. Aqui, no uso dos instrumentos de fomento, destacam-se as chamadas
externalidades positivas (quando a producdo de determinado bem ou servico gera,
involuntariamente, beneficios a terceiros) e o0s bens publicos (exemplo extremo de
externalidade positiva, porque uma vez disponiveis no mercado podem ser usufruidos por
qualquer pessoa, sem excluséo e sem rivalidade - e, portanto, sem cobranca de prego). Nesses
casos, 0 Estado pode assumir a posi¢do de comprador do bem publico, em vista dos beneficios
coletivos dai decorrentes, viabilizando sua oferta.

Ja as razbes de equidade relacionam-se a medidas de ajustes, pelo Estado, de efeitos
indesejados que decorrem do funcionamento dos mercados, afinal, na sintese de Fontaine
Campos, “o funcionamento mais eficiente do mercado n3o corresponde sempre ao seu
funcionamento equitativo, nomeadamente em termos de distribui¢do do rendimento”®’. E o caso
da desigualdade na distribuicdo de renda e no consumo, que sendo politica ou eticamente
inaceitaveis pela sociedade, demandardo dos governos a andlise de custos e beneficios de
diferentes alternativas para ajustes®®. Em matéria de fomento, é possivel cogitar de programas
de incentivo publico financeiro a agentes privados que tenham por efeito ampliar a oferta de
empregos ou oferecer servicos a valores mais acessiveis, ou mesmo gratuitamente, a
determinados grupos de pessoas de baixa renda.

E o terceiro conjunto de razdes relaciona-se a objetivos de crescimento econdmico e de
estabilidade, a justificar a atuacdo estatal na economia por meio de politicas macroeconémicas
como as fiscais (relacionadas a arrecadacao de tributos e as despesas publicas) e as monetarias
(por exemplo, alterando taxa de juros) de modo a contornar os chamados ciclos econémicos,
quando inflacdo e desemprego se elevam. Ainda, no que interessa ao fomento publico, por
medidas de incentivo a economia para acelerar seu crescimento, por meio do estimulo ao
mercado de maneira geral ou a determinadas atividades consideradas estratégicas (por exemplo,

alterando o sistema tributario ou oferecendo crédito subsidiado a grupos de agentes ou setores).

66  SAMUELSON, Paul A.; NORDHAUS, William D. Economia. 19. ed. Porto Alegre: AMGH, 2012. Kindle.
p. 30.

67 CAMPOS, Manuel Fontaine. Fundamentos econémicos da concessdo de ajudas publicas no mercado
nacional. In: CUNHA, Luis Pedro; QUELHAS, José Manuel; ALMEIDA, Teresa. Boletim de ciéncias
econdémicas, Coimbra, v. LVII, Tomo |, p. 943-974, 2014. p. 946.

8 Segundo Pedro Adamy, em analise sobre as origens tedricas do uso dos tributos com finalidade extrafiscal
(ou seja, para inducdo de comportamentos além da fungdo arrecadatdria, o que interessa ao fomento publico),
a atribuicdo de finalidades sociopoliticas aos impostos surge com Adolph Wagner, ao constatar a crescente
desigualdade social no inicio do século XIX e a incapacidade dos mecanismos de distribuicdo de riqueza
oferecidos pelo mercado de soluciona-la. ADAMY, Pedro. Origens tedricas da extrafiscalidade. Direito
Tributario Atual, [S. 1], n. 39, p. 352-360, 2021. DOI: 10.46801/2595-6280-rdta-39-16. Disponivel em:
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/451. Acesso em: 23 nov. 2024. p. 353.
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Na economia publica, esses variados objetivos costumam ser alcangados mediante
variados instrumentos de politica de que dispdem os governos, que vao desde os de natureza
fiscal e monetaria, passando pelos instrumentos de politica externa, politicas de renda e politicas
setoriais.

Os instrumentos fiscais séo aqueles relacionados a gastos governamentais, incentivos
fiscais, incentivos financeiros e mecanismos de transferéncia de renda e de financiamento dos
gastos publicos, com finalidade econdmica ou social. Os monetarios relacionam-se a politica
de financiamento através de controle de movimenta¢es monetarias no pais (como taxa de juros
e quantidade de moeda em circulacdo no mercado) e a concessdo de créditos (neste caso,
podendo servir de instrumento de fomento publico).

Os intrumentos de politica externa influenciam relacdes comerciais do pais com o
exterior, por meio do controle de taxa de cambio, politicas de restricdo ou de incentivo a
exportacdo de bens e servigos e de incentivo a captagdo de recursos do exterior. Ja as politicas
de renda pretendem melhorar o acesso ou o nivel de renda dos individuos, e envolvem politicas
salariais, de precos, de geracdo de empregos, e incentivos fiscais e crediticios com estes
especificos fins.

Por atlimo, as politicas setoriais definem como o0s governos tratam segmentos
econdmicos especificos, podendo reunir 0s mais variados instrumentos mencionados (como 0s
fiscais, financeiros, premiais). Quando tais instrumentos visam a estimular esses setores em
especifico, sdo pensados a partir do seu contexto e necessidade, em sendo os setores explorados
por agentes privados com fins lucrativos em regime de livre-iniciativa, tem-se tipico caso de
fomento publico®.

Mas como estes objetivos econdmicos e 0 uso de seus instrumentos politicos
relacionam-se com o Direito (em especial, com o Direito Publico)? Precisamente pelo
estabelecimento de normas juridicas, ao longo do tempo, que apreenderam essa dindmica entre
Estado, mercado e sociedade, e passaram a regular seu uso, sua aplicagdo, a estabelecer
principios e fundamentos para tanto, em nivel legal e constitucional. A economia e a politica
permearam a Constituicdo e o ordenamento, de modo que estes passaram a condicionar aquelas
decisoes.

E por que esse panorama entre direito, economia e politca influencia a compreensao do

fomento publico? Porque muitos destes objetivos e instrrumentos econdémico-politicos (como

8 RIANI, Flavio. Economia do setor publico: uma abordagem introdutdria. 6. ed. Rio de Janeiro: LTC, 2016.
p. 20-25.
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os acima indicados) se operacionalizam, do ponto de vista juridico, através desta especial forma
de relacdo de apoio, de incentivo entre Poder Pablico e atividades privadas. Isto é, ndo se
operam por meio de normas publicas restritivas ou proibitivas das atividades privadas, ou por
meio da substituicdo dos agentes privados pelos poderes pulicos no seu exercicio, mas atraves
de seu estimulo. A esse modo de atuacédo estatal incentivadora na ordem socioecondmica é o
que o Direito Publico - em especial o direito administrativo e econémico — atribuiu, com maior
ou menor abrangéncia e rigor conceitual, a denominacao de fomento publico.

Isto significa que uma medida publica identificada como politica fiscal ou como politica
setorial, e utilizada com objetivo de atenuar desigualdade regional, ndo precisa ser excluida do
conceito de fomento, pelo contrario. Quando utilizada com o propésito de incentivar agentes e
setores privados que atuam em regime de livre-concorréncia e livre-iniciativa, com fins
lucrativos, com base em razdes socioecondmicas, o fomento publico é a categoria do direito
que apreende esses fendmenos e os internaliza no universo juridico, agregando elementos e
critérios importantes na sua estruturacdo, sem perder de vista as dimensdes politicas e
econémicas que lhes sdo inerentes. Quanto mais a teoria juridica do fomento publico captura
essas dimensdes, portanto, tanto mais utilidade ela tem enquanto disciplina que pretende
explicar essa forma de atuacéo estatal na ordem socioecondémica.

Sendo diversos os fundamentos politico-econémicos entre objetivos e instrumentos,
diversas sdo, também, as possibilidades do fomento publico como mecanismos de incentivo a
agentes e atividades privados. Como sera visto, a reflexdo sobre as diversas formas de estruturar
uma medida de fomento, entre razdes econdmicas, perspectivas politicas e fundamentos
juridico-constitucionais leva, na prética, ndo a existéncia de um fomento publico, mas de
fomentos publicos.

A primeira observacdo quanto as inimeras possibilidades de uso do fomento que devem
ser conhecidas por quem as estrutura e as controla diz respeito a relacdo entre 0s objetivos a ser
fomentados e a atividade que recebe o fomento. No fomento, os objetivos podem estar
diretamente relacionadas a atividade fomentada ou visar a alcancar atividades e interesses de
terceiros (caso em que a atividade que recebe o beneficio publico serd apenas instrumento para
alcance de objetivo que Ihe transcende’®). Por exemplo, no fomento a cultura instituido pela Lei

Rouanet, em que o agente que recebe diretamente o incentivo econémico, que é desonerado de

0 Justen Filho, 2023, p. 11.
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tributos, ndo é o destinatéario final do fomento, o agente ou atividade cultural, mas o agente
privado que doa recursos para financiar os projetos culturais selecionados’?.

Se 0s objetivos estiverem relacionados diretamente a atividade fomentada, sdo pelo
menos duas as razfes utilizadas para fomenta-la.

Uma, a atividade privada precisa de apoio, de fomento no sentido de auxilio pontual,
para superar dificuldade decorrente de fator externo (como no caso da COVID-19, para evitar
o fechamento de industrias e fabricas que empregavam numero expressivo de pessoas) ou
mesmo de ineficiéncias, reduzindo sua venda. O objetivo do incentivo é acelerar o processo de
recuperagédo da atividade, evitando efeitos sociais e econdmicos negativos para sociedade e
governo (como demissdo de funcionarios, queda de receita e, por consequéncia, de arrecadacao
fiscal, escassez de produto ou servico no mercado). Esta recuperacdo, acredita-se, se
implementada pelo mercado de forma autdnoma, seria lenta ou dificil, também em vista dos
chamados problemas friccionais de ajustamento, consistentes na dificuldade de realocacéo de
fatores de producdo em caso de encerramento das atividades de determinados agentes, também
a gerar repercussdes econémicas e sociais negativas em determinada regido ou pais. A
concessdo de incentivos financeiros nestes casos visa, portanto, a viabilizar a reestruturacédo
daqueles agentes que recebem diretamente o beneficio publico, evitando todos estes custos
socioeconomicos indesejados.

Duas, a atividade que recebe o incentivo ndo passa por crise, mas se fomentada, se
receber estimulo publico para sua ampliacdo, crescimento e acesso a novos mercados, inclusive
porque o Poder Publico atribui a ela carater estratégico, contribuird para o crescimento
socioeconémico de modo geral. Foi o caso da politica dos campedes nacionais do BNDES, com
foco em ampliagdo de exportacdes. E, também, o caso dos incentivos a pequenas e médias
empresas, sobretudo por meio de financiamento subsidiado, baseado no seu potencial para
combater desemprego por meio do “auto-emprego”, sendo considerado relevante para

reestruturacdo produtiva e inclusio social e econdmica’>. O fundamento econémico

1 Conforme estabelece o art. 18 da Lei n® 8.313/1991, pessoas fisicas ou juridicas que optarem por destinar
parte do seu imposto de renda para apoiar projetos culturais, seja via doagdo, patrocinio ou contribuicdo ao
Fundo Nacional da Cultura (FNC), poderdo deduzir do célculo do imposto as quantias efetivamente
despendidas em projetos selecionados e aprovados pelo Ministério da Cultura, nos termos da legislacdo
aplicavel. O objetivo da Lei, portanto, € incentivar a cultura, mas os agentes que recebem o beneficio fiscal sdo
pessoas fisicas ou juridicas que desembolsam efetivamente os valores (0s agentes do fomento). BRASIL. Lei
n° 8.313, de 23 de dezembro de 1991. Restabelece principios da Lei n° 7.505, de 2 de julho de 1986, institui
0 Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) e da outras providéncias. Brasilia: Portal da Legislacao,
2024. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8313cons.htm. Acesso em 23 nov. 2024,

2 Uma andlise acerca da relevancia das micro e pequenas empresas para a economia, a justificar medidas de
incentivo, pode ser lida BARZELLAY, Larissa Sampaio; NEVES, Cleurer Barbosa das. Politica publica de
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determinante associado a esse tipo de fomento, quando mediante concessdo de créditos
subsidiados, é a incapacidade do mercado de assumir determinados 0s riscos e a relevania de
de projetos que poderiam ter — na percepcdo dos governos — retorno social maior que o
financeiro esperado pelos empreendedores. Nesse caso, o Estado, presumivelmente melhor
informado e com maior capacidade de previséo, e a um custo de transagdo menor do que 0
privado (especialmente quando ele é o grande criador destes custos), auxilia financeiramente
0s agentes privados.

Mas pode ser que o0s objetivos que se pretendam alcancar estejam além da atividade
privada que recebe o fomento. Nesse caso, havera pelo menos trés explicacdes para a concessdo
do fomento publico.

Uma, a atividade privada que recebe o apoio efetivamente dele precisa, enquanto auxilio
permanente, por ser (ou ter se tornado) economicamente ndo rentavel, mas ser socialmente
importante. E o caso das atividades associadas & cultura (como as Leis Paulo Gustavo — Lei
Complementar n® 195/2022, Aldir Blanc — Lei federal n® 14.017/2020, e Rouanet — Lei federal
n.8.313/1991, no Brasil). Nesse cenéario, o fundamento econémico do fomento é o que Fontaine
Campos denomina “bens de mérito”, bens cujo nivel de produgdo, se determinado apenas pelo
mercado, seria inferior ao desejado — como educacdo, saude, cultura -, ndo por haver
ineficiéncia na sua prestacdo, mas da baixa demanda, seja porque 0s consumidores nédo
incorporam os beneficios que o seu uso instala para terceiros, para a coletividade, seja porque
a propria coletividade ndo reconhece sua importancia. O objetivo do fomento nestes casos,
portanto, é corrigir uma falha de equidade, no sentido de que a dindAmica do mercado conflitaria
com “percepg¢des sociais generalizadas relativas a sua justica, moralidade ou desejabilidade””2.

Duas, quando a atividade que recebe diretamente o fomento ndo esti em crise, mas o
Poder Publico decide que, se alterado seu modo de producédo, seu foco no mercado ou sua
estratégia, se fomenta-la no sentido de induzir, incitar determinada conduta, a atividade podera
gerar beneficios sociais por ele desejados, em vista de seu potencial. E o objetivo de programas

e politicas voltados a incrementar investimentos em ciéncia, tecnologia e inovagéao, tanto

fomento as micro e pequenas empresas pelo poder das compras publicas no estado de Goids: controle
externo pelo TCE/GO (2206-2019). Sao Paulo: Editora Dialética, 2022. p. 98-115.

8 CAMPOS, Manuel Fontaine. Fundamentos econdmicos da concessdo de ajudas publicas no mercado
nacional. In: CUNHA, Luis Pedro; QUELHAS, José Manuel; ALMEIDA, Teresa. Boletim de ciéncias
economicas, Coimbra, v. LVII, Tomo I, p. 943-974, 2014. p. 956.

56



transversais (ndo voltado a um setor ou atividade especifico, como a Lei do Bem’#) ou setoriais
(como o Programa Mover™, direcionado especificamente a indUstria automotiva).

Nesse segundo cenario, o fundamento econémico para o fomento é a existéncia do que,
na economia, denomina-se externalidade positiva (os beneficios sociais) advinda da atividade
desenvolvida. Como esses beneficios sociais ndo seriam levados em conta pelos agentes
econdmicos, preocupados apenas em incrementar sua receita, a tendéncia € de que estes agentes
ndo invistam nessa frente de acdo por nao considerarem nas suas analises custo-beneficio aquele
beneficio social — a implicar, em tese, o aporte do Poder Publico via fomento, na exata medida
do beneficio social a ser alcangado’®.

Ainda neste segundo cenario, em especial em relacdo aos programas de
desenvolvimento regional, outro fundamento econémico é a chamada mobilidade imperfeita.
Como forca de trabalho e capital tem mobilidade geogréafica limitada, e a transferéncia dos
fatores de produgdo no espaco instala dificuldades, incentivos financeiros estatais sdo
considerados necessarios para levar a instalagdo de novas empresas a regifes socioeconémicas
deprimidas, de modo a, com o tempo, ajustar seus niveis socioecondmicos e tornar dispensaveis
0s incentivos. Isso sem mencionar 0os ganhos de equidade decorrentes da coesdo social e
econdmica que 0s incentivos gerariam nessas regides. Um passar de olhos em rankings como o
indice de Progresso Social (IPS), que mede o bem-estar das populacdes e as condicbes e meios
para prosperarem, com base em resultados ambientais e sociais, € suficiente para demonstrar a

relevancia de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento regional no Brasil”’.

4 BRASIL. Lei n°® 11.196, de 21 de novembro de 2005. Institui o Regime Especial de Tributacdo para a
Plataforma de Exportacdo de Servicos de Tecnologia da Informacéo - REPES, o Regime Especial de Aquisi¢do
de Bens de Capital para Empresas Exportadoras - RECAP e o Programa de Inclusdo Digital [...]. Brasilia:
Portal da Legislagdo, 2024. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-
2006/2005/1ei/111196.htm. Acesso em: 23 nov. 2024.

S BRASIL. Lei n® 14.902, de 27 de junho de 2024. Institui o Programa Mobilidade Verde e Inovagdo
(Programa Mover); altera o Decreto-Lei n® 1.804, de 3 de setembro de 1980; e revoga dispositivos da Lei n°
13.755, de 10 de dezembro de 2018. Brasilia: Portal da Legislacdo, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2023-2026/2024/1ei/114902.htm. Acesso em: 23 nov. 2024.

6 Nesse sentido, vide CAMPOS, Manuel Fontaine. Fundamentos econdmicos da concessdo de ajudas pUblicas
no mercado nacional. In: CUNHA, Luis Pedro; QUELHAS, José Manuel; ALMEIDA, Teresa. Boletim de
ciéncias econdmicas, Coimbra, v. LVII, Tomo I, p. 943-974, 2014. p. 952-953.

7 O IPS Brasil fornece um panorama importante sobre o desenvolvimento socioecondmico do pais, que pode
servir de base a politicas puablicas, inclusive de fomento. Como anunciado no proprio sitio eletrdnico da
organizaco, sobre sua importancia para orientagao de investimentos sociais privados: “O Indice de Progresso
Social (IPS) é uma ferramenta poderosa para orientar o investimento social privado, fornecendo insights
criticos sobre as necessidades e oportunidades nas comunidades. Ao alinhar os investimentos com os dados e
andlises do IPS, organizacgdes e investidores podem maximizar o impacto social, direcionando recursos para
onde eles sdo mais necessarios”. O relatorio de 2024 esta disponivel em IPS Brasil: indice de progresso social:
gualidade de vida nos 5.570 municipios do Brasil. Belém: Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazonia,
2024. Disponivel em: https://painel.ipsbrasil.org.br/uploads/Ips_Brasil2024 Geral PT_915d65e700.pdf.
Acesso em: 16 out. 2024,
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E aterceira hipdtese é aquela em que a atividade pode ou nédo estar passando por periodo
de crise e, independentemente disso, o Poder Publico constata que alterar o perfil da demanda,
em vista do tamanho do setor, geraria ganhos socioecondmicos significativos. E o caso de
estimulos publicos a aquisicao de veiculos novos para reduzir as emissdes decorrentes do uso
de veiculos velhos, ou a oferta de incentivos a eletrodomésticos que consomem menos energia
(como o pacote de estimulos oferecido pelo governo chinés em julho de 20247®). O incentivo
financeiro, neste caso, é enderecado aos agentes econdmicos produtores que, com isso, reduzem
o valor do seu produto/servico ou concedem condicdes de pagamento mais adequadas aos
consumidores, tornando-o, em qualquer caso, economicamente mais atrativo ao consumidor,
que é mediatamente beneficiado. Produtor e consumidor beneficiam-se da medida de incentivo,
mas a justificativa da medida ndo € destinada a eles, mas a coletividade de modo geral — com a
reducao de emissdes, reducdo de consumo de energia, dentre outros.

Também neste caso, o fundamento econdmico associado ao fomento é o beneficio social
que o Poder Publico detecta em vista desta mudanca de comportamento do consumidor em
grande escala, e por isso decide “banca-1o”, via incentivo financeiro, induzindo o mercado na
ponta da demanda. Demanda esta que, em tese, do ponto de vista econémico, tenderia a ndo
considerar esses ganhos sociais na decisdo sobre consumir ou ndo determinado produto
(especialmente quando o produto tiver preco mais alto que semelhantes a disposicdo no
mercado).

Com base nestas razdes sociais e/ou econdmicas, muitas vezes combinadas’®, ao longo
dos anos foram diversas as frentes em que o fomento publico foi utilizado. Usualmente,
mediante politicas publicas, ja que é por meio delas que os governos, atraves de processos
decisorios politicamente mediados, definem as metas e objetivos a serem atingidos e o0s

8 Sobre a medida anunciada em abril de 2024, vide DOUGLAS, Jason. America’s cash for clunkers is back —
in China. Wall Street Journal, New York, 09 May 2024. Disponivel em:
https://www.wsj.com/world/china/cash-for-clunkers-china-economy-elc7fdac. Acesso em: 09 out. 2024. A
medida foi objeto de aumento de incentivos em julho o mesmo ano, conforme informagdo disponivel em
CHINA doubles subsidies to boost auto trade-ins. Beijing, 16 August 2024. Disponivel em:
https://english.www.gov.cn/news/202408/16/content WS66bf5a54c6d0868f4e8e9ff6.html. Acesso em: 09
out. 2024.

™ Vide, por exemplo, a exposicdo de motivos da Medida Provisdria n. 582/2012, que instituiu o Programa de
incentivo a industria automotiva denominado Inovar-Auto, tanto por razdes de aumento de competitividade da
industria brasileira e pelo impacto e sinergia sobre toda a atividade privada do setor (inclusive com manutencéo
de postos de emprego), como para aumento de seguranca veicular e eficiéncia energética na frota brasileira.
BRASIL. Medida Provisoria n® 582, de 2012. Exposi¢do de motivos n. EMI n° 00025/2012 -
MF/MDIC/MCTI/MEC/MC/SEP/MS/MPS. Brasilia, 2 de abril de 2012. p. 5-6. Disponivel em:
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.planalto.gov.br%2Fccivil_03%2
F_at02011-2014%2F2012%2FExm%2FEMI-25-MF-MDIC-MCTI-MEC-MC-SEP-MS-MPS-MPV-
%2520563.doc&wdOrigin=BROWSELINK. Acesso em: 25 out. 2024.

58


https://www.wsj.com/world/china/cash-for-clunkers-china-economy-e1c7fdac
https://english.www.gov.cn/news/202408/16/content_WS66bf5a54c6d0868f4e8e9ff6.html
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.planalto.gov.br%2Fccivil_03%2F_ato2011-2014%2F2012%2FExm%2FEMI-25-MF-MDIC-MCTI-MEC-MC-SEP-MS-MPS-MPV-%2520563.doc&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.planalto.gov.br%2Fccivil_03%2F_ato2011-2014%2F2012%2FExm%2FEMI-25-MF-MDIC-MCTI-MEC-MC-SEP-MS-MPS-MPV-%2520563.doc&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.planalto.gov.br%2Fccivil_03%2F_ato2011-2014%2F2012%2FExm%2FEMI-25-MF-MDIC-MCTI-MEC-MC-SEP-MS-MPS-MPV-%2520563.doc&wdOrigin=BROWSELINK

instrumentos de alocagdo de recursos, publicos e privados, necessarios para tanto (estrutura
compativel com a logica de colaboragdo publico-privada como o fomento). Assim se passou
com politicas industriais, ora para proteger determinadas industrias, ora para investir no seu
desenvolvimento tecnologico e, mais recentemente, visando a um menor impacto ambiental
negativo; com politicas de desenvolvimento regional, para atrair industrias a determinados
locais, ou mesmo estimular o desenvolvimento de industrias em locais com baixo desempenho
econémico (aqui, o apoio a mobilidade dos agentes econémicos, oferecendo condicdes para
tanto, pode ser elemento fundamental para levar progresso social a determinadas localidades);
com politicas culturais, para sustentar projetos e setores, economicamente criticos. Ora
interferindo na oferta de determinado bem ou servigo relacionado a atividade, ora na sua
demanda, por concluir que sua producao e/ou seu consumo geram externalidades positivas para
a sociedade®’.

As hipoteses acima indicadas sdo decorréncia da anélise de medidas de fomento ja
instituidas e do que é apresentado pela doutrina no Brasil. Ndo ha marco legal que estabeleca
as hipoteses, condi¢des e limites para a implementacdo de medidas de fomento publico, nem
mesmo para as financeiras (mediante subvences, créditos subsidiados e incentivos fiscais),
que tem efeitos fiscais bastante sensiveis. As normas estdo dispersas entre o conceito dos
instrumentos, as possibilidades de seu uso e as normas fiscais e tributarias que devem ser
observadas. O efeito é, como visto, a amplitude de medidas, em ambito federal, estadual e
municipal.

Dadas estas razdes tedricas e finalidades praticas para a implementacdo do fomento
publico, todas em alguma medida relevantes, por quais razdes haveria de se cogitar de uma
estrutura racional para as escolhas publicas do fomento, como se prop8e nesta tese? Uma das
respostas para esta questdo sdo 0s pontos criticos que acompanham a sua estruturacdo e

implementacao.

80 Hg também a possibilidade do fomento negativo, enquanto desestimulo a adocdo de determinados
comportamentos, mas essa espécie de fomento, que apresenta l6gica propria, ndo sera objeto da pesquisa. Sobre
0 tema vide SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacdo indutora e anélise econémica do direito: uma
investigacdo critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024. Sobretudo as passagens relacionadas aos tributos
regulatorios. A partir da recente reforma tributaria, vide as razdes que levaram a criagdo do “imposto do
pecado” (GUIMARAES, André. O que esperar do imposto seletivo? Consultor Juridico, S&o Paulo, 30 nov.
2024. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2024-jul-03/0-que-esperar-do-imposto-seletivo/. Acesso em:
23 nov. 2024; FGV IBRE. Imposto seletivo deve ter papel mais importante na regulacdo da reforma
tributaria. [S. I.]: FGV IBRE, 03 jul. 2024. Disponivel em: https://portalibre.fgv.br/revista-conjuntura-
economica/carta-da-conjuntura/imposto-seletivo-deve-ter-papel-mais-importante-na. Acesso em: 23 nov.
2024.).
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1.1.2.3 Os pontos criticos na estruturacdo e implementacdo do fomento publico

José Vicente Santos de Mendonca ja abordou o tema dos riscos associados a funcédo de
fomento, decorrentes do seu “excesso/falta” ou de arbitrariedades na sua defini¢dao. Os riscos
envolvem desde a inutilidade da medida; sua ineficiéncia econdmica; a paralisagéo da atividade
privada fomentada (em vista da assun¢do dos principais riscos pelo Poder Publico); possiveis
distorcbes do mercado (a0 melhorar, seletivamente, a condicdo de determinados agentes
privados, podendo falsear, injustificadamente, as condi¢cdes de concorréncia); ocorréncia de
ilegalidades e, finalmente, o risco da corrupcdo (o desvio, para beneficio indevido préprio ou
de terceiro, inclusive por favores politicos)®!.

Excecdo feita a corrupcao, estes riscos estdo associados a dificuldades inerentes a
estruturacdo do fomento — das quais a corrupcdo ndo necessariamente serd causa, mas pode
também consequéncia.

Pensemos, hipoteticamente, a partir de um caso acima ilustrado.

O Poder Publico estadual decide oferecer medida de apoio a determinada atividade
privada porgue acredita que se trata de setor estratégico e relevante para a economia, que passa
por crise (como a reducdo drastica de demanda, por qualquer que seja a razao). Em decidindo
fomentar a atividade, é possivel que os incentivos sejam destinados aos agentes econémicos na
ponta da oferta, por exemplo, via reducéo de carga tributaria por determinado periodo; ou aos
consumidores, de modo a aumentar a demanda. Em qualquer desses casos, ha premissa de que
o0 Poder Publico, ao fomentar a atividade, sabe qual a sua necessidade e a medida do incentivo
a ser concedido para obter o resultado esperado. E possivel, porém, que isso ndo aconteca.
Passado determinado periodo, os agentes econdmicos ndo sairam da situacao critica, mas as
vendas também ndo aumentaram significativamente, de modo que os agentes pedem que o
beneficio seja prolongado. Neste cenario, uma das conclusdes possiveis é de que 0s incentivos
ndo geraram, no consumidor, a conduta esperada, porque o consumidor simplemente ndo tem,
e ndo terd, interesse em adquirir determinado produto ou servigo, independente do seu preco
(ou, pelo menos, em vista daquele preco, considerando aquela medida do incentivo dado). A
questdo que se coloca entdo é: conceder mais incentivo publico mudara este cenario? Ou se

trata de produto ou servigo que ja foi superado por outro no mercado, tornando ineficaz qualquer

81 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdmico: a intervencdo do Estado na

economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 337-342.
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incentivo, em qualquer medida? O problema é a medida do fomento? Ou sua diregdo? Ou o
mecanismo eleito?

Sd0 hipdteses de um exemplo simples, que revelam apenas uma camada da
complexidade que, de usual, impacta a efetividade ou ndo de determinadas medidas de fomento
(sem falar do cenario internacional e da possibilidade de ocorréncia de crise em grande escala;
recessdo econdémica em importante parceiro comercial naquele setor; ocorréncia de guerras; ou
mesmo de dificuldades no cenario interno, como a ocorréncia de catéstrofes climaticas,
instabilidade politica, desconfianca do mercado, entre outras). Ainda assim, ja permitem
importantes reflexdes sobre o exercicio do fomento publico. E o caso de insistir no incentivo?
E o caso de insisitir e amplia-lo? Ou de reduzi-lo, para manter a ajuda, mas a um menor custo
ao orcamento publico? E independentemente dos proximos passos, qual teria sido a razéo para
0 insucesso da medida? Teria ela sido insuficiente? Teria ela sido mal planejada por erro no
diagndstico do problema e, por consequéncia, por implementacdo de solucéo inadequada? O
diagnostico teria sido feito pelo Poder Publico com volume de informagdes adequado? Ou teria
sido proposto pelos agentes privados com informacdes insuficientes?

Essas hipoteses, somadas aos riscos apresentados acima (excecdo feita ao de corrup¢éo)
levantam o primeiro ponto critico associados ao fomento publico, em especial ao financeiro,
por meio do qual recursos publicos escassos e com usos alternativos sdo destinados a agentes
privados em detrimento, por exemplo, de programas de auxilios diretos a populacdo, ou de
investimentos em projetos de educacdo, satde ou infraestrutura, de responsabilidade direta do
Poder Publico. Trata-se da natural assimetria de informacao existente entre Poder Pablico e os
agentes econdmicos que se pretende fomentar, com o natural desconhecimento dos respectivos
mercados, e que somada & crescente complexidade do ambiente econémico, desafia a
capacidade do Estado de obter dados, desenvolver ferramentas, fazer diagndsticos adequados
que justifiguem a atuacdo via fomento, ainda que com um volume de informacdes razoavel
fornecido pelo setor privado.

Seja no sentido de apoio em contexto de crise, seja de estimulo para adocao de conduta
que gerara efeitos positivos a sociedade, ha dificuldade na quantificagdo adequada do beneficio.
E o caminhar do fomento publico “sobre o fio da navalha cujos extremos s0 0 €XCess0 € a
falta”®2, excesso e falta que decorrem, nas hipdteses acima, de dificuldades dos critérios de

escolha da medida, em especial de sua intensidade e duragéo.

82 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 307.
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Veja-se, por exemplo, o que foi noticiado no Brasil acerca da Medida Provisoria
1.178/2023, que ampliou medida de desconto patrocinado para ampliar a demanda no setor
automotivo, no valor de R$ 300 milhdes brutos. Conforme constou da exposi¢do de motivos
daquela MP, o objetivo do programa (que havia iniciado com a publicacdo da MP 1.175/2023),
era “promover 0 acesso da populacdo a veiculos novos, estimular a inddstria automotiva
nacional, impulsionando o crescimento econémico, e promover a descarbonizacgdo da matriz de
transportes e a economia circular’’®, Para tanto, a sistematica usada foi a de créditos tributarios
concedidos aos fabricantes no pagamento de tributos futuros. Em troca, a inddstria deveria
repassar a diferenca ao consumidor. Mas uma das criticas feitas a época ao programa foi de que
esse valor adicional de R$ 300 milhGes ndo chegaria ao consumidor, mas beneficiaria, em
grande medida ou totalmente, as locadoras de veiculos (0 que pode ou ndo ter sido considerado
pelo governo, mas ao menos nao foi anunciado como objetivo da medida)®*. Teria sido esse um
problema de estruturagdo da medida (afinal, anunciada como incentivo ao “carro popular”), ou
apenas uma estratégia de marketing politico, denominando-se a medida de incentivo ao “carro
popular” par ampliar a sua aceitagao, mesmo sendo destinada também a estimular a atividade
de locadoras de veiculos?

Essa assimetria de informacao em matéria de fomento publico pode ser enderegada de,
pelo menos, trés formas. No controle interno (ou seja, na fase de estruturacdo das medidas de
fomento) por meio da interlocucdo republicana do Poder Publico com os agentes que se
pretende beneficiar— preferencialmente, quando o setor é organizado, com entes repreentantes

dos seus interesses, como as associacdes. Essa pratica, como em toda atuacdo estatal na

8  BRASIL. Camara de Deputados. Medida Proviséria n° 1.175, de 05 de junho de 2023 - Exposicdo de motivos.
Brasilia, 2023. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2023/medidaprovisoria-1175-5-
junho-2023-794261-exposicaodemotivos-168180-pe.html. Acesso em: 09 out. 2024. A Medida Provisoria
1175/23, inclusive aquela que a alterou (MP 1178/23) ndo foram convertidas em Lei.

8 Sobre as criticas ao programa vide noticias disponiveis em OLMOS, Marli. Andlise: Por que os R$ 300
milhdes extras do desconto ao carro zero ndo vao chegar ao consumidor. Valor Econdémico, 03 jul. 2023.
Disponivel em:https://valor.globo.com/empresas/noticia/2023/07/03/analise-por-gue-0s-r-300-milhoes-
extras-do-desconto-ao-carro-zero-nao-vao-chegar-ao-consumidor.ghtml. Acesso em: 09 out. 2024.; e SILVA,
Cleide. Plano de carro popular ¢ um ‘desastre’, um ‘absurdo’ do ponto de vista social, avalia Samuel Pessoa.
Estaddo, 27 maio 2023. Disponivel em: https://www.estadao.com.br/economia/entrevista-samuel-pessoa-
pacote-medidas-industria-carro-popular/. Acesso em: 09 out. 2024. Para um balango do proprio Ministério do
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, vide BRASIL. Ministério do Desenvolvimento, Industria,
Comércio e Servigos. Programa do carro mais barato chega ao fim com 125 mil unidades vendidas.
Brasilia: 07 jul. 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/julho/programa-
do-carro-mais-barato-chega-ao-fim-com-125-mil-unidades-vendidas. Acesso em: 09 out. 2024 e BRASIL.
Ministério do Desenvolvimento, Inddstria, Comércio e Servigos. Nove montadoras aderem ao programa de
carro mais barato, com 31 modelos em varias versdes. Brasilia: 15 jun. 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/mdic/pt-br/assuntos/noticias/2023/junho/nove-montadoras-aderem-ao-programa-de-
carro-mais-barato-com-31-modelos-em-varias-versoes. Acesso em: 09 out. 2024. Para além dessas noticias,
ndo foi localizada avaliacdo por parte do Poder Publico acerca dos efeitos da medida.
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economia, tende a reduzir a assimetria de informacgdo entre publico e privado, a evitar o
favorecimento a um ou a poucos agentes em detrimento dos demais e a estimular a adogéo de
medidas em carater de parceria, com maior chance de éxito. Mas so sera (til se, por parte do
Poder Publico, houver senso critico capaz de absorver e filtrar as informacdes fornecidas. O
aperfeicoamento do corpo técnico do Estado é elemento necessario no processo de visao e
criacdo que o fomento publico demanda.

A segunda forma de enderecar a questdo é a estruturacdo de um controle externo
adequado, que cologue sociedade e Orgaos de controle na posicdo de fiscais de eventuais
irregularidades ou mesmo de falhas na constru¢do da medida, o que dependera diretamente do
acesso dessas entidades as informacBGes sobre as medidas de fomento (publicidade e
transparéncia sdo fundamentais). Isso considerando que toda forma de intervencdo do Estado
na economia via fomento causa distor¢6es, muitas das quais podem ser desconhecidas ex ante,
tanto pelo setor plblico como pelo préprio privado. E o que se passou em relacdo a medida de
incentivo instituida pela Lei do Bem (Lei 11.196/05), por meio de seus arts. 47 e 48, visando a
estimular o uso de matérias-primas recicladas pela industria em detrimento da decorrente de
atividade extrativista. Na pratica, porém, constatou-se que sua aplicacdo se tornou mais atraente
a aquisicdo de produtos com matéria-prima da industria extrativista do que reciclavel, pela
sistematica do incentivo fiscal escolhido (via crédito tributario)®®. A grave distorcdo, contraria
aos proprios objetivos declarados da politica pblica, foi, ao final, corrigida no Judiciario®. O
desafio aqui é haver um racional para o controle pensado a partir das particularidades da fungéo

do fomento, que o oriente - do contrario o controle pode apenas substituir falhas e equivocos

8 A distorcdo foi corrigida pelo Supremo Tribunal Federal em julgamento do Recurso Extraordinario de n°
607.109, em acdo proposta por agente econémico com apoio, na condi¢do de amicus curiae, da Associacdo
Nacional dos Catadores e Catadoras de Plastico — ANCAT, da Associacdo Brasileira de Recicladores —
RECIBRAS e da Associagdo Brasileira da Industria de Material Plastico — ABIPLAST. Informaces
disponiveis em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario RE 607109. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=3810658. Acesso em: 09 out. 2024. Na ementa assim
constou: (...)6. Etica ambiental. Estado Socioambiental de Direito. Sustentabilidade ecologica e social. Direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Artigos 170, inciso VI, e 225, da Constituicdo Federal.
Vinculagdo do Legislador ordinério. Impossibilidade do esvaziamento do substrato axiol6gico dos direitos
fundamentais ambientais. Inconstitucionalidade de tratamento tributario mais gravoso ao elo mais fréagil da
cadeia produtiva. Populacéo de baixa renda. Afronta as normas fundamentais de defesa do meio ambiente e da
valorizag@o do trabalho humano. 7. Fixagao da tese: “Séo inconstitucionais os arts. 47 ¢ 48 da Lei 11.196/2005,
gue vedam a apuragdo de créditos de PIS/Cofins na aquisi¢ao de insumos reciclaveis". Recurso extraordinario
provido (Brasil. STF, 2021).

8  Trata-se de um dos casos analisados na pesquisa descrita no Capitulo 2, mas que pelas razdes |4 expostas ndo
foi incluido na amostra final. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinario 607109 Parana.
Relator: Min. Rosa Weber. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=755966082. Acesso em: 08 dez. 2024.
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do Executivo e do Legislativo pelas do Judiciario (retornaremos a esse pontos nos Capitulos
seguintes).

A terceira possibilidade é o dever de avaliacdo ex post dos programas e medidas de
fomento pelo Poder Pablico, acompanhada de 6rgdos de controle como Tribunais de Contas e
entidades de pesquisa, bem como o uso de ferramentas tecnoldgicas que permitam a coleta e 0
tratamento de dados. Partindo da premissa de “normalizacdo do erro” e respectiva capacidade
de aprendizagem, porque o processo de tentativa e erro é inerente a escolhas (e, portanto, ao
fomento publico), essas avaliacGes podem indicar equivocos, dimensionar o que ndo deu certo,
avaliar pontos positivos e negativos, visando, especialmente, a adequacGes em programas
futuros. Como as medidas de fomento envolvem inducdo de comportamento de agentes
privados que, como prova a economia comportamental, nem sempre tomam decisdes racionais,
é possivel que as analises ex ante — que, se espera, sejam feitas pela area econdmica do Poder
Publico quando planeja, estrutura determinada medida, ignorem variaveis importantes. E isso
ndo necessariamente ocorre por falha ou desvio, mas também pela complexidade dos elementos
envolvidos entre multiplos objetivos, diferentes formas possives de atuacao estatal na economia
e, especificamente no fomento publico financeiro, das inUmeras possibilidades de objetos,
instrumentos e desenhos.

Esta natural “assimetria de informagdo” que sintetiza o primeiro ponto critico do
fomento esta associada a um segundo ponto critico, que é a complexidade das escolhas de
fomento publico, que vdo muito além dos aspectos juridicos descritos nos subitens anteriores.

Como ja dizia Jan Tinbergen, ainda em 1952, a respeito de politicas econdmicas (que,
como visto, podem envolver medidas de fomento publico, ainda que ndo estejam limitadas a
isso), elas “devem levar em conta aspectos provenientes de diferentes esferas da vida, logo,
certamente distintos dos econémicos: institucionais, juridicos, técnicos no sentido amplo da
palavra e psicologicos (para além daqueles ja considerados na base da economia)”®’.

No fomento, estd-se no espaco de escolhas publicas tomadas por legisladores e
administradores, marcada, desde o inicio, pela perspectiva politica. E nem sempre o0 que é ou
parece mais efetivo do ponto de vista politico coincide com o econémico e com o juridico. No
caso do juridico, basta pensar nos inimeros casos de medidas de fomento publico financeiro
que sd@o politicamente interessantes, como a reducdo de impostos estaduais para atracdo de

investimentos ou mesmo estimulo aos agentes econdmicos |4 ja sediados, e que reiteradamente

8 TINBERGEN, Jan. On the Theory of Economic Policy. Amsterdam: North Holland Publishing
Company,1952. Disponivel em: http://hdl.handle.net/1765/15884. Acesso em: 28 out. 2024. p. 74
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sdo anuladas pelo Poder Judiciario®, por contrariar os pressupostos basicos da Constituicao,
como a necessidade de Convénio no CONFAZ para evitar a guerra fiscal.

Ja na perspectiva econdmica, vide as pesquisas que avaliaram a eficiéncia de politicas
de estimulo que combinaram estimulo econdmico a objetivos ambientais (como o programa
“carro popular” acima referido) e constataram que a agregacdo de diversos objetivos em uma
mesma politica pode ser ineficiente, na perspectiva de que 0s custos sociais gerados podem, em
determinadas situagdes, ser superiores aos beneficios obtidos. A pesquisa dos economistas
Shanjun Li e Chao Wei, publicada em abril de 2014, que avaliou o custo do programa Cash-
for-Clunkers (CFC), nos Estados Unidos, segue essa mesma linha. O programa foi lancado pelo
governo norte americano em 2009 visando a estimular a venda de automdveis e,
simultaneamente, reduzir o nimero de veiculos poluentes e energeticamente ineficientes em
circulacdo. A conclusdo dos pesquisadores, porém, foi de que, compensados os beneficios
ambientais, o custo do programa de estimulo teria sido 77% mais alto do que o de politicas
alternativas que enderecassem os dois objetivos (crescimento econdmico e ambiental) por meio
de politicas distintas.

O que se pretende a partir destes dados é demonstrar que, em matéria de eficiéncia, se
é certa sua incidéncia no fomento publico do ponto de vista juridico, enquanto principio da
atuacdo administrativa (art. 37, caput, da Constituicdo), é inocua sua aplicacdo sem considerar
a perspectiva econdmica em sua estruturacéo, que busque estimar a combinagdo mais adequada
entre objetivo(s) e instrumento(s).

Passo significativo para, através do direito, incorporar as medidas de fomento a
perspectiva econdmica foram as normas inseridas no art. 37, 816, da Constituicdo pela EC n°
109/2021, estabelecendo que 6rgdos e entidades da administracdo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do
objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, e também no art. 165, §16, da CF, que impés
ao Executivo e Legislativo, na edicdo e aprovacdo das leis orcamentérias, o dever de observar,
no que couber, os resultados do monitoramento e da avaliacdo das politicas publicas, previstos
pelo art. 37, §16.

O art. 37, 816, da CF ainda precisa ser regulamentado, mas a inser¢éo dessas normas

representam um passo importante para que processos de avaliacdo (inclusive, mas ndo apenas,

8 Neste sentido, vide decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre medidas de incentivo fiscal de diferentes
Estados, todas anulando as medidas de fomento via redug@o de ICMS por serem “unilaterais”, em contrariedade
ao art. 155, §2°, XII, ‘g’ da Constituicdo. A titulo ilustrativo, ADI 2357; ADI 1276; ADI 6479; ADI 2823; ADI
1179; ADI 1308; ADI 5882; ADI 4635 e ADI 3796.
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em perspectiva econdmica) sejam desenvolvidos e efetivamente utilizados nas escolhas para
formacdo de politicas publicas, o que abrange parcela significativa das medidas de fomento,
tornando as avaliagdes, por consequéncia, passiveis de questionamento e analise (inclusive nas
instancias de controle). Note que, ainda em agosto de 2013, em proposta de abordagens para
avaliacdo de politicas publicas no &mbito do Senado Federal, pesquisadores j& constatavam que,
em matéria de politicas publicas, “Frequentemente, decisdes sdo tomadas com base em anélises
que, além de superficiais, ndo retratam a esséncia do problema. E a intervencao governamental
nem sempre é apropriadamente avaliada, com vistas a identificar os resultados alcancados e a
explicar eventuais falhas®®. Esse problema é aplicavel a concepgdo de medidas de fomento
publico financeiro.

E o terceiro ponto critico concentra-se nos desafios de coordenacéo e de direcionamento
dos governos, com o risco de implementacdo de medidas contraditorias®.

Ao mesmo tempo em que se atribui ao Estado posicdo privilegiada para resolver
problemas de coordenagédo, em vista do seu poder de coercdo, a atuacdo de diferentes forcas
politicas sdo naturais no processo de escolha publica, a contribuir para que inumeras escolhas
ndo sejam baseadas em analises econémicas ou juridicas, ou apenas nelas, mas influenciadas
por lobbies, pequenos arranjos, voluntarismos, j& que na esfera politica, inclusive na concesséo
de incentivos, o elemento do “querer ser eleito ou reeleito”®! € natural. Isso vale também para
a atuacdo via fomento, em que os custos de medidas favoraveis a um grupo raramente séo
percebidos pelo restante da coletividade, diluindo-se na complexidade dos gastos publicos,
embora seus beneficios sejam manifestos para o grupo de pressdo mobilizado — situacdo que
pode vir reforcada por uma escolha deliberada de tornar subsidios pouco transparentes,
perpetuando-os.

Além disso, dado o grande numero de instrumentos de politica de que os governos
dispdem, e dos objetivos simultaneos que pretendem enderecar, é natural que, ainda que todos

sejam instituidos no exercicio de competéncias legitimas, eles sejam de dificil ou de impossivel

8  FREITAS, Igor Villas Boas de; TANCREDI, Méarcio, CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade, MENEGUIN,
Fernando B. Avalia¢do de politicas publicas no Senado Federal: proposta de abordagem. Brasilia: SEEP
Senado  Federal, ago.2013. Disponivel em:  https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-
legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/avppsf/avaliacao-de-politicas-publicas-no-senado-federal-1.
Acesso em: 09 out. 2024,

Reflexdes acerca da importancia de coordenacdo quando do planejamento das medidas de fomento podem ser
vistas em CAGGIANO, Heloisa Conrado. Fomento puablico financeiro: do planejamento a governanca. Sdo
Paulo: Almedina, 2021. p. 137-145.

% TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p. 172-173.
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compatibilizagdo, se ndo conceitualmente, nos efeitos que geram®. Por um lado, incentiva-se o
uso de transportes coletivos como medida socioambiental, por outro, estimula-se a indUstria
automotiva e a aquisicao de veiculos pelos individuos.

Isso sem mencionar a autonomia dos entes federativos para desenvolver, cada qual, no
seu ambito de atuacdo e competéncia, as mais diversas medidas de estimulos socioeconémicos
que, ndo raro, podem conflitar com objetivos estabelecidos em ambito nacional, anulando-se
ou, quando menos, gerando perda de eficiéncia na destinacdo de recursos publicos em ambas
as frentes — é a chamada concorréncia intergovernamental para atracdo de investimentos, que
beneficia os agentes econdmicos a partir de uma perda global de arrecadacdo, conhecida pelos
economistas como race to the bottom®®. Segundo recente estudo lancado pela Federagéo
Nacional do Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco), em dez anos, o estado de Sdo Paulo registrou
mais de R$ 456 bilhdes em beneficios fiscais. No ano de 2025, ja tem previstos R$ 92,25 bilhdes
em rendncias fiscais, equivalentes a 36% dos incentivos nacionais®. Esse volume elevado de
rendncias fiscais em Estados tende a comprometer o equilibrio regional, na medida em que os
Estados mais ricos acabam sendo justamente os que mais incentivos financeiros lancam ao
mercado, atraindo agentes, estimulando atividades e anulando, sendo reduzindo os impactos de
medidas de desenvolvimento regional.

Neste aspecto, a reforma tributaria, com a criacdo do IBS, sua regra geral de vedacao da
concessao de incentivos fiscais e a instituicdo do Conselho Federativo (para unificar a gestdo
dos recursos), pretende reduzir problemas de coordenacdo e direcionamento em nivel estadual
e municipal. O que ndo impede que novos problemas e dificuldades surjam, como ja vem sendo
antecipado®.

A maior parte dos pontos criticos acima indicados sdao comuns as fungdes publicas.

Alguns podem ser enderecados, ou ao menos mitigados, atraves de solucdes juridico-

%2 RIANI, Flavio. Economia do setor ptblico: uma abordagem introdutdria. 6. ed. Rio de Janeiro: LTC, 2016.
p. 23.

% NETO, Michel Haber. Renlncia de receita e responsabilidade fiscal. In. SCAFF, Fernando Facury; SILVA,
Maria Stela Campos da Silma; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo (Org.). A trajetéria de 20 anos de lei de
responsabilidade fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido, 2021. p. 397-410. p. 400.

% CUCOLO, Eduardo. SP lidera incentivo fiscal, mas gasta apenas 0,68% do seu PIB, mostra Fenafisco. Jornal
Folha de S&o Paulo, Sao Paulo, edicdo online, 24 out. 2024. Sobre o estudo desenvolvido vide GOULARTI,
Juliano Giassi; MESSIAS, Talita Alves de. Relatério Final de Trabalho Fenafisco: 2024. Disponivel em:
https://fenafisco.org.br/wp-
content/uploads/2024/10/Relatorio_Final Fenafisco Renuncia_de Receita 26_06_2024.pdf. Acesso em: 17
out. 2024.

% Neste sentido, vidle HERNANDES, Kelzer Schneider; VIEIRA, Stela Santos Fiaes. Impactos do fim da
concessdo de beneficios fiscais na reforma tributéria. Revista Consultor Juridico, 02 jul. 2024. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2024-jul-02/reforma-tributaria-e-os-impactos-do-fim-da-concessao-de-
beneficios-fiscais/. Acesso em: 08 dez. 2024.
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institucionais, como as acima brevemente indicadas. Mas o objetivo desse subitem ndo é esgotar
0s pontos criticos da estruturacdo do fomento, nem tampouco definir mecanismos para
endereca-los, j& que ha tantos outros (como os impactos na despesa publica, a baixa
transparéncia dos instrumentos do fomento financeiro, a reducéo de esforcos privados, etc.) que
podem ser tdo ou mais complexos. A pretensdo € apresentar alguns dos desafios do fomento
publico e demonstrar sua intensa relacdo com a especificidade da sua conformacéo, enquanto
forma de destinacdo de recursos publicos escassos a agentes e atividades privados, a justificar
a construcdo de um racional para o exercicio da funcdo de fomento, que se ndo elimine os
pontos criticos, ndo deixe de considera-los.

Até aqui, a preocupacao do estudo foi apresentar um panorama do que se pode entender
como fomento publico, a partir de analise abrangente dos fundamentos normativos e tedricos
associados ao papel incentivador do Estado, com incurs@es sobre seus usos e pontos criticos. A
partir deste momento, a preocupacao passa a ser outra: delimitar o conceito de fomento a partir
do panorama amplo, de modo a buscar um minimo multiplo comum as a¢des de fomento publico
gue permita estabelecer seus elementos minimos e, no Capitulo 3, pensar uma racionalidade
para as escolhas associadas ao seu exercicio. Sempre considerando o alerta de José Vicente
Santos de Mendonga, de que “ndo alarguemos os conceitos até que seu potencial explicativo se

perca dentro da abrangéncia”®.

1.2 Dos fundamentos a sistematizacdo: o conceito do fomento publico e seus elementos

Ao se questionar sobre a possibilidade e as vantagens do entdo recém-criado Ministério
do Fomento na Espanha, Pedro Juan Morell Rullan propds-se, ainda em 1834, a investigar em
que consistiria a acdo fomentadora dentro do circulo maior da acdo de governar. Estabeleceu,
entdo, dois possiveis métodos: partir do conceito e dos requisitos a ele atribuidos por quem
cunhou a cargo do Ministério, investigando suas falhas e potencialidades; ou, sem nenhuma
suposi¢do inicial, retomar os principios que regem a atividade (no caso, de governo) e
reconstruir, a0 mesmo tempo que 0s examina, um conceito. Optou pelo segundo que, mitigando

o risco de eventual contaminagdo por pré-conceitos, estaria menos sujeito a parcialidade®’.

% MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 316.

9%  RULLAN, Pedro Juan Morell. Investigaciones filosofico-politicas sobre la naturaliza del fomento y su
influencia en la prosperidade publica. Palma: D. Felipe Guasp Inpresor Real., 1834. p. 6-8.
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Em certa medida, esse foi 0 exercicio que se pretendeu fazer até aqui nesse primeiro
Capitulo da pesquisa. Sem partir de um conceito técnico-juridico de fomento rigorosamente
pensado, mas de concepcdes amplas associadas a agdes sinbnimas (como incentivo, estimulo,
protecdo, promocdo, apoio), os fundamentos juridico-constitucionais e tedricos que podem ser
associados a nogdo de incentivo estatal foram analisados, acompanhados de exemplos préticos,
para que se pudesse construir, neste subitem, uma concepgdo técnica-juridica de fomento que
sera considerada nesse estudo, bem como seus elementos.

E possivel, portanto, pensar em um conceito de fomento bastante amplo, que engloba
medidas legislativas e executivas que visam a incentivar, estimular, apoiar, promover ou
desenvolver determinadas atividades e agentes privados a partir de medidas publicas.
Especificamente a partir de instrumentos financeiros, que tem especial relevancia nessa tese,
isso significaria englobar, por exemplo, todo e qualquer incentivo fiscal (os chamados tributos
indutores) independente da sua estruturacdo (da justificativa, da necessidade de adeséo
voluntaria pelo agente, dos requisitos a serem atendidos e contrapartidas e metas claras).
Cogite-se, por exemplo, de lei que altere pontualmente a incidéncia da Contribuicdo para o
PIS/PASEP, para suspendé-la em operacfes de venda de desperdicios, residuos e aparas de
plastico, papel, cartdo, e outros materiais classificados em determinada posi¢do da Tabela de
Incidéncia do IPI, como medida de estimulo a reciclagem. Nesse caso, a perspectiva de estimulo
é clara e motivada, mas o Poder Publico ndo faz qualquer oferta — a medida incide de imediato,
a partir da vigéncia da lei, sobre todos os contribuintes que se enquadrem na hipétese de
incidéncia®.

Outro exemplo, também financeiro, de fomento em acepcdo ampla seria hipétese de
isencao de determinado tributo, como o IPVA, para determinados grupos de agentes. Foi 0 caso
da Lei 14.937/2003, do Estado de Minas Gerais, que isentou o IPVA de veiculos utilizados por
motoristas profissionais autbnomos para transporte escolar contratados por Prefeituras (art. 3°,
XVII). A rigor, em sendo agentes que prestavam servico de transporte escolar na rede publica
contratados pela Prefeitura, poder-se-ia questionar o enquadramento da atividade como privada
e a propria concessdo do beneficio com o intuito de estimular a atividade, tal como declarada

no processo legislativo. O objetivo, por exemplo, poderia ser apenas a amplia¢do do numero de

% Isso se passou quando da publicacéo da Lei n® 11.196/2005, especificamente dos arts. 47 e 48, como retratado
no julgamento do Recurso Extraordinario de n. 607.109/PR (BRASIL. STF. RE 607109/PR, Rel. Min. Rosa
Weber, Rel. p/ Acérdao: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. em 08/06/2021, DJe 12/08/2021).

69



motoristas autbnomos interessados em prestar esse servico para as Prefeituras, ou mesmo a
reducdo de custos desses servigos para o proprio Poder Publico.

Nessa tese, porém, pretende-se ir além. N&o apenas atribuir o carater de fomento a
atuacdo estatal dotada de viés de incentivo a atividades, setores e agentes privados, 0 que
permitiria praticamente compreender o fomento como uma perspectiva, uma forma de o Poder
Publico exercer suas diversas funcbes. Por exemplo, medidas instituidas por agéncias
reguladoras ou pela propria administracdo direta para estimular determinados agentes, via
previsdo de contetdo nacional em editais de licitacdo, ou mesmo com a regulacdo incitativa
referida por Jean Tirole ao tratar de incentivos fortes em contratos de concessao de projetos
publicos, responsabilizando as empresas por seu desempenho®.

O objetivo, porém, é trabalhar com um conceito de fomento mais especifico, que o
diferencie das demais funcdes a ponto de ser pensado e estudado de forma autbnoma, e nao
apenas como um instrumento ou uma técnica no exercicio de outras fungoes®.

Para construgdo desse conceito de fomento publico mais restrito, sera utilizado o
segundo método proposto por Pedro Rullan: a partir de conceitos ja apresentados, e a partir da
reflexdo sobre suas potencialidades e limites, inclusive em vista do exposto neste Capitulo 1,

propor um conceito de fomento que embasara os Capitulos 2 e 3.

1.2.1 O conceito de fomento publico proposto

Tendo em vista a auséncia de um conceito de fomento publico na Constituicdo ou
mesmo em lei, serdo analisados quatro conceitos de fomento apresentados pela doutrina, para

fins de reflexdo, sem a pretenséo de esgotar 0s conceitos ja propostos:

E o auxilio ao desenvolvimento e ao exercicio de uma atividade privada, tida como
de interesse publico, com meios publicos. (...) atividade publica de apoio a iniciativa
privada, por meios persuasivos, quando esta desenvolve atividades de interesse social;

9 TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p. 383-386.

10 Em obra anterior, o fomento publico foi descrito como “conjunto de instrumentos disponiveis a
Administracdo Puablica para oferecer estimulos a agentes privados, que exercem atividade econémica em
regime de livre-iniciativa, para incita-los a — voluntariamente — aderir aos fins publicos visados pelo agente
fomentador, a partir de normas juridicas de maior ou menor grau de especificagdo”. (CAGGIANO, Heloisa
Conrado. Fomento publico financeiro: do planejamento a governanga. Sdo Paulo: Almedina, 2021. p. 22). Se
ndo se afasta esse conceito nessa tese, pretende-se ir além, dando mais énfase a dimenséo da escolha publica
no exercicio do fomento (considerado, portanto, enquanto atividade, e ndo apenas como conjunto de
instrumentos).
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ou é a atividade de dispensac¢do ndo devolutiva de bens e direitos a administrados, em
razdo de suas atividades, para que estes a realizem de modo facilitado*.

Sendo assim, podemos conceituar a administragdo fomentadora como um complexo
de atividades concretas e indiretas que o Estado desempenha despido do poder de
autoridade, cujo labor se limita a promover e/ou incentivar atividades e regides,
visando melhorar os niveis de vida da sociedade®?,

O fomento estatal pode ser definido como ‘atividade estatal de incentivo positivo ou
negativo a outra atividade desenvolvida por um ou varios particulares, de forma a
condicionar o comportamento privado’. Por meio do fomento, o Estado busca
incentivar ou apoiar outra atividade desenvolvida por um ou varios particulares, de
forma a torna-la mais viavel, interessante ou abrangente. Efetiva-se em regra a partir
de medidas positivas, de carater premial e natureza ndo coativa®®,

Actividade através da qual a Administracdo Pdblica incentiva, apoia ou premia actores
privados (pessoas fisicas ou colectivas) que se dediquem ao desenvolvimento de
actividades (privadas) que satisfagam directa ou indirectamente interesses publicos®.

Vé-se que ha trés elementos constantes em todos estes conceitos de fomento: um sujeito
ativo, um sujeito passivo e aquilo que, em abstrato, conecta-0s: uma oferta feita pelo primeiro
ao segundo. O sujeito ativo é, em todos os casos, o Estado (alguns o verticalizam para a
Administracdo Publica). O sujeito passivo, exce¢do feita ao segundo conceito, que nao o
especifica, € um agente privado (individual ou coletivamente considerado). E a oferta € o acesso
a um bem ou recurso publico, que os conceitos nao se preocupam em especificar.

Outro aspecto em comum nos conceitos apresentados é que a oferta ndo se destina ao
sujeito passivo em vista de sua condicdo de agente privado, mas por um especial proposito do
Estado em relagdo ao exercicio de sua atividade privada (ela é a fomentada — dai porque autores
como Floriano Marques Neto associam destinatarios do fomento ao seu objeto%).

Esse propdsito €, precisamente, o elemento que apresenta maior variagdo entre 0s
conceitos, podendo ser mais ou menos geral (como no uso de expressdes “interesse publico”),
e estar mais ou menos imediatamente associado a atividade (ao efeito que nela o Estado
pretende causar com a oferta). VVejamos.

101 MENDONCGCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdmico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 309 e 322.

102 MELLO, Celia Cunha, O fomento da administrac&o publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 38.

103 KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fung¢des administrativas do Estado. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 412.

104 COXO0, Ana Raquel Cadavez Gouveia. O direito administrativo das subvengdes: enquadramento, conceito
e regime juridico das subvengdes-fomento. Coimbra: Almedina, 2023. p.75-77.

105 KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Func¢des administrativas do Estado. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 430-433.
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No segundo conceito o proposito do fomento é bastante abrangente: melhorar os niveis
de vida da sociedade. J& no primeiro o propdsito estd associado ao efeito que o Estado pretende
causar na atividade: manté-la ou desenvolvé-la, isso porque ja as toma como atividades “de
interesse publico” ou “de interesse social”, a justificar o apoio ou facilitagdo ofertados. O quarto
conceito acrescenta mais um propdsito aos anteriores, o de premiar a atividade privada (nédo
apenas apoiar ou incentivar), e com uma justificativa ampla — “porque satisfazem direta ou
indiretamente interesses publicos”. E o terceiro conceito ¢ o tnico a associar o propdsito do
fomento apenas aos efeitos que pretende causar na atividade: seja na forma de apoio, seja na
forma de incentivo, o fomento pretende tornar a atividade mais viavel, mais interessante ou
mais abrangente. A expressdo “interesse publico” ou “interesse social” ndo é mencionadal®,
porque de algum modo este devera advir da propria atividade fomentada.

O que se extrai dessa andlise € que, a depender do propdsito associado ao fomento, mais
ou menos amplo podera ser seu conceito. Em principio, os tantos verbos utilizados nos
conceitos apresentados - incentivar, apoiar, estimular, viabilizar, manter, premiar e
desenvolver — revelam diferentes propositos associaveis ao fomento publico, ainda que todos,
ao seu modo, terminem associando-os a finalidade Gltima de satisfacdo de interesses sociais,
coletivos ou publicos (como ndo poderia deixar de ser, ja& que, enquanto fungdo publica, o
fomento tem, por esséncia, natureza instrumental, visando a realizagdo de fim que transcende o
interesse pessoal daquele que o exerce). Mas se, ao final, no exercicio da funcéo, é énus do
Poder Publico revelar como e em que medida determinada acdo conduzira a satisfacdo desses
fins imprescindiveis, esses fins em nada diferenciam a atividade de fomento das demais formas
de atuacdo estatal na economia.

Dai se entender que é 0 modus operandi, 0 propésito associado a técnica de oferta de
acesso a bem ou recurso publico a agentes privados que atuam com fins lucrativos que
caracteriza o fomento enquanto funcdo publica especifica, delimitando-o.

E como visto, esse modus operandi abrange diferentes propdsitos em relacdo a acédo
esperada do privado, ainda que acobertados pela expressao “fomento publico”. Ora no sentido
de auxilia-la (conferir viabilidade econémico-financeira da atividade, que por si ndo, é ou ndo
estd sendo, rentavel), ora de induzir nela um comportamento distinto (que a atividade passe a

ser prestada de um modo diverso, para alcancar objetivo até entdo ndo considerado) e ora para

106 Presume-se que estariam implicitamente satisfeitos através dos efeitos causados nas atividades.
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estimula-la, estimular o seu crescimento, porque considerado importante pelo Poder Publico
em dado contexto socioecondmico.

Dai a adocdo, neste estudo, de um conceito técnico-juridico de fomento publico amplo
no que respeita ao seu proposito (inclusive em vista das previsdo ampla do art. 174 da
Constituicdo), mas restrito em relagdo a técnica (oferta de acesso a recursos publicos sujeita a
livre adesdo), sendo considerado fomento publico a atividade estatal por meio da qual se oferta
acesso a bens ou recursos publicos a agentes privados que exercem atividade privada em
regime de livre-iniciativa e livre-concorréncia, com fins lucrativos, para ajuda-la, induzi-la ou
estimula-la, por periodo justificado, condicionada ao aceite voluntario do agente e que, por
meio de seu exercicio, atenda interesses publicos ou coletivos devidamente apresentados pelo
Poder Publico, relacionados direta ou indiretamente a atividade que recebe a oferta.

Exclui-se desse conceito, portanto, do ponto de vista subjetivo, o fomento privado
(aquele que ndo é concedido pelo Poder Publico), o fomento interadministrativo (aquele
concedido entre entes publicos) e as atividades do chamado Terceiro Setor (por meio do qual
agentes privados exercem atividades que ja estdo diretamente relacionadas a objetivos
publicos). Ja& em relacdo ao modus operandi, associa o propésito do fomento aos meios
positivos, excluindo, portanto, os meios do chamado fomento negativol?’, que ndo visa a
incentivar conduta ou resultado desejado, mas desincentivar condutas ou resultado indesejados,
adotando racional distinto.

O foco do fomento, portanto, é a atividade privada ou o setor, social ou econémico,
fomentado. O protagonista do fomento ndo é o Poder Publico, ndo € a sua acdo que gerara,
imediatamente, 0 objetivo almejado (nada obstante a série de deveres que nele recaem para o
bom éxito do fomento, como a realizacdo de diagndsticos e de juizos de prognose). E por
intermédio da acdo privada que o resultado que interessa ao Poder Publico podera ser obtido -
se houver adesdo voluntaria por parte daquele, pois até entdo o fomento é mero projeto de
realizacdo de objetivos publicos. E é precisamente porque o Poder Publico justifica o forte
potencial daquela atividade privada para gerar tal e qual objetivo publico que, em carater
excepcional, e na medida do necessario, concedera acesso a bens e recursos publicos para que

agentes privados exercam sua atividade — também privada.

107 KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fung¢des administrativas do Estado. So
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 416.
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Dai porque, do ponto de vista logico, considerando a finalidade primordial dos bens e
recursos publicos, e a relevancia da livre-iniciativa e da livre-concorréncia para a ordem
socioeconémica, o fomento publico é forma de atuacdo estatal na economia considerada
excepcional. O fomento ndo é pertinente quando desejado, quando requerido e nem mesmo
quando prevista a sua possibilidade, ainda que na prépria Constituicdo, mas se, quando e na
medida em que, justificadamente, for necessario ao funcionamento da ordem socioecondmica,
seja em termos de correcdo de falhas de mercado, seja para fins de equidade, seja para fins de
crescimento e estabilidade econémicos. Justificativa essa que recai ao Poder Publico quando da
decisdo de fomentar, a depender do seu propdsito.

E a partir dos trés propositos associados ao fomento no conceito exposto, a necessidade,
a justificativa do fomento pode variar, conduzindo a, pelo menos, trés espécies de fomento:
fomento-ajuda; fomento-incitacdo e fomento-estimulo, cada qual, como sera descrito a seguir,
com seu racional (dai sua relevancia para esta tese). Esta subdivisdo do fomento em espécies
ndo impede, claro, que em uma mesma medida ou programa de fomento essas possibilidades

se sobreponham.

1.2.2 Tipologia do fomento a partir do proposito: fomento-ajuda, fomento-incitacéo e

fomento-estimulo

O fomento-ajuda € aquele que pressupde insustentabilidade econémico-financeira da
atividade privada a ser fomentada, isto é, quando seus custos ultrapassam suas receitas,
tendendo ao encerramento da atividade caso ndo haja auxilio estatal, preferencialmente
econémico. O fomento busca, portanto, viabilizar que a atividade privada encontre condicdes
minimas para se manter, porque se entende que sua oferta 6tima e/ou continua gera beneficios
sociais. A insustentabilidade da atividade privada pode ser pontual, por exemplo, decorrente de
crise econdmica, de catastrofe climatica ou de uma pandemia, ou tender a permanéncia, nos
casos em se constata baixo interesse dos individuos em pagar para consumir aquele bem ou
servigo, nada obstante seu ganho social (pode ser a situacdo de atividades culturais e
desportivas).

No primeiro caso, tem-se as medidas de fomento disponibilizadas pelo Estado a
agentes privados durante a pandemia da COVID-19, como a Lei n° 14.399/2022 (que institui a
Politica Nacional Aldir Blanc, de a¢cdes emergenciais fomento a cultura, com prazo de vigéncia

de 5 anos), ou com a catastrofe climatica ocorrida no Estado do Rio Grande do Sul neste ano
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de 2024, como as criagdo de linhas de financiamento disponibilizadas pelo “BNDES
Emergencial para o Rio Grande do Sul” para aquisicdo de maquinas, equipamentos,
reconstrucdo e investimento e crédito emergencial (capital de giro), e que, se acessado por
pessoas juridicas, ficara condicionado & manutencdo ou ampliagdo do nimero de empregos©.
Sdo0 situacOes excepcionais que demandam apoio do Estado para mitigar efeitos
socioecondémicos de grande magnitude, que ndo decorrem de ineficiéncia do privado, mas cujos
danos, em ndo havendo apoio publico, serdo socializados. Note que aqui s6 havera se falar em
fomento se houver oferta de ajuda ao agente privado sujeita a adesdo voluntaria.

No segundo caso, fala-se, por exemplo, do fomento a cultura e ao desporto. Nestes,
note que o fato de o auxilio “tender a permanéncia”, porque atribuido ao Estado o papel de
incentivar essas atividades, nao significa que se deve trabalhar com o racional de auxilio perene
e continuo. Pelo contrario. A sucessdo de programas que se revelam incapazes de equilibrar o
custo de atividades dessa natureza aos beneficios que dela retornam implicam necesséario e
constante ajuste do desenho da medida de apoio pelo Poder Publico, inclusive oportunizando
acesso a diferentes agentes, se a medida for seletiva. O proposito, ao final, em ambos 0s casos,
deve ser tornar a atividade autossustentavel®, e ndo naturalizar sua dependéncia em relagio ao
setor publico. Afinal, insista-se, estd-se no campo da livre-iniciativa com finalidade lucrativa,
independente de ganhos sociais.

No fomento-incitacdo ndo ha ajuda estatal a atividade privada que necessita de apoio
publico para permanéncia dos agentes econdmicos no mercado. As atividades fomentadas séo
autossustentaveis. O Poder Publico, porém, em vista da capacidade, visdo e criatividade de seus
agentes publicos; de sua estrutura técnica; de suas relacfes internacionais; dos recursos
econémicos de que dispde; e de sua capacidade de coordenar uma multiplicidade de agentes,
decide que é possivel (em vista de suas atribuicGes) propor aos agentes privados que alterem
determinada forma de producdo de bens e prestacdo de servicos em determinado setor ou
mercado, ou ampliem e alterem seus objetivos, porque essa mudanca gerara resultados

socioeconémicos caros ao Poder Publico. N&o ha necessidade de fomento propriamente dita,

18 Os dados do programa estdo disponiveis: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). BNDES emergencial para o Rio Grande do Sul. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/lhome/emergenciais/medidas-emergenciais-rio-grande-do-sul/linha-
emergencial-rs. Acesso em: 13 out. 2024., e o aporte de valores a0 BNDES destinados a esse programa
advieram do Fundo Social, nos termos da Medida Provisoria n° 1.126/2024.

199 Dai José Vicente Santos de Mendonga equiparar o fomento, em especial o fomento financeiro, como uma
incubadora, “a qual se recorre, durante certo tempo, para preservar e garantir uma vida futura auténoma e
saudavel”. MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervencéo do Estado
na economia a luz da razdo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 308.
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mas possibilidade de fomento, a depender das condi¢des acima indicadas. E a depender da
natureza das metas e objetivos que se pretender alcangar, e da impossibilidade de seu alcance
por outro meio que nao a incitacdo do agente privado, o fomento caminhara da possibilidade
para a necessidade de acao por parte do Poder Publico (tudo a depender de o objetivo pretendido
estar mais ou menos associado a objetivos socioecondémicos expressos na Constituicao).

E o caso de medidas que visam a fomentar investimentos em ciéncia, tecnologia e
inovacdo, para desenvolver novos produtos, novos mercados, ou alterar substancialmente
aqueles ja ofertados no mercado, ndo s6 em vista dos ganhos econémicos dai decorrentes, como
geracdo de emprego e renda, maior valor agregado, potencial para exportacdo, mas também
sociais, como o beneficio ao meio ambiente por meio da reducdo de emissdes, do consumo de
plasticos, da geracao de lixo, do ndo aproveitamento de materiais reciclaveis, etc.

Essa espécie de fomento-incitacdo aproxima-se do que Mario Schapiro denomina de
fomento parteiro, aquele por meio do qual o Poder Publico pode impulsionar “inovagdes e
promover novos setores ou novas competéncias econdmicas nos setores existentes”1%. Por
meio do fomento, pretende-se induzir a ado¢do de conduta pelos agentes privados que implique
mudanca qualitativa na forma como a atividade privada fomentada é exercida, nos objetivos
visados, havendo expectativa de alteracdo, no médio prazo, do padrdo de comportamento dos
agentes de mercado de forma espontanea (inclusive na ponta da demanda, a moldar, por
consequéncia, a oferta), ocasido em que o fomento publico pode (quica deve) cessar ou, quando
menos, ser revisto. E o caso de medidas de fomento denominadas de “incentivo verde”, por
meio das quais 0s objetivos socioambientais ndo adotados pelos agentes privados passam a ser
induzidos por meio do fomento, em determinadas atividades pressupondo, claro, a capacidade
criativa e visionaria do Poder Publico de enxergar esse potencial. Vide, por exemplo, as
medidas estatais de incentivo a economia circular, como a instituida pela Lei Estadual do Parana
de n® 21.619/2023, e que tem como instrumentos expressos o “Selo Produto Economicamente

Circular” e a concessdo de incentivos fiscais, financeiros e crediticios!?, tipicas do fomento

110 SCHAPIRO, Mario G. O estado pastor e 0s incentivos tributarios no setor automotivo. Revista de Economia
Politica, v. 37, n. 2, p. 437-455, abr./jun. 2017. DOI: 10.1590/0101-31572017v37n02a10. Disponivel em:
https://wwwe.scielo.br/j/rep/a/H6 TPfZBvdSt46x36RSnFDfr/?lang=pt. Acesso em: 24 nov. 2024. p. 438.

1t pARANA. Lei Ordinaria n° 21.619, de 05 de setembro de 2023. Dispde sobre o incentivo & economia
circular. Curitiba: Leis Estaduais, 2024. Disponivel em: https://leisestaduais.com.br/pr/lei-ordinaria-n-21619-
2023-parana-dispoe-sobre-o-incentivo-a-economia-circular. Acesso em: 14 nov. 2024. Essa lei foi
regulamentada pelo Decreto Estadual n® 7.577/2024, que criou o Férum Paranaense de Economia circular —
FOPEC. PARANA. Decreto Estadual n° 7.577 de 14/10/2024. Cria o Férum de Economia Circular. Curitiba:
Legisweb, 2024. Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=466523. Acesso em: 14 nov.
2024.
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publico. Trata-se de medida horizontal, cujo objetivo é justamente promover a transicao para
uma economia circular a partir de praticas de producdo e consumo mais sustentaveis, que
atendam a sustentabilidade ambiental e a equidade social.

Note que a inducéo, na perspectiva apresentada, ndo precisa estar relacionada a ganhos
econdmicos. Pelo contrério, € usual que prestigie aspectos considerados pela Constituicdo como
sociais, dentre os quais o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, socioambiental e mesmo a
grupos sociais que, dadas determinadas circunstancias, autorizem a instituicdo de beneficios.
Suponha-se medida de incentivo que conceda possivel isencdo de tributo na producéo de bens
que atendam a determinados grupos sociais, como pessoas portadoras de deficiéncia. Nesses
casos, o importante é que a medida de fomento ndo seja uma imposicdo legal ao agente
econbmico (como se passa nha instituicdo de sistemas de cotas ou de meia entrada em
determinados estabelecimentos a grupos de pessoas).

Por fim, nas medidas de fomento com propoésito de estimulo, a oferta de acesso de
recurso publico para o exercicio de atividade privada ndo visa a ajudar os agentes a superarem
situacdo de insustentabilidade econdmico-financeira, evitando sua oferta sub6tima. Também
ndo visa a alterar qualitativamente a forma como determinadas atividades privadas séo
prestadas ou mesmo a desenvolver novas atividades, novos mercados, gerando ganhos
socioecondmicos a partir dessa mudanga. O que ha é o proposito estatal de gerar o crescimento
da atividade, seja para fazer “mais do mesmo”, aumentando produgdo e venda, seja para fazer
“o mesmo em outro lugar”, alterando o local da produgdo ou prestagdo da mesma atividade, e
ainda assim, gerando beneficios socioeconémicos relevantes para o Poder Publico.

De usual, as justificativas para essa espécie de fomento sdo a relevancia da propria
atividade na economia nacional ou local, e/ou seu potencial de crescimento — e dai decorrerdo
ganhos que interessam ao Poder Publico, como o aumento de arrecadacao da carga tributéria,
aumento na geracédo de empregos e renda'*?, Em caso de mudanca de localizacio da prestacéo

ou producdo, o objetivo estara relacionado também ao simples exercicio da atividade, mas em

112 Essa abordagem, que de usual implica o incentivo financeiro publico de grandes grupos econémicos visando
a aumentar a sua produtividade, e cujos dados indicam amplo uso pelo BNDES desde 1995, é conhecida como
Trickle-Down economics, e assim explicada e criticada por Alexandre Pedro Moura D’Almeida: “Tal
abordagem econdmica tem raizes liberais e prioriza a reducédo de tributacdo na atividade empresarial com o
objetivo de se estimular o aumento dos investimentos e aumentar o ganho social no longo prazo. Essa teoria
tem como objetivo fazer com que o bolo da economia cresca. Os autores [Thomas Piketty, Atkinson, Stiglitz e
Chang] destacam que essa teoria é conhecida por favorecer os mais privilegiados na economia. De forma geral,
ela ¢ uma escolha politico-econdmica que prioriza os créditos aos mais ricos para que esses efetivem os
investimentos no pais e determinem o desenvolvimento”. D’ALMEIDA, Alexandre Pedro Moura. O
desenvolvimento para o BNDES: pressupostos e préatica. Rio de Janeiro: Edi¢do do autor, 2020. p. 283
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diferente local, ao qual muito provavelmente os agentes privados ndo se instalariam sponte
propria. Em qualquer desses casos, a efetividade da medida esta diretamente relacionada ao
crescimento, a ampliagdo da propria atividade. E o caso, por exemplo, da politica dos Campedes
Nacionais'*3, implementada a partir de 2008 para internacionalizacio de empresas nos setores
de infraestrutura e commodities, das politicas de desenvolvimento regional e local (como
aquelas voltadas a arranjos produtivos locais, com destaque para entre o governo federal e 0
SEBRAE!%), e das medidas de estimulo & demanda em determinados setores, seja pela oferta
de crédito, seja pela concessdo de incentivo financeiro aos agentes econdémicos visando a
reduzir seu prego final — estimulando o consumo.

Nesse caso, como o fim do fomento é o préprio crescimento, a expansdo da atividade,
porque a ela o Poder Publico associa a geracao de beneficios socioecondémicos, em ndo sendo
expressa a referéncia da atividade privada dentre aquelas que deve o Estado estimular (como se
passa no setor agricola, a partir do art. 187, | da Constituicdo), maior serd o énus do Poder
Publico de justificar seu proposito e demonstrar o potencial da medida, e somente dela, para
alcancar o objetivo pretendido. Afinal, estad-se no campo das atividades privadas prestadas em
regime de livre-iniciativa e livre-concorréncia com fins lucrativos. Este ponto, que diz respeito

a estrutura da medida de fomento publico, sera objeto de reflexdo no Capitulo 3.
1.2.3 Os elementos do fomento e o fomento publico financeiro
Estabelecido o conceito de fomento, e compreendidas suas diferentes espécies (a

depender do propdsito do Poder Publico em relacdo as atividades fomentadas), é possivel

definir os elementos associados a funcéo, ja com foco na operacionalizacdo da atividade. Esses

113 Sobre a politica dos Campedes Nacionais e, de modo geral, a atuagdo do BNDES como instrumento de
intervencdo do Estado na ordem socioeconémica, vide VIDIGAL, Lea. BNDES: um estudo de Direito
Econbémico. S&o Paulo: Liber Ars, 2019. p. 263-272.

114 para uma sintese dessa estratégia de fomento vide DANTAS JUNIOR, Alfeu Adelino; ALVARENGA, Jodo
Carlos Calage; RIBEIRO, Waldeir Garcia; FERREIRA, Ana Dalva de Andrade. Clusters fomentam
desenvolvimento no Amapa. SEBRAE, 2019. Disponivel em:
https://sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/ufs/ap/artigos/clusters-fomentam-desenvolvimento-no-
amapa,ed8b79b19bdc8410VgnVCM1000003b74010aRCRD. Acesso em: 16 nov. 2024; e CARDOSO,
Univaldo Coelho; CARNEIRO, Vania Lucia Nogueira; RODRIGUES, Edna Rabélo Quirino. APL: arranjo
produtivo local. Brasilia: Sebrae, 2014. Disponivel em:
https://bibliotecas.sebrae.com.br/chronus/ARQUIVOS CHRONUS/bds/bds.nsf/b8126fa768f69929a146f381
22da570b/$File/5197.pdf. Acesso em: 16 nov. 2024. Para aspectos conceituais de desenvolvimento regional e
local, e os aspectos relevantes dos APL, vide ULTRAMARI, Clovis; DUARTE, Fabio. Desenvolvimento local
e regional. Curitiba: InterSaberes, 2012. p. 103-126. Para uma analise econdmica sobre os clusters no contexto
de politicas industriais vide TIROLE, Jean. Economia do bem comum. Rio de Janeiro: Zahar, 2020. p. 383-
385.
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elementos s&o os sujeitos envolvidos, os instrumentos de oferta de bens publicos selecionados,
0 objeto fomentado e os fins visados.

Quanto aos sujeitos sdo, quando menos, dois — aquele que fomenta e aquele que recebe
a oferta de fomento.

O agente fomentador, que faz a oferta, como visto acima, é o Estado, mediante a
participacdo concertada dos Poderes Legislativo e Executivo, na medida em que a defini¢do da
medida de fomento pode encontrar maior ou menor grau de estruturacdo em lei — ainda que de
iniciativa do Executivo (como se passa com as hormas orcamentarias). Dai a denominacéo de
fomento publico, e ndo privado. Quando o fomento decorre, por exemplo, de Medida Provisoria
apresentada pelo Poder Executivo, ou de politica publica prevista em lei, necessariamente
envolvera decisdo do Poder Executivo avalizada pelo Poder Legislativo - que ndo exclui atos
exclusivos do Poder Executivo formados a partir daquele ato legislativo para implementacéo
da medida de fomento em concreto, como a publicacdo de editais, a selecdo de projetos, a
elaboracdo de contratos e termos de ades&o, entre outros.

O sujeito que recebe a oferta (ou 0 agente do fomento%°), em contrapartida, deve ser
agente privado. Como dito, ndo se considera fomento o chamado auxilio interadministrativo,
isto é, qualquer tipo de oferta ou ajuda, por meios publicos, de um ente publico a outro — como
se passa nas chamadas transferéncias voluntarias que, no ambito de um federalismo
cooperativo, demandam compartilhamento de recursos entre os entes de modo a atender os
objetivos, muitas vezes concorrentes, que Ihes foram atribuidos pela Constituicéo (por exemplo,
por meio de convénios ou contratos de repasse''®). No mesmo sentido, porque também
qualificadas como transferéncias voluntérias, sdo excluidas do conceito de fomento as

transferéncias a entidades do Terceiro Setor, que ja tem por finalidade imediata o exercicio de

115 vide KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fun¢fes administrativas do Estado.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella (Coord.)). p. 430.

116 Sobre os convénios e contratos de repasse, vide BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
licitacbes e contratos administrativos. Brasilia: Portal da Legislagdo, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/114133.htm. Acesso em: 24 nov. 2024. e
BRASIL. Decreto n° 11.531, de maio de 2023. DispGe sobre convénios e contratos de repasse relativos as
transferéncias de recursos da Unido, e sobre parcerias sem transferéncias de recursos, por meio da celebracéo
de acordos de cooperacédo técnica ou de acordos de adesdo. Brasilia: Portal da Legislagdo, 2024. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02023-2026/2023/decreto/d11531.htm. Acesso em: 24 nov.
2024. Sobre a operacionalizagdo dessas transferéncias vide BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de
maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da
outras providéncias. Brasilia: Portal da Legislacéo, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 24 nov. 2024. (Lei de
Responsabilidade fiscal, em especial o art. 25).
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atividades de interesse publico (é o caso dos termos de parceria da Lei n° 9.790/1999 e dos
contratos de gestdo, da Lei n® 9.637/1998, e do regime estabelecido pela Lei n® 13.019/2014 e
n° 13.800/2019)*".

Em determinadas relagdes complexas, a depender do instrumento de fomento utilizado,
uma terceira possibilidade de sujeito é seu destinatario, que pode n&o coincidir com a figura do
agente do fomento, do agente que recebe diretamente a oferta. Os destinatarios do fomento sdo
aqueles que o Poder Publico pretende efetivamente beneficiar através da medida e que, em
determinadas situacdes, podem néo ser os receptores diretos do bem ou recurso publico ofertado
para realizagio desse propdsito. E 0 que se passa na Lei Rouanet (Lei n° 8.313/1991) e na Lei
de fomento a atividade audiovisual (Lei n°® 8.685/1993), que direcionam a oferta de recursos
publicos publico (no caso, incentivo fiscal) aos agentes privados (agentes do fomento) que
fizerem doacBes ou patrocinarem as atividades 1a descritas (projetos culturais ou do setor
audiovisual, conforme requisitos pré-estabelecidos). Neste caso, os destinatarios serdo 0s
titulares dos projetos que efetivamente vierem a ser patrocinados ou financiados pelos agentes
privados do fomento.

E uma quarta possibilidade de sujeito, também a depender do instrumento de fomento
utilizado, sdo os seus operadores, os “parceiros” do agente fomentador responsaveis pela
intermediacdo do fomento entre o Poder Plblico e o agente privado destinatario da oferta, em
relacio aos quais o Poder Publico ndo tem qualquer pretensdo de fomento. E o caso das
instituicBes financeiras na concessdo de financiamento em condicdes favoraveis a agentes
privados, que podem até ser instituicGes privadas, e que apenas viabilizardo o fomento se, e na
medida em que, receberem recursos publicos destinados a tanto.

O segundo elemento do fomento, a oferta feita pelo agente fomentador, consiste
necessariamente em recurso publico que coloca o agente que lhe recebe em posicdo mais
favoravel, facilitada ou de destaque em relacdo ao seu estado anterior, a depender do bem
ofertado. Essa oferta se operacionaliza por meio de inumeros e ilimitados instrumentos, a
depender das possibilidades de que o Poder Publico dispbe — lembrando que a propria
Constituicdo ja estabelece alguns deles, conforme visto no item 1.1.

De usual, as classificagdes da fungdo de fomento sdo feitas a partir das caracteristicas

desses instrumentos de oferta destinados a ajudar, estimular ou induzir o agente privado no

117 Sobre o tema das transferéncias voluntarias em geral, vide DALLAVERDE, Alexsandra Katia. As
transferéncias voluntarias no modelo constitucional brasileiro. Sdo Paulo: Blucher, 2016. (Série Direito
Financeiro. CONTI, José Mauricio (Coord.)).
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exercicio de sua atividade — classificando-se o fomento em honorifico (por meio de prémios,
honraria e a concessdo de selos); juridico, como o estabelecimento de tratamento juridico
diferenciado de agentes e atividades em determinadas circunstancias; econémico, tal como a
construcdo de parques industriais para estabelecimento de empresas, financiamento em
condicdes facilitadas, concessdo de subvencdes, entre outros'!®; e, dentro dos instrumentos de
fomento econdmico, os chamados financeiros, que interessam a esta pesquisa.

Dentre os instrumentos de fomento publico financeiro os principais sdo a oferta de
incentivos fiscais (estabelecidos mediante normas de direito tributario e financeiro) e os
incentivos financeiros (concedidos por meio das subvencdes econdmicas e transferéncias de
capital). H& quem insira nessa categoria os incentivos crediticios - financiamentos concedidos
em condi¢bes favoraveis porque subsidiados pelo Poder Publico -, ndo sera o caso nesta
pesquisa, tendo em vista que, no caso de bancos publicos, pode-se considerar como prestacao
direta de servigos financeiros pelo Estado. E no caso de bancos privados, muitas vezes tais
incentivos decorrem de imposicao aos bancos, afastando-se da técnica do fomento. Dai que, se
ndo € impossivel a criacdo de incentivos publicos crediticios, ela demanda maior
aprofundamento.

Os incentivos fiscais, ou desoneracdes tributarias, conhecidos no direito tributario a
partir da nocdo de extrafiscalidade, contemplam as isenc¢des, créditos presumidos, pagamento
diferido ou parcelado de tributos, reducédo de aliquotas, entre outros, e implicam, de imediato,

reduc&o de receita fiscal visando a atender outros fins publicos que ndo o arrecadatorio'®. Além

118 Sopre as classificacbes de fomento acerca do instrumento por meio do qual o bem publico é ofertado vide
KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 435-461; MOCCIA, Maria Herminia Pacheco e Silva. Pardmetros para utilizacdo do fomento
econdmico: empréstimos pelo BNDES em condicGes favoraveis. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2015. p. 101-
132; MELLO, Celia Cunha, O fomento da administragdo publica. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 90-99.

119 A'inclusdo das desoneracdes tributarias como forma de fomento financeiro ndo é unanime. Para Mendonga,
via de regra, incentivos fiscais “sdo medidas gerais de politica econdmica, estabelecidas, em geral, diretamente
por meio de lei, salvo no caso de tributos que admitam a alteragdo de aliquota por meio de ato administrativo”.
MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econdmico: a intervengdo do Estado na
economia a luz da razdo puablica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 335. Nosso
entendimento € o de que incentivos fiscais podem ser fomento publico, mas ndo o serdo quando destinados “de
forma genérica a todo e qualquer agente, cuja conduta se enquadra na hipdtese de incidéncia de regra matriz
do tributo, independente da adesao voluntaria do agente beneficiado e de contrapartida em prol de interesses
publicos”. Nesses casos, haveria mero exercicio da atividade arrecadatéria estatal. Por exemplo, alteracdo
legislativa que reduzisse a aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPl de modo uniforme a
determinada categoria de produtos. Aprofundar em CAGGIANO, Heloisa Conrado. Fomento publico
financeiro: do planejamento a governanca. Sdo Paulo: Almedina, 2021. p. 35-40. Sobre o uso o fomento
financeiro mediante incentivos fiscais ha vasta doutrina no direito tributario. Por todos vide: LEAO, Martha
Toribio. Controle da extrafiscalidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015 (Série Doutrina Tributaria v. XVI).;
HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e orcamentario: o gasto tributario no
direito brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.; SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributagdo indutora e
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do cumprimento das normas tributérias, o fomento via incentivo fiscal é regido pela Lei de
Responsabilidade fiscal (Lei n°® 101/2000), em especial o art. 14, que estabelece requisitos para
concessao ou ampliacdo de incentivo tributario que gere rendncia de receita — tida como gasto
indireto'?’. Como indicado quando da conceituacio de fomento, medidas de incentivo fiscal so
sdo consideradas fomento puablico quando, além dos propdsitos apresentados, ndo forem
imediatamente vinculantes aos agentes que se enquadrarem nas hipoOteses de incidéncia
previstas, caso em que nao havera oferta sujeita a adesdo, técnica indissociavel do conceito
proposto.

J& os incentivos financeiros, previstos na Lei n® 4.320/1964, incluem as subvencdes
econdmicas, espécie de transferéncia corrente direta de recurso publico para atividades privadas
de carater industrial, comercial agricola ou pastoril; e os auxilios a titulo de transferéncia de
capital, dotacdes de despesa publica para inversdo financeira ou investimento a ser realizado
por agentes privados, como a aquisi¢ao de imdveis e a constituicdo ou aumento de capital social
(cf. art. 12, 884°, 5° e 6°, da Lei n® 4.320/1964). Por esta raz&o, sdo também denominadas de
subvencdes para investimento. Em ambos os casos, 0s beneficios s6 poderao ser destinados a
agentes privados, caracterizando fomento, se previstos em Lei especifica e, ainda, observar a
Lei orcamentéria, em vista do contido na Lei n°® 101/2000 (arts. 26 e 27). Como implicam
desembolso de recurso publico sdo denominados gastos piblicos diretos explicitost?,

Lembrando que, em todos esses casos, inclusive nos meios de fomento financeiros, s6

havera fomento no sentido técnico-juridico se houver oferta por parte do Poder Publico de bens

analise econdmica do direito: uma investigagéo critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024. GUIMARAES,
Bruno A. Frangois. Limites & concesséo de beneficios fiscais: dos controles formais aos controles materiais.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022.; BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributéria. 3. ed.
S8o Paulo: Malheiros, 2011. Especificamente sobre as origens teéricas da extrafiscalidade, vide ADAMY,
Pedro. Origens teoricas da extrafiscalidade. Direito Tributario Atual, [S. L], n. 39, p. 352-360, 2021. DOI:
10.46801/2595-6280-rdta-39-16. Disponivel em: https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/view/451.
Acesso em: 23 nov. 2024.
120 Os requisitos sdo i) a estimativa de impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que se inicie sua vigéncia,
ii) 0 atendimento ao disposto na LDO e iii) previsdo de medidas de compensagao, via majoragdo ou criacdo de
tributo, a ser efetivamente implementada quando da vigéncia do beneficio fiscal. Sobre a aplicagdo do art. 14
da Lei Complementar n® 101/2000 vide NETO, Michel Haber. Renuncia de receita e responsabilidade fiscal.
In. SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da Silma; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo
(Org.). A trajetéria de 20 anos de lei de responsabilidade fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido,
2021. p. 397-410. p. 403-405.
Segundo Klein e Marques Neto, esses beneficios podem estimular tanto a oferta quanto a demanda de
atividades/setores. Na oferta, para viabilizar uma atividade privada por auséncia de fontes de recursos ao
agente, somada a inviabilidade econdmica da atividade (limitagdo de precos ao consumidor; alto custo de
producdo...). Na demanda, a transferéncia de recurso, de usual, visa a reduzir ou anular o prego de produtos a
determinados consumidores, tornando mais atrativo o consumo — e ndo propriamente a producdo. (KLEIN,
Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.)). p.
437-438).
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publicos por um ou mais mecanismos apontados e se, por parte do agente privado, houver aceite
voluntario a oferta, com assuncdo de objetivos e/ou contrapartidas. A simples alteracdo de
regime fiscal, insista-se, aplicavel de imediato e sem qualquer escolha de atividades e agentes,
ainda que a titulo de apoio, tecnicamente ndo é considerada fomento, mas exercicio de funcao
arrecadatoria do Estado qualificada pela extrafiscalidade!??. E o caso do beneficio que se
pretendeu instituir as cooperativas de catadoras e catadores de materiais reciclaveis atraves da
Lei n® 11.196/05, ao suspender a incidéncia da contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins na
venda de desperdicios, residuos ou aparas de plastico, papel, vidro, ferro, aco dentre outros
desperdicios e residuos metalicos 14 especificados!?. Sendo imediatamente aplicavel, ainda que
com objetivo de estimulo, esta associada a extrafiscalidade, mas ndo ao conceito de fomento
publico.

Além dos sujeitos e instrumentos de oferta, constitui importante elemento do fomento
publico o seu objeto. Trata-se das atividades privadas as quais a medida se destinara. Inimeras
delas estdo contempladas na propria Constituicdo, com maior grau de especificidade, como é o
caso da atividade de producdo de biocombustiveis e hidrogénio verde com baixa emissao, das
atividades agroindustriais, das atividades de educacdo, desporto e turismo, alcancando
atividades referidas por meio de expressdes abertas como “atividades produtivas com elevado
potencial de geracdo de emprego e de renda” e “atividades prioritarias” (esse tema foi objeto
de analise no item 1.1 acima), culminando com a norma de objeto amplo, prevista no art. 174
da Constituicdo, que autoriza a concessao de medidas de fomento a critério exclusivo do Poder
Publico, sem qualquer especificacao.

Dai que, se ha atividades mais aptas a figurar como objeto de fomento, porque assim
reconhecidas de forma expressa pela Constitui¢do ou por Lei dela decorrente, isso ndo significa

gue o fomento se limite a elas — a previsdo expressa ndo € requisito. Tampouco se trata de

122 Também é o caso dos regimes alternativos de tributagéo. Entende-se que, quando decorrentes de determinagéo
constitucional, ndo caracterizam instrumento de fomento, como a tributacdo diferenciada para pequenas e
microempresas € a Zona Franca de Manaus. Note que nesse caso ndao ha escolha puablica por parte da
Administracdo que implicasse renlncia ou despesa de receita, apenas exercicio de atividade arrecadatoria tal
qual prevista em normas constitucionais. Nesse sentido, vide ANDRADE, José Maria Arruda de. Como
entender os beneficios tributérios, financeiros e crediticios. Revista Consultor Juridico, 09 jul. 2017.
Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2017-jul-09/estado-economia-cono-entender-beneficios-
tributarios-financeiros-crediticios. Acesso em: 05 out. 2017.

123 Nesse caso, ainda que o dispositivo tenha sido inserido para pretender beneficiar parte dos agentes econdmicos
— que trabalham com material reciclavel -, para estimular sua adogdo, sem necessidade de prévia adesdo e sem
fixacdo de metas e contrapartidas aos contribuintes, ndo se caracterizard fomento, mas mero exercicio de
politica fiscal. Esse beneficio foi objeto de impugnacéo judicial, tendo sido reputado inconstitucional no
julgamento do Recurso Extraordinario de n. 607.109/PR. O acorddo foi objeto de embargos de declaragdo, que
até 31/10/2024 ainda ndo haviam sido julgados (Brasil. STF, 2021).
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cheque em branco para destinacdo de ofertas de fomento a agentes privados apenas porque
prestam tais atividades — o fomento é forma de acesso de bens e recursos publicos a agentes
privados que atuam com fins lucrativos em regime de livre-iniciativa e livre-concorréncia,
sendo logicamente excepcional. Se a escolha do objeto, da atividade destinataria do fomento,
nesses casos em que ha previsdo normativa especifica, é mais facilmente justificada, isso em
nada diminui o dénus do Poder Publico de motivar a estruturacdo do fomento e apresentar as
razdes concretas pelas quais decidiu atuar mediante fomento, destinando aqueles setores ou
atividades, daquela especifica forma e com aquela intensidade, aqueles recursos, para alcancar
aqueles objetivos, e ndo de outra forma.

Eis, entdo, o ultimo elemento do fomento: o objetivo visado pelo Poder Publico atraves
da medida. Esse objetivo pode estar diretamente associado a atividade privada que é objeto do
fomento ou ndo. Se estiver, 0 objetivo serd o proprio desenvolvimento da atividade eleita, e as
metas a serem alcancadas estardo associadas diretamente a ela. Se ndo estiver, isso significa
que a atividade objeto do fomento sera meio para alcancgar os objetivos que, de fato, a medida
ou programa pretende fomentar (que podem, inclusive, nem sequer ser econémicos — ainda que
0 apoio publico a atividade privada seja a forma de alcanca-los, como é o caso de incentivo a
contratacdo, pelo mercado, de pessoas com deficiéncia, assim consideradas nos termos da Lei
n® 13.146/2015). Em qualquer caso, note que, se o fomento publico deve estar associado ao
alcance de objetivos coletivos ou publicos, é fundamental que tenha sido demonstrado ganho
social para além de ganhos individuais, dos agentes que recebem o beneficio pablico ou que, a
partir dele, serdo fomentados. Cabera ao Poder Publico que concede o fomento determinar de
que modo o0 apoio a atividades privadas colaborara para a realizacdo de beneficios sociais, e em
que medida. E quanto mais o objetivo se distanciar do éxito da propria atividade, maior deve
ser o rigor em relacdo ao alcance de metas e objetivos.

Da mesma forma que alguns objetos, ha também objetivos previstos na Constituicdo a
ser alcancados mediante fomento — via ajuda, incitacdo ou estimulo -, mas a partir de expressfes
suficientemente amplas (como desenvolvimento econdmico), que conferem ao Poder Publico
espaco para escolha de objetivos especificos a elas associados e, mais do que isso, defini¢do de
metas a serem alcangadas, em determinado periodo, usualmente passiveis de quantificacdo
(como reducéo de desemprego, aumento de exportagdes, reducdo de emissao de gases de efeito
estufa, volume de recursos a serem investidos em pesquisa e desenvolvimento, entre outros).

Por fim, importa dizer que tanto quanto os instrumentos e 0s objetos, as medidas de

fomento podem acumular mais de um objetivo, inclusive de naturezas diversas, fator a ser
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considerado em termos de eficiéncia da medida que se pretende estruturar. E o caso das medidas
de fomento para estimulo de atividades e agentes privados que, além de objetivar o crescimento
da prépria atividade, em termos quantitativos (aumento de producéo e de vendas), pode associa-
la ao alcance de beneficios socioambientais, como se vem tentando implementar na industria
automotiva desde o programa Inovar Auto e, mais recentemente, com o Programa Mover*?,

Excecdo feita ao sujeito fomentador, a quem caberd instituir as medidas de fomento,
note que todos os demais elementos pressupdem a tomada de decisdo pelo Poder Publico, seja
na definicdo do objeto ou da atividade destinataria do fomento, seja do instrumento para
implementar o fomento ou dos objetivos a serem alcancados. Estes serdo os elementos do
fomento puablico considerados, nesta tese, como objeto de escolhas politico-legislativas ou
administrativas.

Sé&o estas escolhas associadas ao exercicio do fomento que interessam a esta pesquisa.
Isso porque, uma vez feitas (e isto ndo é simples), caberd ao agente fomentador verificar e
cumprir os requisitos formais previstos tanto na Constituicdo como na legislagcdo para
implementar cada uma de suas etapas, a comecar pelas normas de competéncia, as normas de
direito administrativo aplicaveis a operacionalizacdo do fomento e, no caso do fomento
financeiro (incentivos fiscais e subvencdes), as normas tributarias, orcamentarias e financeiras
aplicaveis aos respectivos instrumentos, dentre as quais a Lei de Responsabilidade Fiscal. 1sso
tudo ird compor os aspectos formais na concessdo do fomento, que nédo consistem em escolha
propriamente dita do Poder Publico, sendo no dever de observancia de série de requisitos e

condicdes ja determinados no ordenamento.

124 Sobre os programas de incentivo ao setor automotivo, vide o Programa Mover (BRASIL. Lei n° 14.902, de
27 de junho de 2024. Institui o Programa Mobilidade Verde e Inovagéo (Programa Mover); altera o Decreto-
Lei n® 1.804, de 3 de setembro de 1980; e revoga dispositivos da Lei n° 13.755, de 10 de dezembro de 2018.
Brasilia: Portal da Legislagdo, 2024. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2024/1ei/114902.htm. Acesso em: 24 nov. 2024.); o Programa Rota 2030 (BRASIL, Lei n°® 13.755, de 10
de dezembro de 2018. Estabelece requisitos obrigatérios para a comercializagdo de veiculos no Brasil; institui
0 Programa Rota 2030 - Mobilidade e Logistica [...]. Brasilia: Portal da Legislacdo, 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2018/lei/I13755.htm. Acesso em: 24 nov. 2024.); e 0
Programa InovarAuto (BRASIL. Lei n® 12.715, de 17 de setembro de 2012. Altera a aliquota das
contribuicbes previdenciarias sobre a folha de salarios devidas pelas empresas que especifica; institui o
Programa de Incentivo a Inovagdo Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia Produtiva de Veiculos Automotores,
0 Regime Especial de Tributacdo do Programa Nacional de Banda Larga para Implantacdo de Redes de
Telecomunicagfes, o Regime Especial de Incentivo a Computadores para Uso Educacional, o Programa
Nacional de Apoio a Atengdo Oncoldgica e o Programa Nacional de Apoio a Atencdo da Salde da Pessoa com
Deficiéncia; restabelece o Programa Um Computador por Aluno; altera o Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Tecnolégico da IndUstria de Semicondutores,[...]. Brasilia: Portal da Legislacdo, 2024.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02011-2014/2012/1ei/112715.htm. Acesso em: 24
nov. 2024.).
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1.3 Sintese do Capitulo 1

O fomento publico financeiro é fungéo estatal que encontra fonte normativa primaria na
Constituicdo. Além das normas que orientam a atuacéo estatal na ordem socioeconémica de um
modo geral, ha dispositivos na Constituicdo que preveem agles, instrumentos e objetivos
associados ou associaveis ao fomento publico, a condicionar, de forma mais ou menos
especifica, suas escolhas.

Mas a Constituicao é apenas o ponto de partida normativo para as escolhas do fomento
publico. Enquanto associado a busca de desenvolvimento socioeconémico, 0 exercicio do
fomento, em especial do fomento financeiro, pressupde conhecimentos tedricos
interdisciplinares, com destaque para a economia politica.

Segundo a teoria econémico-politica, as medidas de incentivo publico a atividades
privadas fundamentam-se em razdes de eficiéncia, de equidade e de crescimento e estabilidade
macroecondmica, servindo a propositos diversos. Dai as tantas possibilidades de arranjos entre
seus elementos visando a alcancar finalidades inerentes as atividades e agentes fomentados ou
finalidades que vao além deles, ora mais “sdcio”, ora mais “econdmicas”.

Dada a amplitude dos fundamentos juridico-normativos e teéricos, pensar uma estrutura
para as escolhas publicas do fomento financeiro pressupde estabelecer um conceito de fomento.
Nesta tese, 0 conceito proposto é amplo em relacdo aos propositos a que pode servir, e restrito
em relacdo a técnica utilizada, podendo ser definido como funcdo publica por meio da qual se
ofertam recursos publicos a agentes privados, que atuam em regime de livre-iniciativa e livre-
concorréncia com fins lucrativos, visando a ajudar, incitar ou estimular atividades privadas
de modo a alcancar fins publicos, associados as atividades que recebem a oferta ou para além
destas, sempre sujeitando a oferta a adesao voluntaria.

Em vista dos trés diferentes propoésitos das medidas de fomento, € possivel estabelecer
uma tipologia que abranja o fomento-ajuda, o fomento-incitagdo e o fomento-estimulo. Essa
tipologia sera util para a estruturagdo de um racional para as escolhas publicas de fomento,

como sera explorado no Capitulo 3.
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2 ESCOLHAS DO FOMENTO PUBLICO SOB CONTROLE

O espaco para tomada de decisdes envolvendo os elementos materiais do fomento,
inclusive em vista da norma ampla contida no art. 174 da Constituicdo, € significativo, e ndo ha
lei regulamentando especificamente os parametros ou hipoteses que devem ser considerados
para tanto. A Lei que regulamentou o art. 174 da Constitui¢do, publicada apenas em 2019 (Lei
n° 13.874, denominada Lei de Liberdade Econémica), preocupou-se antes com o exercicio da
atividade ordenadora e reguladora do Estado (em sentido estrito) do que com a funcéo de
fomento descrita no Capitulo I. Dai a especial aten¢do dada pela lei a “liberacdo” de atividades
privadas pelo Poder Publico e a coibi¢do de “abuso de poder regulatério”, como medidas de
contencdo da atuacdo estatal em prestigio a livre-iniciativa. Fato que, se ndo impede a aplicacéo
direta daquela lei as escolhas materiais do fomento, implica alguma reflexdo e adequacao.

Além desse amplo espaco conferido pela Constituicao, as escolhas publicas do fomento
envolvem significativa complexidade entre aspectos econdémicos e politicos, como se passa em
medidas que envolvem atuacdo estatal na economia e na sociedade de modo geral. Mas com
um diferencial em relacdo as demais funcdes: a l6gica aqui ndo € a do comando e controle para
preservar objetivos publicos diante de atividades com algum grau de risco, nem a do dever
estatal de prestacéo de determinados servigos ou de sua regulacdo para atender necessidades
coletivas. A logica € a do estimulo mediante oferta de recursos publicos a agentes privados, que
optaram por exercer atividades as quais a Constituicdo nao atribuiu dever de prestacao exclusiva
ao Estado e para as quais, via de regra, esperar-se-ia um afastamento do Estado como medida

de prestigio a livre-iniciativa, ou, quando menos, sua atuagdo em carater subsidiario'?.

125 Sobre a subsidiariedade enquanto vetor horizontal, a delimitar a abrangéncia da atuagio plblica fomentadora,
Aline Licia Klein Floriano de Azevedo Marques Neto ponderam que: “A subsidiariedade (vetor horizontal, de
abrangéncia) e proporcionalidade (vetor vertical, de intensidade) da atividade de fomento decorrem do fato de
ser a ordem econdmica pautada na livre-iniciativa, sendo a intervencdo estatal medida a ser adotada como
forma de assegurar os principios elencados pelo art. 170, apenas nos casos em que isso for necessario e na
medida do necessario”. (KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. FuncgGes
administrativas do Estado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Coord.)). p. 470-470). Em sentido diverso, concebendo a subsidiariedade
da intervencdo estatal na ordem econdmica como refor¢o do fomento pablico enquanto intervencdo indireta,
Ana Raquel Coxo sustenta que: “Dado o caracter subsididrio da interven¢do dos poderes publicos na economia
e na sociedade, o fomento abre-lhes a possibilidade de incentivar/promover as actividades privadas sem, com
isso, se substituirem a iniciativa privada. Por conseguinte, o fomento apresenta-se como o reverso da medalha
da subsidiariedade da intervencdo estatal (indirecta), uma vez que, ao ndo colocar em causa os direitos e
liberdades dos sujeitos privados, a relacdo que estabelece com estes é de complementaridade e ndo de
supletividade.” (COXO, Ana Raquel Cadavez Gouveia. O direito administrativo das subvencdes:
enquadramento, conceito e regime juridico das subvencoes-fomento. Coimbra: Almedina, 2023, p. 110-111).
Partilhamos da compreenséo posta por Klein e Marques Neto, na medida em que a atuagdo indireta estatal traz
efeitos relevantes sobre a concorréncia entre agentes privados, distorcendo também a premissa de que a atuacéo
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Nesse contexto, é imediato cogitar de divergéncias e controvérsias em relacdo as
escolhas do fomento publico financeiro materializadas em leis, atos e contratos administrativos,
especialmente em relagdo a “o que, por que ¢ em que medida” fomentar. Controvérsias e
divergéncia que, eventualmente, podem levar a provocagdo de instancias de controle para
revisitar tais medidas. Afinal, trata-se de escolhas acerca da alocacdo de recursos publicos
escassos a agentes privados que atuam com finalidade lucrativa — em detrimento, portanto, de
seu uso por agentes cuja finalidade imediata &, por Lei, associada ao atendimento de objetivos
publicos, como o proprio Estado ou o Terceiro Setor na prestacao de servicos sociais.

Em relacdo ao controle financeiro do fomento publico, ha material acerca da atuagédo
dos Tribunais de Contas na fiscalizacdo da legalidade, legitimidade e economicidade da
aplicacdo de subvencdes e rendncias de receita (como determina o art. 70, caput, da
Constituicao). Nesse caso, porém, o foco do controle ndo ¢ a escolha publica “do que e por que
fomentar”, mas a afericdo de resultados das medidas de fomento controladas — tanto da
metodologia utilizada para aferi-lo (quando h&) como do efetivo atingimento dos objetivos,
avaliando-se como os recursos repassados aos agentes do fomento foram aplicados*?®.

Mas haveria controvérsia e controle em relacdo a escolhas materiais de fomento publico
—sobre 0 que pode ou nédo ser fomentado e como? Por exemplo, em vista das normas que regem
a atuacdo do Estado na economia e estabelecem o funcionamento da ordem socioeconémica
definido na Constituicdo? VVoltemos ao inicio dessa tese.

Nos dois casos apresentados logo na introducdo desse estudo foram brevemente
descritas duas decisbes do STF que suspenderam, cautelarmente, os efeitos de medidas de
incentivo a atividades e agentes privados em sede de controle de constitucionalidade. A
primeira, na ADIn n° 5.556, para suspender beneficio fiscal a producdo e circulacdo de
agrotoxicos. A segunda, na ADPF n° 772, para suspender beneficio fiscal a importacdo de
armas. Em ambos os casos, o fundamento da inconstitucionalidade residiria nas finalidades

subjacentes aos beneficios, que conflitariam com valores constitucionais - a protecdo a salde e

estatal que interfere na atividade privada, qualquer que seja a forma de atuacdo, deve ser excepcional e
justificada em vista de necessidades destes agentes ou do objetivo que, por meio deles, o Estado pretende
alcancar.

126 Para uma analise quantitativa e qualitativa acerca do controle financeiro do fomento publico realizado pelos
Tribunais de Contas vide GUIMARAES, Raquel Lamboglia. O Controle financeiro da atividade de
fomento: o TCU e a afericdo de resultados. 2019. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidade de S&o
Paulo, Sdo Paulo, 2019. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-16072020-
181212/publico/7213772_Dissertacao_Corrigida.pdf. Acesso em: 16 out. 2024; especificamente sobre a
atuacdo do Tribunal de Contas no controle das politicas de fomento ao setor automotivo vide CAGGIANO,
Heloisa Conrado. Fomento publico financeiro: do planejamento a governanga. Sdo Paulo: Almedina, 2021.
p. 67 e seguintes.
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ao meio ambiente, no primeiro caso; e o direito a vida e a seguranca publica no segundo (além
da violagdo ao dever de controle de armas de fogo pelo Estado).

A partir destas decisdes € que se coloca o problema de pesquisa desta tese: se, e de que
modo, as escolhas politico-legislativas e administrativas do fomento pablico, com enfoque no
fomento financeiro (especificamente beneficios fiscais e subvengdes), sdo objeto de controle
juridico-constitucional material, e como esse controle é feito, se considera ou ndo as
especificidades desta forma de atuacdo estatal na economia. Afinal, tendo em vista as
complexidades da estruturacdo do fomento publico financeiro, existe um racional para controle
destas escolhas?

As hipdteses iniciais foram as seguintes: i) o Poder Judiciario (aqui representado pelo
STF) reconhece o espaco de discricionariedade das escolhas do fomento publico financeiro,
mas ainda assim, quando provocado, realiza o seu controle juridico-constitucional material; e
ii) o controle é feito sem considerar aspectos relevantes dessa especifica funcdo, mas a partir de
aportes do direito tributario, da teoria dos direitos fundamentais e do controle de politicas
publicas — temas que, se guardam estreita relacdo com o fomento, ndo abarcam sua especial
finalidade e complexidade. Dai o objetivo da tese, caso confirmada a hipétese, de se propor
uma estrutura racional para as escolhas publicas do fomento publico financeiro, que sirva tanto
aos 6rgdos de controle, como aos préprios legisladores e administradores publicos.

Para investigar as hipdteses iniciais e responder a pergunta, foi feita a pesquisa que se
passa a descrever, cujo objetivo foi detectar se as escolhas publicas do fomento financeiro séo
objeto de controle juridico-constitucional material e como isto € feito, tomando como parametro
a jurisprudéncia do STF, a quem cabe a interpretacdo Gltima da Constituicao.

Antes de apresentar os achados e responder as hipoteses, cabe expor a metodologia

utilizada para coleta e anéalise das decisGes até a composicdo da amostra final.

2.1 Metodologia de pesquisa e a composicdo da amostra

A pesquisa foi desenvolvida no sitio eletronico do Supremo Tribunal Federal (STF), no
campo de busca de jurisprudéncial?’. Para acessar possiveis decisdes em matéria de fomento
publico financeiro, foram usados pares de palavras-chave relacionadas ao objeto da pesquisa

(as escolhas publicas de medidas de fomento financeiro mediante instrumentos de incentivo

127 Acesso disponivel em https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search, pesquisa realizada entre os dias 15 de
outubro de 2023 e 17 de novembro de 2023.
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fiscal e subvencéo). As palavras-chave foram selecionadas tanto a partir do estudo do tema em
doutrina (observando-se as expressdes mais utilizadas) como de pesquisa jurisprudencial prévia

feita no proprio site do STF a partir das expressoes amplas de “fomento” e “fomento e incentivo

fiscal”, observando-se o contetdo dos resultados pertinentes'?®,

As palavras-chave selecionadas foram: fomento; incentivo; fiscal; estimulo; gasto;
desoneracgdo; subvencdo; beneficio; renuncia; prémio; tributario; e isencdo. Em vista do
sentido amplo de cada uma dessas palavras consideradas individualmente, elas foram
combinadas em pares, visando restringir o resultado das buscas ao tema da pesquisa - a Unica
excecdo foi a palavra subvencdo que, utilizada sozinha em teste de amostragem, gerou
resultados pertinentes, i.e., relacionados ao tema da pesquisa. Ao fim, foram selecionados
guarenta e cinco termos de pesquisa, sendo gquarenta e quatro pares de palavras e uma palavra

singular (subvencéo), conforme matriz abaixo.

Tabela 1 — Matriz de palavras-chave

na Fomento Incentivo Fiscal Estimulo Gasto Desoneragdo Subvengio  Beneficio Rentincia Prémio Tributario Isengdo
(vide critica
Fomento aba 1)
Incentivo
Incentivo Fomento
Fiscal Incentivo
Estimulo Estimulo Estimulo
Estimulo Fomento Incentivo Fiscal
Gasto
Desoneracio Incentivo Fiscal Estimulo Gasto
Subven¢do  Subvencdo Subvenc¢do
Subvengio Subvencdo  Fomento Incentivo Estimulo
Beneficio Beneficio Beneficio Beneficio Beneficio Beneficio Beneficio
Beneficio Fomento Incentivo Fiscal Estimulo Gasto Descneragdo Subvencdo
Rendncia Renincia Renincia Renincia Renincia Renincia
Rendncia Fomento Fiscal Estimulo Gasto Desoneracio Beneficio
Prémio Prémio Prémio Prémio
Prémio Fomento Incentivo Estimulo Beneficio
Tributério Tributério  Tributdrio  Tributério Tributério  Tributério
Tributario Incentivo Estimulo Gasto Desoneracio Beneficio Renlncia
Isencdo Isengdo Isengdo Isengdo Isengdo Isengdo Isengdo Isengdo Isengdo
Isengio Fomento Incentivo Fiscal Estimulo Gasto Descneragdo Beneficio Renuncia Tributario

Apds, no campo “pesquisar palavras-chave” do site de pesquisa de jurisprudéncia do
STF, foi selecionada a ferramenta “pesquisa avancada”. Em seguida, selecionou-se apenas a
base de dados de “acérdaos” e, em opgdes de pesquisa, foram assinaladas as opgdes “inteiro
teor”, “sindnimos” e “radicais”. A opg¢ao “plural” ndo foi selecionada por ser alternativa a
“radicais”, preferindo-se a ultima por ser menos restritiva. A op¢ao “busca exata entre aspas”
néo foi selecionada por restringir resultados que poderiam ser pertinentes ao tema (aqueles em

que as palavras-chave ndo aparecessem sequencialmente). A sele¢do da base de “acordaos”

128 O resultado da pesquisa consta da planilha do Apéndice A.

90



decorreu da necessidade de levar em conta, para a pesquisa, decisdes colegiadas do Tribunal
que reflitam o entendimento da Corte - decisbes monocréaticas ndo foram selecionadas (sendo
considerados, porém, eventuais acordaos que as referendaram). A selecédo das op¢des de busca
“Inteiro teor”, radicais” e sindbnimos” foi feita visando a ampliar a base de dados.

Iniciada a pesquisa com os pares de palavras-chave, detectou-se que, em alguns casos,
a inverséo da ordem das palavras no campo de busca gerava resultados diferentes. Para ndo
restringir os resultados das pesquisas indevidamente, as buscas foram realizadas também com
a inversdo de todas as palavras-chaves da matriz organizadas em pares (por exemplo, beneficio
fiscal e fiscal beneficio). Assim, ao todo, foram utilizadas oitenta e nove palavras-chave nas
buscas (0s quarenta e quatro pares e suas inversdes, mais a palavra subvencgéo).

Definidos os critérios de pesquisa, a cada busca realizada foram selecionados todos 0s
resultados obtidos e gerados os respectivos arquivos em formato CSV, ja disponiveis no site do
STF para exportacdo dos dados. Por limitacdo do proprio site, cada planilha CSV foi gerada
com até 250 (duzentas e cinquenta linhas), cada linha correspondendo a um acoérddo. Ao final
da pesquisa com os 89 (oitenta e nove) termos, foram exportados 382 (trezentos e oitenta e dois)
arquivos CSV, contendo 83.084 (oitenta e trés mil e oitenta e quatro) linhas com seis colunas,
essas organizadas com as informagdes “titulo”, “relator”, “data de publicacdo”, “data de
julgamento”, “6rgao julgador” e “ementa”.

Em vista do tamanho da base de dados de arquivos CSV, e da potencial duplicidade de
resultados gerados a partir das buscas por diferentes termos, a base foi importada para o
software de analise de dados RStudio, facilitando seu tratamento. Para otimizar a avalia¢do dos
dados importados aquele software, foram definidos diferentes passos.

O passo 1 no RStudio foi a fusdo dos arquivos CSV em uma tnica planilha®?®.

Na sequéncia, foram utilizadas funcdes disponiveis no RStudio para inserir novas
colunas na planilha, permitindo a manipulacdo de informacdes consideradas relevantes para a
selecdo e andlise dos acorddaos. A coluna “titulo” foi subdividida considerando-Se seus
principais elementos: classe (Classe_1), numero (Numero_2) e incidente (Incidente_3). Foi
criada, também, coluna contendo apenas o ano de julgamento de cada resultado (informacéo
extraida da coluna “Data de julgamento”), permitindo o recorte temporal da pesquisa, por

ano*°,

129 Vide Step 1b do Apéndice B.
130 para que o software considerasse essas informagGes em formato de data, foi utilizada a fungéo as.date
disponivel no RStudio, conforme descrito no Apéndice 2, Step 1c.
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Organizados os dados, foi definido comando no software para eliminacdo de resultados
duplicados (i.e, com contetdo idéntico nas colunas). Eliminados os acordaos repetidos, a base
de dados passou de 83.084 (oitenta e trés mil oitenta e quatro) para 18.307 (dezoito mil trezentos
e sete) acordaos.

Na sequéncia, utilizando-se a informagdo da coluna “Data de Julgamento”, foi feito
novo recorte temporal, eliminando-se da amostra os acorddos julgados em data anterior a
promulgacéo da Constituicdo vigente (05.10.1988). A amostra foi reduzida para 15.706 (quinze
mil setecentos e seis) acordaos, organizados por ano de julgamento conforme representacéo

grafica a seguir.

Tabela 2 — Representacdo gréafica de resultados por ano de julgamento
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Fonte: elaboracdo da autora, utilizando a base de dados do STF.

Na sequéncia, os dados foram organizados conforme a “classe” dos acorddos,
eliminando-se aqueles relacionados a matéria penal, que ndo guardam relagdo com o escopo da
pesquisa. As classes eliminadas foram: AP — acdo penal, HC - habeas corpus, Inq — inquérito;
RHC — recurso em habeas corpus, e RvC — revisdo criminal. A base foi reduzida para 13.426

(treze mil quatrocentos e vinte e seis) acérdaos, assim subdivididos por classe.
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Tabela 3 — Representacdo grafica de resultados por classe
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Fonte: elaboracdo da autora, utilizando a base de dados do STF.

Ato seguinte foram eliminados os acorddos que continham, na coluna “incidente”, as
categorias processuais irrelevantes para a pesquisa, que ndo visam a resolu¢do do mérito do
caso apresentado (como “RG” - repercussdo geral; “SL” — suspensdo de liminar-, “AgR” -
Agravo regimental). Selecionaram-se as opgdes “espagos em branco”, “Acordo”, “Acordo-
segundo”, “ED-terceiros-ED-ED MC”, “2° JULG”. A amostra foi reduzida para 2.707 (dois
mil setecentos e sete) acordaos.

Passou-se a analisar manualmente o texto contido na coluna “Ementa”. Detectou-se que
ainda havia resultados sem pertinéncia para o escopo da pesquisa. Da mesma forma, a partir da
analise das ementas constatou-se que diversos acorddos, mesmo mencionando as palavras-
chave da busca, guardavam relacdo unicamente com outros temas, como regime de precatorios,
matéria de servidor publico e direito do trabalho. Apos identificar padrées de expressdo nos
resultados ndo relevantes, foram estabelecidos filtros de visualizagcdo na amostra, permitindo
dinamizar a analise manual das ementas em blocos. As expressdes utilizadas para filtro de

visualizacao de dados foram:
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Tabela 4 — Expressoes para filtro de visualizacao

Expressao Recorréncia na base de dados
Perda superveniente de objeto 22
Penal 122

Ofensa indireta a Constituicdo 2

Eleitoral 89
Direito previdenciario 17
Servidor publico 74
Extradicéo 40

A partir da leitura da ementa dos 2707 (dois mil setecentos e sete) acorddos, cada um
deles foi manualmente categorizado conforme “possivel pertinéncia” para a pesquisa,
considerando o conceito de fomento publico proposto no Capitulo 1.

Em nova coluna criada na amostra, foram categorizados como “ndo” os acordaos que,
manifestamente, ndo se enquadravam no conceito proposto (como os indicados na Tabela 4
acima), bem como aqueles que em que foi realizado controle formal pelo STF. Como “possivel”
aqueles sujeitos a nova leitura.

Apenas 48 (quarenta e oito) acérddos foram categorizados como “‘possivel”
(APENDICE C), os outros 2657 (dois mil seiscentos e cinquenta e sete) foram categorizados
como “nao”.

Na sequéncia, foram feitas reiteradas leituras da integra dos acordaos, considerando,
novamente, o conceito proposto de fomento no Capitulo 1 e o tipo de controle realizado pelo
STF. Ao final, foram selecionados como totalmente pertinentes para a pesquisa apenas 7 (sete)
acérddos. Isto ¢é, foram apenas 7 (sete) os acordaos em que o STF realizou o controle juridico-
constitucional material de medidas de fomento puablico financeiro, considerando o conceito
proposto no Capitulo 1, sendo essa a amostra final a ser analisada (APENDICE D).*3!

Dado o numero de acorddos que compunham a amostra inicial, o tamanho da amostra

final é considerado baixo. Cogitou-se de, pelo menos, trés possiveis hipdteses para tanto.

181 Sendo alguns deles recentes, é importante indicar que o transito em julgado néo foi aspecto considerado para
selecdo dos resultados (é possivel, portanto, que alguns deles tenham novos desdobramentos apos a escrita
desta tese).
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Primeiro, as medidas de fomento publico ndo séo questionadas perante o STF, em controle
difuso ou concentrado. Segundo, as medidas de fomento publico sdo questionadas no STF
apenas em relacdo a aspectos formais. Terceiro, o conceito de fomento publico utilizado foi
muito restritivo, reduzindo o alcance de sua aplicacéo.

Voltou-se entdo a amostra com 48 (quarenta e oito) acordaos para avaliar se um conceito
amplo de fomento em relagdo a técnica (isto é, que ndo considere a necessidade de adeséo
voluntaria de agentes privados para ser enquadrado como fomento) ampliaria a amostra.

Detectou-se que 35 (trinta e cinco) dos 48 (quarenta e oito) acordaos poderiam ser
enquadrados como casos de controle juridico-constitucional material de fomento se o conceito
de fomento fosse ampliado (vide Tabela 5 abaixo — coluna “controle material da escolha”, linha

“conceito amplo de fomento”).

Tabela 5 — Classificacdo de acordaos conforme a pertinéncia
Controle material da escolha Outros tipos de controle

Total Parcial
ADI 4259 ADI 2823
ADI 5176 ADI 2811
ADI 5472 ADI 4858
ADI 3863
ADI 4976
ADI 3330
ADI 7015

Conceito
de fomento

proposto

Parcial Totalmente impertinentes
RE 184957 ADI 422
RE 175241 ADI 3676
RE 159026 ADI 1924
RE 188951
RE 213201
RE 191531
RE 193074
Conceito amplo de RE 372600
fomento RE 344331
ADI 1655
ADI 6074
RE 403205/RS
RE 170784
ADI 3389
RE 405579
ADI 4033
RE 627543




ADI 4180
ADI 2072
ADI 1923
RE 592145
RE 656089
ADI 2163
ADC 42
ADO 30
RE 1259614
RE 714139
RE 627432
ADI 3753
RE 259739
ADI 5363
RE 607109
ADI 5268
ADI 6152
ADI 4276

Esta ampliagdo, porém, implicaria incluir na funcdo de fomento medidas que séo
enquadradas como regulacéo ou ordenacéo, instalando sobreposicéo, e atividades prestadas por
agentes privados que ja visam, imediatamente, objetivos publicos (como 0s servigos sociais,
guando prestados por OS e OSCIP), reduzindo a utilidade do fomento enquanto instrumento de
inducdo de condutas. Foi o caso da ADI 4033 (Lei Complementar n. 123/2006, que estabelece
0 regime juridico das microempresas e empresas de pequeno porte); da ADI 1923 (Lei federal
n. 9.637/98, que instituiu o marco legal das Organizac6es Sociais); da ADI 3753 (lei estadual
que instituiu obrigatoriedade de meia-entrada em salas de cinema - n. 10.858/2001, de S&o
Paulo); RE 627432 (MP n. 2228-1/01, que instituiu obrigatoriedade de cota de tela em salas de
cinema), dentre outras. As ementas de cada um dos 35 (trinta e cinco) acérddos analisados
podem ser consultadas no APENDICE C.

A anélise dos 35 (trinta e cinco) acorddos, portanto, confirmou a necessidade de um
conceito restrito de fomento, sob pena de comprometer a sua prépria utilidade enquanto funcéo
publica.

Descartando-se a ampliagdo da amostra, retomou-se a analise da amostra final

considerando apenas 0s 7 (sete) acérdaos.
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2.2 Andlise e categorizacao dos acordaos da amostra

Os 7 (sete) acérddos que compuseram a amostra final foram, entdo, objeto de nova e
atenta leitura para uma primeira categorizac¢ao, que buscou analisar os elementos das medidas
de fomento publico financeiro objeto de controle (aqueles descritos no item 1.2.3). O objetivo
da categorizacdo foi apontar quais foram as escolhas publicas feitas para estruturacdo das
medidas de fomento financeiro questionadas. Além da indicacdo do ente fomentador (Estados,
Unido, Municipios), as variaveis utilizadas foram as seguintes:

- Setor/atividade do agente do fomento e/ou de seu destinatario (quando nao
coincidentes);

- Objetivo (direto e indireto — se existente);

- Proposito (considerando a tipologia apresentada no item 1.2.2 acima)

- Transitoriedade da medida;

- Requisitos exigidos dos agentes do fomento e/ou de seus destinatarios para a concessao
(quando néo coincidentes); e

- Contrapartidas exigidas dos agentes do fomento e/ou dos destinatarios.

O resultado foi o seguinte:
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Tabela 6 — Primeira categorizacdo da amostra

Processo = Ente = Setor/Ativida = Objetivo = Proposito = Transitoriedad = Requisitos = Contrapartida =
fomentado de (direto/indireto) e para
r CONCessio
ADI 4976 Unidio Evento esportivo  Social (desporto) Fomento-ajuda Sim Sim Nio
Social (cultura) Fomento-estimulo
ADI 4259 PB Esporte Social (desporto) Fomento-ajuda Nio Sim Sim
Social (educagio) Fomento-estimulo
ADI 5472 GO "Cegonheiros” Social (redugio Fomento-ajuda Nio Sim Nio
desigualdade Fomento-estimulo
regional)
Econémico
ADI 3863 Unido TV Digital e Social (ciéncia e Fomento-indugio Sim Sim Sim
semicondutores tecnologia)
Econdémico
ADI 5176 RJI "Cegonheiros" Social (redugio Fomento-ajuda Nio Sim Nio
desigualdade Fomento-estimulo
regional)
Econémico
ADI 3330 Unido Alunos de rede Social (educagio) Fomento-ajuda Sim Sim Sim
publica de baixa Fomento-indugio
renda
ADI 7015 Unido Entidades de Social (desporto) Fomento-ajuda Sim Sim Sim
futebol

Em linha com o que j& havia sido indicado no Capitulo 1, essa amostra de medidas de
fomento puablico financeiro confirmou que ndo s6 é possivel, mas comum, que uma mesma
medida tenha diferentes propositos e seja utilizada para alcancar diferentes objetivos. E o que
se extraiu das colunas “Objetivo” e “Propdsito”.

Outro aspecto da amostra que chamou a atencéo foi a coincidéncia do objeto de duas
medidas de fomento publico financeiro questionadas perante o STF (ADI 5472 e ADI 5176).
Ainda que as medidas tenham sido estruturadas por estados distintos e com algumas variagdes,
o objetivo das duas leis questionadas foi o beneficio a “cegonheiros” dos respectivos estados,
por meio da exigéncia de cumprimento de reserva de mercado por parte das industrias
automotivas que tivessem recebido incentivo financeiro do Estado.

A amostra também revelou que, nada obstante a indicacdo, no Capitulo 1, de que
transitoriedade e exigéncia de contrapartidas sdo elementos importantes na estruturacdo do
fomento, muitas vezes eles ndo séo considerados quando das escolhas publicas. Das 7 (sete)
medidas, 4 (quatro) ndo tinham prazo para encerramento e 4 (quatro) ndo previam qualquer

contrapartida por parte dos beneficiarios do fomento.
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Para melhor compreensdo de cada uma das 7 (sete) medidas de fomento que foram
objeto dos acérddos da amostra, e antes mesmo da analise a respeito do controle juridico-
constitucional material por meio delas realizado, sintetizou-se 0 seu escopo, concentrando-se
nos aspectos que foram objeto do controle®2,

ADI 4976/DF — Lein°® 12.663/2012 (“Lei Geral da Copa’) — Além de regulamentar série
de compromissos assumidos pelo Governo Federal quando da escolha do pais para sediar as
Copas do Mundo de 2014 e das Confederacbes de 2013 (conforme Caderno de Encargos da
FIFA), a Lei instituiu a concessao de prémio em dinheiro e de auxilio mensal especial aos
jogadores da selecéo brasileira camped das Copas do Mundo de 1958, 1962 e 1970%33. O prémio,
no valor de cem mil reais, correria por conta do Tesouro Nacional e constaria do orgcamento do
Ministério do Esporte, sendo isento de imposto de renda e de contribuicdo previdenciaria. O
auxilio especial mensal seria pago aqueles mesmos ex-jogadores que estivessem em situacdo
de dificuldade financeira, em montante necessario para completar sua renda mensal até atingir
o valor maximo do salario do Regime Geral de Previdéncia Social34. A despesa correria por
conta do Tesouro Nacional e constaria do orcamento do Ministério da Previdéncia Social, sendo
sujeita ao pagamento de imposto de renda, mas ndo de contribui¢io previdenciaria*®.

ADI 4259/PA — Lei estadual n° 8.736/09 — Criou o Programa “Acelera Paraiba”, para
conceder incentivo fiscal aos pilotos de automobilismo nascidos na Paraiba. Os pilotos
poderiam captar recursos junto a agentes privados, com limite anual de R$ 1 milhdo para pilotos
de Stock Car V8; R$ 40mil para Stock Car Light; R$ 100 mil para GT3 Brasil Championship;
R$ 40 mil para Pick Up Racing e para Copa Renault CLIO; R$ 30mil para Férmula Truck e
Campeonato paraibano de Kart (conforme categoria); e R$ 20 mil para Mitsubishi Cup

132 Discussdes relacionadas a outros aspectos das leis que foram objeto das agdes ndo foram analisadas, bem como
aquelas ndo relacionadas ao seu controle material, mas formal. O recorte feito foi o teor dos votos e acérddo
no que respeita ao controle material do que se enquadrou como fomento publico.

A Lei também instituiu o chamado “Selo de Sustentabilidade” pelo Ministério do Meio Ambiente, a ser

concedido as empresas e entidades fornecedoras dos Eventos da Copa que apresentassem programa de

sustentabilidade com acfes de natureza econémica, social e ambiental, conforme normas e critérios por ele

estabelecidos. Essa medida ndo foi analisada nesta pesquisa porque néo foi questionada na ADI, e ainda que o

fosse, ndo seria enquadrada como fomento financeiro.

134 A Lei previu, em ambos os beneficios, o pagamento dos valores aos sucessores do jogador falecido ou que
venha a falecer. Especificamente em relacdo ao auxilio especial, limitou a percepcdo dos valores a esposa ou
companheira, aos filos menores de 21 anos ou os que tiverem sido declarados invalidos antes de completar essa
idade.

135 ADI 4976, Relator(a): Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 07-05-2014, PROCESSO
ELETRONICO DJe-213 DIVULG 29-10-2014 PUBLIC 30-10-2014. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acéo direta de inconstitucionalidade n°® 4.976 Distrito Federal (ADI 4976/DF). Relator: Min. Ricardo
Lewandowski. Brasilia: STF, 2014b. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&doclD=7044452. Acesso em: 20 ago. 2024.
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Nordeste e Campeonato de Rally 4x4. Esses critérios teriam sido fixados com base no potencial
alcance da divulgacdo do nome do Estado da Paraiba em cada uma dessas competi¢des. Os
recursos seriam captados junto a agentes privados e considerados como antecipacéo de ICMS,
sendo deduzidos quando do pagamento mensal do tributo, pelos patrocinadores privados, sob a
forma de crédito fiscal (limitado a 20% do valor recolhido pelo contribuinte "patrocinador")%.

ADI 5472/GO — Lei estadual n° 18.755/2014 — Todas as montadoras de veiculos que
tivessem sido beneficiadas por incentivo fiscal ou crediticio no Estado de Goias deveriam, como
contrapartida, passar a reservar o transporte de pelo menos 30% da producdo de automoveis
novos para ser feito por “cegonheiros” contratados como terceiros por operadores logisticos
sediados em Goiés. A reserva de mercado deveria ocorrer em cada etapa do transporte (da coleta
do produto no porto até a entrega final). Essa contrapartida instituida na Lei n° 18.755/2014
para as industrias automotivas foi, portanto, posterior a publicacdo dos atos normativos que
instituiram os tantos incentivos fiscais e crediticios de que as montadoras poderiam estar se
beneficiando, e posterior, também, a adesdo pelas industrias privadas®®’.

ADI 3863/DF — Lei federal n° 11.484/2007 — Programa de apoio, via incentivo fiscal, a
industria de equipamentos para TV digital (PATVD) e para componentes eletrdnicos
semicondutores (PADIS). O primeiro programa, para reduzir a zero a aliquota de contribuicao
para 0 PIS/PASEP — Importacdo, da COFINS-Importacéo e do IPI em operagdes de importacéo
ou aquisi¢do no mercado interno de bens de capital e insumos. As remessas em dinheiro feitas
para o exterior, a titulo de pagamento por uso de tecnologia, seriam efetuadas com a reducéo a
zero da aliquota da CIDE, de que trata o0 art. 2° da Lei n® 10.168, de 2000. Ja o segundo programa
reduziu a zero o valor do IR e do adicional sobre lucro de exportacdo quando da venda dos
dispositivos pelas pessoas juridicas beneficiarias do programa, vedando-se que o valor que
deixasse de ser recolhido fosse distribuido a sécios. Os valores deveriam constituir reserva de
capital da pessoa juridica, para absorver prejuizo ou aumentar seu capital social. Também zerou

as aliquotas da contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS incidentes sobre a receita, e as

136 ADI 4259, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 03-03-2016, ACORDAO
ELETRONICO DJe-049 DIVULG 15-03-2016 PUBLIC 16-03-2016). (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acéo direta de inconstitucionalidade 4.259 Paraiba. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia: STF, 2016.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=10499500. Acesso em:
20 ago. 2024.).

137 ADI 5472, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 01-08-2018, PROCESSO
ELETRONICO DJe-164 DIVULG 13-08-2018 PUBLIC 14-08-2018. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acdo direta de inconstitucionalidade 5.472 Goias. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia: STF, 2018.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=747927920. Acesso
em: 20 ago. 2024.).
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aliquotas de IPI na saida da producdo industrial, podendo reduzir a zero a aliquota do IR e de
adicional incidentes sobre o lucro de exportagdo®®.

ADI 5176/RJ — Lei estadual n° 6.885/14 — Determinou que montadoras de veiculos que
utilizassem transporte intermunicipal, interestadual ou internacional de pessoas juridicas ou
fisicas autdbnomas (cegonheiros contratados como terceiros), e que tivessem recebido ou
estivessem recebendo incentivo do Estado atraves de regime tributario diferenciado ou linha de
crédito, deveriam manter reserva minima de 15% do volume total de veiculos anualmente
produzidos para transporte por cegonheiros contratados como terceiros por operadores
logisticos sediados no Estado, em cada uma das etapas, até a entrega a concessionaria. A norma
também dispds que deveria ser dada preferéncia na contratacdo de prestadoras de servigos de
transporte de veiculos que utilizassem motoristas residentes no Estado e que utilizassem
veiculos com emplacamento realizado no Estado do Rio de Janeiro'®.

ADI 3330/DF — Lei federal n° 11.096/2005 (conversdo da Medida Provisoria de n°
213/2004) — Instituiu o Programa Universidade para todos (PROUNI), por meio do qual foram
ofertados incentivos fiscais a entidades privadas de ensino superior com fins lucrativos em caso
de adesdo ao programa, exigindo das entidades, como contrapartida, a concessdo de bolsas de
estudo a determinados grupos de estudantes 14 descritos!#°. Os incentivos fiscais eram a isencéo
de IRPJ e CSSLL sobre o lucro das entidades, e a isencdo de PIS e COFINS sobre sua receita.
As bolsas poderiam ser oferecidas em cursos de graduacdo ou sequenciais de formagéo
especifica, prevendo-se penalidades caso o percentual minimo de bolsas definido na lei ndo
fosse atendido!*!. A adesdo ao programa dava-se mediante assinatura de termo de ades3o, que

detalharia os requisitos e contrapartidas das instituicdes de ensino.

138 ADI 3863, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 20-09-2018, ACORDAO
ELETRONICO DJe-213 DIVULG 04-10-2018 PUBLIC 05-10-2018. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acao direta de inconstitucionalidade 3.863 Distrito Federal. Relator: Min. Edson Fachin. Brasilia: STF,
2018. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=748376340.
Acesso em: 20 ago. 2024.).

139 ADI 5176, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 09-05-2019, PROCESSO
ELETRONICO DJe-108 DIVULG 22-05-2019 PUBLIC 23-05-2019. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acao direta de inconstitucionalidade 5.176 Rio de Janeiro. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia: STF,
2019. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749915680.
Acesso em: 20 ago. 2024.).

140 Além das bolsas destinadas a alunos egressos da rede publica de ensino ou privada que tenham recebido bolsa
de estudo, caberia as instituicfes de ensino destinar percentual de bolsas de estudo a pessoas com deficiéncia,
autodeclarados indigenas, pardos ou pretos, e estudantes egressos dos servicos de acolhimento institucional e
familiar ou neles acolhidos, conforme obrigacGes que constariam de termos de adesédo (art. 1°, §81° e 2° ¢ art.
7°,11).

141 ADI 3330, Relator(a): AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 03-05-2012, ACORDAO
ELETRONICO DJe-055 DIVULG 21-03-2013 PUBLIC 22-03-2013 RTJ VOL-00224-01 PP-00207.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢ao direta de inconstitucionalidade 3.330 Distrito Federal. Relator:
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ADI 7015 — Lei federal n® 14117/2021 — Ofereceu a suspenséo, durante a pandemia, da
exigibilidade do parcelamento especial da divida de entidades de futebol previsto na Lei federal
n° 13.155/2015, conhecida como PROFUT. Com essa suspensdo, visava preservar os efeitos
positivos daquela primeira medida de estimulo concedida para ajudar a equilibrar
financeiramente entidades futebolisticas profissionais perante a Unido.4

Essa amostra de acorddos, que reine os casos em que foi realizado controle juridico-
constitucional material do fomento publico financeiro, passou, entdo, por uma segunda
categorizacao, a partir de variaveis consideradas relevantes para responder a segunda parte do
problema de pesquisa posto na tese: como o STF realiza o controle juridico-constitucional
material das escolhas publicas do fomento financeiro, e se h4 um racional para este controle
que considere as especificidades da funcdo. As varidveis para esta segunda categorizacdo da
amostra foram as seguintes:

- Mencdo ao fomento publico enquanto funcdo (conforme o conceito proposto no
Capitulo 1);

- Referéncia ao carater discricionario e/ou politico da escolha publica;

- Conclusdo alcancada pelo STF sobre a constitucionalidade da medida;

- Parametros utilizados para controle da deciséo; e

- Os efeitos aplicados pela decisdo em relacdo as medidas de fomento.

Min. Ayres Britto. Brasilia: STF, 2012. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=3530112. Acesso em: 20 ago. 2024.).

142 ADI 7015, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 05-12-2022, PROCESSO
ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 17-01-2023 PUBLIC 18-01-2023. BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acéo direta de inconstitucionalidade 7.015 Distrito Federal. Relator: Min. Gilmar Mendes. Brasilia: STF,
2022. Disponivel em: https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=765147235.
Acesso em: 20 ago. 2024.
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Tabela 7 — Segunda categorizacdo da amostra

Processo = Menciona a
funcdo de

ADI 4976 Nio

ADI 4259 Nio

ADI 5472 Nio

ADI 3863 Nio

ADI5176 Nio

ADI 3330 Sim (1 voto)

ADI 7015 Nio

fomento pablico

= Ha referéncia a
discricionariedade/
opcdo politica
Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Nio

Nao

= Conclusdo

Constitucional

Inconstitucional

Inconstitucional

Constitucional

Inconstitucional

Constitucional

Inconstitucional

= Pariimetros do controle (CF)

Isonomia (art. 5°, caput)

= Efeito da decisdo

Constitucional

Dever de fomento a priticas esportivas (art. 217 da

CF)

Protecio de manifestacBes culturais (art. 215 da CF)

Isonomia (art. 5°, caput)

Impessoalidade (art. 37, caput, da CF)

Proporcionalidade

Isonomia federativa e nio discrimingio tributiria

(arts. 19, IIL art. 150, Il & art. 152 da CF),

Mercado interno unico (art. 219)
Livre-iniciativa (art. 170, capur)
Livre-concorréncia (art. 170, IV)

Integralmente
inconstitucional com
efeito ex func

Integralmente
inconstitucional com
efeito ex func

Redugdo das desigualdades regionais, pleno emprego

e ordem econdmica

Livre-iniciativa (art. 170, capur)

Direito de propriedade (art. 5°, 3311}
Legalidade tributaria (art. 5°, IT; art. 150, Ie Il 'b' e

)

Isonomia (art. 5°, caput; art. 19, Il e 152)

Livre-iniciativa (art. 170, caput)
Livre-concorréncia (art. 170, IV)
Legalidade tributaria (art. 5° II; art. 150, Ie Il 'b' e

o

Isonomia (art. 5°, caput)

Constitucional

Integralmente
inconstitucional com
efeito ex func (cavtelar

deferida)

Constitucional

Direito social 3 educagdo (art. 6°, caput, e art. 206, I)

Incentivo a educacio (art. 205)

Redugio de desigualdades (art. 3°, IIT)

Livre-iniciativa (art. 170, caput)
Autonomia universitaria (art. 207)

Legalidade (art. 5°, XXXIX)

Legalidade de fim
Seguranca juridica
Nao surpresa tributaria

Declaragio de
interpretacio
inconstitucional

As conclusdes a respeito desta segunda categorizacdo consistem nos elementos que

embasam os achados da pesquisa realizada, a seguir descritos.

2.3 Achados relacionados ao controle juridico-constitucional material do fomento

publico realizado pelo STF

Apds sucessivas leituras dos 7 (sete) acdrddos da amostra a partir das variaveis acima

indicadas, os seguintes resultados para o problema de pesquisa foram detectados:

e O controle juridico-constitucional material das medidas consideradas como

fomento puablico financeiro ndo é feito, pelo STF, considerando seu

enquadramento como fomento publico;

e O STF atribui as escolhas publicas de fomento financeiro a natureza

discricionaria e/ou politico-legislativa,

pautadas

pela

“conveniéncia €

oportunidade”, mas ndo indica em que isso consiste € como esse controle ¢

realizado;
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e A natureza discricionéria ou de opcdo politico-legislativa das escolhas publicas,
em regra, ndo inibe a revisdo da escolha pelo STF, seja para confirmar sua
validade, seja para invalida-la (na maior parte dos casos);

e Os parametros utilizados para o controle sdo, em regra, a isonomia (algumas
vezes reforcada pela moralidade e impessoalidade) e a livre-iniciativa (com
referéncias pontuais a livre-concorréncia). Via de regra, o enfoque € o do direito
tributario; e

e Em constatando vicio nas medidas, a regra geral é a sua invalidacdo, total ou
parcial. Houve um sé caso em que o pedido — e, por consequéncia, a decisdo -
foi pela restricdo de interpretacdo de dispositivo da lei, porque considerada
adequada a “teleologia principal do dispositivo™ e a principios constitucionais.

A analise detalhada dos acordaos e a exposicdo das razdes que levaram a cada um dos

achados passa a ser feita a seguir.

2.3.1 Achado 1: O controle ndo parte do enquadramento das medidas como fomento

publico.

O primeiro resultado a ser destacado em relacdo ao teor dos acérddos reputados
pertinentes diz respeito a auséncia de referéncia expressa a funcao de fomento publico na maior
parte dos acérddos analisados.

No unico caso em que a caracterizacao da medida como fomento publico foi expressa e
determinante para o voto (isto €, integrou a sua ratio decidendi**®), o voto foi isolado, nio foi
proferido pelo relator e ndo foi acompanhado pelos demais julgadores#*,

Considerando o rigor tido na conceituacdo do fomento publico, visando a excluir da

analise medidas que poderiam, a depender do conceito, ndo ser enquadradas como tal, era de se

143 Em definigdo simples, considera-se ratio decidendi todo argumento exposto no julgado que leva ao efetivo
convencimento do julgador por um ou outro sentido. Eles se contrapdem aos chamados obter dicta, argumentos
apenas acessorios a decisdo definitiva, muitas vezes considerados retéricos. Sobre o uso destes elementos em
pesquisas juridicas baseadas em analise de jurisprudéncia, vide FEFERBAUM, Marina; MATEI, Rafael
(orgs.). Metodologia de pesquisa em direito: técnicas e abordagens para elaboracdo de monografias,
dissertacdes e teses. 3. ed. S&o Paulo: SaraivaJur, 2023. p. 100. Para uma abordagem do direito processual
sobre ratio decidendi, vide MARINONI, Luiz Guilherme. Julgamento nas Corte Supremas. 32 ed. rev., atual.
e ampl. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 120-132; e MITIDIERO, Daniel. Ratio decidendi:
guando uma questéo € idéntica, semelhante ou distinta? [S. I.]: Thomson Reuters, Revista dos Tribunais, 2023.
Kindle. p. 95-103;

144 Foi o caso do voto do Min. Luiz Fux, no julgamento da ADI 3.330/DF, que analisou a Lei que instituiu o
PROUNI (Brasil. STF, 2012, p. 58-63).
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esperar que nos acordaos finais selecionados houvesse maior numero de referéncias a funcéo
de fomento publico e que tal fosse decisivo para o controle, que fosse Util na construcdo da
fundamentacdo do acordao. Isso tendo em vista as peculiaridades desta fungéo publica, e dado
que se trata da expressao, por exceléncia, utilizada nos estudos juridicos (administrativos e
econdmicos) para tratar de medidas de incentivo a agentes e atividades privados, com a
estrutura de oferta sujeita a adesdo voluntaria para realizacdo de objetivos publicos.

Poder-se-ia pensar que, diferente da analise realizada nesta tese, as medidas
selecionadas nédo caracterizariam fomento publico para o STF, dai ndo terem sido enquadradas
desta forma para a realizacdo do seu controle juridico-material.

Porém, vé-se que em 6 (seis) dos 7 (sete) casos selecionados o STF usou conceitos
préximos ao de fomento publico (conforme conceito proposto nesta tese), bem como expressdes
comuns a matéria de fomento (ADI 4976, ADI 4259, ADI 5472, ADI 3863, 5176, 3330). Isso
sem mencionar o voto Unico em que a medida entdo controlada foi enquadrada expressamente
enquanto atividade de fomento publico (ADI 4976 e o voto proferido pelo Ministro Luiz Fux,
ainda que ndo acompanhado pelos demais). Os conceitos e expressdes utilizados em cada um
dos 6 (seis) acordaos foram os seguintes:

ADI 4976: “Mostra-se plenamente justificada a iniciativa dos legisladores federais —

legitimos representantes que sdo da vontade popular — em premiar materialmente a

incalculéavel visibilidade internacional positiva proporcionada por um grupo especifico

e restrito de atletas”; “[...] benesse assistencial criada por legislacdo especial para

atender demanda de projecdo social vinculada a acontecimento extraordinario de

repercussdo nacional”; e “beneficios em exame tém alcance bastante limitado e

baseiam-se na avaliacdo politica de que os referidos jogadores realizaram um feito

notavel, contribuindo para desenvolver um traco marcante da cultura”4);

ADI 4259: “entendo que a distribuicao de incentivos fiscais as atividades desportivas,

insere-se na relativa margem de conformacdo normativa do Poder legiferante, a luz do

desenvolvimento das politicas plblicas regionais4;

ADI 5472: “contratagdo de servigos de transporte de veiculos por parte de industria

automobilistica beneficiada por subsidios econémicos e financeiros promovidos pelo

Estado de Goias.”; “novo requisito para que empresas beneficiarias de vantagens

145 As citagBes constam, respectivamente, da ementa, itens Il e 1V, e da p. 48 do acdérdéo da ADI 4976/DF.
146 Acdrddo da ADI 4259/PB (BRASIL. STF, 2016, p. 10).
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tributarias e econémicas concedidas pelo ente goiano permanecam em estado de
favorecimento”*#’.

ADI 3863: “[...] norma que restringe o uso dos recursos economizados em virtude de
beneficios fiscais obtidos em programas de incentivo”; “Encontra-se no campo de
conformagdo normativa do legislador ordinario desenhar um regime de incentivos
consentaneo aos objetivos do programa”; “a legislagdo atacada possui como diretriz ¢
mérito a busca pelo progresso técnico cientifico do pais, o desenvolvimento nacional e
a defesa do consumidor, na condigéo de principios gerais da ordem econdmica brasileira
e, ao fim e ao cabo, fundamentos ¢ objetivos da Republica Federativa do Brasil.”; ““[...]
consistindo vicio grave a concessdo de rendncias fiscais sem anteparos minimos de
induc&o econdmica do particular [...]""*8,

ADI 5176: “referida lei tem como fundamento proteger setor econdmico em
dificuldades no Estado do Rio de Janeiro. Trata-se de medida protecionista, a fim de
beneficiar empresas do Rio de Janeiro, através da geracdo empregos e do aumento da
receita do Estado”4?;

ADI 3330: “Mas um programa concebido para operar por ato de adesdo ou
participacdo absolutamente voluntéria, incompativel, portanto, com qualquer ideia de
vinculacdo forcada.”; “como esporte plenamente incorporado aos costumes nacionais,
deve ser protegido e incentivado por expressa imposi¢do constitucional, mediante
qualquer meio que a Administragao Publica considerar apropriado”; “Essa possibilidade
de o Direito legislado usar a concessdo de vantagens a alguém como uma técnica de
compensacdo de anteriores e persistentes desvantagens factuais ndo é mesmo de se
estranhar, porque o tipico da lei é fazer distingdes.”; “o Prouni ¢ um incentivo fiscal a
integracdo das instituicbes educacionais de exploracdo privada na politica de
ampliacdo de acesso a educacdo, sem reger diretamente as atividades sem fins
lucrativos proprias das entidades assistenciais.”; “[...] a livre-iniciativa pode ser limitada
de forma a realizar objetivos publicos tracados pelo Estado, tais como as metas de
inclusdo social e 0 acesso a educacdo, e também porque 0 programa - aspecto ja téo

bem destacado - € de adesdo voluntaria.”; “[...] cria mecanismo de estimulo a

147 As citagOes constam, respectivamente, das paginas 14 e 15 do acérdédo da ADI 5472/GO (Brasil. STF, 2018,
p. 14-15).

148 As citagGes constam, respectivamente, da ementa, da pagina 10 e 11 do acorddo da ADI 3863/DF (Brasil. STF,
2018, p. 10-11).

149 n. 14 do acérddo da ADI 5176/RJ (Brasil. STF, 2010, p. 14).



participacdo em importantissimo programa de incluséo social [...]”; “O incremento no
namero de matriculas em instituicbes privadas também foi fomentado por outros

programas de incentivo a educacio criados pelo Governo Federal”*°.

Esse dado confirma a hipétese da tese, de que o STF decide sobre temas de fomento
publico financeiro, mas ndo a partir de fundamentos, especificidades e da estrutura do fomento
publico. Quando muito, menciona a expressao “fomento”, mas como sinénimo de incentivo, de
promocdo, de estimulo, e ndo enquanto funcdo para, a partir dai, determinar os parametros
pertinentes ao controle. E o que se passa, por exemplo, no voto do Min. Gilmar Mendes ao
analisar a Lei que instituiu o PROUNI (ADI 4976), ao indicar que “O incremento no nimero
de matriculas em instituicdes privadas também foi fomentado por outros programas de
incentivo a educacio criados pelo Governo Federal”**1. Ndo ha referéncia a fungdo de fomento,
sua estrutura e implicagdes para fins de controle.

A andlise detalhada de cada um dos 7 (sete) acérddos e das passagens que conduziram
as conclusdes acima expostas segue adiante, por ordem crescente do ano de publicacdo dos
acérddos, permitindo acompanhar eventual desenvolvimento ou mudancas de entendimento da

Corte.

2.3.1.1 ADI4976/DF: “Lei Geral da Copa”

Nesta acdo foram impugnados dispositivos da Lei federal n® 12.663/2012 (Lei Geral da
Copa) por meio da qual, no geral, o Poder Publico pretendeu efetivar compromissos assumidos

pelo Governo Federal perante a FIFA, para sediar os eventos la indicados*®.

150 As citagBes constam, respectivamente, das paginas 3, 26, 27, 50, 56 e 57 e 121 do acérddo da ADI 3330/DF.
(Brasil. STF, 2012, p. 3, 26, 27, 50, 56, 57, 121).

151 p. 121 do acérddo da ADI 3330/DF (Brasil. STF, 2012, p. 121).

152 Interessante observar que, a partir do descrito pela Advocacia-Geral da Unido — AGU ao tratar da Lei como
materializacdo de compromissos assumidos com a FIFA, pode-se dizer que a organizagdo dos eventos como a
Copa do Mundo utiliza o racional do fomento para atrair os Estados a se candidatarem para sedia-los, uma
espécie de fomento privado ao Poder Publico, para que o Poder Publico seja parceiro do privado: “Como se
sabe, a realizagdo da Copa do Mundo de 2014 no Brasil e, consequentemente, da Copa das Confederagdes de
2013, ndo constitui ato decorrente de imposi¢cdo da FIFA ao Pais, pois resulta de um processo de escolha, pela
entidade internacional, da candidatura espontanea do Brasil para sediar tais eventos, mediante adeséo
voluntaria das condigdes fixadas pela Federacdo. Assim, o cumprimento dos compromissos adotados pelo
governo brasileiro perante a FIFA é a contrapartida oferecida pelo Pais para obter os beneficios proporcionados
pela realizagdo desses eventos esportivos”. (Brasil. STF, 2014b, p. 10). Neste caso de fomento privado, porém,
o0 ente fomentador continuaria preocupado com os seus objetivos privados, cabendo aos Estados, a decidir se
candidatara a sede, avaliar os ganhos publicos que poderia obter em caso de adesdo e escolha por parte da
FIFA.
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Para esta pesquisa importam apenas duas especiais disposic¢des da Lei, inseridas no seu
projeto por meio de subemenda substitutival®, que previram a concessdo de prémio em
dinheiro, em parcela Unica de R$ 100.000,00 (cem mil reais), a jogadores que integraram as
selecdes masculinas campeds mundiais das Copas de 1958, 1962 e 1970, e a concessao de
auxilio especial mensal para estes mesmos ex-jogadores que estivessem em situacdo de
dificuldade financeira®®,

Estas duas especificas medidas previstas na lei foram enquadradas, nesta pesquisa,
como fomento publico financeiro por se tratar de oferta de recursos publicos a grupo de pessoas
privadas para premiar feitos em matéria de desporto (fomento-estimulo a atividade) e ajudar
ex-atletas em situacdo de fragilidade financeira, a partir de juizo politico-legislativo de
valorizacdo do esporte e de sua dimens&o sociocultural®™® (fomento-ajuda) — lembrando que
no fomento publico é permitido que o incentivo seja dado ex post, como se passa com as
honrarias e a concessdo de selos (ainda que, no caso, seja possivel questionar o lapso de tempo
entre o evento e o incentivo, indicando que, talvez, fosse mais correto enquadrar a medida como
assistencialismo do que como fomento*®®).

Para a Procuradoria-Geral da Republica (PGR), autora da acao, ndo haveria justificativa
“idonea” para realizacdo desses pagamentos, faltando, ainda, indicagao de fonte de custeio para
os auxilios. As benesses também ndo se enquadrariam no “dever do Estado de fomentar praticas
desportivas”, previsto no art. 217 da CF, que estaria limitado a fomentar esporte profissional

ou organizagao esportiva®®’, caso em que n&o se encaixariam as medidas.

158 A integra da Subemenda Substitutiva Global, apresentada em marco de 2012. (BRASIL. Camara dos
Deputados. Subemenda Substitutiva Global (PL n°2.330, de 2011, e PL 2.686, de 2011, apensado). Dispde
sobre as medidas relativas & Copa das Confederaces FIFA de 2013 e a Copa do Mundo FIFA de 2014, que
serdo realizadas no Brasil. Brasiliaz Cdmara de Deputados, 2012. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor=976400&filename=SSP+1+%3D
%3E+PL+2330/2011. Acesso em: 22 nov. 2024.).

1% O valor do auxilio seria o suficiente para completar a renda mensal até atingir o valor méaximo do salario de
beneficio do Regime Geral de Previdéncia Social. O prémio seria pago pelo Ministério do Esporte, isento de
imposto de renda, e o auxilio especial mensal pelo Instituto Nacional de Seguridade Social, com recursos do
Tesouro constantes de programacdo orcamentaria do Ministério da Previdéncia Social, e ndo da Seguridade
Social. Competiria ao INSS receber os requerimentos de auxilio.

1% Conforme alegado em informagio prestadas pelo Senado Federal e pela Advocacia-Geral da Unido, “os
beneficios em exame tém alcance bastante limitado e baseiam-se na avaliacdo politica de que os referidos
jogadores realizaram um feito notavel, contribuindo para desenvolver um trago marcante da cultura nacional e
difundir o nome do Brasil no mundo” (Brasil. STF, 2014b, p. 48-49).

1% Nada obstante, o caso foi mantido na amostra porque confirma a importancia de se utilizar um conceito de
fomento restrito, inclusive para evitar o uso de fundamentos associados ao fomento como mero apoio a medidas
as quais o Poder Publico ndo identifica outro fundamento adequado, como pareceu ser o caso dos beneficios
instituidos na Lei Geral da Copa.

157 Em sentido contrério ao alegado pela PGR, entende-se que o art. 217 tem alcance muito mais amplo quando
estabelece o dever do Estado de fomentar “praticas desportivas”, ja que nos seus quatro incisos fala de entidades
desportivas e associagdes; desporto educacional; desporto profissional e ndo-profissional; manifestacfes
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O voto do relator foi pela constitucionalidade dos beneficios, que teriam natureza
assistencial e recompensatéria, mas ndo houve referéncia expressa ao exercicio da funcao de
fomento publico, nem mesmo no ponto em que consignou a aplicacdo do art. 217 da CF, que
prevé expressamente o dever do Estado de fomentar praticas desportivas. O radical “foment”,
especificamente, chegou a ser utilizado no voto do relator em trés passagens, mas em todas elas
apenas para se referir a alegacdes da PGR que utilizaram o termo*®,

Em todos os outros dez votos os prémios e auxilios foram considerados medidas
constitucionais por auséncia de ofensa a isonomia e/ou por enquadramento na hipétese do art.
217 da CF (este em apenas dois votos). Ainda assim em nenhum dos votos a medida foi
analisada, expressamente, a partir da funcdo de fomento. No voto proferido pelo Min. Barroso,
chegou-se a mencionar o “fomento estatal ao esporte”, mas a expressao nao foi decisiva para o
voto que, ao construir o argumento acerca da discricionariedade da escolha publica, a

qualificou, genericamente, como acao legislativa para formatacéo de politica publica:

Por isso mesmo, ndo me impressiona o argumento de que, ao tratar do fomento estatal
ao esporte, a Constituicdo tenha se referido apenas a promocdo do desporto
educacional e, com menor énfase, ao incentivo aos atletas de alto rendimento (CF/88,
art. 217). A acdo do legislador ndo deve ser compreendida, unicamente, como um
esforgo de regulamentacéo e detalhamento da Constituicdo, menos ainda para o fim
de se supor que a falta de um fundamento constitucional especifico, por si s, tornaria
invalida determinada opcéo legislativa. A Constituicdo funciona como limite e
pardmetro para a aferi¢do da validade de todos os atos do Poder Publico. Dentro dessa
margem de conformac&o, o Poder Legislativo dispde de ampla discricionariedade para
formatar as suas proprias opcdes de politica publica, no que se incluem medidas j&
delineadas pelo texto constitucional e outras que ndo sejam com ele incompativeis'®.

Nos 9 (nove) votos, o foco da discussao a respeito da concessao do prémio e do auxilio
foi tdo somente a isonomia, que teria sido atendida em vista da legitimidade das raz0es
apresentadas (sem detalhamento de quais teriam sido); da restricdo do numero de beneficiarios;
e da razoabilidade dos valores a eles concedidos. Isso associado ao direito ao reconhecimento
(ainda que tardio) do feito dos jogadores em relacéo a tema de relevancia sociocultural — mas
sem referéncia, em nenhum dos fundamentos, ao art. 217 da CF, que trata do fomento ao

desporto.

desportivas de criagdo nacional e, o paragrafo terceiro do mesmo artigo, também na Segdo 111 sobre Desporto,
ainda indica que o Poder Publico “incentivarda o lazer, como forma de promogdo social, indicando
expressamente a dimensdo social como elemento a ser considerado na pratica de fomento publico a praticas
desportivas.

18 Citacdes feitas as paginas 9, 24 e 25 do acérddo da ADI 4976 (Brasil. STF, 2014b, p. 9, 24-25).

159 Voto Min. Luis Roberto Barroso, ADI 4976/DF (Brasil. STF, 2014b, p. 49).
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2.3.1.2 ADI 4259/PB: “Acelera Paraiba”

Nesta ADI impugnou-se lei estadual (oriunda de Medida Proviséria) que pretendeu
“incentivar os pilotos de automobilismo nascidos no Estado” por meio do Programa chamado
“Acelera Paraiba”. Em sintese, a partir da lei, os pilotos paraibanos poderiam receber patrocinio
de agentes privados, cujos valores seriam considerados, para estes agentes, como antecipacao
de ICMS, gerando créditos.

A estrutura da medida justificou seu enquadramento, nesta tese, como fomento publico
a atividade esportiva (objetivo social), como fomento-ajuda ou fomento-estimulo a agente
privado (a depender da necessidade do piloto de ser patrocinado). A medida ndo era transitoria
(pelo contrério, o limite dos valores anuais de patrocinio seria atualizado a cada ano), mas
requisitos foram estabelecidos tanto para os destinatarios do incentivo (os pilotos), como para
os agentes de fomento (os patrocinadores, que poderiam aderir livremente ao programa)*®°. Aos
destinatarios caberia cumprir contrapartidas previamente estabelecidas, como ministrar aulas e
palestras sobre automobilismo para alunos da rede publica estadual e/ou municipal, conforme
cronograma a ser aprovado pela Secretaria de Estado, Juventude, Esporte e Lazer. Também
deveriam usar logomarca das empresas patrocinadoras e do Governo do Estado nos uniformes,
capacetes e carros de corrida, conforme layout a ser aprovado pela Secretaria de Comunicagéo
Institucional.

O autor da acgdo, entdo Governador do Estado da Paraiba, alegou que o programa teria
sido proposto pelo seu antecessor no cargo com a finalidade de beneficiar
“preponderantemente, uma so pessoa fisica, seu amigo e entdo piloto de automobilismo da
categoria de STOCK CAR V8%, Dai a alegagdo de violagdo a isonomia, por que a medida
seria excessivamente restrita e diferenciaria os beneficiarios conforme sua origem (pilotos
paraibanos), o que seria vedado pelo art. 19, Ill, da CF). Alegou-se também violacdo a
proporcionalidade, ja que 75,76% dos recursos anuais que poderiam ser captados no programa

destinavam-se a apenas uma das nove categorias (justamente a STOCK CAR V8).

160 poderiam fazer jus ao incentivo os pilotos paraibanos que tivessem obtido a melhor colocacdo no Ultimo
campeonato de cada uma das nove categorias la referidas, e participado de pelo menos 70% das etapas
realizadas. Ndo houve indicagdo da justificativa desses requisitos. Ja 0s patrocinadores deveriam estar
adimplentes com a Fazenda Estadual, solicitar autorizagdo a Secretaria de Estado da Receita para uso do crédito
fiscal e guardar os comprovantes de dep6sito dos valores de patrocinio por 10 (dez) anos.

161 Brasil. STF, 2016, p. 5.
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O voto do Min. relator, pela inconstitucionalidade da medida (que ja estava suspensa
por cautelar), foi acolhido por unanimidade, sem qualquer ressalva ou complementacdo por
parte dos demais.

O fundamento adotado como ratio decidendi foi a ofensa a isonomia e a impessoalidade,
mas ndo com base nas especificidades da funcdo de fomento publico financeiro e de suas
condicGes de validade, ao selecionar agentes ou setores para conceder-lhes tratamento favoravel
em vista do alcance de determinados objetivos publicos. Mesmo considerando se tratar de
politica publica regional, voltada a atividade esportiva, a medida foi qualificada no acordéo
apenas como incentivo fiscal enquanto categoria do direito tributario. A ofensa a isonomia,
inclusive, foi analisada a luz da igualdade tributéria, sendo reputada invalida a restricdo na Lei

que limitou o beneficio a um sé piloto nos seguintes termos:

A simples fixac8o de condi¢Bes formais para a concessdo de beneficio fiscal ndo
exime o instrumento normativo de resguardar tratamento isondmico no que se refere
aos concidados. A esse respeito, cito o escolio doutrinario de Humberto Avila acerca
da igualdade tributaria [...] 62,

A ofensa a isonomia e a impessoalidade no caso, portanto, ndo foi reconhecida a partir
da analise dos requisitos exigidos dos agentes privados - por ndo terem sido devidamente
justificados na Lei e ndo guardarem relagdo com os objetivos pretendidos -, como haveria de se
cogitar se dado o enfoque do fomento a estruturacdo da medida. O argumento utilizado foi o
efeito concreto da aplicacdo da Lei no curto espaco de tempo em que vigorou, e no qual teria
beneficiado apenas um agente cadastrado.

A diferenca € significativa porque, no primeiro caso, a avaliacdo seria objetiva, acerca
da estruturacdo coerente da medida (de fomento) considerando seus proprios elementos: o
objetivo pretendido e o objeto considerado, a fornecer parametros para estruturacdo de medidas
similares. Houvesse beneficiado um ou cinco pilotos, o vicio persistiria, porque associado a
condicdo objetiva da Lei (os requisitos exigidos que limitariam seu alcance) em vista do
objetivo posto (incentivar os pilotos de automobilismo nascidos no Estado).

Outra possibilidade de controle a partir da fun¢do de fomento pablico seria questionar
0 proprio objetivo da medida (de fomento), por auséncia de fundamento que justificasse a
escolha do esporte, das categorias e dos valores (aqui seria necessaria analise do processo

legislativo).

162 Brasil. STF, 2016, p. 10.
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Mas ao realizar o controle a luz do efeito pratico da medida, de ter beneficiado apenas
um piloto naquele ano, tudo leva a crer que houvesse sido beneficiado ndo um, mas dois ou trés
pilotos, o fundamento do acorddo ndo subsistiria. O problema, afinal, estaria na Lei ou na sua
efetividade? Cabe ao STF avaliar a inconstitucionalidade de determinada lei em face da
Constituicdo a luz da extenséo de sua aplicacdo em concreto? Seria esse critério valido para o
controle juridico-constitucional material de lei em tese? Ou ao menos para casos relacionados
a fomento publico, em vista da relevancia dos resultados que justifiguem a concessdo de
beneficios publicos a agentes privados? E caso a medida ndo tivesse sido bem-sucedida, ndo
houvesse agentes beneficiados habilitados, ela seria igualmente inconstitucional, por ser
“excessivamente restritiva”, nas palavras do voto relator? E o que se esperaria, a partir da
fundamentacdo do acorddo. Ndo é o que se acredita, considerando o que, de fato, pareceu

motivar o acérdao.

2.3.1.3 ADI 5472/GO: reserva de mercado a cegonheiros

Nesta ADI questionou-se Lei estadual que determinou que as indastrias
automobilisticas sediadas no Estado, que recebessem beneficios fiscais ou participassem de
programa de financiamento (quaisquer deles), deveriam reservar o transporte de pelo menos
30% dos veiculos novos produzidos anualmente para ser realizado por “cegonheiros” (pessoas
fisicas ou juridicas autbnomas) contratados como terceiros por operadores logisticos sediados
no Estado.

A medida foi enquadrada como fomento nesta tese porque o objetivo da lei foi ampliar
as contrapartidas de medidas de fomento publico financeiro a industria automobilistica
(fomento-estimulo), j& existentes, para alcancar novo objetivo: beneficiar o setor de
transportadores, os cegonheiros, que seria dependente do setor automobilistico!®® (fomento-
ajuda). Nesta perspectiva, a lei estaria apenas complementando medida de fomento prevista em

atos normativos anteriores (fomento-estimulo), ampliando as contrapartidas atribuidas aos

163 Como indicado pela Assembleia Legislativa do Estado de Goias nas informagdes que prestou, “[...] niio ha
qualquer ilicitude, sequer aparente, na eficiéncia ao sistema de incentivos ja implantados, de forma que
contemple importante setor dependente da indUstria automobilistica, [...] estabelecendo apenas mais um
requisito para a fruigdo de beneficios fiscais por partes de empresas do setor automobilistico” (Brasil. STF,
2018b, p. 11). No mesmo sentido a sintese feita no voto do relator: “constata-se que o diploma legal atacado
n&o se enquadra no referido conceito, haja vista que prevé de maneira abstrata e geral sobre novo requisito para
gue empresas beneficidrias de vantagens tributarias e econdmicas concedidas pelo ente goiano permanegam
em estado de favorecimento” (Brasil. STF, 2018b, p. 15).
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beneficiarios originarios (a industria automobilistica). Isso de modo a ampliar o alcance da
medida e atender também o setor de transportes de veiculos novos.

A Confederacdo Nacional do Transporte (CNT) ajuizou a a¢do questionando, do ponto
de vista juridico-constitucional material, a restricdo a competitividade e a discriminacéo fiscal
infundada prevista na lei.

Analisada a medida do ponto de vista do fomento publico, a exigéncia de requisito em
lei posterior, para condicionar beneficios financeiros ja concedidos, seria argumento suficiente
para invalidar a lei. Lembrando que a exigéncia de requisitos e de contrapartidas no fomento
publico impde, naturalmente, condicionamentos a liberdade dos agentes beneficiarios no
exercicio da atividade, afinal, é este ajuste de conduta do agente privado que justifica o
excepcional beneficio publico a ser a ele concedido. Dai porque, em matéria de requisitos e
contrapartidas no fomento puablico, é fundamental que no ato normativo de oferta ao agente
privado, e antes da sua adesdo voluntéria, sejam certos os requisitos e contrapartidas, como
decorréncia da seguranca juridica. Sendo posteriores, como no caso da Lei acima referida, a
deterioracdo da logica do fomento publico é tal que a lei em questdo poderia nem sequer ser
enguadrada como novo requisitos de medida de fomento, ou como incentivo fiscal, como
pretendeu a Assembleia Legislativa. Mas regulacdo, a impor restricdo a liberdade de contratar
ao instalar reserva de mercado — aqui sim, de forma discriminatéria em relacdo as demais
empresas de transporte ndo sediadas no estado, e limitadora do exercicio da atividade da
industria automobilistica que, ja tendo se comprometido com o Poder Publico e recebido
beneficios, ndo teria mais a possibilidade de descumprir a determinacdo legal sendo sofrendo
prejuizo (a expulsdo do regime benéfico).

Mas néo foi esse o racional usado na peti¢do inicial da ADI e, por consequéncia, na
decisdo adotada pelo STF, que ndo enquadrou, expressamente, a medida como fomento publico
para, a partir dai, avaliar as inconstitucionalidades e desvios na sua estruturacdao. Alias, a
expressao “foment” apareceu uma Unica vez no acordao, em mera transcri¢cao de dispositivo da
Lei estadual que fazia referéncia a atuacao da “Superintendéncia do Produzir/Fomentar”. NO
restante do voto, acompanhado por unanimidade, nada se fala sobre fomento.

Até ha passagens que permitiriam associar, implicitamente, o tema em discussdo ao
fomento publico, como as seguintes: “dispde sobre a contratacdo de servigos de transporte de

veiculos por parte de industria automobilistica beneficiada por subsidios econdmicos e
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financeiros promovidos pelo Estado de Goias™%*; “prevé de maneira abstrata e geral sobre novo
requisito para que empresas beneficiarias de vantagens tributarias e econémicas concedidas
pelo ente goiano permanecam em estado de favorecimento”!®; “reserva de mercado a
prestadores domiciliados em determinado Estado-membro como requisito para a fruicéo de
regime tributdario favorecido e de acesso a investimentos publicos "*®®. O acérddo chega a
transcrever o art. 174 da CF, enquadrado nesta tese como norma-base do fomento publico, mas
como fundamento para a concessao de incentivos fiscais, subsidios crediticios e tratamento
tributario especial. Ndo ha mencgéo ao fomento publico.

Inclusive, ao tratar das limitacfes ao Poder Publico para estabelecimento da medida, o
acordao é expresso ao tratar da competéncia do Estado-membro a luz do direito tributéario (nada
obstante, no caso, a reserva de mercado alcance, também, agentes privados beneficiados com

incentivos crediticios, que escapam do direito tributario):

[...] dispor sobre ndo-incidéncia tributaria sobre contribuinte especificos, seja por
auséncia de capacidade contributiva, seja por opcdo legislativa em termos de
conveniéncia e oportunidade, o exercicio desse poder ndo pode contrariar 0 pacto
federativo, mediante ofensas diretas a isonomia tributaria perante a lei e na lei’.

Ainda, como consta do item 5 (cinco) da ementa deste acérddo, ao avaliar a natureza da
exigéncia de reserva de mercado por parte das industrias automobilisticas beneficiarias de
incentivos financeiros, o voto a caracterizou como “dever instrumental”, tipico do direito
tributario, e ndo de contrapartida para o fomento publico. Dever instrumental que foi reputado
indevido pelo STF por praticamente equiparar o agente econémico privado a Administracéo
Plblica, “com mera persecugdo de politica financeira estadual em contexto de guerra fiscal”.
Ou seja, caracteristica que € inerente ao fomento publico (o condicionamento do agir privado
de modo a alcancar objetivo publico, uma vez aceito por livre adesdo), foi tomado, no caso,
como “ofensa direta as liberdades fundamentais da empresa” ante o enquadramento do caso no
direito tributario.

Isso ndo significa que, houvesse sido tomada enquanto fomento, os requisitos e
contrapartidas previstos na medida ndo encontrariam limites dentro da propria estrutura,
sujeitando-se ao controle. Mas fato é que quando a estrutura do incentivo é avaliada unicamente

a partir do direito tributario, o alcance do fomento publico é limitado, porque se desconsidera

1
1
1
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4 Brasil. STF, 2018b, p. 14.
> Brasil. STF, 2018b, p. 15.
¢ Brasil. STF, 2018b, p. 2, item 3 da ementa.
167 Brasil. STF, 2018b, p. 19.
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que foi concedido um beneficio a agente privado, que isso se deu mediante condicionamentos
voluntariamente aceitos e tais quais definidos, coerentes com os objetivos pretendidos, de modo
que isso seja levado em conta quando do controle. Limitada, também, fica a possibilidade de o
controle juridico-constitucional efetivamente contribuir para a realizacdo de escolhas publicas

de fomento publico, que nem sequer € mencionada.

2.3.1.4 ADI 3863/DF: transicao para TV Digital

Na ADI 3863 questionou-se Lei federal que instituiu os programas de incentivo a TV
Digital e a componentes eletronicos semicondutores (PATVD e PADIS). A estrutura basica da
medida foi a reducdo de Imposto de Renda e do adicional sobre lucro de exportacdo quando da
venda das TVs pelas pessoas juridicas beneficiarias do programa. Em relacdo aos
semicondutores, previu-se reducdo de contribuicdo para o PIS/PASEP e COFINS sobre a
receita, e do IPI sobre a saida da producdo industrial, além da possibilidade de reducdo da
aliquota do imposto de renda e adicional incidentes sobre o lucro de exploragéo.

O objetivo dos programas foi induzir a transicéo tecnolégica para TV Digital, a0 mesmo
tempo em que ampliar a eficiéncia econdmica e o investimento produtivo, com reflexo positivo
na arrecadago.®

Em troca dos beneficios fiscais, as empresas que aderissem aos programas deveriam
submeter projetos de investimento para aprovacao por ato conjunto do Ministério de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo e do Desenvolvimento, Indastria e Comércio Exterior, em condicdes a
serem estabelecidas por Decreto, e efetuar investimentos minimos em pesquisa e
desenvolvimento, em montantes 1& descritos, com regras em relagdo ao prazo, definicdo de

valores, forma de apresentacdo de relatorios, dentre outros.

168 Neste sentido, vide a exposicdo de motivos - EM Interministerial n° 00008/2007 - MF/MCT/MDIC,
09/01/2007, que acompanhou a Medida Provisoria que deu origem a esta Lei (MP n° 353/2007). MANTEGA,
Guido; FURLAN, Luiz Fernando; REZENDE, Sergio Machado. Medida proviséria n® 352, de 22 de janeiro
de 2007. Dispde sobre os incentivos as indUstrias de equipamentos para TV Digital e de componentes
eletronicos semicondutores e sobre a prote¢do a propriedade intelectual das topografias de circuitos integrados.
[S. I s. nJ, 2007. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=433290&filename=MPV%20352/
2007. Acesso em: 25 de nov. 2024.
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Em caso de descumprimento de qualquer das exigéncias dos programas, a lei previa a
suspensdo do beneficio e a aplicagdo de san¢des ao beneficiario, com aplicacdo da diferenca a
menor dos investimentos em fundo publico, acrescido de multa de 20% e juros la definidos.

Em se tratando de aportes publicos a atividades privadas, visando unicamente a
realizacdo de investimentos com viés publico, a lei vedava o uso dos recursos ndo pagos a titulo
de tributo para pagamento de distribui¢do aos socios. Os valores deveriam ser destinados a
reserva de capital, para absorcdo de prejuizo ou aumento de capital social (art. 3°, 84°, da Lei
n® 11.484./2007).

A medida foi enquadrada, na tese, como fomento em vista da oferta de beneficios
publicos (as desoneragdes tributarias) a agentes privados em troca do compromisso de
realizacdo de investimentos em ciéncia e tecnologia, considerados relevantes em termos de
objetivos publicos descritos na exposi¢cdo de motivos (fomento-inducdo). Inclusive, as sancdes
desenhadas em caso de descumprimento dos compromissos, por se tratar de uso de recursos
publicos para realizacéo de atividade privada, e a vedacdo ao uso dos valores ndao pagos a titulo
de tributo, que atende a ideia de ndo lucratividade do fomento publico, foram expressamente
contempladas na lei.

A medida foi questionada perante o STF por partido politico com base em fundamentos
do direito tributario. No que respeita a suspensdo do beneficio por descumprimento das
contrapartidas, alegou-se contrariedade as vedagoes previstas no art. 150, I e III, ‘b’ e ‘c’, da
CF, que preveem a impossibilidade de ser aumentados ou cobrados tributos sem previsdo em
lei; de serem cobrados tributos no mesmo exercicio financeiro da publicacdo da lei de
instituicdo ou aumento; e de serem cobrados tributos antes de noventa dias da publicacdo da
lei. Especificamente a vedacdo de uso dos valores ndo despendidos com tributos para
distribuicdo aos socios, e o condicionamento dos beneficios a apresentacdo de projeto a ser
aprovado, foram impugnados com base no direito de propriedade e livre-iniciativa (art. 5°. incs.
I1 e XXII — ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei; e é
garantido o direito de propriedade).

Logo, ndo houve qualquer referéncia ao regime juridico da funcdo de fomento publico
na petigdo inicial, reduzindo-se a medida ao enquadramento tributario.

Da mesma forma, o acérddo ndo mencionou expressamente a funcdo de fomento
publico, nem utilizou aportes do fomento para a tomada da decisdo. Limitou-se a citar, na
pagina 2, a manifestacdo da AGU “pela improcedéncia do pedido dado o carater facultativo e

fomentador da norma”. Em algumas passagens, ¢ possivel dizer que o acérddo chega a
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tangenciar categorias do fomento publico financeiro para decidir pela constitucionalidade da
medida (possivelmente porque esse foi o tom da manifestacdo apresentada pela AGU!), tais
como: “regimes de incentivo”, “Vicio grave a concessao de renuncias fiscais sem anteparos
minimos de inducdo econémica do particular”, e efeito indutor das receitas piblicas.*’®. Nada
além disso.

O que se destaca no acorddao sdo as referéncias substanciais ao exercicio de
competéncias tributarias e ao regime juridico das isencdes fiscais. Tanto no inicio do voto, para
fins de contextualizacdo do caso, como ao enfrentar o tema da reserva legal, a luz do principio
da legalidade tributaria e da doutrina do direito tributario*’*. S6 ao final do voto, para validar
as penalidades previstas na lei em caso de descumprimento das contrapartidas do programa de
fomento, o voto traz aportes do direito administrativo sancionador. Mas para aplica-los, mais

uma vez, a norma considerada tributaria:

[...] a possibilidade de suspender a aplicagdo de regime tributario a contribuinte que
ndo satisfaz as contrapartidas exigidas é dever-poder do Poder Publico em toda e
qualquer exoneracdo fiscal, consistindo vicio grave a concessdo de rendncias fiscais
sem anteparos minimos de inducdo econdmica do particular, passivel de glosa ndo s6
no processo legislativo, bem como nos sistemas de controle interno e externo de cada
ente federado. Adentra-se, portanto, na seara do Direito Administrativo Sancionador.
Ressalta-se que a funclo punitiva da Administracdo Publica é nota distintiva do
Estado moderno. Assim, observa-se a evolugdo conceitual da potestade sancionadora
administrativa desde o poder de policia ao direito administrativo sancionador. Importa
dizer que essa potestade da Administragdo € manifestacdo do direito de punir (ius
puniendi) do Estado, isto é, aspecto salutar da supremacia na ordem interna da
soberania estatal. 1sso porque a relagdo juridica entre Estado e infrator € criada a partir
do ilicito administrativo, com observancia de limites subjetivos, objetivos e
funcionais.

169 Conta do relatério do acorddo que “O Advogado-Geral da Unido José Dias Toffoli manifestou-se pela
improcedéncia da ac&o, rebatendo os fundamentos da exordial. Afirma que ndo ha ofensa a reserva lega, porque
os dispositivos impugnados ndo comportam delegacdo para a normatizagdo de aspectos materiais dos
beneficios fiscais da MP, mas somente aspectos administrativos secundarios. A exigéncia de aprovagao prévia
do projeto ndo consiste em inovagéo juridica em matéria tributéria, assim como a definicdo de infragdo persiste
aos auspicios do legislador ordinario, consistindo, na pior das hipdteses, em fixagdo de obrigacGes acessorias
por decreto regulamentar. Enfim, é plenamente possivel a exigéncia de preco publico por parte do INPI na
hipdtese da lei, assim como ndo ha obrigatoriedade na persecucdo de patente para a garantia da propriedade
intelectual” (Brasil. STF, 2018a, p. 5).

170 As expressOes constam, respectivamente, das paginas 11, 11 e 14 do acérddo da ADI 3.683 (Brasil. STF,

2018a).

O voto se inicia com a seguinte passagem: “A respeito do regime constitucional das isengdes fiscais, ja tive a

oportunidade de ocupar o Plendrio para esposar minhas compreensoes juridicas no ambito do RE 705.423, de

minha relatoria, julgado em 23.11.2016, em termos que me permito reproduzir literalmente”. E segue

transcrevendo voto que trata do exercicio da competéncia tributaria: “Por outro lado, cumpre-Se examinar a

competéncia tributaria da Unido como positivada no regime constitucional vigente. De plano, transcreve-se o

pensamento do professor Paulo de Barros Carvalho: ‘A competéncia tributaria, em sintese, ¢ uma das parcelas

entre as prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as pessoas politicas, consubstanciada na possibilidade

de legislar para a produgéo de normas juridicas sobre tributos’.” (Brasil. STF, 2018a, p. 8).

171

117



Vé-se um avanco neste acordao em relacéo aos julgados anteriores, na medida em que
o direito administrativo foi suscitado na fundamentacdo, indo além do direito tributario e
aproximando-se do regime juridico do fomento publico — que nédo foi, porém, mencionado,
optando-se pela expressdo “regimes de incentivo” acerca da medida em questdo.

Para além do direito administrativo sancionador, o voto buscou fundamento na teoria

da norma juridica, para afastar violacdo a legalidade:

Neste sentido, comando normativo que impde a observancia por parte dos
participantes nos regimes de incentivo dos regulamentos destes, assinalando infragdo
e sancdo no caso de descumprimento, € ndo sO constitucional, mas obviedade
decorrente da teoria da norma juridica e o papel central das san¢fes nesse contexto.

Em relacdo ao segundo ponto impugnado na ADI - a violacdo de exigéncias da lei ao
direito de propriedade e a livre-iniciativa - foi igualmente enfrentado no voto a partir do direito

tributério e da nocédo de extrafiscalidade, com referéncias ao direito financeiro:

Embora os gastos publicos indiretos sejam distintos aos diretos, em razdo de seus
elementos, caracteristicas, finalidades e instrumentos, ambos sdo enquadraveis como
despesas publicas submetidas ao regime constitucional da atividade financeira Estado
Demaocrético de Direito, por isso funcionalizados a promog&o de direitos fundamentais.
Desde a concepcdo da extrafiscalidade como funcéo do tributo que busca objetivos
diversos da mera arrecadacgdo, admite-se que a norma tributaria em si pode efetivar
direitos humanos, além de simplesmente custea-los. Com a constitucionalizagdo do
Direito Financeiro, essa concepcao é extensivel a toda receita publica em um Estado
Fiscal, sendo este modelo de estado que suporta suas necessidades financeiras a partir
da tributagéo®’.

E a partir desta 6tica do direito financeiro e tributario é que o voto interpretou o contetdo
dos arts. 173 e 174 da CF, que tratam das formas de atuacdo estatal na ordem socioeconémica

(em que se insere, para o direito administrativo e econémico, o fomento publico):

Sendo assim, uma leitura integrada do Sistema Tributario Nacional e das formas de
intervencdo do Estado na ordem econémica preconizadas nos arts. 173 e 174 do Texto
Constitucional permite a inferéncia de constitucionalidade de um regime de incentivos
para finalidades estratégicas do pais. A despeito de ndo existir vinculacdo plena dos
particulares aos direitos fundamentais ou de estatizacdo da economia de mercado,
como se depreende, por exemplo, do caput do art. 174 do Texto Constitucional, que
aponta o carater indicativo das funcGes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento do
Estado para o setor privado, a institucionalidade das receitas publicas ja demanda
controle, ainda que sob a forma de rentncia fiscal ou subsidios'™.

172 Brasil. STF, 2018a, p. 13-14.
173 Brasil. STF, 2018a, p. 14.
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O acordéo seguiu mesclando direito tributério, direito financeiro e politicas publicas -
os ingredientes do fomento publico financeiro — para concluir, mais uma vez sem mencionar 0
fomento publico, que as receitas publicas, inclusive quando utilizadas para fins extrafiscais, sdo

forma de efetivacéo de direitos fundamentais:

Como forma de efetivacdo dos direitos fundamentais, o relacionamento entre politica
fiscal e politicas publicas implica em considerar a extrafiscalidade também nos
programas de incentivo, tais como os aqui discutidos, notadamente em razéo do efeito
indutor das receitas pablicas®™.

E encerrou fundamentando a possibilidade de ndo reversao dos tributos ndo pagos em
lucro aos socios em conceitos do direito tributario, em detrimento da ndo lucratividade que

norteia o exercicio da fungdo de fomento publico!’™:

Enfim, trata-se de medidas possiveis e desejaveis para a protecdo do nicleo essencial
da capacidade contributiva e do dever fundamental de concorrer a manutencéo do
Estado Fiscal'’®,

A conclusdo é de que, mesmo em caso cuja aproximacdo com o fomento publico
financeiro é percebida, o controle juridico-constitucional material exercido pelo STF ndo se
baseia nas especificidades da funcdo de fomento publico, nem sequer a menciona, limitando,
neste caso, o controle de sua validade constitucional ao direito tributario e a nocdo de

extrafiscalidade.

2.3.1.5 ADI 5176/RJ: Reserva de mercado a cegonheiros

O objeto desta ADI foi similar ao da ADI 472/GO, acima descrito: legislagdo estadual
do Rio de Janeiro que instalou nova exigéncia a ser atendida por industrias automobilisticas que
recebessem ou tivessem recebido tratamento tributario especial ou linha de crédito através de
programas de financiamento com recursos do Estado — medidas enquadraveis como fomento
publico financeiro, a luz do Capitulo 1 desta tese.

As novas exigéncias consistiram em reserva de 15% do transporte dos veiculos novos,

em cada etapa do transporte até a concessiondria, a ser feito por “cegonheiros, pessoa fisica ou

174 Brasil. STF, 2018a, p. 14.

175 Sobre a ndo lucratividade como critério material para a concessdo do fomento publico vide Mendonca (2018,
p. 350-351).

176 Brasil. STF, 2018a, p. 15.
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juridica autdbnoma, contratados como terceiros por operadores logisticos sediados no Estado”.
Também estabeleceu preferéncia a contratacdo para veiculos emplacados no Rio de Janeiro e
que utilizassem motoristas residentes no Estado.

Tanto quanto na ADI 5472, a medida foi enquadrada como fomento nesta pesquisa
porque o objetivo da lei foi ampliar as contrapartidas de medidas de fomento publico financeiro
a industria automobilistica (fomento-estimulo), j& existentes, para alcancar novo objetivo,
beneficiando o setor de transportadores (os cegonheiros) do Estado, que estaria enfrentando
dificuldades (fomento-ajuda). Nesta perspectiva, a lei estaria apenas complementando medida
de fomento prevista em atos normativos anteriores, ampliando as contrapartidas atribuidas aos
beneficiarios originarios (a industria automobilistica).

O argumento dado pela Assembleia Legislativa do Estado para a instituicdo da nova
exigéncia foi o estimulo a economia do Estado no setor de transporte, que enfrentaria
dificuldade. Para o Governador, a lei seria valida porque ndo trataria de determinacdo a todas
as montadoras, mas apenas aquelas que tivessem recebido beneficios publicos (tratamento
tributario especial, linha de crédito ou programa de financiamento com recursos publicos),
como se o fato de receber beneficios publicos autorizasse, a qualquer tempo, ingeréncia estatal
sobre a atividade.!’” Nesta perspectiva, a reserva de mercado seria mera contrapartida exigida
de agentes privados ja agraciados com beneficios tributarios ou crediticios, de modo a proteger
empresas do Estado, através da geracdo de emprego e aumento de receita estadual.

A acdo foi julgada procedente, por unanimidade, invalidando-se a Lei estadual do Rio
de Janeiro nos termos do voto dado pelo rel. Min. Gilmar Mendes. Ndo houve qualquer
referéncia a funcao de fomento ou, mesmo, ao radical “foment”, nem sentido amplo (como
sindbnimo de “incentivar”). A lei foi invalidada por ofensa a limites estabelecidos na
Constituicdo para intervencdes estatais na economia, citando-se precedente sobre medidas de
fixacdo de precos a serem praticados por agentes privados'’®, e foi expressamente qualificada
como “lei que regule setores da economia”’®, como politica protecionista, a ser pautada pelo

disposto na Constituicdo da Republica.

7 Vide p. 7 do acorddo da ADI 5176. Na mensagem encaminhada pelo Poder Executivo a Assembleia
Legislativa com o projeto, constou: “Todavia, tal categoria enfrenta forte concorréncia vinda de outros estados,
0 que torna necessario o apoio do Poder Publico fluminense no sentido de evitar que empresas instaladas em
outros estados da federagdo continuem a monopolizar este tipo de servico aqui. Afinal, m&o de obra, servicos
e receitas em prol do Estado do Rio de Janeiro deixam de ser angariadas.” (Mensagem n. 60/2014, Governador
do Estado do Rio de Janeiro, citada as p. 12-14 do acérdao da ADI 5176) (Brasil. STF, 2019).

178 O julgamento do Recurso Extraordinario 422.491, da Segunda Turma, de relatoria do Min. Carlos Velloso,
ocorrido em 6.12.2005, DJ 24.3.2024.

179 Brasil. STF, 2019, p. 16.
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A conclusdo ndo é de todo incoerente, dado que, em se tratando de contrapartida inserida
posteriormente em medidas de fomento, aproxima-se antes da regulacdo da atividade privada
(industrias automotivas) do que do fomento (como indicando acima). Mas o fato de o acordao
ndo ter enderecado a analise a partir da perspectiva do fomento publico (perspectiva dada pelo
proprio Poder Publico no processo legislativo) e de suas incoeréncias, para fins de controle do
fomento, inibe o controle judicial de colaborar com o desenvolvimento da fungdo de fomento
publico. As conclusdes do acdrdédo reforcam apenas temas de direito tributario, e, em parte, do
direito econdémico considerando, genericamente, a atuacdo estatal na economia, quando 0s

beneficios em questdo iam além dos incentivos fiscais.

2.3.1.6 ADI 3330/DF: “PROUNI”

Nesta acdo direta discutiu-se a inconstitucionalidade de dispositivos do Programa
“Universidade para Todos — PROUNI” (Lei federal n® 1.096/20065), que estabeleceu a
possibilidade de instituicbes de ensino superior privado com fins lucrativos também
usufuruirem de isencdo de determinados tributos caso concedessem um percentual minimo de
bolsas de estudo a alunos em condic¢do de vulnerabilidade social, cujos requisitos foram la
especificados®.

A alegacdo era de ofensa a isonomia, livre-iniciativa e autonomia universitaria, direito
social a educacdo e dever estatal de reducdo de desigualdades sociais.

A medida foi considerada fomento publico financeiro nesta pesquisa na medida em que,
por meio de oferta de incentivo fiscal a instituicbes privadas de ensino com fins lucrativos,
sujeita a adesdo voluntaria, o Poder Publico pretendeu enderecar problema de desigualdade
social, com foco na educacdo (fomento-ajuda, com objetivo social), a0 mesmo tempo em que
incrementou a ocupacdo de vagas em instituicGes privadas (0 que poderia ser visto como
incentivo a atividade econémica das Instituicdes — fomento-estimulo).

Ao julgar a acdo improcedente, porém, apenas um voto a qualificou como medida tipica
de fomento publico (voto do Min. Luiz Fux). Em todos os demais, os fundamentos para a

improcedéncia da acdo foram:

180 Além das bolsas destinadas a alunos egressos da rede publica de ensino ou privada que tenham recebido bolsa
de estudo, caberia as instituicGes de ensino destinar percentual de bolsas de estudo a pessoas com deficiéncia,
autodeclarados indigenas, pardos ou pretos, e estudantes egressos dos servicos de acolhimento institucional e
familiar ou neles acolhidos, conforme obrigacGes que constariam de termos de adesédo (art. 1°, §81°e 2°e art.
7°, 11).

121



e 0 enquadramento da educacdo como direito social e dever do Estado,
politica publica de “primeirissima” prioridade;

e ndo se tratar de imunidade tributiria a ser veiculada por Lei
Complementar, mas de “critério objetivo de contabilidade
compensatdria da aplicacdo financeira em gratuidade por parte das
institui¢des educacionais’;

e 0 discrimen para beneficiar alunos de baixa renda seria constitucional,
pois medida afirmativa que compensaria “ciclos cumulativos de
desvantagens competitivas”; e

e as instituicdes de ensino precisariam aderir ao programa, afastando
violacdo a autonomia universitaria e a livre-iniciativa (arts. 207 e 170 da
CF); a aplicacdo de sancgdes pelas instituicdes que aderissem ao
programa e descumprissem as obrigagdes previstas no respectivo termo
de adesdo, inclusive com a exclusao, ndo seria violadora da legalidade

penal, por se tratar de san¢do administrativa.

Especificamente para afastar a ofensa a livre-iniciativa, que é bastante 6bvia quando se
analisa a lei a luz da teoria do fomento publico em vista da livre adesdo, o voto vencedor
precisou buscar fundamento no carater “mistamente” publico e privado das atividades de

educagdo, o que autorizaria a “intromissao do Estado™:

[...] a livre-iniciativa, aqui, se d& num campo mistamente publico e privado, tanto o
da educacdo quanto o da satde. A educacdo é dever do Estado; a saude é dever do
Estado. Sdo atividades constitutivas, portanto, da presenga obrigatéria do Estado. Sdo
ambas franqueadas a iniciativa privada, porém mediante autorizacdo e mediante
condicionamentos que ndo sdo impostos, obviamente, aquelas atividades prdprias da
iniciativa privada que repelem qualguer intromisséo do Estado, porque nédo dependem
de autorizacdo do Estado (paragrafo Unico do artigo 170). Neste caso, ndo. (Brasil.
STF, 2012, p. 36).

Ou seja, o que seria medida de fomento publico, de estimulo a agentes privados, foi
considerado, pelo STF, como intromissdo constitucionalmente valida a livre-iniciativa — o que
ficou ainda mais evidente no voto da Min. Rosa Weber ao afirmar que “a livre-iniciativa pode
ser limitada de forma a realizar objetivos publicos tracados pelo Estado, tais como as metas de

inclusédo social e 0 acesso a educacao, e porque 0 programa - aspecto ja tdo bem destacado - é

122



de adesdo voluntaria®!. A voluntariedade da adesdo, que é elemento imprescindivel no
conceito de fomento publico e enaltecedor da funcéo, veio, portanto, apenas como argumento
de reforco. Ndo fosse a atividade objeto de incentivo ser caracterizavel como “mistamente
publica e privada”, como os servi¢os publicos sociais, seria a intromissao inconstitucional? Se
ignorada a Otica do fomento publico, e mantida a argumentacdo apresentada nestes votos,
possivelmente sim.

Além do voto do relator e da Min. Rosa Weber, foram apresentados seis outros votos,
também pela constitucionalidade do programa. Mas em apenas dois houve referéncia ao radical
“foment” (votos do Min. Fux e do Min. Gilmar Mendes). Destes, apenas em um, o voto do Min.
Luiz Fux, a medida foi reputada constitucional por se tratar de caso tipico de fomento publico
financeiro, que autoriza a oferta de recursos publicos a agentes privados mediante adesdo
voluntéria, para alcancar objetivos publicos, com exigéncia de contrapartidas e sujeicdo do

privado a aplicacdo de san¢des em caso de descumprimento das obrigacGes pactuadas:

[...] o ProUni é um programa de adesdo voluntaria. Ingressa quem quer. Os abastados
gue podem suprir as suas proprias necessidades e os alunos que também néo precisam
de apoio ndo vao para as faculdades que aderem ao ProUni. Agora, 0 que ndo pode é a
entidade ndo colaborar com o Governo e ele ter de prestar, ainda, uma atividade de
fomento, que representaria uma desigualdade impar, um sacrificio social sem qualquer
fundamento?®2,

E, por fim, essa questéo da atividade de fomento est4 intimamente ligada a uma certa
colaboracéo com o Governo. N&o hé sentido o Governo empreender o fomento de uma
atividade a que ndo haveria uma contraprestagdo®,

E a universidade particular é paga. Por isso, é mister haver esse fomento, quando ela se
enquadra naqueles requisitos que ndo tém nenhuma vinculagdo com a limitagdo do
poder de tributar. Nenhuma! Acrescento, entdo, como ja disse, que 0 ingresso no
ProUni é facultativo, é por adesdo. Isso é antindmico com a ideia de supressdo da
autonomia universitaria. Pelo contrério, confirma a autonomia universitéria. Entra
quem querts,

E, quanto a alegagdo de que o ndo recebimento deste fundo, do FIES, pelas outras
entidades, que sdo abastadas, eu esclareco que a atividade de fomento estatal, como soéi
ser 0 FIES, é destinada aos parceiros do Estado - tem de ser destinada aos parceiros do
Estado -, que o coadjuvam em politicas publicas, restando acertado conferir bdnus aos
que suportam dnus*®,

Todavia, 0 voto ndo foi acompanhado por nenhum outro Ministro.
J&4 no voto do Min. Gilmar Mendes, a mencao ao radical “foment” apenas indicou o

incremento de matriculas em institui¢Ges privadas como efeito do fomento mediante programas

181 Brasil. STF, 2012, p. 56-57.
182 Brasil. STF, 2012, p. 59.
183 Brasil. STF, 2012, p. 60.
184 Brasil. STF, 2012, p. 61.

18 Brasil. STF, 2012, p. 9.
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de incentivo a educacédo. Ou seja, além de ndo fazer referéncia expressa a funcéo, a mengéo ndo

foi decisiva para a fundamentagéo do seu voto:

O incremento no nimero de matriculas em instituicbes privadas também foi
fomentado por outros programas de incentivo a educacdo criados pelo Governo
Federal, como o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), que ndo soluciona, por si
s6, 0 problema do acesso ao Ensino Superior plblico®,

Também sem mencionar o radical “foment”, num exercicio de esforco interpretativo,
pode-se extrair do voto do Min. Joaquim Barbosa alguma aproximacéo com o tema de fomento

publico, a evidenciar que o caso poderia ter sido apreciado a luz do fomento publico:

Nesse contexto, o Prouni utiliza a capacidade ociosa das institui¢fes privadas voltadas
ao lucro, que obviamente ndo sdo assistenciais nem filantrdpicas, para promover o
acesso a educacdo de grupos de pessoas em evidente desvantagem social, econdmica
e histdrica, segundo critérios bem determinados. Nesse contexto, o Prouni utiliza a
capacidade ociosa das institui¢fes privadas voltadas ao lucro, que obviamente néo séo
assistenciais nem filantrdpicas, para promover o acesso a educacdo de grupos de
pessoas em evidente desvantagem social, econdmica e historica, segundo critérios
bem determinados. Portanto, o Prouni é um incentivo fiscal & integracdo das
instituicGes educacionais de exploragdo privada na politica de ampliagdo de acesso a
educacdo, sem reger diretamente as atividades sem fins lucrativos préprias das
entidades assistenciais®’.

Por fim, e a confirmar o distanciamento da analise do caso, pelo STF, em relacdo a
teoria do fomento publico, o voto-vista do Min. Marco Aurélio, que ndo citou o fomento, ainda
considerou inconstitucional o Programa por reputar que se trataria de “cumprimento do Estado
com chapéu alheio” e de exercicio de “poder de pressdo maior, do poder que € inerente a
soberania”, usado para “compelir a iniciativa privada a fazer o que ele proprio — Estado —
deveria fazer”. Analise que ndo s6 desconsidera a fungdo de fomento pablico, como ignora por
completo a sua estrutura bésica enquanto atuacdo estatal mediante estimulo a agentes e
atividades privadas.

Este voto-vista até poderia ter concentrado a analise da medida enquanto fomento
publico para pretender controla-la, por considerar haver alternativa mais efetiva do que o
incentivo fiscal, como quando questiona no proprio voto: “Por que ndo potencializa 0 instituto
das universidades publicas, viabilizando o acesso com maior largueza? Por que esse acesso é

tdo afunilado, revelando via crucis, que é revelada pelo vestibular para uma universidade

18 Brasil. STF, 2012, p. 121.
187 Brasil. STF, 2012, p. 50.
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publica?”'8, Mas ndo foi este o fundamento apresentado, a luz do fomento, sobre sua
efetividade e eventuais medidas alternativas, e sim, a auséncia de razoabilidade, de
proporcionalidade e da isonomia da atuacéo intromissiva do Estado, ao condicionar o beneficio
concedido aos alunos de baixa renda a adesdo, pelas instituices de ensino, ao Programa.
Excecéo feita ao voto do Min. Fux, portanto, que tratou integralmente do controle
material da medida a luz da teoria do fomento publico e de seus caracteres especificos, mas foi
voto isolado, o caso reforca a hipotese inicial do problema de pesquisa desta tese, de que o STF
realiza o controle juridico-constitucional material de medidas de fomento publico, mas ndo a
luz do seu regime juridico, de um racional para seu controle, nem mesmo mencionando esta

funcéo.

2.3.1.7 ADI 7015/DF: “PROFUT”

A Lei impugnada por meio desta ADI (Lei federal n® 14.177/2021) pretendeu suspender
a exigibilidade de parcelas do Programa de Apoio a Entidades Desportivas Profissionais de
Futebol (PROFUT), que havia sido instituido em 2015. A medida visou a preservar os objetivos
iniciais do PROFUT, tendo em vista a calamidade publica decorrente da pandemia da COVID-
19 que suspendeu as partidas e a presenca de torcedores nos estadios, comprometendo a
situacdo financeira das entidades entdo fomentadas.

Como contrapartida a suspensao das parcelas, as entidades beneficiadas pela Lei de
2021 deveriam se comprometer a ndo demitir seus empregados enquanto perdurasse a
pandemia.

A medida foi enquadrada como fomento publico financeiro por se tratar de
complementacdo de programa de fomento anteriormente instituido (Lei n°® 13.155/2015),
agregando ao objetivo inicial de incentivo financeiro e de regularizacao de débitos das entidades
(com base no art. 217 da CF), o apoio financeiro em situacdo de calamidade e a manutencéo de
postos de trabalho (fomento-ajuda). Isso porque o ndo pagamento das parcelas do PROFUT
implicaria a exclusao do programa, comprometendo sua efetividade em contexto de crise.

A parte autora, Associacdo Nacional de Clubes de Futebol, requereu a declaracéo de
inconstitucionalidade, sem reducéo de texto, do art. 1° da Lei federal n® 4.177/2021, para que a

condicgéo de retomada da exigibilidade das parcelas ndo fosse o Decreto Legislativo n. 6/2020,

18 Brasil. STF, 2012, p. 68.
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do Congresso Nacional, que vigorou apenas entre 20/3/2020 e 31/12/2020 (ou seja, deixou de
vigorar antes mesmo da publicagéo da Lei n® 14.177/2021). Requereu que o fim da suspensao
ficasse condicionado a normalizacdo das “condi¢des de realizagdo dos jogos de futebol
nacionais, em relagdo a quantidade de publico, em todas as localidades™%. Argumentou que a
solugdo “ndo fugiria ao sentido literal, tampouco a inten¢do do legislador e, menos ainda, a
problemética fatica a ser solucionada [...]"1%.

Com a publicacdo da Portaria GM/MS n. 913/2022, do Ministério da Salde, que
declarou encerrada a emergéncia em saude publica de importancia nacional, viabilizando a
reabertura dos estadios ao publico, a Associac¢do autora emendou a ADI e requereu que fosse
considerado, ao menos, essa Portaria para fins de retomada da exigibilidade das parcelas do
PROFUT.

A acdo, que ja havia tido medida cautelar deferida, foi julgada procedente por
unanimidade, nos termos do voto relator, do Min. Gilmar Mendes, para dar interpretacéo
conforme ao dispositivo da lei, declarando esta interpretacdo inconstitucional.

Confirmando a hipétese inicial da pesquisa, 0 acérddo também néo analisou o0 caso a
luz do fomento publico e de suas especificidades. Os parametros utilizados para o controle
foram principios constitucionais (legalidade, seguranca juridica e isonomia) e principio do
direito tributério (ndo surpresa dos contribuintes), enquadrando-se a medida como politica de
incentivo financeiro!®! para, ao final, concluir que a interpretacdo conforme pleiteada estaria
alinhada tanto com estes principios como com a “teleologia principal do dispositivo”%2,

O radical “foment” foi mencionado uma Unica vez, mas apenas para fazer referéncia a

argumento utilizado pela parte autora na peticao:

Nesse sentido, alega que a previsao do beneficio introduzido pelo art. 1°da Lei Federal
14.117, fundamentada no dever estatal de fomento as préaticas desportivas (CF/88, art.
217) e aos ditames da ordem econdmica (CF/88, arts. 170 e 174), passou a viger
somente em janeiro de 2021, quando o Decreto Legislativo mencionado ja havia
perdido sua vigéncia, embora as entidades desportivas envolvidas ainda sofressem 0s
efeitos negativos da pandemial®,

Mesmo se tratando de caso envolvendo desporto, e diferente do que se passou na ADI

4976 (acerca da Lei Geral da Copa), neste acordao os votos nem sequer citaram o art. 217 da

189 Brasil. STF, 2022, p. 6.

190 Brasil. STF, 2022, p. 6.

191 Brasil. STF, 2022, p. 5.
p. 25.
p.5

192 Brasil. STF, 2022,
193 Brasil. STF, 2022,
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CF, que estabelece o dever do Estado de fomentar préticas desportivas. O dispositivo foi
mencionado em duas passagens do acordao, na primeira, ao relatar pedido da peticdo inicial, e
na segunda, para transcrever manifestacdo da AGU4. Mas no pautou a analise feita pelo STF,
que enquadrou a medida como “alivio de cunho tributario”, ainda que ela tenha tratado de
“parcelamento dos débitos tributarios e ndo tributarios, com reducéo dos valores cobrados a
titulo de juros, multas e encargos legais” dos clubes de futebol®. Isto €, ter tratado de concess&o
de beneficios que extrapolava o direito tributario.

Vé-se, pois, que dos 7 (sete) casos da amostra, em apenas 1 (um) acordao houve 1 (um)
unico voto analisando a a¢do a partir do seu enquadramento como fomento publico. Em todos
0s demais casos, quando muito, houve aproximacdo ao tema do fomento por meio de

expressdes, mas nem assim causou algum efeito na decisdo final.

2.3.2 Achado 2: O aspecto politico das escolhas publicas entre o uso retdrico e seu

(des)controle

O segundo resultado a ser destacado em relacdo ao teor dos acordaos reputados
pertinentes diz respeito a referéncia a discricionariedade ou ao espago de conformacdo das
escolhas politico-legislativas das medidas na maior parte dos casos, mas na auséncia de
delimitacdo do seu significado e dos seus efeitos em relacdo ao controle (quando muito,
destacou-se que, como todo e qualquer ato do Poder Publico, fica sujeito integralmente ao
controle de validade). Cada uma destas conclusdes e 0s acorddos de que sdo extraidas constam

dos subitens a seguir apresentados.

2.3.2.1 ADI 4976, ADI 4259, ADI 5472 e ADI 3863: a referéncia expressa a
discricionariedade ou carater politico da escolha

A primeira conclusao da pesquisa sobre como se deu o controle das medidas pelo STF
(que serdo tratadas nesta tese como fomento publico financeiro, nada obstante 0 STF néo té-las
assim tratado) diz respeito ao reconhecimento expresso, em 4 (quatro) dos 7 (sete) casos, de
que as medidas adotadas envolviam algum grau de discricionariedade, de opcéo politico-

194 As citagBes constam, respectivamente, das p. 5 e 7 do acérddo da ADI 7015 (Brasil. STF, 2022, p. 5;7).
195 As expressdes constam das paginas 22 e 21 do acérddo da ADI 7015, respectivamente. (Brasil. STF, 2022, p.
21;22).
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legislativa e de conveniéncia e oportunidade!® legislativa — 0 que ja chama a atengéo, na
medida em que “discricionariedade”, “conveniéncia” e “oportunidade” sdo expressdes que
surgem no direito administrativo, mas nos acordaos sao utilizadas para se referir ao exercicio

de competéncias legislativas relacionadas ao fomento.

Penso que a regra constitucional ndo deve ser interpretada, porém, como impedimento
absoluto a que o legislador avalie contextos atipicos e, se for o caso, institua regimes
excepcionais de responsabilizacdo mais ampla. A validade dessa eventual opcéao
legislativa ha de ser avaliada no seu proprio contexto, € ndo por uma
sobreinterpretacdo do texto constitucional, em detrimento da deliberacdo
parlamentar.1%7

Conforme consta das informag6es prestadas pelo Senado Federal e pela Advocacia-
Geral da Unido, os beneficios em exame tém alcance bastante limitado e baseiam-se
na avaliacdo politica de que os referidos jogadores realizaram um feito notavel,
contribuindo para desenvolver um trago marcante da cultura nacional e difundir o
nome do Brasil no mundo.*%

Foram essas as consideracfes que levaram o legislador a optar por instituir esse
prémio, a titulo de reconhecimento e amparo pelos servicos prestados. N&o é sequer
necessario concordar com essa avaliacdo para defender a legitimidade do Poder
Legislativo para efetud-la. (...) A Constituicio funciona como limite e pardmetro para
a afericdo da validade de todos os atos do Poder Publico. Dentro dessa margem de
conformacéo, o Poder Legislativo dispGe de ampla discricionariedade para formatar
as suas proprias opg¢des de politica publica, no que se incluem medidas ja delineadas
pelo texto constitucional e outras que ndo sejam com ele incompativeis®®.

Verifica-se, mais uma vez — e fiquei muito contente porque ouvi nesta tarde aluséo a
autocontencéo, por parte do ministro Luis Roberto Barroso —, uma opg¢do politica
normativa, considerado o auxilio versado?®.

Conquanto o valor constitua parcela amplamente majoritaria dos recursos, entendo
que a distribuicdo de incentivos fiscais as atividades desportivas, insere-se na relativa
margem de conformacdo normativa do Poder legiferante, a luz do desenvolvimento
das politicas publicas regionais?®.

A despeito de se reconhecer a plena competéncia do Estado-membro para dispor sobre
ndo-incidéncia tributaria sobre contribuinte especificos, seja por auséncia de
capacidade contributiva, seja por opcdo legislativa em termos de conveniéncia e
oportunidade, o exercicio desse poder ndo pode contrariar o pacto federativo,
mediante ofensas diretas & isonomia tributaria perante a lei e na lei.?%

Postas essas consideracGes, ndo ofende o direito de propriedade ou a livre-iniciativa
nos negdcios a norma que restringe o uso dos recursos economizados em virtude dos
beneficios fiscais hauridos do PADIS. Tendo em conta a finalidade publica das

19 ADI 4976 (Lei Geral da Copa); ADI 4259 (Acelera Paraiba); ADI 5472 (Cegonheiros — Goias) e ADI 3863
(TV Digital e semicondutores).

197 Brasil. STF, 2014b, p. 47.

198 Brasil. STF, 2014b, p. 78.

19 Brasil. STF, 2014b, p. 49.

200 Brasil. STF, 2014b, p. 83.

201 Brasil. STF, 2016, p. 10

202 Brasil. STF, 2018b, p. 19.
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receitas, esta no campo de conformacdo normativa do Legislador ordinario desenhar
um regime de incentivos consentaneo aos objetivos do programa.?®?

O ponto reforga 0 quanto dito no Capitulo 1, acerca da aproximacdo, em matéria
escolhas publicas de fomento, da atuacdo legislativa e executiva, a0 mesmo tempo em que
revela a auséncia de uma categoria especifica para avaliacdo deste espaco de escolhas publicas
em ambito legislativo.

Nos outros 3 (trés) acdrddos em que o aspecto discricionério ou politico da escolha ndo
foi destacado, o STF indicou tratar-se de medidas politicas (sejam politicas afirmativas, de
incentivo fiscal ou protecionista), mas sem fazer qualquer consideracdo sobre o efeito disso
sobre o controle das alegadas inconstitucionalidades. As medidas foram simplesmente
analisadas em relacdo a cada aspecto questionado na acdo, para afastar ou para reconhecer
inconstitucionalidades materiais, sem consideragcdes sobre eventuais aspectos politicos e 0s
limites e possibilidades de seu controle.

O achado ndo surpreende, na medida em que a constitucionalizacdo do Direito
Administrativo Econdmico?* teve como efeito ndo so6 dar estatura constitucional a seus temas,
mas ratificar a submissdo de escolhas legislativas e executivas ao controle juridico-

constitucional.

2.3.2.2 ADI 4259, ADI 3863, ADI 5176 e ADI 5472: a auséncia de significado e o uso retdrico

das expressdes discricionariedade e carater politico

A segunda concluséo a respeito do achado é de que, nos casos em que o aspecto politico
ou discricionario da escolha publica foi destacado, ndo houve clareza sobre o que isto significa
(inclusive, as expressbes utilizadas sdo diversas, e ndo explicadas nos acérdaos:
discricionariedade, opcdo politica, avaliacdo politica, liberdade de conformacdo do
legislador, juizo valorativo). Também n&o foi apontado em que medida essa natureza da escolha

afetaria o controle (se inibiria; se autorizaria o controle para, em um segundo momento, poder

208 Brasil. STF, 2018a, p. 15.

204 por constitucionalizagdo do Direito Administrativo Econdmico quer-se referir ao tratamento, em ambito
constitucional, de temas que, até a Assembleia Constituinte de 1988, ndo tinham estatura constitucional. do
Direito Administrativo Econdmico, no sentido dado por Egon Bockman Moreira ao afirmar: “Essa elevada
ansiedade e intensidade veio a gerar diploma constitucional repleto de Direito Administrativo, acrescido de
inédito Capitulo a tratar exclusivamente “Da Administragdo Publica” (Capitulo VII, com dezenas de
dispositivos, boa parte deles garantidores de direitos remuneratorios dos servidores publicos), ao lado da
pujanca da constitucionalizagdo do Direito Administrativo Econdmico” (Moreira, 2024, p. 282).
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afastd-lo; ou se estaria integralmente sujeito a controle tanto quanto qualquer outro aspecto da
medida).

Na ADI 4259, por exemplo, a medida de incentivo em questdo (“Acelera Paraiba) foi
questionada em dois aspectos: a desproporcionalidade da distribuicdo dos incentivos entre as
categorias de corrida e o carater anti-isondmico dos requisitos para habilitacdo dos pilotos no
programa.

Em relacdo ao primeiro ponto, o acorddao reconheceu que parcela amplamente
majoritaria dos incentivos foi dirigida a uma sé categoria, mas se limitou a indicar, em um unico
parégrafo, que a distribuicdo de incentivos fiscais as atividades desportivas insere-se na
“relativa margem de conformag¢@o normativa do Poder legiferante, a luz do desenvolvimento
das politicas puiblicas regionais”?%. N&o houve indicacio da razio pela qual se trataria aspecto
inserido na margem de conformacdo legislativa.

No segundo ponto, porém, o acorddo j& iniciou reconhecendo que 0s requisitos
estabelecidos pelo legislador “desbordam da normatividade constitucional”?®® porque, “na
pratica”, restringiram a concessao do beneficio a um so piloto paraibano, que participou da
categoria de STOCK CAR V8 no ano de 2008, dai o vicio de inconstitucionalidade por
inobservancia dos principios da impessoalidade e da igualdade — que, ao que tudo indica, seria
consequéncia direta do efeito pratico da medida: ter beneficiado apenas um sé piloto. E assim

concluiu:

A simples fixagao de condi¢des formais para a concesséo do beneficio fiscal ndo exime
0 instrumento normativo de resguardar tratamento isondmico no que se refere aos
concidados?”’.

Mas afinal, qual a diferenca entre a escolha publica de como distribuir os incentivos e
de quais requisitos exigir para receber os incentivos? Ao distribuir mais de 75% dos valores
para um sé beneficiado, isso ndo implicaria, também, ofensa a isonomia entre os beneficiarios
da medida? Por que seria arbitraria a exigéncia de que os beneficiarios tivessem obtido a
melhor colocag¢do no campeonato anterior e participado de 70% das etapas (0s requisitos), mas
ndo seria arbitrario destinar mais de 75% dos incentivos a uma so categoria? A fundamentacdo
construida no acérddo ndo permite explicar essas questdes, permitindo se cogitar de que a Unica

diferenca entre estes elementos (distribuicdo dos beneficios e requisitos) é que, no primeiro

205 Brasil. STF, 2016, p. 10.
206 Brasil. STF, 2016, p. 10.
207 Brasil. STF, 2016, p. 10.
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aspecto, ndo se entendeu necessario questionar a escolha, mas no segundo sim, para invalidar
0 beneficio porque, na préatica, acabou sendo destinado a um sO agente. Note que,
diferentemente de caso anterior citado no acordao (do Brasilia Music Festival), em que o STF
ja teria decidido pela inconstitucionalidade de beneficios destinados a um s6 um agente por
violagdo a impessoalidade e a isonomia®®®, nesta lei objeto da ADI 4259 ndo houve restri¢do do
beneficio a um s6 agente. Os requisitos poderiam, em tese, ser atendidos por outros agentes, o
que sé ndo ocorreu na pratica e no primeiro ano de vigéncia (mas, hipoteticamente, poderia ter
levado ao favorecimento de outros pilotos, cientes da vigéncia da lei e de seus requisitos).

Afinal, o vicio estaria nos requisitos postos na lei para beneficio dos pilotos ou em sua
aplicacdo préatica? Quais atributos dos dois requisitos exigidos seriam violadores da isonomia?
Cabe, em sede de controle juridico-constitucional material invalidar-se medida porque a sua
efetiva aplicacdo teria violado, por exemplo, a isonomia? E se ndo houvesse adesao de qualquer
piloto, seria mera inefetividade do programa ou também uma evidéncia da
inconstitucionalidade derivada de requisitos anti-isondmicos?

Da mesma forma, no julgamento da ADI 3863, a medida de incentivo a TV Digital e a
semicondutores foi questionada em dois pontos: a previsdo de penalidades a quem ndo
cumprisse as contrapartidas 1a previstas (em ofensa a legalidade) e a impossibilidade de os
valores economizados a partir dos beneficios fiscais serem distribuidos a socios (violando a
livre-iniciativa).

No primeiro ponto, o acorddo afastou a inconstitucionalidade por entender que a
previsdo legal das sangbes, ainda que sujeita a regulamentacdo posterior, ja atenderia a
legalidade. N&o houve consideracao sobre aspectos politicos desta escolha.

No segundo ponto, porque sendo os valores economizados uma decorréncia de gastos
publicos indiretos, estariam também funcionalizados a promoc¢do de direitos fundamentais,
demandando controle. A expressdo pouco explica sobre porque seria valida a restri¢cdo ao uso
dos valores. Afinal, em que medida a destinacdo dos valores a reserva de capital de pessoa
juridica, como a lei autorizaria, promoveria direitos fundamentais? Qual controle seria feito
pelo Poder Publico, neste caso, que diferenciasse as situagdes? Sem aprofundar estes aspectos,

e talvez por ndo conseguir aprofunda-los (limitada que ficou a analise apenas a Gtica da

208 E o caso da ADI 4180/DF, por meio da qual foi invalidada lei do Distrito Federal que instituia beneficios
publico para realizagdo de evento privado e lucrativo, o Brasilia Music Festival. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acéo direta de inconstitucionalidade 4.180 Distrito Federal. Relator: Min. Gilmar Mendes.
Brasilia: STF, 2014a. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=6892031. Acesso em: 30 nov. 2024.
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extrafiscalidade), a que argumento o voto recorre? Ao de que “tendo em conta a finalidade
publica das receitas, esta no campo de conformacgéo normativa do Legislador ordinério para
desenhar um regime de incentivos consentaneo aos objetivos do programa”.

Ao que tudo indica, o campo de conformacdo normativa, ou 0 aspecto politico da
escolha publica, acaba sendo argumento para afastar alega¢des de inconstitucionalidade quando
ndo h& fundamento mais robusto para tanto. Na falta de um fundamento que justifique a
constitucionalidade, o espaco de conformacao legislativa € utilizado como razéo para afastar o
controle, a inconstitucionalidade.

Agora analise-se conjuntamente o fundamento apresentado na ADI 4259 (a respeito do
“Acelera Paraiba”) e este da ADI 3863 (sobre a TV Digital). Afinal, se conforme indicado na
ADI 3863, o desenho do regime de incentivo, consentaneo com os seus objetivos, esta no campo
de conformacdo normativa do Legislador ordinario, por qual razdo ndo estaria neste mesmo
campo a definicdo dos requisitos para recebimento dos beneficios, considerados pelo legislador
como “consentaneos” com o0s objetivos do programa?

A analise dos dois acordaos e o contraste dos fundamentos utilizados em ambos néo
permite responder a questdo. Logo, também ndo permite ao Legislativo e ao Executivo, ao
estruturar medidas de fomento, considerar as discussdes postas no ambito do controle juridico-
constitucional material para aperfeicoamento das suas préprias escolhas.

A auséncia de clareza em relacdo a se, e como, 0 aspecto politico das escolhas publicas
afeta o controle juridico-constitucional material é perceptivel comparando-se dois acordaos da
amostra que analisaram leis com propositos similares.

Nas ADIs 5176 e 5472, as medidas de incentivo questionadas exigiam das indUstrias
automotivas que tivessem recebido incentivos fiscais ou financeiros do estado o cumprimento
de reserva de mercado a cegonheiros dos respectivos estados. Para que fossem beneficiados
pela reserva de mercado, a lei previa que o0s cegonheiros deveriam praticar 0 menor prego no
mercado nacional.

Em ambos os casos as medidas foram consideradas inconstitucionais por ofensa a livre-
iniciativa, mas s6 em uma houve reconhecimento da opc¢éo legislativa do estado para criar
incentivos fiscais, a confirmar que ou este aspecto € irrelevante, ou ndo ha método para avaliar
0 aspecto politico das escolhas.

Na primeira delas (ADI 5472), logo ao inicio do acérdéo, foi feita a ressalva de que, a
despeito da competéncia dos estados para criar incentivos fiscais a contribuintes especificos,

“por auséncia de capacidade contributiva ou por op¢ao legislativa em termos de conveniéncia
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e oportunidade ”, esta competéncia ndo poderia contrariar o pacto federativo, mediante ofensas
diretas 4 isonomia tributaria perante a lei e na lei”?%°. N&o se disse 0 que seria a conveniéncia e
a oportunidade legislativa, mas o que quer fosse, ficou claro que ela encontraria limites no
“pacto federativo”, na “finalidade constitucional idonea”?°,

Diversamente, na ADI 5176, ndo houve qualquer referéncia a natureza da escolha
publica, a sua discricionariedade, conveniéncia ou oportunidade. Houve apenas e tdo somente
0 juizo de que determinados dispositivos da lei violavam normas constitucionais - no caso, o
art. 152 da CF, que vedaria tratamento tributario diferenciado em razdo da origem ou do destino
do servico, para fins de protecdo do mercado interno. Dai seu controle.

A conclusdo a que se chega até aqui € que o destaque ao elemento politico nas decisGes
sobre medidas de incentivo é utilizado como argumento retérico no controle juridico-
constitucional®'!, seja para prestigiar a deferéncia e a autoconten¢do quando se entende por
bem valida-la (especialmente quando ndo parece haver fundamento expresso para tanto); seja
para indicar que este aspecto ndo inibe a invalidagdo. Em qualquer caso, nada explica sobre a
peculiaridade da funcdo de fomento ou do seu controle, apenas serve de obstaculo

intransponivel da decisao.

2.3.2.3 ADI 5176, ADI 4976, ADI 4259, ADI 3330: a auséncia de referéncia ao fomento

publico e de método e parametros especificos para a tomada de decisdo

Uma terceira conclusdo a que se chega a partir dos julgados da amostra € de que nédo s6
eles ndo delimitam o aspecto politico das escolhas publicas, como confirmam que todo e
qualquer fundamento das escolhas publicas se sujeitam ao mesmo controle juridico-
constitucional material abrangente, o que torna dispensavel a referéncia a natureza da escolha.

Isto fica claro no acorddo da ADI 5176, quando cita voto do Min. Celso de Mello no
julgamento do RE 205.193 que, ao avaliar a possibilidade de intervencdo do Estado no dominio
econdmico conclui que isso “ndo exonera o Poder Publico do dever juridico de respeitar 0s

postulados que emergem do ordenamento constitucional brasileiro”, e na sequéncia completa:

209 Brasil. STF, 2018b, p. 19.

210 Brasil. STF, 2018b, p. 19.

211 Por uso retérico quer-se referir a aplicacdo da expressdo como obstaculo intransponivel seletivamente utilizado
pelo julgador, no sentido empregado por Fernando Leal ao tratar da aplicagéo do principio da precaucéao pelo
STF em LEAL, Fernando. A retorica do Supremo: precaucao ou proibicdo. Jota, 13 jun. 2016. Disponivel em:
https://www.jota.info/stf/supra/retorica-supremo-precaucao-ou-proibicao. Acesso em: 10 dez. 2024.
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Razdes de Estado — que muitas vezes configuram fundamentos politicos destinados a
justificar, pragmaticamente, ex partes principis, a inaceitavel adocdo de medidas de
carater normativo — ndo podem ser invocadas para viabilizar o descumprimento da
propria Constituigdo”?!2,

O argumento é claro: razdes politicas ndo sdo infensas ao controle. O controle é feito
apesar de serem razdes politicas, ou mesmo sendo raz6es de Estado.

Se nestes acorddos ndo houve definicdo de qual seria o alcance dado ao elemento
politico nas escolhas, porque, independentemente disso, ele esta sujeito ao controle, haveria em
algum julgado da amostra delimitacéo objetiva ao menos do método, de um racional, utilizado
para o juizo de constitucionalidade das medidas de incentivo?

Os votos proferidos na ADI 4976, em que se declarou a constitucionalidade dos prémios
e auxilios concedidos a ex-jogadores da selecao brasileira na “Lei Geral da Copa”, indicam que
né&o.

Naquela ADI, a alegacdo da Procuradoria-Geral da Republica foi de que inexistiria
“razd@o valiosa — ao lume do texto constitucional — para o bem publico” que justificasse a
concessao dos beneficios, os quais também ndo seriam enquadraveis como fomento ao esporte,
previsto no art. 217 da CF?3,

Ao se manifestar pela constitucionalidade da medida, o Ministro relator citou voto-vista
proferido pelo Min. Teori Zavascki no julgamento do RE 405.386/RJ, que parecia caminhar
para a construcdo de um racional objetivo acerca do controle juridico-constitucional das

escolhas publicas de incentivo, ao indicar que:

[...] 0 que a Constituicdo proibe ndo é, propriamente, o tratamento privilegiado, mas a
concessdo de privilégios injustificados e injustificaveis”. Advertiu, mais, naquela
assentada, que, “a se considerar imoral a lei, pelo s6 tratamento privilegiado a certos
destinatarios, destinatarios, certamente seriam inconstitucionais, apenas para citar um
exemplo, todas as leis que estabelecem isengdes fiscais”. inconstitucionais, apenas para
citar um exemplo, todas as leis que estabelecem isencdes fiscais?!4.

Mas a objetividade logo cedeu lugar ao sentir?®®. Ao sentir de que “o futebol, como

esporte plenamente incorporado aos costumes nacionais, deve ser protegido e incentivado por

212 A referéncia consta da p. 18 do acérddo da ADI 5176, e diz respeito ao julgamento do RE 205.193, 12 Turma,
DJ 6.6.1997, rel. Min. Celso de Mello. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.
205.193-4 Rio Grande do Sul. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia: STF, 1997. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=239757. Acesso em: 29 nov. 2024.

213 Brasil. STF, 2014b, p. 7.

214 Brasil. STF, 2014b, p. 25.

215 A expressdo “ao meu sentir é expressamente utilizada na pagina 26 do voto, em que se afirma: “Isso quer
dizer, a meu sentir, que o futebol, como esporte plenamente incorporado aos costumes nacionais, deve ser
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expressa imposi¢cdo constitucional, mediante qualquer meio que a Administracdo Publica
considerar apropriado”?'®. Enquadrado como esporte, como manifestagdo cultural popular e
como bem de natureza imaterial, a iniciativa de conceder beneficios e auxilios foi considerada
“plenamente justificada” enquanto iniciativa dos legisladores federais, “legitimos
representantes que sao da vontade popular”. Escolha que, além de plenamente justificada foi
reputada razoavel, na medida em que os auxilios seriam concedidos apenas a ex-atletas
necessitados, como mera complementacdo da renda mensal de cada um. Nada foi dito sobre o
fato de o auxilio ser extensivel, por exemplo, aos sucessores do ex-jogador, caso ja falecido ou
viesse a falecer. Porque incorporado aos costumes nacionais, afastou-se a alegacao de que o
beneficio publico a ex-jogadores de futebol ndo prestigiaria nenhum “valor, interesse publico
ou projeto de relevancia social deduzivel do texto constitucional”?’,

No mesmo sentido foi o voto do Min. Barroso, que depois de descrever a importancia
do futebol no Brasil, as dificuldades financeiras de muitos ex-jogadores, e a avaliacdo politica
que embasou sua concessdo, mesmo sem mencionar qualquer pequena passagem da exposi¢ao

de motivos da Lei, assim concluiu:

Foram essas as considera¢fes que levaram o legislador a optar por instituir esse
prémio, a titulo de reconhecimento e amparo pelos servicos prestados. Nao é sequer
necessario concordar com essa avaliacdo para defender a legitimidade do Poder
Legislativo para efetua-la?®.

Definiu-se, portanto, um determinado objetivo considerado valido para a escolha,
atribuindo sua definicdo ao proprio legislador (quando ndo ha uma linha no processo legislativo
a respeito), para na sequéncia, ao invés de apenas concluir pela sua constitucionalidade (ja que
0 juizo ja havia sido feito), cimentar o voto reconhecendo a legitimidade do Poder Legislativo
para fazer tal avaliacdo.

E o voto segue confirmando o uso retorico do espaco para conformacao normativa do
legislador nos casos em que nao se Vé razao para invalidar a medida, especialmente quando o
fundamento para sua constitucionalidade ndo é claramente identificado (como se passou no

acordao da ADI 4259 acima descrito). Isso fica perceptivel quando se afirma que a a¢do do

protegido e incentivado por expressa imposi¢do constitucional, mediante qualquer meio que a Administracéo
Publica considerar apropriado” (Brasil. STF, 2014b, p. 26).

216 Brasil. STF, 2014b, p. 26, grifo nosso.

217 Brasil. STF, 2014b, p. 25.

218 Brasil. STF, 2014b, p. 48.
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legislador ndo pressupbe fundamento constitucional especifico, bastando que ndo seja

incompativel com a Constituig&o:

A acdo do legislador ndo deve ser compreendida, unicamente, como um esforgo de
regulamentacdo e detalhamento da Constituicdo, menos ainda para o fim de se supor
que a falta de um fundamento constitucional especifico, por si s6, tornaria invalida
determinada opgdo legislativa. A Constitui¢do funciona como limite e pardmetro para
a afericdo da validade de todos os atos do Poder Publico. Dentro dessa margem de
conformacéo, o Poder Legislativo dispde de ampla discricionariedade para formatar
as suas proprias opc¢des de politica publica, no que se incluem medidas ja delineadas
pelo texto constitucional e outras que ndo sejam com ele incompativeis.
Compare-se essa fundamentagao com aquela dada no julgamento do programa “Acelera
Paraiba”. L4, o fato de dois requisitos terem, supostamente, na pratica, limitado o beneficio a
um sé piloto foi suficiente para reputar a lei inconstitucional, por ofensa a isonomia. Ja aqui, 0
universo restrito e limitado a 59 (cinquenta e nove) ex-jogadores que receberiam beneficios foi
considerado justamente como fundamento para a constitucionalidade do beneficio.
Afinal, que margem de conformacédo é esta para formatacdo de politicas de incentivo?
O voto pretende delimitar o dominio da liberdade de conformacédo do legislador, mas ndo sem
antes concluir ndo verificar vicios nos dispositivos impugnados. E enaltecendo a autocontencgéo
e a deferéncia, afinal, a medida ja havia sido reputada valida, destaca que elas devem ser
relativizadas apenas nos casos que envolvam violacdo a direitos fundamentais ou aos

fundamentos do Estado de Direito,

N&o apenas por serem esses 0s elementos essenciais do pacto constitucional — cuja
guarda final foi atribuida a esta Corte por decisdo do préprio constituinte —, mas
sobretudo por serem condicBes de legitimidade para o funcionamento democrético
dos canais de deliberacdo politica. Quando ndo estejam em jogo essas questdes
estruturantes, ao legislador deve ser reconhecida a prerrogativa de efetuar suas
préprias avaliagdes acerca do que € ou nao relevante e da forma mais adequada de
regulamentacdo, mesmo quando as suas escolhas paregam equivocadas aos olhos do
juiz constitucional.

A concluséo a que se chega € de que néo ha referencial objetivo, método, racional para
0 controle.

Seria, entdo, apenas uma questdo de enquadramento da analise? Analises pautadas pelo
binbmio constitucional/inconstitucional, legitimo/ilegitimo, representariam juizo juridico. Ja
analises pautadas pelo bindmio bom/ruim, correto/equivocado, importante/irrelevante,
representariam exemplos de juizo politico, ou de conveniéncia e oportunidade,

independentemente das suas justificativas?
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O voto proferido pela Min. Rosa Weber na mesma ADI 4976, acerca dos beneficios aos
ex-jogadores, conduz a este entendimento, ao fundamentar a concesséo dos beneficios apenas

na seguinte passagem:

[...] & luz dos preceitos constitucionais, ndo vislumbro qualquer inconstitucionalidade
nos dispositivos da Lei Geral da Copa apontados nesta acdo. N&o exerco juizo de
conveniéncia, oportunidade, ou valorativo, porque entendo néo seja qualquer destes o
juizo que se busca perante esta Suprema Corte?°.

Mas qual a diferenca entre juizo de constitucionalidade, juizo de conveniéncia e
oportunidade, e juizo valorativo? O voto proferido pela Min. Carmen Lucia, ainda na ADI 4976,
parece dar um passo adiante neste tema ao afirmar, categoricamente, ndo fazer juizo de
conveniéncia ou de oportunidade das escolhas feitas, mas juizo “eminentemente juridico-

constitucional” porque

ai realmente esta no espaco da politica, da politica a ser feita pelos 6rgéos, os quais
n6s queremos que, numa democracia, funcionem, e funcionem bem, no pleno
exercicio de suas competéncias - 0 Executivo e o Legislativo. Portanto a mim, como
Juiza constitucional, como a todos nés aqui, competiria avaliar, especificamente, se a
norma questionada estaria de acordo ou ndo com o0s principios e normas
constitucionais??,

Mas ao explicar por que ndo haveria ofensa ao principio da igualdade na concesséo de
beneficios a ex-jogadores de futebol, termina por concluir que ndo cabe aos poderes publicos
fazer benesses com dinheiro publico segundo conveniéncias e sem razéo juridica aplicavel,
sendo necessario um fator de discrimen em termos de constitucionalidade. E em que residiria
este fator? Ela explica: em “uma razéo juridica legitimamente aceita ou aceitavel daquilo que
se pbe para diferenciar uma situacdo de outra. Se é boa ou ndo, a razdo, a mim, ndo compete
dizer, desde que o fator de identificagdo seja constitucionalmente legitimo.”??* Anda-se em
circulo: para que uma escolha politica seja constitucional € preciso que ela seja baseada em
uma razao juridica legitimamente aceita ou aceitavel, ou constitucionalmente legitima.

Fala-se, entdo, de autocontencdo, de discricionariedade, de deferéncia, e que estas
categorias importantes das escolhas publicas seriam relativizadas apenas quando contrarias a
Constituicdo. Mas a contrariedade seria, de fato, com a Constituicdo ou com um sentir da

Constituicdo? Neste segundo caso, a questdo é preocupante em termos de controle. Percepcdes

219 Brasil. STF, 2014b, p. 61.
220 Brasil. STF, 2014b, p. 75.
221 Brasil. STF, 2014b, p. 77.
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de que compete ao STF a Gltima palavra sobre a interpretacdo da Constitui¢do ndo so é criticada
como revelaria, de acordo com a historia constitucional brasileira, que “a exclusividade de
juizes e Cortes para dizer o sentido da Constituicdo pode restringir, ao invés de promover, 0s
direitos fundamentais as mudancas sociais a eles associadas”???.

Na ADI 3330, ao votar pela inconstitucionalidade do PROUNI, com base no
compromisso com o politicamente juridico, e ndo com o politicamente correto, o0 Min. Marco

Aurélio afirma:

O meu compromisso — e talvez esteja errado, porque voz isolada no Colegiado - ndo
é com o politicamente correto. E com o politicamente correto, se estiver, sob a minha
Optica, segundo ciéncia e consciéncia possuidas, harménico com a Carta da
Republica??,

Que o controle juridico-constitucional material de quaisquer medidas legislativas,
inclusive as escolhas publicas de fomento, ficam sujeitas ao escrutinio dos julgadores isso ndo
é novidade. Que havera elementos subjetivos que ndo podem ser neutralizados, igualmente.
Mas é justamente por estas raz6es que juizos que pretendem controlar decisdes e escolhas de
outras esferas de poder devem exercer um dnus extraordinario de argumentacdo, que nao deixe
duvidas acerca dos critérios objetivos que pautaram e pautardo a analise. Do contrario, substitui-
se uma vontade por outra. Como ja dizia Carlos Ari Sundfeld ao falar das tentativas de controle
das intensas, improvidas e ineficazes medidas de intervencdes publicas nas atividades

econdmicas,

Se aqui e ali esse controle corrige problemas e aplica punic6es, em seu conjunto ndo
ajuda muito a conter a desordem. Inclusive por faltarem pardmetros minimos e
estaveis para orienta-lo. E ai o voluntarismo dos controladores acaba se somando ao
dos legisladores e administradores plblicos??,

E o que parece ocorrer com o controle juridico-constitucional material das escolhas
publicas em matéria de fomento. A comecar pela propria auséncia, quase absoluta, de referéncia

ao fomento publico em todos os casos selecionados. Como esperar um racional das decisdes de

222 CHUERI, Vera Karam de; MOREIRA, Egon Bockmann; CAMARA, Heloisa Fernandes; GODOY, Miguel
Gualano de. Fundamentos do direito constitucional: novos horizontes brasileiros. 3. ed., rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: JusPodivm, 2025. p.407-409.

23 Brasil. STF, 2012, p. 69.

224 SUNDFELD, Caros Ari. Novo controle sobre a regulagdo: uma lei sem donos. Jota, 06 fev. 2019. Disponivel
em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/novo-controle-sobre-a-regulacao-uma-

lei-sem-donos. Acesso em: 29 nov. 2024.
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controle, que considere os elementos relevantes da funcdo de fomento publico, se nem sequer
ha reconhecimento acerca da fungdo de fomento e do que isto significa em termos de fungdo?

Como esperar que um tema que vem sendo objeto de criticas em vista dos excessos, da
falta de efetividade, de transparéncia e de resultado, como se passa com o fomento publico
financeiro, amadureca se, na oportunidade de se atribuir algum grau de racionalidade as suas
escolhas, como por meio de seu controle, os parametros sdo ainda mais vagos?

Note que as criticas apresentadas ndo implicam defender a juridicidade ou
antijuridicidade de quaisquer medidas objeto de analise nos acordaos. O objetivo foi apenas,
partindo da premissa de que se trata de medidas de fomento publico financeiro, buscar
compreender, objetivamente, como o controle juridico-constitucional material é feito, se ele
oferece parametros, critérios ou um método para avaliar as escolhas publicas de fomento que
estejam alinhados com os fundamentos juridicos e econémico-politicos, as complexidades, da
propria fungdo; que considerem as especificidades e as potencialidades do fomento, permitindo
0 aperfeicoamento constante da estruturacéo destas medidas por legisladores e administradores
publicos, em vista da Constituicao.

A concluséo a que se chega a partir da amostra, porém, é ndo s6 de que o fomento ndo
é considerado nestes julgados, mas de que ndo ha qualquer evidéncia de um método ou de
parametros e critérios para a tomada de decisdo a respeito do controle juridico-constitucional
material das escolhas publicas de fomento financeiro. Parametros que permitissem conferir
racional para os préprios legisladores e administradores estruturarem medidas de fomento.
Apenas troca-se uma escolha por outra, atribuindo a elas nova roupagem, da escolha
discricionéria, da opcdo politico-legislativa, a razdo legitima, ao discrimen constitucionalmente
legitimo.

Mas afinal, se 0s 7 (sete) casos da amostra poderiam ser enquadrados como medidas de
fomento publico a luz do conceito proposto no Capitulo 1, e ndo o foram, como se deu o controle
juridico-constitucional das escolhas publicas analisadas? Quais foram o0s pardmetros ou
métodos utilizados para tomada da deciséo, se ndo associados ao exercicio da fungdo de

fomento pablico?

2.3.3 Achado 3: Parametros gerais adotados para controle juridico-constitucional material das
medidas de fomento publico
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Conforme indicado na coluna “pardmetros do controle (CF)” do APENDICE D, os
parametros utilizados pelo STF para avaliacdo juridico-constitucional das medidas de fomento
publico ndo foram abordados a partir da teoria do fomento publico e de seus parametros e
critérios, mas a luz do direito tributario, da teoria das politicas publicas, da teoria dos direitos
fundamentais e, eventualmente, da teoria geral da norma e de pardmetros gerais para
intervengdo estatal na ordem econdomica.

Dentro destes parametros constitucionais, os mais citados foram a isonomia (ADI 4976,
ADI 4259, ADI 5472, ADI 5176 e ADI 3330), a livre-iniciativa e livre-concorréncia (ADI 5472,
ADI 3863, ADI 5176, ADI 3330) e legalidade (ADI 3863, ADI 5176, ADI 3330, e ADI 7015).
Os parametros de isonomia e de legalidade foram, em regra, os de natureza tributaria, como
pode ser verificado em cada um dos casos da amostra.

Ao mesmo tempo em que se distancia do fomento pablico, e em alguns casos chega até
mesmo a considerar razbes que contrariam a Idgica do fomento, conforme sera apresentado
adiante, é possivel extrair de algumas passagens de votos e acordaos reflexdes importantes para
se pensar uma estrutura para as escolhas publicas de fomento financeiro e, consequentemente,

para um controle juridico-constitucional material que considere suas especificidades.

2.3.3.1 ADI 4976: “razdo valiosa” - 0 controle de legitimidade da desequiparagéo entre a

motivacao legislativa e a percepc¢éo do julgador

Por meio da ADI 4976, a Procuradoria-Geral da Republica questionou a concessdo de
prémios e auxilios especiais a ex-jogadores das Copas do Mundo de 1958, 1962 e 1970. A
alegacdo inicial foi de que a previsdo ofenderia a igualdade (art. 5°, caput, da CF) por ndo haver
razdo valiosa, a partir do texto constitucional, para o bem publico. Os beneficios também nédo
seriam enquadraveis no conceito de investimento publico destinado ao fomento do esporte
profissional e de organizacéo desportiva, previstos no art. 217 da CF.

Em seu voto, o relator, Min. Lewandowski, afastou a alegacdo por entender que conferir
tratamento juridico diferenciado a individuo ou grupos de individuos so é inconstitucional se
ndo houver causa legitima para a desequiparacao. Transcrevendo voto do Min. Teori Zavascki
no RE 405.386/RJ, acerca do critério de isonomia, indicou que:

0 que a Constituicdo proibe ndo é, propriamente, o tratamento privilegiado, mas a
concessao de privilégios injustificados e injustificaveis”. [...] “a se considerar imoral a
lei, pelo s6 tratamento privilegiado a certos destinatarios, certamente seriam
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inconstitucionais, apenas para citar um exemplo, todas as leis que estabelecem isencdes
fiscais?®.

No caso da Lei Geral da Copa, o voto concluiu que estaria “plenamente justificada a
iniciativa dos legisladores federais — legitimos representantes da vontade popular — em premiar
materialmente a incalculavel visibilidade internacional positiva?%%, com base no que preveem
os arts. 217, 1V, e 215 da CF, que determinam que o Estado incentivara a pratica desportiva de
criacdo nacional®?’ e protegera as manifestacdes culturais. O alcance destas disposicdes

legitimaria a concessdo dos beneficios, inclusive para:

evitar que a extrema pendria material enfrentada por alguns deles ou por suas familias
— com a perda de dignidade pessoal que acompanha essas circunstancias — ponha em
xeque o profundo sentimento nacional em relagdo as selecBes brasileiras que
disputaram as Copas do Mundo de 1958, 1962 e 1970 da FIFA, as quais representam,
ainda hoje, uma das expressdes mais relevantes, conspicuas e populares da identidade
nacional?%,

Porém, a incidéncia dos arts. 217 e 215 da CF ndo foi o argumento principal para
justificar a constitucionalidade das medidas que, como visto no item 2.3.1, ndo foram
enquadradas como fomento publico, ndo tendo sido esse o enfoque dado ao tema.

Logo, segundo o voto do relator, haveria fundamento constitucional para a concessao
do beneficio, bem como razdes legitimas pautadas na dimensdo sociocultural expressiva do
futebol no Brasil que teria decorrido, em grande medida, da atuacdo daqueles jogadores. O
Ministro ressaltou, ainda, o profissionalismo incipiente no futebol a época do feito daqueles
atletas, cujo retorno financeiro ndo seria minimamente condizente com 0 macico interesse que
o futebol ja havia despertado na populacdo em geral??® — a reforcar a legitimidade do auxilio
concedido, cujo montante (necessario para alcancar o teto do salario beneficio do Regime Geral

da Previdéncia Social”) foi por ele reputado “razoavel”.

225 Brasil. STF, 2014b, p. 25

2% Brasil. STF, 2014b, p. 26.

227 Em relagdo ao art. 217, IV, da CF, o Ministro indica, no voto, adotar a interpretacdo dada ao dispositivo por
José Afonso da Silva, segundo a qual, o conceito de “criacdo nacional” ndo abrangeria apenas os esportes de
invencdo brasileira, mas também aqueles que tenham sido incorporados aos habitos e aos costumes nacionais,
caso do futebol.

228 Brasil. STF, 2014b, p. 26.

229 Neste sentido, consta do voto que “a final da Copa do Mundo de 1950, entre as selegdes brasileira e uruguaia,
realizada no Rio de Janeiro — oito anos, portanto, antes do primeiro titulo nacional —, teve o maior publico da
histéria do Estadio do Maracana, superando 200 mil pessoas. Nao obstante, como é notorio, poucos foram 0s
jogadores daquela época, mesmo os de maior renome, que obtiveram rendimentos suficientes para garantir, na
inatividade, um sustento digno para si € seus familiares” (Brasil. STF, 2014b, p. 27).
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Esta logica de legitimidade da causa que embasou a concessdo dos beneficios, com base
nos grandes feitos dos ex-jogadores em vista da repercusséo para o esporte, para o futebol e
para esse elemento da cultura brasileira se repete nos demais votos do acorddo, que

acompanham o relator. No voto da min. Carmén LUcia isso fica evidente quando indica que:

[...] ndo compete a qualquer 6rgdo legislativo do Estado, Camara Municipal,
Assembleia Legislativa, ou ao Congresso Nacional, fazer benesses com dinheiro
publico, segundo conveniéncias e sem razao juridica aplicavel. Quer dizer, o fator de
discrimen, para mim, em termos de constitucionalidade, é se ha uma razdo juridica
legitimamente aceita e aceitavel daquilo que se pde para diferenciar uma situacéo de
outra. Se é boa, ou ndo, a razdo, a mim ndo compete dizer, desde que o fator de
identificacdo seja constitucionalmente legitimo?3,

N&o havendo indicagdo de quais seriam estas raz6es, presume-se 0 alinhamento com as
razGes dadas pelo voto relator — a dimenséo sociocultural do futebol no Brasil e, em relagéo ao
auxilio, a necessidade financeira por parte das pessoas beneficiadas.

A respeito do processo decisorio, dois aspectos chamam a atencdo do acorddo. Um, a
pressuposicdo de um parametro inicial na relacdo entre Legislativo e sociedade (o tratamento
isondmico) para entdo avaliar a legitimidade constitucional das justificativas do discrimen (no
caso, da concessdo das benesses a agentes privados). Dois, a existéncia de justificativas de duas
ordens: faticas e juridico-normativas.

Em relacdo as justificativas faticas, nota-se a pouca preocupacdo em se resgatar as
razBes apresentadas durante o processo legislativo, ou mesmo as razdes de defesa expostas ao
longo da instrucdo da ADI, para justificar a concessdo dos beneficios. Em relacdo aos
fundamentos juridico-normativos para a concessao de beneficios, ou ndo ha preocupacdo em
indica-los ou se reconhece serem dispensaveis para a atuacdo do legislador, bastando que o
beneficio ndo viole a Constituicao.

No voto do Min. relator ndo hd nenhuma referéncia ao processo legislativo ou as
manifestacBes apresentadas pelo Senado Federal e AGU como evidéncias da intencdo, da
motivacdo do legislador para concessdo do beneficio, a ser avaliada a luz da Constituicéo.
Apenas se expde, ao longo do voto, o que parece ser a leitura do préprio Ministro acerca das
justificativas faticas para a concessdao dos beneficios, como a “incalculdvel visibilidade
internacional positiva” decorrente da atuacdo dos ex-jogadores que estariam sendo premiados;
a importancia de se “evitar a penuria material extrema enfrentada por estes ex-jogadores e suas

familias”, que poderia “colocar em xeque” o sentimento nacional em relagdo as sele¢des

230 Brasil. STF, 2014b, p. 76.
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tricampeds do Mundo; e mesmo “a relacdo da sociedade brasileira com os mais variados
aspectos desse esporte”, que considerada pelo Ministro como “estreita e singularissima”. E
segue, qualificando o futebol como “manifestagdo desportiva de criacdo nacional”,
“plenamente incorporada aos costumes nacionais”?%!,

A partir desta qualificacdo (ou desta percepgdo propria) dos fatos, enquadra 0s
beneficios concedidos através da Lei Geral da Copa como meios de se cumprir a “expressa
imposi¢do constitucional” prevista nos arts. 217, IV e 215, §1° da CF, que atribuem a
Administracdo Publica o dever de proteger e incentivar o esporte, “mediante qualquer meio
que considerar apropriado”?32,

O processo decisorio é similar em outros votos apresentados ao longo do acérdao em
relacdo a avaliacdao da isonomia a luz da percepcdo dos julgadores. Quanto a indicacdo de um
fundamento constitucional autorizativo para o beneficio, € dispensada ou ignorada.

No voto do Min. Barroso, é feita breve referéncia as informac6es prestadas pela AGU
e pelo Senado Federal para defender a constitucionalidade dos beneficios concedidos aos ex-
jogadores, para indicar que os beneficios teriam “alcance bastante limitado” e teriam sido
baseados na “avaliacdo politica de que os referidos jogadores realizaram um feito notavel,
contribuindo para desenvolver um trago marcante da cultura nacional e difundir o nome do
Brasil no mundo”?®. Mas a partir dai passa a “acrescentar” justificativas, que ao que tudo

indica, sdo percepcdes do proprio Ministro acerca de razbes faticas que legitimariam a

concessao dos beneficios:

Ademais, é possivel acrescentar que as conquistas esportivas em questdo foram muito
importantes para a formacdo, no Brasil, de um relevante mercado associado ao futebol.
Atualmente, como se sabe, 0s jogadores mais destacados obtém grande proveito
econdmico do seu trabalho, mas essa ndo era a regra nas décadas de 50, 60 e 70, quando
o0 esporte ainda iniciava sua fase de profissionalizagio. E sabido que muitos dos
beneficiarios da medida enfrentam sérias dificuldades financeiras, tendo dedicado seus
anos mais produtivos a uma atividade ainda desorganizada, a despeito de todo o
interesse despertado junto a populacdo. Foram essas as consideracdes que levaram o
legislador a optar por instituir esse prémio, a titulo de reconhecimento e amparo pelos
servigos prestados. Nao é sequer necessario concordar com essa avaliagao para defender
a legitimidade do Poder Legislativo para efetua-la,

Diferente do voto do Min. relator, porém, neste voto ndo h& preocupagdo com o

enguadramento da justificativa em fundamento juridico-constitucional, sendo em indicar que a

281 As transcriges constam das paginas 26 e 27 da ADI 4976 (Brasil. STF, 2014b).
232 Brasil. STF, 2014b, p. 26.

233 Brasil. STF, 2014b, p. 48-49.

234 Brasil. STF, 2014b, p. 49.
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falta de fundamento constitucional especifico, por si s, ndo invalida uma opcéo legislativa.
Isso porque:

A Constitui¢do funciona como limite e pardmetro para aferi¢do da validade de todos os
atos do Poder Publico. Dentro dessa margem de conformacdo, o Poder Legislativo
dispde de ampla discricionariedade para formatar as suas proprias opg¢des de politica
publica, no que se incluem medidas ja delineadas pelo texto constitucional e outras que
ndo sejam com ele incompativeis?®®,

No voto do Min. Luiz Fux, toda a constru¢cdo da legitimidade constitucional das
justificativas para a concessdo dos beneficios se baseia na percepcéo da importancia do futebol
e dos feitos dos ex-jogadores beneficiados, igualmente sem referéncia as justificativas dadas
pelo legislador quando da criagdo dos beneficios ou das pecas de defesa apresentadas pelo
Senado ou pela AGU. Isso se evidencia quando afirma que “aqui, até para ndo perder um pouco,
exatamente, da emocdo que me levou a fazer essas breves notas, eu vou ler um trecho muito
pequeno”?%, e segue indicando o Brasil como a Pétria de chuteiras, a selecio brasileira como
patrimdnio histérico nacional, e os ex-jogadores como verdadeiros herois do pais para, ao
final, confirmar a legitimidade constitucional dos beneficios enquanto “politica publico-estatal
de reconhecimento” (dimensdo da isonomia) que, a um s6 tempo, “promove o desporto previsto
no artigo 217 da Constituicio Federal”?*’.

A preocupagdo com o enquadramento do beneficio em fundamento constitucional
normativo, portanto, é minima — na linha do que sustentado no voto do Min. Barroso. Defende-
se a justificativa fatica para concessdo do beneficio (para afastar violagdo a isonomia) e, apenas
ao final do voto, menciona-se o art. 217 da CF enquanto norma ampla que estabelece a
promocdao do desporto, sem maiores consideracoes.

No voto do Min. Dias Toffoli, igualmente, além de subscrever os votos anteriores,
acrescenta-se a percepcdo acerca da colaboragdo dos “58 ex-jogadores” nao s6 ao desporto,
mas ao processo de industrializacdo do Brasil, em vista da visibilidade do pais na Copa do

Mundo de 1958 contra a Suécia:

Em 1958, quando o pais vivia aquele processo de industrializacdo da época de
Juscelino Kubitschek, as indUstrias suecas olharam para o Brasil exatamente quando
viram o Brasil jogar na Suécia e ser campedo numa final da Copa do Mundo contra a
Suécia. As grandes empresas suecas, na area de tecnologia, na area automobilistica,
gue se instalaram ha cinquenta anos no Brasil descobriram o Pais por conta do futebol,

235 Brasil. STF, 2014b, p. 49.
2% Brasil. STF, 2014b, p. 65.
237 Brasil. STF, 2014b, p. 67.
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0 que resultou em riquezas para a Nacéo brasileira, com a geracdo de empregos e de
desenvolvimento?,

No voto da Min. Carmen LUcia, o tratamento isondmico enquanto parametro, enquanto
padrdo para a relacdo entre Poder Publico e sociedade é posto expressamente ao se afirmar que
ndo cabe a qualquer Orgao legislativo “fazer benesses com dinheiro publico, segundo
conveniéncias e sem razdo juridica aplicavel”?% — esse € um importante ponto de partida para
estruturacédo e controle de medidas de incentivo publico. Mas a partir dai, 0 processo decisorio
adotado segue 0s votos anteriores ao realizar o juizo de legitimidade da raz&o juridica aceita e
aceitavel do que se pde para diferenciar uma situacdo de outra. E ao concluir pela
constitucionalidade destas razdes no caso da Lei Geral da Copa, limita-se a indicar que haveria
“uma razao juridico-constitucional, que o politico encarregado de elaborar essa norma tomou
como propria e adequada”??, mas ndo faz qualquer referéncia a qual teria sido esta raz&o (n&o
ha preocupacdo em resgatar no processo legislativo, as raz6es dadas pelo legislador, durante o
processo legislativo ou, ao menos, na instrucdo da ADI para motivar o beneficio). Nao s6 o
juizo de constitucionalidade do fundamento da escolha publica fica a cargo de quem realiza o
controle, mas a prépria justificativa dada para a escolha publica.

Igualmente, o art. 217 da CF ndo é sequer mencionado como fundamento constitucional
expresso a autorizar a concessdo do beneficio, a indicar compreensao similar a do Min. Barroso
quanto a desnecessidade de fundamento constitucional expresso para legitimar a instituicdo de
beneficio publico a agentes privados — bastando uma razao constitucional legitima.

Também o voto do Min. Gilmar Mendes limita-se a destacar a constitucionalidade dos
beneficios na medida em que delimitados e coerentes com o0 minimo existencial, sem referéncia

aos motivos apresentados pelo legislador:

Aqui, parece-me, houve uma clara delimitacdo e se colocou dentro de patamares
adequados. N&do ha nenhum exagero. Trata-se de buscar, realmente, assegurar aquilo
gue n6s chamados de um minimo existencial. Entdo, ndo me parece que tenha havido
qualquer exagero [...]24.

2
2
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° Brasil. STF, 2014b, p. 76.
0 Brasil. STF, 2014b, p. 77.
241 Brasil. STF, 2014b, p. 79.
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E complementa seu juizo de constitucionalidade dos beneficios ao destacar sua
percepcao sobre a forga do esporte em termos de integracéo, de ascenséo social e da concesséo

justa de homenagens por servicos feitos ao pais:

O Ministro-Relator chamou a atencdo quando listou nomes de pessoas como Orlando
Villas-Boas - os irmdos Villas-Bodas -, que prestaram inegavel servico ao pais e que
receberam, muito justamente, ndo s6 as homenagens devidas do reconhecimento, mas,
também, uma pensdo a que eles fizeram jus. A mim me parece que, neste caso, s6 temos
que concordar com o ministro Marco Aurélio que, muito provavelmente, em muitos
casos, o reconhecimento ja se fez de forma tardia?2.

Por fim, os votos do Min. Marco Aurélio e Joaquim Barbosa também limitam o juizo
de constitucionalidade dos beneficios a legitimidade da concessdo em vista i) da “insuficiéncia
do beneficiario ou dos seus sucessores” e da defini¢do de um teto dos auxilios (do que se extrai
um juizo implicito de razoabilidade do beneficio)?*®, e ii) da auséncia de violagdo da
Constituigdo na concessdo e beneficios “a ex-atletas, a qualquer personalidade que tenha tido
um excepcional desempenho em diversas areas, que sejam do esporte, da ciéncia, como existem
inimeros exemplos na institucionalidade brasileira”?*4,

Em qualquer caso, ndo héa racional para o controle juridico-constitucional material da

medida.

2.3.3.2 ADI 4259: Isonomia e impessoalidade: controle da legitimidade dos requisitos ou do

resultado pratico da medida?

Nesta ADI foi questionada a constitucionalidade do Programa Acelera Paraiba, que
criou medida de fomento publico a pilotos paraibanos de automobilismo.

Tanto quanto na ADI 4976, o fundamento de invalidacdo da lei foi a ofensa a isonomia
(reforcada pela ofensa a impessoalidade). A analise, porém, ndo recaiu sobre suposta
justificativa ilegitima para escolha do automobilismo como esporte a ser beneficiado, mas,
alegadamente, a violacdo a isonomia por conta dos requisitos eleitos pelo legislador para
conceder os beneficios aos pilotos.

Os requisitos eram ter sido o piloto paraibano mais bem colocado em cada uma das

categorias previstas na lei e ter participado de pelo menos 70% das etapas do campeonato no

242 Brasil. STF, 2014b, p. 81.
243 PBrasil. STF, 2014b, p. 86.
244 Brasil. STF, 2014b, p. 87.
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ano anterior. No acorddo, porém, ndo foi indicado porque estes requisitos seriam, em si,
constitucionalmente ilegitimos (por exemplo, por proibirem sua concessdo a pilotos do sexo
feminino). Os critérios poderiam ter sido definidos de modo a favorecer piloto que comprovasse
assiduidade nas competi¢des e competéncia técnica — 0 que pareceria, em tese, guardar relagédo
com o propdsito da medida que, além do incentivo aos pilotos do Estado, pretendia a divulgagéo
do ente publico. Nada disso foi considerado.

Lendo-se atentamente o voto vencedor, constata-se que, de fato, o que levou ao juizo de
inconstitucionalidade néo foi a ilegitimidade dos requisitos, mas a concessao do beneficio, no

primeiro ano do programa, a apenas um piloto:

Contudo, o paragrafo Unico do referido artigo desborda da normatividade
constitucional, ao assim dispor que "Faréa jus ao incentivo de que trata esta Lei, o piloto
paraibano que obteve a melhor colocacédo no Gltimo campeonato realizado da categoria,
devendo ter participado, no minimo, de 70% (setenta por cento) das etapas realizadas".
Na pratica, verifica-se que o requisito estabelecido restringe a concessao do beneficio
a um piloto paraibano, que participou da categoria STOCK CAR V8 no ano de 2008 e,
portanto, faria jus ao incentivo fiscal no valor de R$ 1.000.000,00 (um milh&o de reais).
Por conseguinte, evidencia-se o grave vicio de inconstitucionalidade alegado pelo
Requerente, tendo em conta a inobservancia dos principios da impessoalidade e da
igualdade no caso concreto.

A simples fixagdo de condicdes formais para a concessdo de beneficio fiscal ndo exime
0 instrumento normativo de resguardar o tratamento isonémico no que se refere aos
concidaddos?*®.

Em termos de fundamentacéo, o acérddo ainda citou a doutrina de Humberto Avila para
apresentar conceito de igualdade tributaria e se referir a impossibilidade de a lei utilizar critério
arbitrario para distinguir agentes. Mas os pilotos nem sequer receberam incentivos tributarios
— o crédito fiscal era direcionado aqueles agentes que patrocinassem os pilotos, mas em relacdo
a eles ndo houve qualquer questionamento em termos de anti-isonomia (por exemplo, para
indicar que seria constitucionalmente ilegitimo que patrocinadores de pilotos de automobilismo
recebessem incentivo fiscal).

O acorddo também cita como fundamento a decisdo do STF na ADI 4180 — que
invalidou lei do Distrito Federal que concedeu beneficios pablicos para realizacdo de evento

privado anual, chamado “Brasilia Music Festival”?*® — para fundamentar a ofensa a isonomia

245 Brasil. STF, 2016, p. 10.

246 ADI 4180/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, DJe 07/10/2014. Este caso estava dentre os 48 da
amostra desta pesquisa, mas foi excluido da amostra final por ndo se compreender como fomento publico, na
medida em que ndo houve oferta sujeita a adesdo voluntéria de agente privado, sendo a concessao imediata de
beneficio publico a um sd agente, por lei, sob o fundamento de incentivo a cultura. Seria, portanto, um exemplo
de ndo fomento, como colocado no processo pela Procuradoria-Geral da Republica naqueles autos.
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do Programa “Acelera Paraiba”. Mas nesta ADI 4180, diferentemente do Programa Acelera
Paraiba, a lei em abstrato j& direcionava o beneficio a apenas e tdo somente um agente privado,
o empreendedor responsavel pelo evento lucrativo. O problema no “Brasilia Music Festival”
nao foi, portanto, o resultado pratico da aplicacao da lei (como no “Acelera Paraiba”), sendo a
prépria lei que, como entdo colocado pela Procuradoria-Geral da Republica, nem sequer poderia

ser enquadrada como fomento, ainda que supostamente visasse a incentivar iniciativa cultural:

[...] ainda que relevante o mérito cultural assinado pela Pasta da Cultura, estamos
analisando uma proposta de concessdo de apoio financeiro, apresentada por uma
sociedade empresarial, com a finalidade de subvencionar um evento extremamente
lucrativo, cujo acesso da comunidade se da mediante pagamento de ingressos com
custos altissimos para a populagdo. Ndo verificamos sequer a figura do fomento?"’.

No caso do Programa Acelera Paraiba, porém, a Lei ndo direcionou o beneficio a
determinado piloto. Ela previu requisitos, em tese, preenchiveis por mais de um piloto, que
foram considerados constitucionalmente ilegitimos, ndo em si, mas porque, na pratica, foram
atendidos por apenas um piloto no seu primeiro ano de vigéncia. Neste sentido, a rigor, ndo
haveria propriamente ofensa a isonomia nos requisitos, mas — quando muito - ineficacia do
beneficio, o que igualmente ndo foi, porém, explorado pelo acordao.

Mas afinal, seria a ineficacia parametro valido para controle juridico-constitucional

material de medidas de fomento?

2.3.3.3 ADI 5472: isonomia tributéria para além de incentivos tributéarios. Impossibilidade de

restricdo a livre-iniciativa e a livre-concorréncia

Nesta ADI 5472, ao reputar inconstitucional lei estadual que criava reserva de mercado
a ser cumprida por indudstrias automotivas que tivessem se beneficiado de incentivos publicos
estaduais, o STF basicamente utilizou quatro parametros de controle: isonomia e discriminagéo
tributaria (ao favorecer a contratagdo de “transportadoras sediadas no Estado-membro);
desequilibrio ao mercado interno e indiferenciado do ponto de vista tributario (ao favorecer
transportadoras sediadas no Estado-membro); restricdo a liberdade de contratar de agentes
econdmicos (ao obrigar o cumprimento de reserva de mercado); e restri¢do a livre-concorréncia
ao condicionar a fruicdo de beneficios financeiros e econdmicos por industrias automotivas a

contratacdo de cegonheiros de transportadoras estaduais.

247 Brasil. STF, 2014a, p. 7.
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De fato, medidas de incentivo oferecidas por Estados-membro, mediante desoneracao
tributéria, devem observar limites proprios do direito tributario — como as regras de néo
discriminacdo entre contribuintes na mesma situacao, ou em razao da ocupacao profissional; e
da ndo diferenciacdo entre bens e servicos a partir de sua procedéncia ou destino (arts. 150, II,
e 152 da CF).

No caso, poderiam ser duas as medidas de incentivo referidas na lei e questionadas.
Primeiro, as medidas de incentivo econémico, crediticio e fiscal concedidas, em momento
pretérito, as industrias automotivas do estado que, pela lei impugnada, deveriam passar a
cumprir cotas de mercado para cegonheiros. Segundo, a prépria reserva de mercado que serviria
de incentivo aos cegonheiros contratados por transportadoras sediadas no estado.

Ao decidir pela inconstitucionalidade da lei por ofensa a isonomia, 0 acérddo fez
referéncia a isonomia tributaria, para indicar que ndo haveria justificativa constitucionalmente
legitima para conceder isengdo fiscal em favor de “contribuintes domiciliados em ente federado
especifico e arbitrario” ou “em contrariedade ao pacto federativo”. Note, porém, que os
cegonheiros beneficiarios da reserva de mercado nao receberam tratamento tributario favoravel
para que, em relacdo aos transportadores de outros estados, fossem considerados de forma
igualitaria. J& no caso das industrias automotivas sediadas no estado e que deveriam passar a
cumprir a reserva de mercado, a rigor, ndo foram favorecidas pela nova lei para que se pudesse
falar em critério de favorecimento indevido. Mas ainda que se considerasse o favorecimento
recebido em momento pretérito como a medida de incentivo nesta lei, que agora teria como
contrapartida a observancia da reserva de mercado, o favorecimento ndo foi apenas tributario,
mas também econémico e crediticio, de modo que a isonomia tributéria igualmente néo seria
critério adequado para decidir pela inconstitucionalidade da medida.

Mas o STF foi além da aplicacdo da isonomia tributaria, indicando que a lei em questao
instalaria “consequéncias contrarias aos fundamentos e objetivos republicanos”, indo de
encontro “ao mercado Unico e indiferenciado do ponto de vista tributario”, desagregando a
“unidade politica e economica do pais”, impondo “barreiras tributarias a livre circulagcdo de
bens e servigos” em fungdo dos “deletérios efeitos mercadologicos do sistema fiscal em
juizo?48, Também nestes fundamentos, recorreu-se a pardmetros do direito tributario para tratar
de medidas de incentivo que ou ndo eram tributarias (como a reserva de mercado aos

cegonheiros) ou que iriam além das tributarias (no caso dos incentivos que as industrias

248 Brasil. STF, 2018b, p. 20.
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automotivas teriam recebido e que Ihes obrigaria a cumprir a reserva de mercado). Mais uma
vez, a analise da medida a partir do direito tributario levou a adogéo de critérios inaplicaveis,
ou apenas parcialmente aplicaveis ao caso.

Remanesceriam, portanto, os fundamentos pela inconstitucionalidade da lei por criar
requisito para fruicdo de subsidios financeiros e econémicos, o que geraria desequilibrio
concorrencial no mercado interno brasileiro e violaria as liberdades fundamentais da empresa,
dentre as quais a liberdade de contratar.

Em relacdo ao desequilibrio concorrencial, seria um problema em si, ndo sendo
apresentados dados concretos no voto acerca de tais efeitos. O argumento de desenvolvimento
regional que, em matéria de fomento, autoriza a mitigacdo da livre-concorréncia em alguma

medida, ndo foi considerado suficiente para o beneficio a cegonheiros do estado:

[...] h& balizas constitucionais claras para a persecucdo do objetivo de reduzir as
desigualdade [sic] regionais, de acordo com o federalismo fiscal equilibrado e
cooperativo, isto &, sem impor barreiras tributérias a livre circulagao de bens e servigos.
Logo, ndo nos parece iddnea a justificativa de discriminagdo em razao da origem
ou do destino por meio do argumento do desenvolvimento regional, & luz do
quadro normativo patrio (g.n.)?.

Analisando-se o argumento, porém, vé-se que o problema ndo foi a idoneidade da
justificativa de desenvolvimento regional, mas o fato de tal justificativa idonea nao suplantar a
vedacdo contida no art. 152 da CF, que impediria discriminacdo tributaria de bens e servicos
com base na sua origem ou destino, e que ¢ ampliada no acordao para toda e qualquer medida
estatal de incentivo (para além dos incentivos tributarios).

Em relacdo a livre-iniciativa e a liberdade de contratar, a Gtica atribuida no acordao a
lei ndo foi a do fomento publico, mas a de definicdo de encargos incompativeis com a iniciativa
privada para usufruir de beneficios. Estes encargos seriam a habilitacdo dos cegonheiros pelas
industrias automobilisticas e a apresentacdo de justificativa fundamentada ao Poder Publico
para ndo atingimento da cota minima. Mas a instituicdo de procedimentos e cobranca de
contrapartidas de agentes que recebem incentivo puablico ndo sdo, em si, um problema - por
exemplo, quando colocadas como condicdo para concessdo de beneficios a agentes privados.

O problema seria, ent&o, a contrapartida em si (a imposicéo de reserva de mercado) ou
a exigéncia dessa contrapartida em momento posterior a decisdo do agente privado de aceitar a

condicéo para receber o beneficio excepcional? Tivesse a exigéncia de reserva de mercado sido

249 Brasil. STF, 2018b, p. 22.
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instituida quando da criacdo e da concessdo do beneficio as industrias automotivas, tendo elas
a possiblidade de ndo aderir ao beneficio, a conclusdo seria igualmente de violagdo a livre-
iniciativa? Como avaliar quais contrapartidas em medidas de incentivo publico sdo contrarias
a liberdade de iniciativa, se sujeitas a livre adesdo em troca de beneficios? Fosse a lei editada
para prever que empresas que usufruam de beneficios fiscais deveriam passar a reservar 5% de
suas vagas para contratacdo de pessoas portadoras de deficiéncia, sendo a contratacdo de méo
de obra um custo de producao, o resultado do acdrdéo teria sido, também, pela violacao a livre-
iniciativa? Ao que tudo indica sim, em vista da fundamentacéo apresentada, ao considerar

[...] restricio arbitréria da liberdade de contratar das sociedades empresérias do setor

automobilistico beneficidrias de tratamento tributario favorecido ou de acesso a

investimentos estatais, ao se limitar a liberdade de escolha do agente econdmico no
tocante a um dos custos de produgéo®®.

Sem questionar a correcao do resultado da ADI que invalidou a lei, fato é que a adocéo
de parametros do direito tributario ao caso revelou-se inadequada e insuficiente. Além disso,
instalou precedente que, se aplicado para medidas de fomento puablico, pode inviabilizar o
exercicio da funcdo em pelo menos trés aspectos: ao considerar insuficiente o objetivo de
enfrentamento da desigualdade regional para concessdo e beneficios (tipico de medidas de
fomento financeiro); ao considerar indevido qualquer grau de interferéncia na livre-
concorréncia (também, presente, em alguma medida, nas medidas de fomento); e a propria
seletividade que caracteriza o fomento publico ao selecionar beneficiarios (que nao se limita a

isonomia tributaria).

2.3.34 ADI 3863: o “campo de conformagdo normativa do Legislador” no desenho dos

incentivos. Finalmente o direito administrativo.

Por meio desta acdo foram questionados dispositivos de lei federal que instituiram
programas de incentivo a TV Digital e a componentes eletrdnicos semicondutores. Os pontos
guestionados foram a previsdo de suspensdo do beneficio em caso de descumprimento das
contrapartidas exigidas (os volumes de investimentos em tecnologia e ciéncia, la previstos) e a
vedacdo do uso dos valores economizados com tributos pelos beneficiarios como distribuicdo

de dividendos aos socios.

250 Brasil. STF, 2018b, p. 12.
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A acdo foi julgada improcedente, considerando-se validas as san¢Oes aplicaveis em caso
de descumprimento das contrapartidas e a vedacdo a destinacdo dos valores economizados a
titulo de tributo para pagamento de dividendos aos sécios. Tudo isso, como descrito no Achado
1, ndo por considerar se tratar de escolhas publicas de fomento financeiro.

Quanto a restricdo ao uso dos valores economizados, atribuiu-se a reniincia de receita
fiscal a natureza de despesa publica, por isso sujeita ao regime constitucional da atividade
financeira do Estado que, por consequéncia, estaria funcionalizada a “promog¢do dos direitos
fundamentais”, para a partir dai concluir que se estaria “no campo de conformacao normativa
do Legislador ordinario” desenhar um regime de incentivos consentaneo aos objetivos do
programa®*, Nada foi dito sobre a ndo lucratividade como parametro para recebimento de
incentivos publicos. Ante a auséncia de fundamento objetivo, remeteu-se a livre conformacéo
do regime de incentivos — 0 uso retérico de que ja se falou no Achado 2.

Quanto a legalidade no que respeita a previsdo de penalidades e san¢fes em ato que
regulamentaria os programas, a fundamentac&o do acdrdéo iniciou com a legalidade tributaria,
para indicar que a exigéncia de contrapartida em medidas de exoneracdo fiscal sdo dever-poder
do Poder Publico. Mas constatando a insuficiéncia do direito tributario para justificar as
penalidades, que decorreriam da concessdo excepcional de beneficio publico a agente privado
(tipicas do fomento), recorreu-se ao direito administrativo sancionador para legitimar
“anteparos minimos de inducdo econdmica do particular”. Nada obstante ndo mencionar a
previsdo de penalidades em caso de descumprimento das contrapartidas como elemento
inerente a programas de fomento publico, em especial financeiro, a ser tratado, em detalhes, em
atos e contratos préprios do fomento, ou mesmo em regulamento dos programas de incentivo,
0 acorddao caminhou para construcdo de importante racional em relagdo ao tema do fomento
publico - de que a legalidade ndo implica que eventual matéria relativa as san¢Ges precise estar

integralmente prevista em lei:

[...] compreendo que o principio matizado da legalidade foi observado na
elaboracdo da lei, haja vista que se observa a definigdo legislativa das
infragdes emanadas do descumprimento de obrigagdo juridica do contribuinte
que adere aos PADIS e PATVD. A redacdo aberta de incisos dos arts. 9° e 20
revela-se inevitavel por conta do alto grau de tecnicidade de matéria
eminentemente tecnoldgica que demanda regulacdo posterior emitida por
6rgdo competente para dispor sobre os programas de incentivo a producédo de
equipamentos para TV Digital e de componentes eletrénicos semicondutores.
Nesse sentido, comando normativo que impde a observancia por parte dos
participantes nos regimes de incentivo dos regulamentos destes, assinalando

251 Brasil. STF, 2018a, p. 15.
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infracdo e sancdo no caso de descumprimento, é ndo s6 constitucional, mas
obviedade decorrente da teoria da norma juridica e o papel central das san¢6es
nesse contexto. Nesse sentido, comando normativo que impde a observancia
por parte dos participantes nos regimes de incentivo dos regulamentos destes,
assinalando infragdo e sancdo no caso de descumprimento, € ndo sO
constitucional, mas obviedade decorrente da teoria da norma juridica e o papel
central das sancdes nesse contexto?®2,

E o primeiro acorddo da amostra que vai além do direito tributario e toca o direito
administrativo econémico, ao tratar das san¢Ges administrativas como importante anteparo em

medidas de indugéo econémica do particular.

2.3.3.5 ADI 5176: controle de legitimidade das contrapartidas em medidas de fomento.

Isonomia tributéria para além do incentivo tributario

O objeto desta ADI é semelhante ao da ADI 5472. Trata-se de lei que instituiu reserva
minima de volume de veiculos novos produzidos por industrias automobilisticas a serem
transportados por “cegonheiros” com domicilio no estado do Rio de Janeiro. O diferencial em
relacdo a lei objeto da ADI 5472 foi a previsdo de preferéncia para contratacdo de
transportadoras que utilizassem motoristas residentes no estado e cujos veiculos fossem
emplacados no estado.

Aqui, igualmente, a constitucionalidade da medida foi questionada em face da isonomia
(ndo qualificada como tributaria, mas federativa), da livre-iniciativa e da livre-concorréncia.
Acrescentou-se o fundamento de violacdo ao direito de propriedade das montadoras e da
seguranca juridica, ao ndo especificar as medidas de incentivo recebidas que efetivamente
imporiam o dever de cumprimento de reserva de mercado.

Diferentemente dos casos anteriores, 0 voto iniciou analisando a mensagem apresentada
guando do envio da proposta de lei a Assembleia Legislativa Estadual, havendo referéncia e
consideracdo dos argumentos que levaram a concessdo do beneficio (a relevancia do setor
automotivo na industria estadual e a forte concorréncia de outros estados, a tornar necessario o
apoio do Poder Publico fluminense para evitar que transportadoras de outros estados
monopolizassem o servigo®?).

Devidamente enquadrada como medida de prote¢éo para beneficiar empresas do Rio de

Janeiro através da geracdo de emprego e renda (mas sem referéncia ao fomento publico),
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motivacdo que ndo foi questionada do ponto de vista fatico, o voto concluiu pela ilegitimidade
constitucional da diferenciacéo por criar condi¢cdes mais favoraveis as empresas sediadas no
Rio de Janeiro em detrimento das dos demais estados, e por tolher a liberdade das montadoras
de escolher as empresas de transporte (mesmo que os beneficiarios tivessem obrigacdo de
apresentar o menor preco). O incentivo também foi considerado inconstitucional por ofensa a
livre-iniciativa e livre-concorréncia ao determinar dever de apresentacdo do menor preco pelos
transportadores para poder usufruir do beneficio da reserva de mercado.

Mesmo nao mencionando a funcdo de fomento, a fundamentacdo apresentada permite
concluir que mesmo medidas de incentivo publico a agentes privados, instituidas para alcance
de objetivos publicos legitimos, encontram limite na livre-iniciativa e na livre-concorréncia.
Inicia-se a construcdo de um racional para controle de contrapartidas em medidas de fomento

publico financeiro. Vejamos:

Ressalte-se que, ndo obstante a lei questionada se fundamente na necessidade de
estimular setor produtivo que sofre problemas no Estado do Rio de Janeiro, as medidas
de intervencdo do Estado na economia, dentre elas a edigdo de uma lei que regule setores
da economia, deve se pautar no disposto na Constituicdo da Republica [...] ndo se
podendo, portanto, criar empecilho ao livre exercicio da atividade econdmica®*.

Mas este racional ndo considera que houve livre adesdo das industrias privadas quando
da aceitagdo do incentivo econdmico, crediticio ou fiscal — natural, ja que quando da imposicao
da reserva de mercado, a adeséo ja havia sido feita. A rigor, a lei nem sequer veicularia medida
de incentivo (sujeita a adesdo), mas verdadeira imposicdo a posteriori. Mas tivesse sido um
incentivo sujeito a livre adesdo, seria considerada valida a exigéncia de reserva de mercado
como contrapartida de programa de incentivo? O ac6rddo néo enfrenta esse tema, mas sugere
que nao.

Em relacdo a isonomia, mais uma vez o parametro é a isonomia tributaria, prevista no
art. 152 da CF, que veda a concessdo de tratamento tributario diferenciado em virtude da origem
ou do destino da mercadoria ou servigo. Diferente dos acordaos anteriores, porém, reconhece-
se aqui que o caso ndo se limita a concessao de tratamento tributéario favoravel, mas parte desta
previsdo e de sua incidéncia indireta ao caso para, somando-se a necessidade de avaliagdo da
legitimidade da razéo de discriminacédo, concluir que o fato de uma empresa estar sediada em
determinado estado “ndo representa condicdo juridica relevante que implique tratamento

diferenciado”.

254 Brasil. STF, 2019, p. 16-17.
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Esta ampliacdo da ilegitimidade de qualquer beneficio publico que crie distin¢gdo em
razdo da origem ou destino de produtos e servigos é relevante para o tema do fomento publico,
mas deve ser avaliada considerando-se as possibilidades do fomento a atividades econémicas.
A tendéncia que se percebe neste caso é que o discrimen baseado em razdes sociais é mais
facilmente aceito, diferentemente do que se passa com as diferenciag0es baseadas em razdes

econdmicas, na medida em que conclui:

A mera diferenca de tratamento juridico, por si s6, ndo ha de conduzir a
inconstitucionalidade da disposi¢do, nem a ofensa ao principio constitucional da
isonomia, uma vez que ha casos em que € justificavel a diferenciacdo de tratamento
juridico, tendo em vista a situacdo fatica dos sujeitos, por exemplo, dos deficientes e
dos idosos?,

Por fim, o acérddo traz importante parametro para controle juridico-constitucional
material do fomento pablico (ainda que ndo tenha havido reconhecimento expresso de se tratar
de caso de fomento), que vai além do direito tributério. Diz respeito a seguranca juridica dos
destinatérios de medidas de fomento, tanto por ndo terem sido definidos os casos em relacao
aos quais a contrapartida deveria ser cumprida, como ao ter outorgado ‘“discricionariedade

inadequadamente ampla para o administrador responsavel por aplicar a lei”2,

2.3.3.6 ADI 3330: igualdade e a previsao de requisitos coerentes. Relativizacdo da livre-
iniciativa entre a livre-adesdo e a intromissdo estatal valida em servigos “mistamente

publicos e privados”. O controle de alternativas e a inventividade constitucional.

A lei objeto de discussdo nesta ADI era a criacdo do PROUNI. Os dois principais
fundamentos para a inconstitucionalidade material da medida foram a violacdo a igualdade, ao
beneficiar apenas determinadas categorias de alunos com bolsa, e a livre-iniciativa, ao
condicionar institui¢cbes privadas de ensino, com ou sem fim lucrativo, a conceder bolsas de
estudos a determinados grupos de alunos.

Ao votar pela constitucionalidade da medida, o voto relator utilizou como parametro
ndo a isonomia tributaria, que inibe a diferenciacdo de bens ou servicos a partir do local de
origem ou destino do produto ou servi¢co, mas o principio da igualdade, enquanto valor que

determina o combate a desigualdades — ndo entre agentes econdémicos, mas entre cidadaos.

25 Brasil. STF, 2019, p. 20.
2% Brasil. STF, 2019, p. 23.
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Novamente, vé-se a finalidade social ganhar especial legitimidade em matéria de concessdo de
beneficios publicos a luz da isonomia/igualdade:

Essa possibilidade de o Direito legislado usar a concesséo de vantagens a alguém como
uma técnica de compensacdo de anteriores e persistentes desvantagens factuais nao é
mesmo de se estranhar, porque o tipico da lei é fazer distingdes. Diferenciagdes.
Desigualacdes. E fazer desigualaces para contrabater renitentes desigualacées. E como
dizer: a lei existe para, diante dessa ou daquela desigualacdo que se revele densamente
perturbadora da harmonia ou do equilibrio social, impor uma outra desigualacdo
compensatéria. A lei como instrumento de reequilibrio social®’.

Em relacdo ao fundamento da livre-iniciativa e da violagdo a autonomia universitaria,
diferentemente dos casos anteriores, aqui o voto do relator prestigiou a livre adesao ao programa
como aspecto fundamental para considerar constitucionalmente legitima a “imposi¢do de
conceder bolsa de estudos” as instituigdes privadas que aderissem ao programa (mesmo nao se
referindo a ele, expressamente, como fomento publico). Isso conduz a conclusédo de que ndo ha
como avaliar a ofensa a livre-iniciativa nas contrapartidas exigidas em programa de incentivo
sendo considerando que ndo ha imposicdo, mas adesdo voluntaria - o que ndo significa que toda
e qualquer contrapartida serd considerada valida, mas que a livre adesao deve ser considerada
no controle da constitucionalidade das contrapartidas.

Além disso, 0 voto sugeriu que a livre-iniciativa nasce relativizada em relacdo a medidas
de incentivo social, com base no caput do art. 170 da CF que estabelece como fim da ordem
econdmica “assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social”?®8. Ou
seja, também em relacdo ao parametro da livre-iniciativa as finalidades sociais ganham especial
legitimidade.

Por fim, mais uma vez, questionou-se a legalidade da previsdo de penalidades em caso
de ndo atendimento das contrapartidas postas. E mais uma vez se recorreu ao direito
administrativo e a observancia do devido processo administrativo para considerar valida a
assuncdo de obrigacdes para recebimento do beneficio publico e a possibilidade de perda dos
beneficios em caso de descumprimento, desde que observados o contraditério e a ampla
defesa®®,

O voto do Min. Ayres Britto, apresentado na sequéncia, referendou a conclusao

apresentada pelo voto do relator. Porém, divergiu na razdo apresentada para tanto. Em relagdo

257 Brasil. STF, 2012, p. 27.
28 Brasil. STF, 2012, p. 31.
29 Brasil. STF, 2012, p. 32.
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ao alcance da livre-iniciativa, por exemplo, como né&o considerou se tratar de livre adeséo ao
cumprimento de contrapartidas em vista do ganho de um excepcional beneficio publico,
precisou recorrer ao carater mistamente publico e privado da atividade (a educagdo) para
concluir que, em se tratando de servico publico social, condicionamentos e autorizagcdes por
parte do Poder Publico, quaisquer que sejam, sdo constitucionalmente legitimos quando
avaliados a partir do pardmetro da livre-iniciativa®®®. Dai que a contrapartida aceita
voluntariamente foi considerada “intromissdo constitucionalmente legitima”, distanciando-se
da logica de incentivo estatal positivo.

Em relacdo ao parametro da igualdade, o voto do Min. Joaquim Barbosa avangou em
relacdo ao voto do relator ao considerar a medida legitima ndo sé como meio de superar
desigualdades sociais renitentes, mas porque a lei estabeleceu critérios objetivos e bem
delimitados para atender ao objetivo declarado, perspectiva que se utiliza de racionais
importantes (de proporcionalidade e de coeréncia, ainda que ndo mencionados) quando se pensa

na estruturacdo de medidas de fomento e, por consequéncia, no seu controle:

Cinco critérios, objetivos e bem delimitados, foram escolhidos pelo legislador para
atender a uma situacdo geradora de uma grande perplexidade: a coexisténcia, de um
lado, de um baixissimo percentual da populacdo que logra obter o grau académico
universitario e, de outro, a comprovada existéncia de vagas ociosas Nnos cursos
superiores do pais, predominantemente em universidades privadas. Some-se a isso, é
claro, a evidente dificuldade de acesso a educagdo superior pelos individuos
pertencentes as camadas sociais mais humildes?:,

Ja em relacdo a livre-iniciativa, este voto reitera a importancia da livre-adesdo para
fruicdo de beneficios publicos como suficiente para afastar suposta violacdo, além de avaliar a
adequagcdo e proporcionalidade das contrapartidas exigidas, cujos critérios seriam “razoaveis e
factiveis”?®2. N&o ha maiores explicacdes a respeito de como se chega a esta conclusdo. Neste
ponto, o voto ¢ acompanhado pela Min. Rosa Weber, ao destacar que “a livre-iniciativa pode
ser limitada de forma a realizar objetivos publicos tracados pelo Estado, tais como as metas de
inclusdo social e 0 acesso a educagdo, e também porque o0 programa - aspecto ja tdo bem
destacado - ¢ de adesdo voluntéria”??,

Por fim, ainda no voto da Min. Rosa Weber, merece destaque o fato de o enfoque do

direito tributario, muito utilizado pela peti¢éo inicial da ADI, ter sido suavizando, mesmo diante

2
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0 Brasil. STF, 2012, p. 36.
1 Brasil. STF, 2012, p. 42.
2 Brasil. STF, 2012, p. 51.
263 Brasil. STF, 2012, p. 56.
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do reconhecimento de se tratar de programa de incentivo fiscal. Isso se deu em vista do enfoque
ao aspecto social do programa, que em regra ndao é associado a extrafiscalidade do direito
tributario (preocupado, antes, com a seletividade e a essencialidade do bem/servico). Se é
verdade que ndo houve reconhecimento expresso de se tratar de medida de fomento publico,
foi o primeiro voto em que o enquadramento do direito tributario dado pela petigdo inicial ndo

prevaleceu na aplicacdo dos parametros da igualdade e da livre-iniciativa:

Desde logo ressalto que as razdes levantadas na inicial ddo énfase excessiva aos
aspectos tributarios do PROUNI. Durante a sustentacdo oral, por exemplo, tinha-se a
nitida impressdo de que se tratava de mais um desses incontaveis casos de natureza
tributaria que tramitam nesta Corte. A intencdo, obviamente, era mitigar o aspecto social
altamente relevante que esta subjacente a toda a discussdo do presente caso?%,

Houve indicios de um possivel controle das medidas de fomento pablico para além do
direito tributario, mesmo quando o instrumento utilizado € o incentivo tributario, a ampliar a
perspectivas de analise de programas de fomento.

Por fim, duas consideragdes feitas nos votos do Min. Marco Aurélio e do Min. Gilmar
Mendes, nesta ADI, suscitam racionais importantes para estruturacdo e controle juridico-
constitucional material de medidas de fomento. O primeiro porque, mesmo se afastando da
I6gica do fomento publico e questionando a constitucionalidade da medida, cogitou, pela
primeira vez nos resultados da amostra, da possibilidade de controle de alternativa da medida

instituida, ao questionar:

Por gue ndo potencializa o instituto das universidades publicas, viabilizando o acesso
com maior largueza? Por que esse acesso € tao afunilado, revelando via crucis, que é
revelada pelo vestibular para uma universidade publica? N&o o faz porque é mais facil
utilizar-se de um poder de pressdo maior, do poder que é inerente a soberania, €
compelir se a iniciativa privada a fazer o que ele préprio — Estado — deveria fazer,
viabilizando o acesso universitario, de uma forma larga, aqueles que tenham o requisito
de escolaridade para cursar o nivel universitario [...]?°.

O segundo, ao destacar o PROUNI como exemplo de inventividade institucional
(independentemente de sua legitimidade e de reconhecé-lo como fomento). Em matéria de
fomento publico, a estruturacdo das medidas deve considerar o espaco de inventividade, e 0
controle deve ser capaz de avalia-lo a partir desta perspectiva, dada a amplitude de

possibilidades para se alcangar objetivos publicos. Em especial quando o fomento publico é

264 Brasil. STF, 2012, p. 49.
265 Brasil. STF, 2012, p. 67-68.
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explorado em todas as suas possibilidades, para além do incentivo financeiro e dos incentivos

tributarios:

Essa espécie de acdo afirmativa, repito, ja implementada com sucesso, parece ser
bastante eficaz socialmente; tanto é que o resultado é impressionante. [...] E eu diria
muito melhor do que um tipo de cotas simplesmente baseado no critério racial. O debate
é complexo e ndo se esta a propor solugdes mirificas. [...] mas o Professor Mangabeira
Unger fala muito nessa necessidade de uma certa inventividade institucional. Aqui eu
acho que o Brasil deu uma demonstracdo quanto a essa capacidade de inventividade
institucional®,

Um dos objetivos desta tese, ao enfrentar o tema da estruturacdo racional do fomento
publico financeiro também a partir da experiéncia de seu controle judicial, é justamente a
percepcdo de que o fomento publico, apesar das criticas e dificuldades, teoricas e praticas, é
tema cuja exploracdo e maior reflexdo podem permitir desenvolver um conjunto de solucdes
criativas e efetivas, baseadas ndo no comando e controle de agentes privados, mas na
colaboracéo entre setor publico e privado, em prol de objetivos puablicos. Um controle juridico-
constitucional material que considere tais potencialidades das escolhas do fomento, em um
ambiente no qual o direito administrativo econémico é intensamente constitucionalizado, é
fundamental para assegurar que a inventividade institucional em matéria de fomento publico
seja fomentada, ao mesmo tempo em que observados os limites existentes enquanto forma de

atuacdo estatal na ordem socioecondmica.

2.3.3.7 ADI 7015: o controle de coeréncia logica da medida a partir do propdsito e do objetivo
manifestado no processo legislativo

Por meio desta ADI questionou-se a constitucionalidade de lei federal que suspendeu
a exigibilidade de parcelas de programa de apoio criado para auxiliar entidades esportivas em
situacdo de crise financeira. A suspensdo se deu em vista de cenario de calamidade publica
durante o periodo em que as parcelas deveriam ser pagas, e visou a preservar o incentivo dado
as entidades esportivas que enfrentavam, entdo, nova dificuldade (com a paralisacdo das

atividades esportivas). Ao mesmo tempo, a medida pretendeu assegurar a manutencéo de postos

26 Brasil. STF, 2012, p. 85.
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de emprego durante a calamidade — pois vedava que as entidades que se beneficiassem da
suspensdo da exigibilidade demitissem empregados.

Diferentemente dos demais julgados da amostra final desta pesquisa, nesta acao o
pedido foi pela inconstitucionalidade de uma especifica interpretacédo da lei, que associasse 0
fim do prazo de suspensdo de exigibilidade das parcelas a vigéncia de Decreto do Congresso
Nacional, que se encerraria antes mesmo da entrada em vigor da lei em questéo.

Inovando em relacdo ao acordao que julgou a ADI 4976 (referente a Lei Geral da
Copa), neste acordao ficou visivel a preocupacdo em avaliar as possibilidades interpretativas
da lei a partir da prdpria lei, do propdsito a ela atribuido durante o processo legislativo e dos
objetivos nela declarados, e ndo apenas de percepgdo prdpria sobre a relevancia ou a finalidade

da lei:

A previsdo normativa impugnada, sensivel ao particular contexto dos times, buscou
inequivocamente disciplinar um alivio de cunho tributario as agremiagdes
futebolisticas. A justificacdo redigida por ocasido da apresentacdo bem demonstra a
finalidade precipua da norma. A esse propdsito, transcrevo trecho da proposi¢do do
Deputado Hélio Leite, autor do Projeto de Lei 1.013/2020, que veio a dar origem & Lei
14.117, de 2021, ora objeto de impugnagéo [...].

Destaco a expressa teleologia da medida: equacionar problema financeiro circunstancial
decorrente da pandemia, conformando-o com objetivo maior, representado pela
desejavel continuidade de programa mais amplo, o Programa de Modernizacdo da
Gestdo e de Responsabilidade Fiscal do Futebol Brasileiro - PROFUT. Vale relembrar
gue o PROFUT, instituido pela Lei 13.155, de 2015, encerra dentre seus objetivos
declarados a promocdo do equilibrio financeiro das entidades desportivas
profissionais de futebol (art. 2°)¢7.

Com base nestes elementos, concluiu que uma interpretacdo restritiva, que
considerasse a vigéncia da suspenséo da exigibilidade das parcelas apenas enquanto vigente o
Decreto do Congresso, seria “ofensiva a principiologia constitucional, notadamente a
legalidade, a seguranca, a ndo surpresa dos contribuintes e a isonomia”.

Em relacdo a legalidade, este acérddo traz aporte importante para se pensar o controle
das medidas de fomento ao considerar a perspectiva da legalidade de fins, e ndo apenas de
meios, para prestigiar interpretacdo da lei que va ao encontro dos propositos apresentados pelo
legislador, ou mesmo para afastar interpretacdo que contrarie ou inviabilize este propdsito.
Nesta mesma linha, concluiu afastar interpretacdo que, além de contrariar o proposito dado a

lei pelo préprio legislador, néo teria coeréncia logica, nos seguintes termos:

%7 Brasil. STF, 2022, p. 22.
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Né&o seria logico condicionar o fim da suspensdo dos parcelamentos ao término da
vigéncia do Decreto Legislativo 6, de 2020. Primeiro, o Decreto Legislativo deixou de
produzir efeitos, para fins fiscais, em 31 de dezembro de 2020, e a lei impugnada entrou
em vigor em 11 de janeiro de 2021. Segundo, a norma impugnada refere-se a suspensao
dos parcelamentos como consequéncia do estado de calamidade publica instaurado pela
pandemia da Covid-19, declarada pela OMS, estado de calamidade que levou a
suspensao dos jogos e dos publicos nos estadios, grave crise econdmica e social, além
das dificuldades para a saude publica. Ou seja, s6 a alteracdo do quadro fatico
relacionado a calamidade da Covid-19 justifica o restabelecimento do pagamento dos
parcelamentos de que trata a norma impugnada?6®,

A lei, é verdade, ndo foi enquadrada como medida de fomento publico, mas a aplicagdo
da legalidade de fins ao caso permite refletir acerca de um racional para a estruturacdo do
fomento publico, que considere a preservacdo da coeréncia entre a medida e seus efeitos.
Racional que pode se estender ao controle juridico-constitucional do fomento de modo a

prestigiar o espaco de conformacao legislativa.

2.4 As hipOteses de pesquisa e os resultados verificados: sintese do Capitulo 2

O problema de pesquisa desta tese foi colocado nos seguintes termos: escolhas politico-
legislativas e administrativas do fomento publico, com enfoque no fomento financeiro
(especificamente beneficios fiscais e subvencdes), sdo objeto de controle juridico-
constitucional material? Como este controle é realizado? Ele considera a complexidade, as
especificidades, do fomento publico financeiro?

A pesquisa realizada e descrita neste Capitulo 2, tendo como referéncia o controle
realizado pelo STF, partiu das seguintes hipéteses: sim, o STF realiza controle juridico-
constitucional material de medidas de fomento publico financeiro, mesmo atribuindo a estas
escolhas natureza discriciondaria, enquanto opcéo politico-legislativa. E seu controle ndo parte
do enquadramento das medidas como fomento puablico, mas majoritariamente enguanto
instrumento do direito tributario, eventualmente como politica publica e, em ambos 0s casos,
seu controle material é pautado pela teoria dos direitos fundamentais.

Analisadas 2707 (duas mil setecentas e sete) ementas e a integra de mais de 48 (quarenta
e oito) acorddos, a partir de variaveis consideradas relevantes, a amostra final resultou em 7
(sete) acordaos nos quais as medidas em questdo foram enquadradas no conceito restrito de

fomento, proposto no Capitulo 1, e submetidas a controle juridico-constitucional material.

268 Brasil. STF, 2022, p. 287.

161



A conclusdo a que se chegou a partir da analise da amostra confirmou as hipoteses
iniciais, e foi além.

Em mais da metade dos acorddos, o Poder Judiciario (aqui representado pelo STF)
reconheceu expressamente a discricionariedade ou o espaco de conformacdo normativa do
legislador ordinério para decidir se e como implementar as escolhas publicas de incentivo a
agentes e atividade privadas, mas ainda assim, exerceu seu controle.

Neste controle, ndo considerou a teoria do fomento publico, nem sequer enquadrou as
medidas como fomento, limitando-se a utilizar expressées que, quando muito, poderiam ser
associadas ao uso implicito de um conceito abrangente de fomento. Apenas em um voto, em
um Unico acordao, a medida em questdo — o PROUNI — foi considerada como exercicio da
funcdo de fomento publico para, a partir dai, afastar o argumento de violagéo a livre-iniciativa
com base na adesao voluntéria do agente privado — elemento essencial do fomento. Mas o voto
foi isolado.

A partir daquele enquadramento, os parametros principais para o juizo de validade
constitucional das medidas nos casos da amostra foram a isonomia, a livre-iniciativa, a livre-
concorréncia e a legalidade, mas a perspectiva usada, em regra, foi a do direito tributario. Em
alguns casos houve referéncia a teoria dos direitos fundamentais, a teoria da norma, do direito
administrativo sancionador e de parametros gerais para atuacao estatal na ordem econémica.
Mas em nenhum dos casos pode-se dizer que houve a apresentacdo de racional especifico para
o0 controle do fomento publico, considerando seus elementos, as complexidades descritas no
Capitulo 1 desta tese e seus tantos fundamentos, inclusive constitucionais. Quando muito,
passagens pontuais, em votos especificos, permitiram instalar reflexdes Uteis para se pensar
possibilidades de controle do fomento publico financeiro considerando suas especificidades
enquanto fun¢do, como a cogitagdo acerca da eficicia da medida na ADI 4259 (“Acelera
Paraiba”).

Mas afinal, o resultado obtido a partir da pesquisa é considerado positivo ou negativo?

Em relacdo a baixa (para ndo dizer inexistente) referéncia ao fomento publico nos
acérddos e votos, a resposta é depende.

Se a concluséo for pela irrelevancia, pela prescindibilidade da matéria do fomento (nada
obstante sua representatividade nos orcamentos publicos), entdo o resultado da pesquisa pode
ser considerado positivo. Seria apenas reflexo da “irrelevancia” do regime juridico do fomento

enquanto fungdo publica, confirmando que bastam, para se pensar suas escolhas publicas, o
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direito tributério, algumas pitadas de direito administrativo e econdémico e a aplicacdo dos
direitos fundamentais somada aos principios da Administracdo Publica.

Se ndo for esta a concluséo, o resultado € um convite para se pensar a disciplina do
fomento publico, especialmente, mas nao apenas, do fomento financeiro. Afinal, é indiferente
para o controle a complexidade econémico-politica do fomento enquanto forma de interacéo
entre publico e privado? A que se deve o resultado da pesquisa em relacdo a auséncia de
referéncia do STF a funcdo de fomento pablico? Ele revela algo em relacéo ao préprio exercicio
do fomento e de como seus propasitos e finalidades, em termos juridicos e econdmico-politicos,
séo ignorados?

O STF, como todo o Poder Judiciario, atua mediante provocacdo. Em um universo em
gue sdo milhares os processos submetidos a analise e controle da Corte, é natural que as decisdes
tendam a considerar o enquadramento dado aos casos pelos proprios proponentes, por aqueles
que o provocam. Mais, € natural que a Corte procure, em decisGes pretéritas, razGes para decidir.
Quando analisados os casos da amostra, vé-se que ha, em alguns, referéncia ao fomento publico
nas alegacoes iniciais. Mas em nenhum deles este enquadramento foi determinante para o juizo
de inconstitucionalidade que se pretendeu construir. Aqueles agentes que provocaram o
controle juridico-constitucional, pelo que a pesquisa revela, ja ndo consideraram parametros
juridico-constitucionais materiais aplicaveis ao fomento publico e suas especificidades para
questionar as medidas. Isso pode explicar —ainda que nao seja razéo suficiente -, o resultado da
pesquisa.

Mas qual a razdo para que o tema do fomento publico ja ndo seja levado ao controle a
partir dos seus elementos, de sua disciplina enquanto funcdo pablica? Por que predomina a
I6gica do direito tributario, que representa apenas parte da funcdo do fomento publico
financeiro?

Uma possivel explicacdo é o fato de que o fomento financeiro exercido no Brasil é
basicamente o fomento dos incentivos fiscais?®®. Consequentemente, e porque o direito
tributario muito avancou na anélise da chamada extrafiscalidade, € natural que sejam pensados,
discutidos e estudados os limites e parametros do fomento a partir do préprio direito tributario.
Como numa sinédoque juridica, toma-se o todo pela parte. Ndo que o direito tributario seja
pouco relevante para o fomento financeiro. Pelo contrario. Quando instrumentalizado por meio

de desonerac0es tributarias, parcela significativa do regime juridico do fomento se confunde

269 Shardelotto, 2022, p. 223.
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com a disciplina do direito tributario — e na medida em que o sistema tributario é intensamente
constitucionalizado, é esperado que apresente parametros Gteis para o préprio controle juridico-
constitucional material do fomento financeiro.

Em matéria de exercicio e controle do fomento, portanto, a percepcao € de que ha um
sistema que se retroalimenta, em que o fomento publico muito se limita, na pratica, a concessao
de incentivos fiscais; em que, em assim sendo, o enfoque usualmente dado para as medidas de
fomento financeiro de controle é o dos incentivos fiscais (em grande parte da doutrina juridica
e nas discussdes judiciais); e no qual, por consequéncia, os 6rgdos de controle, como o Poder
Judiciario, tendem a analisar as medidas de fomento publico a partir das lentes dos incentivos
fiscais, dos pardmetros do direito tributario, com uma ou outra dose de direitos fundamentais e
de principiologia constitucional aplicada ao direito administrativo e econémico — mas a partir
do género (atuacdo estatal na ordem socioeconémica) e ndo da espécie (fomento publico
financeiro).

Seria, entdo, a disciplina do fomento publico dispensavel para controle e para o proprio
exercicio da funcdo? E nos casos em que o fomento financeiro ndo envolve desoneracdes
tributarias, ou que ndo envolve apenas desoneracdes tributarias, seria o direito tributario
suficiente para exercicio e controle das escolhas do fomento?

Entende-se que ndo. Se o desenvolvimento da logica da extrafiscalidade no direito
tributério traz aportes importantes para se pensar as escolhas publicas do fomento, e se o direito
tributario integra parte significativa da disciplina do fomento pablico quando operado mediante
desonerac0es tributarias, a estruturacdo de medidas de fomento vai além da disciplina do direito
tributério. E deve ir além do direito tributario, de modo a ampliar as possibilidades do fomento
publico.

Dai a proposta desta tese de pensar as escolhas publicas de fomento financeiro a partir
de uma estrutura prépria, que considere seus propésitos, seus fundamentos tedricos e juridico-
normativos, a necessidade e relevancia de cada um dos seus elementos e, assim, contribua para
0 exercicio mais racional do fomento publico pelo Legislativo e pelo Executivo e, por
consequéncia, para um controle juridico-constitucional material mais atento a sua estrutura e

funcéo. E o que se propde no Capitulo 3.

3 ESCOLHAS NO FOMENTO PUBLICO FINANCEIRO: DO CONTROLE A
ESTRUTURA
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Nos cursos de direito administrativo, costumam-se apresentar as fungdes publicas e seu
regime juridico para, depois, descrever as possibilidades e formas de seu controle.

Nesta tese, a logica foi, em parte, invertida. Se o Capitulo 1 foi dedicado a descrever 0s
fundamentos da funcdo de fomento publico, em especial a partir das suas diferentes finalidades
para a economia politica, e apresentar um conceito de fomento, isto serviu de base para se ana-
lisar, no Capitulo 2, como o controle juridico-constitucional material do fomento publico (den-
tro dos limites da pesquisa empirica realizada) vem sendo feito. O objetivo do caminho foi um
s0: avaliar se o controle juridico-constitucional material do fomento publico considera os fun-
damentos, os elementos e as finalidades, normativas e tedricas, da fungdo de fomento finan-
ceiro, inclusive em relacdo aos seus aspectos econdmico-politicos, que predominam. A hipétese
inicial era de que néo.

O resultado da pesquisa confirmou que estes aspectos do fomento publico ndo sao con-
siderados no seu controle juridico-constitucional, mesmo sendo a Constituicdo fonte normativa
primaria para o seu exercicio (ou seja, o fomento publico ndo é um tema estranho a Constitui-
¢do). Alias, as medidas analisadas ndo foram nem sequer enquadradas pelo STF como fomento
publico e, muitas vezes, nem mesmo pelos proponentes das acdes e recursos que chegaram ao
STF. Se nos dois casos mencionados na Introdugéo desta tese, a respeito dos incentivos fiscais
a agrotoxicos e a importacao de armamentos, a preocupacdo era em relacdo a dimenséo politico-
econdmica das escolhas publicas do fomento financeiro e suas complexidades, a esta altura da
tese ja é possivel perceber que hd uma preocupacao ainda anterior, em relacéo ao proprio reco-
nhecimento das medidas de fomento publico financeiro, seus elementos e finalidades, tanto por
qguem as estrutura (que o facam de maneira intencional) como por quem as controla (em relagéo
a aplicagdo das normas constitucionais pertinentes).

Na Introducdo desta tese, quando se cogitou de possivel explicacdo para a hipotese ini-
cial de que a pesquisa revelaria que o controle do fomento publico financeiro ndo se desenvolve
a partir da teoria juridica do fomento publico enquanto funcédo, cogitou-se da inexisténcia de
uma teoria da escolha publica voltada especialmente para a atividade de fomento, que conside-
rasse suas especificidadades. Mas se a hipdtese inicial em relacdo ao controle do fomento foi
confirmada, o estudo da doutrina juridica do fomento, ao longo da pesquisa, revelou que a ex-
plicacdo entdo apontada ndo se verifica. Existem contribuigdes relevante na doutrina juridica
sobre parametros e critérios para a escolha publica do fomento publico, tanto no direito tribu-

tario como para além dele. Entender estas contribuigdes é o ponto de partida deste Capitulo 3.
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3.1 Os parametros e critérios materiais para as escolhas publicas no fomento fi-

nanceiro

H4&, quando menos, cinco trabalhos relevantes dedicados a apresentar critérios materiais
para as escolhas publicas do fomento financeiro. Partindo do enquadramento do fomento pu-
blico enquanto funcdo administrativa, destacam-se as pesquisas de Floriano de Azevedo Mar-
ques Neto e de José Vicente Santos de Mendonca. A respeito do fomento econémico com en-
foque nos empréstimos feitos pelos BNDES, cite-se o trabalho de Maria Herminia Pacheco e
Silva Moccia. Especificamente sobre a perspectiva do direito tributério e da concessao dos be-
neficios fiscais, a pesquisa de Martha Toribio Ledo e de Bruno A. Francois Guimaraes.

Tendo em vista a perspectiva ampla do tema adotada nesta tese, do fomento financeiro
enquanto funcdo publica (ndo limitado a um ou outro instrumento), os trés ultimos trabalhos
serdo apresentados sem maiores detalhes. O enfoque serd dado aos dois primeiros trabalhos,
dedicados a uma compreensdo ampla do fomento publico enquanto funcdo administrativa.

Em relacdo as obras que abordam os limites materiais a concessao de incentivos fiscais,
o foco para se cogitar dos critérios materiais é o proprio controle da extrafiscalidade. Dai, como
esperado (em vista do proprio resultado da pesquisa apresentada no Capitulo 2), os critérios
foram, no trabalho de Guimardes, a isonomia tributéaria (como limite a discriminagdes injustifi-
cadas); a proporcionalidade da restricdo a livre-iniciativa e da livre-concorréncia; e a eficacia
dos beneficios?’®; e, no caso de Toribio Ledo, além da igualdade, da proporcionalidade e da
eficacia, também a subsidiariedade, a complementaridade e o cumprimento da finalidade?™.

Na pesquisa de Moccia sobre os parametros para a concessao de incentivos crediticios
pelo BNDES, os materiais sdo apenas dois: eficiéncia e razoabilidade, sendo a igualdade con-
siderada um parametro formal. A eficiéncia, em sintese, enquanto melhor realizacdo possivel
da gestédo dos interesses publicos, buscando-se a satisfacdo plena dos administrados com o me-

nor custo para a sociedade; e a razoabilidade implicaria a duracdo do incentivo em periodo

210 GUIMARAES, Bruno A. Francois. Limites & concessdo de beneficios fiscais: dos controles formais aos
controles materiais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2022. p.129-206.

271 Em relagdo a subsidiariedade e a complementaridade, a autora ressalta que o direito tributario ndo é o principal
instrumento para a realizacao das finalidades publicas, devendo ser complementar e subsidiario a outras formas
de atuacéo do Poder Publico para alcance de finalidades previstas na constitui¢do, dentre as quais a regulagéo.
LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015 (Série Doutrina
Tributéria v. XVI). p. 129-155.
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determinado; o financiamento parcial da atividade fomentada e a necessidade de incentivar ati-
vidades promotoras do desenvolvimento econdmico?’2,

Passemos, entdo, a analise das pesquisas dedicadas a compreensdo do fomento enquanto
funcdo administrativa.

Para Marques Neto, os parametros a serem considerados no exercicio do fomento sdo
apresentados enquanto limites a fungio®”, enquanto forma de intervencao estatal na ordem eco-
ndmica, e organizam-se em trés blocos: subsidiariedade e proporcionalidade; isonomia e im-
pessoalidade; e livre-iniciativa e livre-concorréncia.

A subsidiariedade e a proporcionalidade, decorrentes da livre-iniciativa e da livre-con-
corréncia, implicam a excepcionalidade do fomento enquanto intervencao estatal. Porque ex-
cepcional, s6 pode ocorrer se existirem razdes suficientemente densas e relevantes, em vista de
finalidade publica devidamente demonstrada e cuja forma e intensidade deverdo ser moldadas
a partir da necessidade do fomento, da sua adequacédo e na dosagem necessaria. A subsidiarie-
dade aplica-se em grande medida quando da escolha pelo fomento, de modo que a medida sé
seja adotada se necessaria; e a proporcionalidade quando da definicdo da medida e da intensi-
dade do fomento, de modo a ndo configurar privilégio indevido.

J& a impessoalidade e a isonomia, enquanto limites materiais ao fomento publico, im-
plicam a existéncia de legitimo fundamento para sua concessdo, mas partindo da premissa de
que, enquanto instrumento de politica publica, é da natureza do fomento dar tratamento nao
uniforme aos agentes fomentados, pois é justamente este tratamento desigual que implicara a
reducdo das desigualdades e a consagracédo das metas sociais. Nas palavras dos autores: “O
simples fato de uma medida administrativa beneficiar parcela de interesses privados néo a faz
ilegitima ou irrita ao Direito”?’*. O que importa entdo, ndo ¢ o tratamento desigual, mas a exis-
téncia de um interesse publico denso e relevante a justifica-lo, somado ao carater ancilar do
interesse do agente privado que se beneficia. Estes limites se aplicariam as escolhas associadas
a todos os elementos do fomento: a definicdo do setor a ser beneficiado, do instrumento de
intervencao eleito (a escolha pelo proprio fomento), dos objetivos e dos agentes que receberiam

os beneficios, da sua quantificacdo e dos requisitos exigidos dos agentes. Especificamente em

22 MOCCIA, Maria Herminia Pacheco e Silva. Parametros para utilizacdo do fomento econémico:
empréstimos pelo BNDES em condicGes favoraveis. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2015. p. 275-306

23 KLEIN, Aline Licia, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 467-508.

274 KLEIN, Aline Licia, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 470-474.
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relacdo a escolha dos potenciais agentes, os limites implicam demonstrar a efetiva isonomia em
seu aspecto material e a impessoalidade da escolha®™.

Por fim, os limites relacionados a livre-concorréncia e a livre-iniciativa, enquanto pedra
basilar da ordem econémica, implicam considerar eventuais obices, decorrentes do fomento, ao
mercado interno brasileiro e a exporta¢do da producgdo nacional, bem como ao comércio inter-
nacional, a implicar a adoc¢do da proporcionalidade e da subsidiariedade, caso a caso, na articu-
lacdo entre interesses publicos visados pelo fomento, de um lado, e de outro a livre-concorrén-
cia e a livre-iniciativa.?’®

No trabalho de José Vicente Santos de Mendonga, os critérios materiais apresentados
para a formulagdo do fomento publico, estabelecidos a partir dos principios da razéo publica e
do pragmatismo, sdo a ndo lucratividade; a eficiéncia do gasto; e a prépria razéo publica. Ja os
critérios para formulacdo das medidas de fomento séo a submissdo da escolha ao debate pu-
blico e a compatibilidade entre os requisitos exigidos dos agentes de fomento e o direito fun-
damental que se pretende fomentar (lembrando que o foco dado ao fomento publico pelo autor
é o de atividade administrativa)?’’.

A ndo lucratividade implica a quantificacdo do incentivo na medida necessaria, ndo
podendo resultar em fonte direta de lucro ao agente, mas ao desenvolvimento da atividade, sob
pena de configurar enriquecimento sem causa. A eficiéncia do gasto publico, como elemento
do pragmatismo, instala um filtro de praticidade na selecdo das caracteristicas subjetivas do
agente fomentado (em sentido proximo ao da adequacdo na regra da proporcionalidade, de re-
lacdo ldgica entre a finalidade proposta e 0 meio a ser empregado, excluindo-se finalidades e
meios supérfluos ou ineficientes); e a razdo publica impede que sejam fomentadas acdes e ati-
tudes desarrazoadas ou grosseiramente polémicas, casos extremos de intolerancia, que neguem
o didlogo. Nao implica utilizar um critério do “politicamente correto”, mas que a escolha pro-
duza consensos minimamente estaveis e universalizaveis, pautados por requisitos “objetivos e

objetivaveis”?'8,

25 KLEIN, Aline Licia, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 474-478.

276 KLEIN, Aline Licia, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)).467-508. p. 478-482.

27T MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervengdo do Estado na
economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 350-356.

278 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervengdo do Estado na
economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 355.
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J& os critérios de formulacdo das medidas de fomento pela Administracdo Publica sdo
sua submissdo ao debate publico (com possibilidade de manifestacdo das partes interessadas,
para mitigar, por exemplo, o risco de haver impactos relevantes previamente ndo identificaveis
pelo Poder Publico) e a compatibilidade entre requisitos para recebimento da medida e direito
fundamental que se quer fomentar, a significar que os requisitos devem ser 0s necessarios a
assegurar a execucéo confiavel do fomento, mas sem restringir direitos dos beneficiados.?®

Como visto, ha pesquisas e reflexdo sobre critérios e parametros para escolhas publicas
do fomento publico financeiro, em perspectiva ampla e, também, focada em instrumentos es-
pecificos. Especialmente os estudos desenvolvidos por Marques Neto e por Mendonca indicam
critérios e parametros que resolveriam, de modo mais simples e, entende-se, juridicamente mais
adequado, parcela significativa dos casos da amostra final, descritos no Capitulo 2. Por exem-
plo, a ndo lucratividade e a validade da previsdo, em lei, de que valores recebidos como fo-
mento publico financeiro ndo podem ser revertidos em lucros a socios de empresas beneficiadas
(ADI 3863); e a constitucionalidade de medida de fomento que instale contrapartidas no exer-
cicio de atividade privada porque sujeitas a adesdo voluntaria pelos agentes privados, ndo ha-
vendo se falar em violacdo a livre-iniciativa, como no caso do PROUNI (ADI 3330).

Por que, entdo, pouco disso — especialmente em relagdo as teorias que abordam 0s in-
centivos a partir da funcdo de fomento publico - é levado a andlise e consideracao efetiva pelo
STF no controle juridico-constitucional material do fomento na amostra analisada?

Para além das explicacdes de que se cogitou no préprio Capitulo 2, em relacdo ao fato
de o fomento publico no Brasil concentrar-se nos incentivos fiscais, implicando um maior de-
senvolvimento teérico do fomento a partir do direito tributario, entende-se que ha uma explica-
cdo ainda anterior, que é percebida, também, a partir da anélise das pesquisas que buscam de-
senvolver critérios para as escolhas publicas do fomento: o pouco enfoque que se da ao fomento
publico enquanto funcdo pablica (e ndo apenas administrativa), a incluir a dimenséo legislativa
da estruturacdo do fomento. Dimensdo esta que pauta, em grande medida, as préprias escolhas
publicas feitas pela Administracdo Publica quando da concretizagcdo das medidas de fomento.
Ou seja, arigor, a escolha sobre quais setores ou atividades fomentar e por que razéo, o recurso
publico que se pretende a eles oferecer e o objetivo que se deve alcancar ndo sdo, de usual,
definidos mediante ato administrativo, mas nas leis que lhes antecedem e que Ihes servem de

fundamento imediato - sendo estas as submetidas ao controle juridico-constitucional material.

219 MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervengdo do Estado na
economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 356.
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E o caso da Lei Rouanet para os incentivos culturais, das tantas legislagdes que instituiram
incentivo ao setor automotivo, e do proprio PROUNI, analisado no Capitulo 2 (para dar exem-
plos diversos de fomento, tanto com enfoque econdmico quanto social).

Neste sentido é que se entende imprescindivel pensar a estrutura das escolhas de fo-
mento publico a partir da atribuigdo de ndcleos de significado para os principios que orientam
a atuacdo administrativa do fomento publico, sobretudo a partir das normas constitucionais,
mas ir além. Avaliar as possibilidades (ou necessidades) de sua aplicacdo no préoprio processo
legislativo de escolhas publicas do fomento. Inclusive como forma de viabilizar um controle
juridico-constitucional do fomento puablico financeiro que, de fato, considere as complexidades
das escolhas econdmico-politicas envolvidas.

3.2 A indeterminacdo das normas constitucionais e a limitacao dos critérios mate-

riais para as escolhas publicas do fomento financeiro

As escolhas relativas ao fomento publico ndo se limitam a definicdo de seus elementos,
como os agentes de fomento e seus requisitos, as atividades fomentadas, a defini¢do dos instru-
mentos de oferta e as finalidades publicas que se pretende alcancar.

A primeira escolha realizada envolve a adocdo do préprio fomento, inclusive quando o
objetivo pretendido com a atuacdo estatal na ordem socioeconémica puder ser alcangado atra-
vés de outras formas de atuacdo (como se passa em relacdo a objetivos amplos previstos na
Constituicdo, como bem-estar da populacdo, desenvolvimento regional ou reducédo de desi-
gualdades). Nao ha hierarquia entre as fungdes publicas. Ndo ha principio ou regra constituci-
onal que indique que conceder auxilio estatal a agentes privados que precisem de ajuda é juri-
dicamente mais legitimo do que conceder incentivos a indUstrias para que se instalem em regi-
0es menos desenvolvidas do pais de modo a gerar emprego e renda.

Excecéo feita a normas que vedam uma ou outra atuacdo em determinados casos, e
aquelas que impdem determinadas formas de atuacao estatal em outros (como posto no Capitulo
1), parcela significativa dos dispositivos da Constitui¢do “apenas” atribuem objetivos ao Estado
e ampla margem para escolha sobre se, quando e de que forma atuar. Por exemplo, ao Estado é
atribuido o objetivo fundamental de garantir o desenvolvimento nacional. A Unido, especifica-
mente, € atribuida competéncia para elaborar planos nacionais e regionais de desenvolvimento

econémico e social e articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondémico e social,
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visando desenvolvimento e reducdo de desigualdades regionais?®. A partir destes dispositivos
constitucionais, é possivel inferir se é constitucionalmente mais legitimo que o Estado decida
investir R$300 milhdes em servicos de infraestrutura (como a construcdo de rodovias) ou con-
ceder R$300 milhdes em incentivos fiscais para fabricagdo de veiculos elétricos? Ou se é mais
adequado que se destinem R$300 milhdes para construgdo de rodovias e, ao invés de conceder
incentivo fiscal visando a fabricacdo de veiculos elétricos, edite-se lei prevendo a obrigatorie-
dade de reducdo gradativa de emissdes em parcela da frota de veiculos novos fabricados por
montadoras?

Estes exemplos, que retratam diferentes formas de acdo estatal (prestacdo de servico
publico, fomento financeiro e regulacdo em sentido estrito), e que encontram fundamentos ju-
ridicos na Constituicao, tém em comum o fato de revelarem a dimensdo econdmica e politica
da acdo estatal. Ao mesmo tempo em que, por meio delas, decide-se como destinar recursos
(publicos) escassos, a revelar sua dimensdo econémica, também se elegem prioridades em ce-
nario de indeterminacdo juridica da agdo (ou seja, em que ndo ha solucdo prévia e juridicamente
definida), bem como finalidades possivelmente conflitantes (dai a dimenséo politica)?8!. Ndo
h4, portanto, resposta certa ou errada. Ha opcdes. Ha escolhas publicas. E o direito, como se
aplica as escolhas?

Na medida em que a Constituicdo estabelece o estatuto juridico do politico e do econd-
mico, € certo que ela instala um acoplamento estrutural entre o sistema juridico e os sistemas

282

politico e econdbmico**4, autorizando que se cogite de pardmetros juridico-normativos para to-

mada de decisao estatal sobre se e como agir na ordem socioecondmica. Um destes parametros,

280 O desenvolvimento nacional como objetivo fundamental do Estado consta do art. 39, 11, da CF. A competéncia
da Unido para articular acGes em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando ao seu
desenvolvimento, consta do art. 43, caput da CF.

8L A respeito da dimensdo politica das escolhas publicas, ainda que no contexto da acdo administrativa, e nio
propriamente legislativa, Eduardo Jorddo afirma: “Na acepg¢do que interessa ao tema deste trabalho, a politica
consiste num exercicio de eleicao de prioridade e de balanceamento de finalidades publicas conflitantes. Ha
uma decisdo politica quando uma entidade realiza opgBes num espaco de prévia indeterminacdo. (...) Tanto
maior é a gradacao politica de uma decisdo quanto maior for a indeterminac&o anterior. Neste sentido, as op¢des
feitas pelo Poder Constituinte originario sdo decisdes de grau politico maximo, pois estabelecem diretrizes
amplas adotadas num espaco de total (ou quase total) liberdade. A partir dai, o grau de politicidade vai sendo
reduzido. As leis, enquadradas que sdo pelas diretrizes e regras constitucionais, ja apresentam um grau de
politicidade menor. As aces infralegislativas, como é o caso das administrativas, possuem liberdade ainda
mais limitada e, neste sentido, possuem grau de politicidade reduzido.” JORDAO, Eduardo. Controle judicial
de uma administracdo publica complexa: a experiéncia estrangeira na adaptacdo da intensidade do
controle. Séo Paulo: Malheiros: SBDP, 2016. p. 81

282 A conclusdo é de Celso Fernandes Campilongo, ao explorar, na teoria de Luhmann, de que modo o sistema
juridico pode contribuir para o sistema da politica e para o desempenho do modelo democrético.
CAMPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema juridico e decisdo judicial. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 126.
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como visto nos trabalhos de Marques Neto e Mendonga, é a livre-iniciativa, enquanto valor
social que serve de fundamento ao Estado Democratico de Direito (art. 1°, IV, da CF) e de
fundamento a ordem econdmica (art. 170, caput, da CF), somada a livre-concorréncia (também
fundamento da ordem econdmica, conforme art. 170, 1V, da CF).

Mas em relagdo a estes fundamentos, seria possivel extrair um nucleo de significacéo a
partir da doutrina juridica, ou, como explica Humberto Avila, “ntcleos de sentido fixados in-
tersubjetivamente, quer pela doutrina, quer pela jurisprudéncia, ao longo do seu uso, dos quais
o intérprete ndo pode se afastar”, a embasar seu juizo de constitucionalidade?3®?

Quando se cogita da atividade de regulagdo como comando e controle, por exemplo, a
partir das conhecidas falhas de mercado (cogite-se, por exemplo, da atividade bancaria privada
e da série de deveres, inclusive de informacdo, que as instituicbes financeiras devem cumprir
por imposicdo estatal visando a atenuar a assimetria de informacao em relacdo aos correntistas),
é natural se cogitar da livre-iniciativa como parametro para avaliar eventuais excessos na regu-
lacdo, que inibam o espaco para atuacao privada. Remete-se, entdo, as analises de impacto re-
gulatério e aos juizos de adequacéo, necessidade e proporcionalidade das medidas para tentar
construir o ponto razoavel de intervencéo.

Quando, porém, cogita-se da atuacao estatal de fomento, é usual o raciocinio doutrinario
de que ela prestigia, em melhor medida, a livre-iniciativa justamente por ndo restringir o exer-
cicio da atividade privada, mas por convidar o agente privado para, aderindo voluntariamente
a medida de fomento, ajustar sua conduta, seus objetivos, sua forma de executar a atividade,
sem perder de vista seus fins lucrativos. E neste sentido, por exemplo, que Ana Raquel Coxo

afirma ser o fomento o reverso da medalha da subsidiariedade:

Dado o caracter subsidiario da intervencao dos poderes pablicos ha economia e na so-
ciedade, o fomento abre-lhes a possibilidade de incentivar/promover as actividades pri-
vadas sem, com isso, se substituirem a iniciativa privada. Por conseguinte, op fomento
apresenta-se como o reverso da medalha da subsidiariedade da intervencéo estatal (in-
directa), uma vez que ao nao colocar em causa os direitos e liberdades dos sujeitos
privados, a relacdo que estabelece com estes é de complementaridade e ndo de supleti-

vidade.?*

283 AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 6. ed., rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2021. p.
268-269.

284 COXO0, Ana Raquel Cadavez Gouveia. O direito administrativo das subvencdes: enquadramento, conceito
e regime juridico das subvencdes-fomento. Coimbra: Almedina, 2023. p. 110-111.
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Este raciocinio, porém, considera apenas a perspectiva do agente que recebe o fomento,
e sua conveniéncia em relacdo a atuacgdo estatal que ndo s6 ndo Ihe constrange de imediato, mas
ainda Ihe estimula, ajuda, incita, privilegia.

Como bem destaca Floriano de Azevedo Marques Neto, porém, “o fato de se tratar de
uma forma branda de intervencdo estatal ndo significa que ela ndo possa causar impactos sig-
nificativos”2%, por exemplo, em termos de distor¢o das condigOes de concorréncia. E aqui é
fundamental ter em vista de que o fomento publico € compreendido como oferta de recursos
publicos a agentes privados que atuam em regime de livre-concorréncia e regime de livre-ini-
ciativa com fins lucrativos. N&o se esta falando de incentivo financeiro para organizacdes soci-
ais, ndo se esta tratando da prestacdo de servicos sociais por entidades sem fins lucrativos.

Este elemento do conceito de fomento, portanto, que delimita os agentes e atividades
que recebem o fomento, € fundamental para se pensar a escolha pelo fomento como medida
excepcional na ordem socioecondmica tanto quanto outras formas de atuacdo ou, até mesmo,
com maior cautela, ja que qualquer calculo equivocado na relacédo de meio e fim entre a medida
de fomento e o objetivo publico que dela se espera implicara repasse de recursos publicos para
exercicio de atividade privada com alcance de objetivos meramente privados, o que ndo encon-
tra fundamento juridico.

Dai a dificuldade de se extrair dos fundamentos da livre-iniciativa e da livre-concorrén-
cia a compreensdo exata que permita indicar, em tese, tanto a legitimidade constitucional da
medida como sua ilegitimidade.

A dificuldade se agrava quando se considera que nao ha como dissociar ordem econé-
mica e ordem social. Como visto no Capitulo 1, a Constituicéo é repleta de referéncias a aspec-
tos sociais no exercicio de atividades econdmicas. E estas referéncias sdo ainda mais importan-
tes quando se pensa no fomento publico como possibilidade de estimulo a atividades econémi-
cas privadas no alcance de objetivos publicos de dimenséo social.

Se na linha do que sustenta Floriano de Azevedo Marques Neto, portanto, ainda em
relacdo a livre-iniciativa, é certo que o fomento como forma de intervencéo estatal na ordem
econdmica deve ser compreendido como “circunstancia excepcional que limita a regra matriz
de liberdade de iniciativa?®, um passar de olhos nos fundamentos constitucionais do fomento

publico descritos no Capitulo 1 dificultam que se sustente a excepcionalidade do fomento

285 KLEIN, Aline Licia, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Fungdes administrativas do Estado. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014 (Tratado de direito administrativo, v. 4. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(Coord.)). p. 470

86 p 471,
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publico em termos quantitativos, especialmente quando ele é instrumento de inducao de agentes
privados que atuam com fins lucrativos a buscar objetivos publicos. O fomento €, portanto,
mecanismo para se alcancar objetivos publicas e realizar direitos fundamentais, para além da
atuacdo publica, ndo se podendo, em tese, cogitar de mais ou menos fomento, para tal ou qual
atividade licita.

Se todas as consideragdes acima, acerca dos limites da atuacdo estatal na ordem socio-
econbmica, da subsidiariedade da atuacdo estatal (qualquer que seja sua forma, e ndo apenas
em relacdo a atuacéo direta) e do aspecto positivo do fomento como forma branda (indireta) de
atuacdo estatal sdo relevantes, como solucionar esse aparente paradoxo em relacdo a livre-ini-
ciativa e a escolha pela medida de fomento?

Um primeiro elemento fundamental é considerar que, nesta tese, se esta a tratar do fo-
mento financeiro. Isso significa dizer que, independentemente do grau de intervencao na ativi-
dade privada, a livre-iniciativa é s6 um dos elementos que limita a atuacdo publica, e ela deve
ser considerada tanto em relacdo ao agente que recebe o fomento - para quem a livre-iniciativa
ndo tem apenas sentido de nao-restricdo de entrada e da organizacdo do negdcio, e, sobretudo,
da ndo dependéncia, de autonomia, da autossustentabilidade do agente privado -, mas de quem
ndo é contemplado pelo beneficio. Pense nos tantos setores privados que recebem incentivos
financeiros mesmo sem referéncia expressa na Constituicdo, como montadoras de automo-
veis?®’, e quantos outros, que se recebessem incentivos pablicos financeiros, poderiam eventu-
almente, contribuir em maior medida para objetivos publicos no médio ou longo prazo, mas
que, por guestbes econdbmico-politicas, deixam de ser considerados.

Dai porque, em se tratando de fomento financeiro, a livre-iniciativa é apenas um dos
parametros constitucionais a ser considerados quando da escolha publica pelo fomento, inci-
dindo, também, a eficacia e a economicidade da medida. Mesmo em se tratando de objetivos
publicos, de finalidades sociais em relacdo as quais a livre-iniciativa poderia ser, em alguma
medida, relativizada (e essa medida ja é de dificil precisdo na préatica), ndo se pode deixar en-
cantar, no exercicio do fomento financeiro, pelo discurso do alcance dos objetivos publicos.
Como visto no Capitulo 1, sdo inimeros os desafios para se viabilizar, efetivamente, o alcance

destes objetivos, sejam eles “socio”, sejam eles “econdomicos”, por meio da atividade estatal de

287 Estes exemplos de atividades econémicas privadas foram considerados porque, no ano de 2023, constaram de
relatorio divulgado pela receita federal no qual se apontou que 46% dos beneficios fiscais federais daquele ano
estavam concentrados em apenas 26 empresas, das quais sete eram montadoras de veiculos. Neste sentido, vide
LARISSA, Juliana. 26 empresas concentram 49% dos beneficios fiscais federais. Economic News Brasil.
Edicdo online. 04 mar.2024. Disponivel em https://feconomicnewsbrasil.com.br/2024/03/04/26-empresas-
concentram-46-dos-beneficios-fiscais-federais/. Acesso em: 16 dez. 2024.
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fomento. Retomando a epigrafe desta tese, a utopia do fomento publico pode estar ndo na crenca
de que o objetivo que se pretende alcancar é factivel, mas na suposicéo de que exista uma tra-
jetdria (via incentivo financeiro a agentes privados) exequivel até ele. “A arte da travessia re-
quer uma delimitagdo realista do dominio do exequivel"?®. As escolhas plblicas do fomento
financeiro requerem uma delimitacdo realista do que se pode, efetivamente, alcancar por meio
dos incentivos financeiros pablicos destinados a agentes privados que atuam com finalidades
lucrativas. Eventual relativizacdo a livre-iniciativa, portanto, devera ser acompanhada de juizos
de prognose que permitam concluir, com alta probabilidade, que aquele incentivo levard ao
alcance daqueles objetivos. E este juizo ndo decorre diretamente da aplicacdo de normas cons-
titucionais.

Dai a complexidade do fomento financeiro enquanto forma de atuacdo estatal na ordem
socioeconémica, por mais expressamente constitucionais que sejam as finalidades que a ele se
associam.

E neste cenario que a concepcio objetivista do direito abre espago para a concepgao
argumentativa também no que respeita ao exercicio da funcdo de fomento. Se é certo que a
Constituicao oferece um amplo rol de dispositivos do qual as escolhas do fomento financeiro
devem partir, tanto em relacdo aos seus objetivos quanto aos seus proprios objetos (as atividades
socioecondmicas fomentaveis), e que estas normas, em alguma medida, tém seu alcance mini-
mamente predeterminado por consensos doutrinarios ou mesmo jurisprudenciais minimos que
a pratica juridica permite construir, também € certo que a legitimidade das escolhas publicas
baseadas naquele rol depende de estruturas argumentativas de legitimacéo e de fundamentacao.

Dai que a legitimidade da escolha pelo fomento s6 podera ser avaliada na medida em
que forem sendo pensadas as possibilidades de escolha para o fomento publico. Em tese, o
fomento publico financeiro € tdo desafiador e tdo limitador da livre-iniciativa e da livre-con-
corréncia quanto a atuago estatal direta na ordem socioecondmica ou a ordenacdo?®. Se é pos-
sivel atribuir as normas constitucionais associadas ao fomento um contetido semantico mini-

mamente cognoscivel, mas ainda assim seu contetdo permanece indeterminado (no sentido de

288 GIANETTI, Eduardo. Vicios privados, beneficios plblicos? A ética na riqueza das nagdes”. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2001. p. 13.

289 Tanto é assim que, ao tratar das restricGes regulatorias a concorréncia em seu estudo (considerando um conceito
amplo de regulagdo), Eduardo Jorddo inclui as medidas publicas destinadas a “estabelecer vantagens
competitivas artificiais para produtores especificos”. O foco da pesquisa 14 desenvolvida ndo é o fomento
publico, mas a passagem é indicativa da importancia de se considerar, na avaliagdo de medidas de fomento
financeiro, tomadas enquanto instrumento de regulacdo em sentido amplo, também os impactos a livre-
concorréncia. JORDAO, Eduardo Ferreira. Restricdes regulatorias a concorréncia. Belo Horizonte: Forum,
2009. p. 17.
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ndo delimitar os possiveis modos de atuacdo fomentadora), é na construcéo da sua fundamen-
tacdo também quanto as escolhas para o fomento que a sua legitimidade constitucional é veri-
ficavel.

Se é certo que a Constituicao veda o fomento publico financeiro em determinados casos,
em tantos outros ela apenas sugere a atuacdo fomentadora. Lembrando que a Constituicdo ndo
faz referéncia expressa ao fomento publico enquanto funcéo — trata-se de construgdo da teoria
do direito administrativo e econdmico que, ao longo do tempo, foi sendo associada as normas
constitucionais que tratam da atuacdo estatal de incentivo, promogéo, protecdo e estimulo de
atividades e agentes privados. Por exemplo, ao Estado é atribuido o objetivo fundamental de
garantir o desenvolvimento nacional. A Unido, especificamente, é atribuida competéncia para
elaborar planos nacionais e regionais de desenvolvimento econdmico e social e articular sua
acao em um mesmo complexo geoecondmico e social, visando desenvolvimento e reducdo de
desigualdades regionais. Com base tdo s nestes dispositivos, seria possivel avaliar a validade
de medida de fomento financeiro que concedesse incentivos fiscais a atividades de bares e res-
taurantes enquanto meio para alcancar desenvolvimento? E se o incentivo visasse a beneficiar
polo gastronémico em determinada regido turistica do pais? E a incentivar os bares e restauran-
tes de modo a estimular atividades de lazer e, simultaneamente, reduzir o uso de copos, talheres
e canudos de plastico? Ou a agdo de fomento financeiro, nestes casos, seria juridicamente inva-
lida porque o mesmo objetivo poderia ser alcancado mediante simples proibicdo do uso de
talheres, copos e canudos de plastico, ou por que o incentivo ao lazer por meio de atividades
gue possam envolver consumo de bebidas alcoolicas violaria o direito a saude? E se determi-
nadas industrias que fabricassem canudos de plastico, instaladas em regido com baixo indice de
desenvolvimento, recebessem subvencdo econémica para a producéo, tal escolha seria consti-
tucionalmente legitima?

Estes exemplos revelam a amplitude das possiblidades de atuacdo estatal de fomento
em, pelo menos, 3 (trés) aspectos: o volume de normas constitucionais associaveis ao fomento
publico (a dificultar a delimitagdo quantitativa do seu exercicio); o conteddo indeterminado
destas mesmas normas, que permite justificar diversas medidas de fomento e, a0 mesmo tempo,
autoriza criticas severas a tantas outras, por diferentes concepgdes politico-ideoldgicas ou
mesmo por juizos morais (0 exemplo dado por José Vicente Santos de Mendonca, em relacéo
a eventual incentivo a obras pornograficas, € simbolico a respeito); e a prépria infinitude de

atividades privadas que sdo prestadas em ambiente de livre-concorréncia e de livre-iniciativa,
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com fins lucrativos, para as quais, justamente em vista da amplitude das normas constitucionais,
pode-se cogitar de destinacao de recursos publicos via fomento.

Ainda que se discorde de medidas de fomento publico instituidas, e que se cogite de
outras formas de acédo estatal que poderiam, em determinados casos, ser mais adequadas (no
sentido determinado pela proporcionalidade), é significativo o grau de dificuldade de se consi-
derar plenamente vélida ou invélida determinada a¢do sem incorrer em critério que se revele
inconsistente, ou seja, que em situacdes andlogas pode levar a resultados distintos — como no
caso do julgamento das ADIs 4976 e 4259, acima descritos, em que, na primeira, a definicdo
dos destinatéarios da medida de incentivo foi reputada valida porque limitou o nimero de atletas
beneficiérios; enquanto na segunda a lei foi reputada invalida mesmo néo havendo definicéo de
destinatarios, porque, na pratica, os critérios estabelecidos implicaram o cadastro de um sé
agente privado como beneficiario.

Em relacdo ao fomento publico, como visto no Capitulo 1, a Constituicdo veda expres-
samente a subvencéo a cultos religiosos e igrejas, a concessdo de beneficios financeiros a pes-
soas juridicas com débitos no sistema de seguridade social e o auxilio e subvencéo a instituicdes
privadas de assisténcia a saude com fins lucrativos. Nestes casos, portanto, ha uma proibicéo
constitucional ao fomento financeiro, limitando a escolha publica nos trés niveis da federacéao
e permitindo, desde logo, um juizo de ilegitimidade de escolhas neste sentido.

Por outro lado, a Constituicdo determina que o Estado promova e incentive o desenvol-
vimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica (art. 218). Mesmo néo
determinando o meio através do qual o Estado devera cumprir este dever, medidas que visem a
instituir incentivos dessa natureza sdo presumidamente legitimas em relacdo ao seu objeto.

Mas note que em ambos 0s casos existe uma zona cinzenta, em que tanto as normas
proibitivas como as determinadoras de acdo estatal deixam margem em relacéo a legitimidade
da atuacdo via fomento quando da sua concretizacao. As regras de proibi¢cdo mencionadas, por
exemplo, referem-se apenas a vedacao ao fomento financeiro aquelas atividades, ja que os dis-
positivos sdo expressos ao vedar o repasse de recursos publicos financeiros via subvengéo, au-
xilios ou beneficios financeiros. Em principio, portanto, ndo estariam vedadas as hipoteses de
fomento juridico ou de fomento honorifico em qualquer daqueles casos, como a concessao de
prémio a instituices privadas de saide com fins lucrativos que se destaguem pelo cuidado a
pessoas portadoras de deficiéncia, ou ao atendimento a criangas. Aqui, a legitimidade da esco-
Iha publica ficara sujeita a analise caso a caso e a interpretacdo dada aos demais dispositivos

constitucionais que orientam a acao estatal enquanto género.
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Essa zona cinzenta também se aplica em relagdo as normas que, em principio, impdem,
com algum grau de especificidade, a atuacdo de fomento publico. Por exemplo, o dever de
incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitacdo cientifica e tecnoldgica au-
torizariam a concessao de apoio do Estado a pesquisa cientifica para desenvolvimento de cigar-
ros? E se 0 apoio visasse ao desenvolvimento de tecnologia que reduzisse os danos a saude no
consumo de cigarro? Ou entdo, seria valido, em tese, o estimulo ao desenvolvimento de tecno-
logia militar? E se o objetivo fosse a defesa da soberania nacional em contexto de guerra imi-
nente?

Em ambos os casos, vé-se que, a0 mesmo tempo em que existem normas constitucionais
proibitivas e determinantes da acdo de fomento, existe também um espaco de indeterminacdo
entre o fundamento normativo constitucional e as tantas possibilidades concretas de acao esta-
tal, que vao muito além da definicdo de setores econdmicos a serem incentivados ou das acdes
a serem adotadas. Conhecer as normas que vedam ou determinam a atuagdo de fomento, por-
tanto, é apenas o primeiro passo para se pensar a estrutura das acoes.

Dai porque se entende que nao é viavel exercer qualquer juizo de legitimidade de acGes
estatais de fomento sem, em primeiro lugar, conhecer as razdes de fato que justificaram sua
implementacdo (se houver) e, num segundo momento, sem verificar o alcance das razdes de
direito utilizadas para embasar as escolhas implementadas. Os parametros juridico-normativos,
ainda que constitucionais, séo referenciais a se ter em mente, mas que analisados apenas em
termos normativos, ndo permitem assegurar, por si so, a legitimidade das escolhas de fomento.
Na prética, quando da definicdo das razbes contingentes, faticas, de dimensdo econdmica e
politica, é que sera possivel conhecer os fundamentos do fomento e, entdo, avaliar o grau de
aplicacdo das normas constitucionais.

Para além dos critérios e parametros juridico-constitucionais das escolhas pelo fomento
e para o fomento financeiro, portanto, a racionalidade argumentativa na sua construcdo é con-
siderada critério fundamental das escolhas publicas de fomento. Critério que ndo so legitima o
dissenso num contexto de democracia e de pluralidade moral, mas que, se adotado na maior
medida (enquanto 6nus de busca pela melhor resposta possivel) viabilizara que as proprias ins-
tancias de controle sirvam de espaco para sujeitar o fomento ao debate publico e, mais do que
isso, sirvam de espaco para discussdo racional das escolhas e, consequentemente, para possi-
bilidade de seu aperfeicoamento - e ndo apenas de mera substituicdo de opcdes politico-legis-
lativas (com legitimidade democrética e de institucionalidade presumidas) por juizos politico-

judiciais.
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3.3 A racionalidade como critério das escolhas publicas do fomento fi-

nanceiro

Se a ldgica argumentativa é relevante para a legitimidade de decisdes juridicas; e se a
criacdo do direito, aqui entendida enquanto formulacao de leis, é também uma forma de deciséo
juridica, ja que igualmente sujeita aos parametros juridico-constitucionais, tdo importante
quanto pensar 0s critérios materiais para as escolhas publicas do fomento é pensar o racional
argumentativo destas decisoes.

Dai a proposta desta tese, diante de tudo que foi apresentado até 0 momento, de pensar
uma estrutura racional do processo legislativo de escolhas publicas do fomento financeiro a
partir da logica argumentativa. Primeiro, considerando os fundamentos econdmico-politicos
destas decisdes e a necessidade de exposi¢do clara das suas razdes faticas, para além das juri-
dicas, no contexto de justificacdo (conforme apresentado no Capitulo 1). Segundo, e em relagéo
as razdes faticas, a partir da definicdo legislativa minima de hipoteses que justifiquem o fo-
mento publico financeiro, baseadas nos propdsitos (estabelecidos também no Capitulo 1) que,
a partir dos fundamentos juridico-normativos e dos fundamentos tedricos da economia politica,
permitam oferecer ao legislador uma estrutura a partir da qual construir o processo de justifica-
cao.

Este processo de justificacdo das escolhas legislativas deve ser pensado enquanto 6nus
de argumentacdo do legislador, mesmo em contexto de racionalidade limitada e de argumenta-
c¢do juridica limitada. Néo se trata de alcancar um modelo ideal de andlise dos fatos e de juizos
de prognose, haja vista as dificuldades indicadas no Capitulo 1 acerca das escolhas econémico-
politicas de fomento financeiro e das proprias discussdes, nas teorias econdmicas de desenvol-
vimento, sobre a capacidade do Estado de realiza-las. Também néo se trata de esperar uma
compreensdo ideal dos parametros constitucionais de isonomia, de livre-iniciativa e mesmo dos
objetivos de desenvolvimento nacional, de reducgéo de desigualdades ou de bem-estar da popu-
lagdo. Como decorréncia do processo interpretativo, também a compreensdo destes parametros
esta sujeita a dissensos, a juizos de valor, a juizos morais. Trata-se, em verdade, de dimenséo
necessaria e importante da democracia, mas que ndo impede que se busquem nucleos de sentido
minimamente consensuais, como descrito no item 3.1 acima, a orientar o processo de constru-

¢do argumentativa das leis.
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Neste sentido, devem ser aplicados os fundamentos tedricos da chamada Legisprudén-
cia, que compreendem a atividade normativa como instrumental e a legitimidade democratica
como eixo de andlise do processo de producdo de normas, para construir um padrdo de racio-
nalidade que decorre do seu processo de justificacdo?®. O foco na Legisprudéncia, aplicado
para as escolhas do fomento publico e seu controle, portanto, define o aspecto qualitativo das
leis de fomento a partir do cumprimento de pardmetros argumentativos de um devido processo
legislativo.

Pode parecer banal, mas a analise de cada uma das leis que foram discutidas nas ADIs
descritas no Capitulo 2 revelou um grau baixissimo, para ndo dizer, inexistente, de justificacdo
pensada para os propdésitos do fomento e que considere as complexidades econémico-politicas.
O fato ndo surpreende, ja que conclusdes como essa estdo, justamente, na origem da Ciéncia da
Legislacdo®®* de modo geral.

Em sintese, a racionalidade legislativa aplicada a justificacdo das escolhas de fomento
financeiro implica exigir do legislador uma postura aberta e transparente em relacdo as razfes
faticas e a sua compreensdo dos parametros juridicos que fundamentam a sua atuagédo. A preo-
cupacao nao € com a corre¢do juridico-material (ou moral) destas razGes e compreensdes. Esta-
se numa etapa anterior, de racionalidade como forma clara e objetiva de apresentacéo das ra-
z0es, por meio das quais as justificacbes adotadas para as escolhas sejam expostas.

Neste contexto, cabe ao agente fomentador, aqui compreendido enquanto legislador,
guando da formulacdo das escolhas pelo fomento e para o fomento, expor, de forma clara e
transparente, os dados, analises, estudos e razdes de fato (econémico-politicas) que justificaram
as escolhas para cada um dos elementos de fomento (agentes de fomento, destinatarios, requi-
sitos a cumprir, atividades selecionadas, periodo de duragdo, objetivos a serem alcancados e 0
propdsito que implicou a medida). Nesta etapa, o legislador pode (deve) apresentar os elemen-
tos econémicos e politicos que justificam suas escolhas — implicando uma estruturacéo racional,
enquanto 6nus de argumentacdo em torno da medida. O que instalara, por sua vez, um 6nus
ainda maior a qualquer agente de controle que pretenda revisar as suas escolhas — aqui sim,
constrangendo em maior medida o Poder Judiciario, por exemplo, a indicar por quais razbes
discorda destas escolhas, mas limitado pelos parametros juridico-constitucionais (no controle,

o racional devera ser, invariavelmente, juridico-constitucional, e ndo econdmico ou politico).

290 \WELASCO, Lucas Cavalcanti. Racionalidade legislativa e produgéo normativa de politicas publicas. Belo
Horizonte: Férum: Del Rey, 2024.

291 WVELASCO, Lucas Cavalcanti. Racionalidade legislativa e produgéo normativa de politicas publicas. Belo
Horizonte: Férum: Del Rey, 2024. p. 22.
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Note que o atendimento a esta estrutura racional para as escolhas ndo implicara que a
lei fique imune ao controle juridico-constitucional material pelo Judiciario. Mas incrementara
0 6nus dos juizes de, limitados a parametros juridico-constitucionais, enfrentar as razdes eco-
ndmico-politicas apresentadas de forma clara e transparente, inclusive em relacdo aos proposi-
tos e consequéncias esperadas?®2.

Considerando a estrutura do fomento publico, apresentada no Capitulo 1, isso envol-
verd, por exemplo, descrever a razdo dos requisitos eleitos, dos instrumentos, dos objetivos, do
setor e dos agentes a serem fomentados e, em especial, do proposito econémico-politico a ser
atendido, a depender de se estar diante de fomento-apoio, fomento-incitacdo ou fomento-esti-
mulo.

E aqui que a racionalidade na justificacdo dos propésitos, pensada a partir da tipologia
do fomento apresentada no Capitulo 1, permite atribuir um grau maior de solidez ao fomento
publico financeiro. Pois significa expor, ja no processo de estruturacdo do fomento, se o propé-
sito é de ajuda da atividade, de estimulo a ela ou de indugdo de objetivos publicos; por quais
razdes; e se isso se dard com vistas a alcancar objetivos associados ao proprio desempenho da
atividade ou para além dela.

A estrutura, é verdade, precisa ser aprofundada, cogitando-se de definicdo de requisitos
associados a cada uma das hipoteses do fomento a partir da tipologia (por exemplo, maior rigor
quanto a tempestividade no fomento-ajuda, mas menor rigor em relacdo as contrapartidas). O
efeito pretendido com isso é ir além dos juizos juridico-constitucionais materiais que reduzem,
mas ndo eliminam, a indeterminacdo das normas constitucionais que fundamentam o fomento
publico. Uma possibilidade para tanto, inclusive, é a criacdo de uma Lei Geral do Fomento
Publico Financeiro, ainda inexistente no Brasil, que, a partir do debate democratico acerca dos
seus parametros constitucionais materiais, construisse estruturas minimas de hipoteses (a partir
dos trés propositos indicados) em que o fomento publico, aqui colocado como atuacao excep-
cional na ordem socioecondmica quando baseado em incentivo financeiro, seria considerado
aceitavel, compativel com a Constituicdo, reduzindo o seu grau de indeterminacdo (ndo por
alterar a norma constitucional, mas por dar concretude a ela, em alguma medida, mediante a
edicdo da Lei) e a margem de atuacgdo dos legisladores e dos proprios administradores publicos

quando do exercicio do fomento.

292 PINHEIRO, Victor Marcel. Devido processo legislativo: elaboracéo das leis e seu controle judicial na
democracia brasileira. Rio de Janeiro: GZ, 2024. p. 315-390 e p. 414.
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Estas hipdteses-proposito para o fomento publico financeiro, aqui apresentadas como
estrutura para justificacdo racional das escolhas legislativas do fomento publico, mesmo néo
tendo forca normativa (em vista da inexisténcia da Lei), além de orientar o processo de justifi-
cacdo das escolhas do fomento, permite transferir, em maior medida, para eventuais controla-
dores, sobretudo no ambito do controle juridico constitucional-material, um énus argumenta-
tivo ainda maior para revisar as medidas. Quica viabilizando que o controle juridico-constitu-
cional sirva ndo como instancia substitutiva da vontade do legislador pela vontade do decisor
acerca das escolhas publicas, com acentuada complexidade em termos econdmico-politicas, de
fomento, mas de espacgo para debate publico das medidas, inclusive em vista de seus efeitos, e
de seu aperfeicoamento, considerando a intencionalidade e o prop6sito do legislador (se legi-
timo) e aproveitando eventuais elementos que, no processo legislativo, em vista das inevitaveis
limitacBes de qualquer processo — ainda que racional — de deciséo, ndo puderam ser identifica-

dos e considerados.

4 CONCLUSAO

Esta tese propds uma estrutura racional para as escolhas publicas no fomento finan-
ceiro, com base nos seus fundamentos tedricos, normativos e empiricos, e nos desafios apre-
sentados pelo controle juridico-constitucional. Considerou-se como pardmetro para a raciona-
lidade o 6nus argumentativo dos legisladores, a partir dos elementos da Legisprudéncia.

No Capitulo 1, o fomento publico financeiro foi descrito como funcéo estatal que en-
contra fonte normativa primaria na Constituicdo. Além das normas que orientam a atuacado es-
tatal na ordem socioeconémica de um modo geral, viu-se que ha dispositivos na Constituicdo
que preveem acdes, instrumentos e objetivos associados ou associaveis ao fomento publico, a
condicionar, de forma mais ou menos especifica, suas escolhas.

Mas a Constituicdo € apenas o ponto de partida normativo para as escolhas do fomento
publico. Enquanto associado a busca de desenvolvimento socioecondmico, o exercicio do fo-
mento, em especial do fomento financeiro, pressupde conhecimentos tedricos interdisciplina-
res, com destaque para a economia politica.

Segundo a teoria econdmico-politica, as medidas de incentivo publico a atividades pri-
vadas fundamentam-se em razdes de eficiéncia, de equidade e de crescimento e estabilidade

macroecondmica, servindo a escopos diversos. Dai as tantas possibilidades de arranjo entre
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seus elementos visando a alcancar finalidades inerentes as atividades e agentes fomentados ou
finalidades que vao além deles, ora mais “s6cio”, ora mais “econdmicas”.

Dada a amplitude dos fundamentos juridico-normativos e tedricos, pensar uma estrutura
para as escolhas publicas do fomento financeiro pressupde estabelecer um conceito de fomento.
Nesta tese, 0 conceito proposto é amplo em relacdo aos propositos a que pode servir, e restrito
em relagdo a técnica utilizada, podendo ser definido como fungdo publica por meio da qual se
ofertam recursos publicos a agentes privados, que atuam em regime de livre-iniciativa e livre-
concorréncia com fins lucrativos, visando a ajudar, incitar ou estimular atividades privadas
de modo a alcancar fins publicos, associados as atividades que recebem a oferta ou para além
destas, sempre sujeitando a oferta a adesdo voluntaria.

Em vista dos trés diferentes propdsitos das medidas de fomento, indicados também no
Capitulo 1, estabeleceu-se uma tipologia para o fomento publico abrangendo o fomento-ajuda,
o fomento-incitacéo e o fomento-estimulo. Além de constituir o conceito de fomento, esta es-
trutura é importante para robustecer o processo de justificacdo da escolha publica.

No Capitulo 2, foi descrita a analise empirica realizada a partir da jurisprudéncia do
STF guanto ao controle juridico-constitucional material das medidas de fomento financeiro. A
pesquisa revelou que o STF, embora reconheca o caréater discricionario das escolhas publicas,
ndo adota um enquadramento especifico que considere o fomento enquanto funcéo estatal. O
controle é realizado a partir de categorias relacionadas ao direito tributério, aos direitos funda-
mentais e ao controle de politicas publicas, sem considerar as peculiaridades e a complexidade
do fomento financeiro (sobretudo econémico-politicos). A pesquisa ainda revelou que ha frag-
mentag¢Oes nos parametros de controle utilizados, bem como um uso impreciso de conceitos
como discricionariedade e carater politico associados ao fomento, comprometendo a previsibi-
lidade, a seguranca juridica e a efetividade das medidas.

A conclusdo a que se chegou no Capitulo 2, a partir da analise da amostra, confirmou
as hipoteses iniciais estabelecidas, e foi além. Em mais da metade dos acdrdéos, viu-se que o
Poder Judiciario (aqui representado pelo STF) reconhece expressamente a discricionariedade
ou o espacgo de conformacgdo normativa do legislador ordinério para decidir se e como adotar
escolhas pablicas de incentivo a agentes e atividade privadas, mas ainda assim, exerce seu con-
trole. Neste controle, ndo considera a teoria do fomento publico, nem sequer enquadra as me-
didas como fomento, limitando-se a utilizar expressdes que, quando muito, poderiam ser asso-

ciadas ao uso implicito de um conceito abrangente de fomento. Apenas em um voto, em um
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Unico acorddo, a medida em questdo foi considerada como exercicio da funcdo de fomento
publico. Mas o voto foi isolado.

A explicacdo inicial para tanto, de que ndo haveria teorias sobre a escolha publica no
fomento publico, ndo foi confirmada, pois o estudo da doutrina do direito administrativo ja se
dedicou a pensar parametros e critérios materiais para tanto, tais como a isonomia, a livre-
concorréncia e a livre-iniciativa, dentre outros.

A explicacdo adotada para a hipotese confirmada, portanto, é a de que o fomento fi-
nanceiro exercido no Brasil é basicamente o fomento dos incentivos fiscais, implicando um
desenvolvimento doutrinario e um enfoque pratico as medidas de incentivo tributario, a reper-
cutir tanto na atividade dos agentes que submetem as medidas ao controle do STF, quanto na
prépria avaliacdo pelos seus membros.

Dai a concluséo, no Capitulo 2, de que, em matéria de fomento, ha um sistema que se
retroalimenta, em que o fomento publico se limita, na pratica, em grande parte, a concessdo de
incentivos fiscais; em assim sendo, o enfoque usualmente dado para as medidas de fomento
financeiro é o dos incentivos fiscais (na doutrina juridica e nas discussdes judiciais); e no qual,
por consequéncia, os 6rgaos de controle, como o Poder Judiciario, tendem a analisar as medidas
de fomento publico a partir das lentes dos incentivos fiscais, dos pard@metros do direito tributa-
rio, com uma ou outra dose de direitos fundamentais e de principiologia constitucional aplicada
ao direito administrativo e econdmico — mas a partir do género (atuacao estatal na ordem soci-
oecondmica) e ndo da espécie (fomento publico financeiro).

A partir destas explicacGes, no Capitulo 3, apresentou-se uma proposta para estrutura-
cao racional das escolhas publicas no fomento financeiro, considerando sua dimenséo legisla-
tiva. Dimens&o esta que embasa muitas das escolhas administrativas sobre o tema, mostrando-
se fundamental. A racionalidade foi considerada a partir da l6gica argumentativa, do processo
de justificacdo que se espera de um devido processo legislativo, que orienta o legislador a cum-
prir o 6nus de argumentacédo que dele é esperado e que permita expor as razdes faticas, inclusive
a partir das complexas dimensdes econdémico-politicas do fomento, fundamentais no seu exer-
cicio.

Tendo em vista a auséncia de uma legislagéo que estabeleca uma Lei Geral de Fomento
Publico Financeiro, com hipdteses admissiveis e seus respectivos requisitos, a atribuir maior
grau de determinacao aos fundamentos juridico-constitucionais do fomento, cogitou-se do uso
dos trés diferentes propositos que embasaram a tipologia do fomento (apresentada no Capitulo

1) para orientar o processo de justificacdo das escolhas publicas de fomento, a transferir, em
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maior medida, para eventuais controladores, sobretudo no &mbito do controle juridico consti-
tucional-material, um 6nus argumentativo ainda maior na revisdo das medidas. Inclusive viabi-
lizando que o controle juridico-constitucional do fomento financeiro sirva ndo como instancia
substitutiva da vontade do legislador pela vontade do decisor acerca das escolhas publicas, com
acentuada complexidade em termos econdmico-politicos, mas de espaco para debate publico
das medidas (inclusive em vista de seus efeitos) e de seu aperfeigoamento, considerando a in-
tencionalidade e o propdsito do legislador (se legitimo) e aproveitando eventuais elementos
que, no processo legislativo, em vista das inevitaveis limitacGes de qualquer processo — ainda
que racional — de decisdo, ndo puderam ser identificados e considerados. Eis a interlocucéo

entre funcgdo, controle e estrutura nas escolhas publicas do fomento financeiro.
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APENDICE A - PESQUISA TESTE

Controle de Constitucionalidade do Fomento Publico Financeiro - A jurisprudéncia do STF sobre o mérito das escolhas publicas

Pesquisa teste STF - 21.09.2023 (recorte temporal a partir de 1988)

Palavra-chave i /de ~ PELE Qa Fa§e_de Casos pertinentes Casos nao pertinentes Conclusao
acordaos pesquisa analise
71/98 usam a expressdo em outro
“fomento” (vide aba realizada sentido: |A palavra fomento ndo alcanca o objeto pretendido. Muitos
1 "Resultado 1) 1449 18/09/2023 jparcialmente  nenhum 11 matéria penal lachados impertinentes. Necessidade de refinar a pesquisa. Vide
(98/1449) 25 sentido leigo aba "Result.2"
32 em nome da parte
\/Amplitude das perspectivas sobre controle do fomento.
N - . I/Achado interessante - a auséncia de uniformidade no controle
Fomento" e "incentivo de mérito das escolhas publicas de fomento
2 fiscal" (vide 77 23/10/2023 [concluida 63 P '
pba“Resultado 2°) Necessidade de incluir medidas de fomento estaduais, por
conta da escassez de decisdes sobre fomento federal e
relevancia de decisdes envolvendo medidas estaduais.
3 "fomento" e "beneficio” 313 23/10/2023 ndo realizada
fomento™ e "beneficio 59|  23/10/2023 ndo realizada
fiscal
fomento™ e "gasto 8| 23/10/2023 nio realizada
tributario
6 ["fomento e desoneragdo” 122 23/10/2023 |ndo realizada

""fomento e desoneragdo
fiscal”

©

"fomento e isengdo”

©

""fomento e isengdo e
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Pesquisa teste STF - 21.09.2023 (recorte temporal a partir de 1988)

Palavra-chave Zzédriléos rl?eastc?u?:a gﬁ;figee Casos pertinentes Casos ndo pertinentes Conclusao
ifiscal”
10 "fomento" e "rendncia"
11 ;ifsoczﬁlnto" e "renincia 13 23/10/2023 |ndo realizada
12 ["fomento e subvengdo” 86 23/10/2023 nao realizada
13 "incentivo fiscal" 442 23/10/2023 |ndo realizada
14 "beneficio fiscal" 1.560 23/10/2023 |ndo realizada
15 ['gasto tributario"
16 ["desoneragio fiscal”
17 "incentivo e beneficio”
18 ["incentivo e desonera¢do” 220 23/10/2023 nao realizada
19 "incentivo e prémio”
20 "incentivo e subvencgdo"
21 ["incentivo e subvengdes"
22 ['isencao" e "fiscal"
23 ['rentincia fiscal” 105 23/10/2023 néo realizada
24 subvencao 347 23/10/2023 |ndo realizada
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Palavra-chave da busca: "'fomento™
Pesquisa realizada em: 18.9.2023

Concluséo: a palavra fomento néo alcanca o obejto pretenddo. Muitos achados impertinentes. Necessidade de refinar a pesquisa. Vide aba "'Resultado 2**

Acérdaos l’;ltjon;ee:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes

Constitucionalidade de Ato

normativo que fomentou o

cooperativismo de cafeicultores,

) ) (Constituicio aler_1do-se de cr_ite’rios politicos o
1449 AR 1204 Celio Borja 11.9.1992 Néo bnterior previstos em Lei. Ndo compete ao IAcdo rescisoria improcedente

Judiciério ampliar benef’cios

legalmente autorizados a terceiros, a

pretexto da isonomia, apenas

desconstitui-los se inconstitucionais.
""a assuncéo estatal, como servigo publico, da atividade dos
bancos de desenvolvimento e tanto mais viavel quanto e
certo que, desde a Constituicéo de 1967, a elaboracéo e a
execucdo de planos regionais de desenvolvimento foram
explicitamente incluidos no rol da competéncia da Unigo:
dispensa demonstragéo que, nosso regime de liberdade de

(in)constitucionalidade de banco N iniciativa, a atividade de fomento dela, desenvolvida pelos

publico de desenvolvimento regional f:omperte_a unigo o fomento por bancos de desenvolvimento - mediante emprestimos com

criado mediante convénio como |ntermed|q de banco d € . prazo ou condicdes favorecidas, prestacédo de garantias,

Sepulveda Constituicdo autarquia “interestadual”, para desenvolv!metno reglon_al, enaoa Inconstitucinal a criagéo de autarquia interestadual intermediagao de emprestimos externos ou tomada de
RE 120932 (30.4.1992 Néo ' Estados, ainda que mediante convénio. :

Pertence anterior execucéo de atividade de fomento,
instrumento primacial para a
execucéo do planejamento

portanto, impossibilitada de valer-se de execugao fiscal |participaces acionarias -, a0 um dos instrumentos
primaciais da tarefa estatal de execugéo do planejamento
leconomico” (ementa)

Poderia, quando muito, ser uma
empresa interestadual, de direito

A privado.
gcondmico.
""Ora, na medida em que se caracteriza como servigo
publico, a atividade estatal dos bancos de desenvolvimento
se subtrai do ambito de incidéncia do art. 170 CF 69 0 seja
qual for a extensdo que se Ihes empreste -, de tal modo que,
para a sua exploragéo, o [Estado pode se valer de estatais
ou de autarquia]
Inconstitucionalidade de artigo de
ADI 780 MC Carlos Velloso 16.04.1993 Nio d_ireito ) Con_stituigéo estafil_lal que_vincula Incon'?‘tit_utiionalidade do dispositivo da
financeiro receita orcamentaria a entidades Constituicdo do RJ
publicas de fomento
IADI 612 QO Celso de Mello 6.5.1994 Nio Questio Inconstitucionalidade de LDO do RJ, PerFJa Eie vigéncia da LDO implica
processual de 1991 extingéo de ADI

""Somente por via reflexa seria capaz de gerar ofensa
Al 152712 AgR |llmar Galvdo  [10.2.1995 N&o Outro sentido sentido leigo constitucional, o que ndo fomenta o recurso
extraordindrio...".

RE 147605 ED  Marco Aurélio [17.11.1995 N&o Outro sentido Nome da parte
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Acérdaos l;l:on;ee:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
RE 142418 llmar Galvdo  [17.5.1996 Néo Outro sentido sentido leigo (-)aluz [_jos d'SPUS't',V?S d? Lei Malor qut::*' fomentam o
apelo, fazia-se necesséria a interpretacao...".
RE 202393 Marco Aurelio [24.10.1997 Nao Outro sentido Nome da parte
RE 227890 INéri da Silveira [11.12.1998 Nao Outro sentido Nome da parte
ADI1o2s e PePAVEda o 91099 o Outro sentido sentido leigo E fomentar até meso a fuga do jurisdicionado e
Pertence administrado dos canais...
RHC 79541 Celso de Mello 6.8.2013 N&o Outro sentido Matéria penal
/Al 265004 AgR [Moreira Alves  8.9.2000 Néo Outro sentido Nome da parte
Al 318343 AgR :‘:":r‘:;'ac"’ 192021  |Ndo Outro sentido Nome da parte
/Al 335637 AgR |llmar Galvdo  [14.12.2001 N&o Outro sentido Nome da parte
Banco publico “interestadual™ ndo tem
(Outro tema de natureza autarquica, mas de empresa de
ACO 503 Moreira Alves 5.9.2003 Nao direito atureza autarquica, mpre
L . direito privado. N&o goza de imunidade
administrativo L
tributéria.
Rcl 1169 i:'r)tlélnvceeda 31.5.2002 N&o Outro sentido lerro de portugdes (“fomente" ao invés de "somente").
Al 318343 AgR- MaUE'C'O 21.6.2002 Néo Outro sentido Nome da parte
ED Corréa
Al 391197 Mau[mo 25.4.2003 Néo Outro sentido Nome da parte
Corréa
N " Questdo . " .
ADI 550 Ilmar Galvdo  [18.10.2002 Néo Perda de objeto ante a revogacéo da Lei impugnada.
processual
ADI 2847 Carlos Velloso 26.11.2004 Nio Controle formal Impugnagao de I:elg sobre loteriais, por Incpnst_ltucmnalldade de Lei por vicio de competéncia
icio de competéncia legislativa
Al 498292 AgR  [Lo2duim £2.10.2004  |Ndo Outro sentido Nome da parte
Barbosa
)Al 509157 AgR 22.10.2004 N&o Outro sentido Nome da parte

joaquim
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Acérdaos l;l:on;ee:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
Barbosa
)Al 508668 AgR (Carlos Britto  14.11.2005 Nao Outro sentido Nome da parte
Al 537353 sepllveda g ¢ 2505 Nao Outro sentido Nome da parte
Pertence
AIs02583 AR PEPIVEd 90005 o Outro sentido Nome da parte
Pertence
/Al 555270 AgR [Cezar Peluso  [11.11.2005 N&o Outro sentido Nome da parte
)A1 521130 AgR |Marco Aurélio [20.4.2006 Nao Outro sentido Nome da parte
HC 86423 Celso de Mello [10.6.2013 Néo Outro sentido Matéria penal
/Al 546068 AgR |[Eros Grau 9.6.2006 N&o Outro sentido Nome da parte
Al 562847 AgR pepdiveda #.8.2006 N&o Outro sentido Nome da parte
Pertence
/ADI 2996 sepdlveda bo o006 INdo (Controle formal Impugnagdo de Leis sobre loteriais, por
Pertence icio de competéncia
Impugnagéo de lei sobre deposito e
ADI 1976 joaquim h8.5.2007 Nio Outro sentido arrol_an‘_lepFO de bens como condigéo de sentido leigo e, assim, fqmenta a construca‘? de um fundado num
Barbosa admissibilidade de recurso civismo politico balizador (...)
administrativo
ADI 3277 sepdlveda Lo g ooy Ndo (Controle formal Impugnaggo de Leis sobre loteriais, por
Pertence icio de competéncia
RE 389383  Marco Aurélio 29.6.2007  |Ndo (Controle formal Impugnaggo de Leis sobre loteriais, por
icio de competéncia
RE 400287 AgR Ricardo . [22.6.2007 Néo Outro sentido Nome da parte
LLewandowski
"Note-se, em ilustracdo, que a Constituigéo cuida de
ADI 3756 Carlos Britto ~ [19.10.2007 Néo Outro sentido sentido leigo formular sistema complexo de fomento das receitas
publicas destinadas aos municipios...
AC 1955 QO Celso de Mello [20.2.2013 Néo Controle formal |Inconstitucionalidade de Decreto que [Referendo de medida cautelar que Politica estadual de fomento a industria ndo pode instalar

instala diferimento da cobranca do

atribuiu efeito suspensivo a recurso

discriminacéo entre bens em virtude da origem ou
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Sergipe que cria fundo estadual de

Acérdaos ’,;‘:OT;:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
ICMS para produtos industrializados extraordinario e suspendeu execucdo  (destinago.
no Parana (politica de fomento a fiscal, por ofensa a art. 11 e 152 da CF,
industrializacéo estadual - Dec. pois politica industrial de fomento
630/1991) estaria discriminando bens em razéo de
sua procedéncia ou destino.
E[E) 570858 AgR- Cezar Peluso  (30.5.2008 N&o Outro sentido Nome da parte
Al 617814 AgR (Cérmen Llcia [19.12.2008 Néo Outro sentido Nome da parte
Cautelar para suspender medida
IAC 2197 MC- restritiva de direito - negativa de aval
REE Celso de Mello [13.11.2009 N&o INdo fomento  da Unido ao DF que impediu acesso a Cautelar deferida
crédito de entidades de fomento e
instituicdes financeiras internacionais
RE 344994 Marco Aurélio [28.8.2009 Nao Outro sentido Nome da parte
HC 97456 Celso de Mello [1.8.2013 N&o Outro sentido matéria penal
Al 733419 Céarmen Llcia [7.8.2009 Néo Outro sentido Nome da parte
Al 746267 AR [0 be6o000  Ndo Outro sentido Nome da parte
Lewandowski
Importagéo de pneus usados afronta "o depdsito de pneus ao ar livre, inexoréavel com a falta de
ADPF 101 Cérmen Llcia 14.6.2012 Néo Outro sentido preceitos constitucionais a saide e meio sentido leigo utilizagéo de pneus inserviveis, fomentado pela importacéo,
ambiente ¢ fato de disseminagéo de doengas tropicais..."
MS 26367 oaquim £3.10.2000  |Ndo Outro sentido | MPugnacéo de Decreto federal que kentido leigo
Barbosa permitiu hipétese de desapropriacao
Al 549767 Carlos Britto  27.11.209 N&o Outro sentido Nome da parte
Repercusséao geral, tema 53
Constitucionalidade de norma Tese: "E compativel com a Constitui¢do
Ricardo infraconstitucional que atribui a Federal a norma infraconstitucional que
RE 570680 . #4.12.2009 N&o Outro sentido  |brgdo do Executivo faculdade atribui a érgéo integrante do Poder
LLewandowski P - . x
discriciondria para alterar aliquota de [Executivo da Uni&o a faculdade de
imposto. alterar as aliquotas do Imposto de
Exportacdo”
ADI 336 Eros Grau 17.9.2010 Néo Controle formal (Constitucionalidade de norma da CE "O 85° do art. 218 da CB/88 permite a destinagéo de

receita orcamentaria a entidades publicas de fomento a
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Acérdaos ’,;‘:OT;:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
@poio a ciéncia e pesquisa pesquisa cientifica e tecnolégica".
tecnoldgica, bem como sobre limite
da receita anual para esse fim, em
ista do art. 218, §5°, da CF
)Al 642521 Ellen Gracie 16.4.2010 Nao Outro sentido Nome da parte
Cautelar para suspender recusa de
prestacéo de Aval da Uniao ao
IAC 2588 MC- Estado da Paraiba para acesso a
REE Celso de Mello [11.6.2010 N&o N&o fomento  operacdes de crédito com entidades  (Cautelar referendada pelo Plenério
de fomento e institui¢des financeiras
internacionais, por ofensa ao devido
processo legal.
|Alcance da imunidade tributaria que
RE 564413 Marco Aurélio |6.12.2010 N&o INdo fomento eda contribuigéo sobre receitas Norma impositiva
decorrentes de exportagéo.
/Al 345546 oaguim 1.10.2010 N&o Outro sentido Nome da parte
Barbosa
""Rejeitada a alegacao de violagéo da reserva de lei
lespecifica para dispor sobre isencdo (art. 150, § 6° da
Constituigdo), uma vez que hé pertinéncia tematica entre
o beneficio fiscal e a instituicdo de regime diferenciado
de tributacdo. Ademais, ficou comprovado que o
ICongresso Nacional ndo ignorou a existéncia da norma
de isen¢éo durante o processo legislativo."
Improcedéncia da~AI;)I por m_alona: ""A isencéo concedida néo viola o art. 146, 111, d, da
i /A LC 123/2006 néo é especificamente L S . .
Isencdo fiscal N 5 . . Constituicao, pois a lista de tributos prevista no texto
Joaquim ara micro e Impugnagdo da LC 123/2006 por uma norma de isencgo, contida no art. legal que define o campo de reserva da lei complementar
ADI 4033 N 7.2.2011 néo P ofesa ao art. 150, §6°, e 146, I11, d, d [13, §3° apenas, logo, ndo se enquadra |, gal que Cetin mp . X P
Barbosa pequenas S R . e € exemplificativa e ndo taxativa. Leitura do art. 146, Ill,
Constituigéo. na determinagao de lei especifica ; I
empresas : o d, juntamente com o art. 170, IX da Constitui¢do. 3.1. O
prevista no art. 150, §6°, da CF, mas . . N
- ffomento da micro e da pequena empresa foi elevado a
norma que regulamenta a previsao. . S S N
condicdo de principio constitucional, de modo a orientar
todos os entes federados a conferir tratamento favorecido
la0s empreendedores gue contam cOmM Menos recursos
para fazer frente a concorréncia. Por tal motivo, a
literalidade da complexa legislacdo tributaria deve ceder
& interpretacdo mais adequada e harménica com a
finalidade de assegurar equivaléncia de condicdes para
las empresas de menor porte”.
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Acérdaos ’,;‘:OT;:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
RE 630147 Ayres Britto  5.12.2011 N&o Outro sentido fomentando s_|tug§_0§s astsarelrzts sentido leigo
para uns e prejudiciais para outros".
"impossibilidade de sujeigéo de
empresa prestadora de servicos ao
Al 632640 AgR L020UIM 1.2.2011 Nio (Outro sentido pagamento de tributo destinado a sentido leigo
Barbosa fomentar o interesse de entidades
comerciais (a chamada "tese da
referibilidade™)."
HC100692 /Ayres Britto 27.2.2012 N&o Outro sentido Matéria penal
HC 104407 /Ayres Britto 5.12.2011 N&o Outro sentido Matéria penal
RE 345883 AgR (Carmen Lucia [19.4.2011 Nao Outro sentido Nome da parte
/Al 829814 AgR |Ayres Britto 3.5.2011 Néo Outro sentido Nome da parte
Rcl 8364 Ellen Gracie 28.3.20211 Néo Outro sentido Nome da parte
oaquim Piso salarial de professores como
ADI 4167 Bar(l])osa 24.8.2011 N&o Outro sentido fomento ao sistema educacional e de sentido leigo
alorizagéo profissional
Unido homoafetiva. "é recente a
manifestacdo mais explicita do Poder
Executivo de fomentar a
ADI 4277 Ayres Britto  [14.10.2011 Néo Outro sentido regulamentacéo e protegéo de direitos  sentido leigo
quem de alguma forma, poderiam estar
relacionados ao reconhecimento da
unido entre pessoas do mesmo sexo".
Unido homoafetiva. "é recente a
manifestacdo mais explicita do Poder
Executivo de fomentar a
ADPF 132 Ayres Britto  [14.10.2011 Néo Outro sentido regulamentac&o e protegéo de direitos  sentido leigo
quem de alguma forma, poderiam estar
relacionados ao reconhecimento da
unido entre pessoas do mesmo sexo".
Impugnacéo de lei estadual sobre
)ADI 1856 Celso de Mello [14.10.2011 N&o Outro sentido  |exposicdes e competicdes entre aves sentido leigo

de raca combatentes
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Acérdaos l;l:on;ee:;do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
RE 477554 AgR (Celso de Mello [26.8.2011 Néo Outro sentido Reconhef:lmento d{i_unlao homoafetiva sentido leigo
como unidade familiar
RE 486825 Nao Outro sentido matéria sobre servidor ptblico sentido leigo
MS 28603 Carmen Lucia [12.6.2013 Nao Outro sentido Processo administrativo sentido leigo
MS 28594 19.10.2012 N&o Outro sentido Processo administrativo sentido leigo
HC 98841 Gilmar Mendes 22.11.2011 N&o Outro sentido Nome da parte
RE 633441 AgR [02qUIm 14112011  |Nao Outro sentido prorrogagdo de CPMF € ndo violagio & o 1iq 1aigo
Barbosa anterioridade
HC 109088 Gilmar Mendes Néo Outro sentido matéria penal
Joaquim . . . . . .
/Al 819194 1.2.2012 Nao Outro sentido aposentadoria de servidor sentido leigo
Barbosa
MS 27621 Néo Outro sentido competéncia do .CNJ para regulam.emar sentido leigo
cadastro de magistrados no bacen jud
HC110313 Cérmen Lucia Néo Outro sentido matéria penal
ADI 4429 Marco Aurelio N&o Outro sentido Responsat_){ll_dade do Estado - sentido leigo
previdenciario
Joaquim . Questao apenas reconhece a repercussao geral do tema 517 -
RE 632783 Barbosa Néo processual ICMS - Simples Nacional
oaquim Questio reconhece repercusséo geral do tema 516 sobre sujei¢do
RE 597315 Bar(l])osa N&o rocessual passiva de coopertativas a contribuicdo para o
P financiamento da seguridade social COFINS
RE 581441 AgR |Dias Toffoli Nio Questdo !nodelu_lag@ de_efeltos de decisao anterior de
processual inconstitucionalidade
HC 106225 Néo Outro sentido Nome da parte
HC 110964 N&o Outro sentido Matéria penal
\ADC 19 N&o Outro sentido /ioléncia contra mulher sentido leigo
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Acérdaos l;l:ongs:stz)do Relator Publicacéo Pertinéncia Categoria Sintese do caso Sintese da deciséo (Observacdes Citacdes relevantes
ADI 4578 N&o Eleitoral
ADC 30 Néo Eleitoral
ADI 2937 Néo Fomento social Estatuto do torcedor
HC 111908 N&o Outro sentido Matéria penal
RE 290549 Nao IFomento social el muninipal que instituiu "rua da saude”, fomento a
pratica de esporte. Inexisténcia de vicio de iniciativa
\ADI 4163 Nao Outro sentido Defensoria publica sentido leigo
RE 492816 AgR No Outro sentido jsencao de pagamento de taxapara | id s jaigo
estacionar em via publica
HC 109278 N&o Outro sentido matéria penal
Al 719824 ED N&o Outro sentido nome da parte
/Al 849045 ED N&o Outro sentido _contrlbl_nga_o des_tlnada ao Incra - sentido leigo
inconstitucionalidade
Al 658491 Néo fomento social educacéo
Questio existéncia de repercusséo geral do tema 536 - incidéncia
RE 672215 N&o de cofins, PIS e CSLL sobre produto de ato cooperado
processual .
lou cooperativo
RE378666 AgR N&o fomento social
reconhecimento de repercussao geral do tema 537 sobre
RE 611586 RG Nio Questio mom_ento de dls_p_onlbjllzagao de renda de_ PJ sediada no
processual Brasil com participacdo nos lucros de coligadas ou
controladas no estrageiro para IR
\ADPF 54 Néo Outro sentido Feto Anencéfalo e aborto sentido leigo
RHC 111044 N&o Outro sentido Matéria penal
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Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  |Sintese do caso Sintese da deciséo Observacdes Citacdes relevantes para categorizagéo ;Ii'lsgglde enEiEs Precedentes citados
Impugnacéo de Medida
77 IADI 3330 Ayres Britto 22.3.2013 Néo proviséria que instituiu o Improcedéncia da ADI
PROUNI
lembargos de declaragéo contra
deciséo que definiu que
repasse da quota embargos recebidos como agravo
RE 555235 Rosa Weber 23.11.2012 Néo °°”'°'t.“}‘ c_|ona[mente dev_ld_a a regimental a que se negou © tgnja _de fundo_t(atavg de
Municipios ndo pode sujeitar- . auxilio interadministrativo
S . provimento
se a condic&o prevista em
programa de beneficio fiscal
de &mbito estadual - PRODEC
IA fundamentagao do ato
normativo para exclusdo da regido
Nordeste da Portaria foi revista e
considerada adequada no acérddo,
o s6 entéo foi prestigiada a
Impugna Portaria ministerial . .
L discricionariedade no exame da
564/1992 que instituiu X T
5 - oportunidade e conveniéncia do
sobretarifa (adicional ao .
X . PN ato do executivo.
imposto de importacéo) as
i‘e:::;t;egr:zei; eéfg“;;gg 0 'ndo cabe ao Poder Judiciario Carater extrafiscal do Imposto brogramas, Zona
RE 475954 AgR Dias Toffoli 09.09.2013  Sim ! p 126 adentrar no exame da de importacéo - fomento 9 \
ffosfato monoamédnico . I A Franca de Manaus
P oportunidade e da conveniéncia  econdmico
procedente da Russia. Alegada e ato do Poder Executivo no
ofensa ao art. 150, 11, e 151, I, .
s - exercicio de sua
da CF. Violac&o a isonomiae [, = =" "~
P . . discricionariedade, sob pena de
o principio da uniformidade | .7 " N
. iolacdo do principio da
geogréfica. ~
separacdo de poderes, mormente
quando ndo demonstrada auséncia
de razoabilidade ou de
proporcionalidade da medida,
como ocorreu no caso dos autos"
IADI para impugnar convénios " A de_termlpaga_o expressa dfz manutencéo do conjunto de
incentivos fiscais referentes & Zona Franca de Manaus,
sobre ICMS de 1990 que e o
X e . Os beneficios fiscais para extraidos,
ignoraram beneficios fiscais . . N L I . -
instituidos antes da fomento do centro industrial da _ob\{lame_nte, da legislacéo pré-constitucional, exige a ndo
IADI 310 Céarmen Llcia  [9.9.2014 Néo Constituicéo de 1988, gona Frgnca de Manaus_ fO(am incidéncia do " - . Programa, ICMS
alcados a estatura constitucional, ICMS sobre as operagdes de saida de mercadorias para
envolvendo bens da Zona X L o ]
sendo inconstitucional Convénio laquela area de
Franca de Manaus, mas nela sobre ICMS que a ignora. livre comérci b pena d roceder a uma redugéo d
mantidos por meio do art. 40 q gnora. e coméreio, sob pena de se proceder a uma redugéo do
quadro fiscal
do ADCT. . . L T
expressamente mantido por dispositivo constitucional
especifico e
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[Tipo de beneficio

Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  [Sintese do caso Sintese da deciséo Observacdes Citacdes relevantes para categorizagéo liscal Precedentes citados
transitério”
Negado provimento ao recurso do
beneficirio da medida, porque a
IConstitucionalidade de medida em questdo ndo apenas
concesséo de beneficio fiscal ~ concedeu estimulo financeiro
unilateral sem prévia criagdo de crédito especial para -
. L « autorizagéo pofconvénio i(nves(;timento na expasséo ds ICMS. e crédito IADI 2688, 25.8.2011;
ARE 669013 AgR (Carmen Licia  13.3.2014 Néo interestadual - apenas termo de ffrigorifico em Goias), mas gspemgl para IADI 1179, 19.12.2002
. - . B investimento
lacordo de regime especial também beneficio fiscal de ICMS,
celebrado com a secretaria de fatraindo a aplicagéo do art. 155,
ffazenda do Estado. §2°, XII1, alinea 'g' - celebragéo
de convénio entre Estados para tal
fim.
" A determinacéo expressa de manutengdo do conjunto de
incentivos fiscais referentes a Zona Franca de Manaus,
lextraidos,
lobviamente, da legislagdo pré-constitucional, exige a ndo
incidéncia do
Ricardo N Impugnacéo da Lei Geral da ICMS sobre as operagdes de saida de mercadorias para - IADI 3702,
(AD1 4976 Lewandowski ~ [0-10-2014  Ndo (Copa (12.663/2012) laquela drea de ICMS e diferimento |1, 5056
livre comércio, sob pena de se proceder a uma redugéo do
quadro fiscal
expressamente mantido por dispositivo constitucional
especifico e
transitério”
Procedéncia parcial da ag&o. " 0 mero diferimento do recolhimento de valor
Beneficio fiscal de ICMS s6 pode devido relativo a ICMS, n&o significando qualquer
ser concedido mediante convénio, Diferimento de pagamento de redugéo ou d_lspenia ) o
sob pena de ofensa ao art. 155, " N .. |do valor devido, néo configura beneficio fiscal,
§2°, XII,'g' da CF. O mero I.CMS nao c_onflgera beneficio prescindindo, portanto
. dife'rimevnto do pagamento de fiscal e por 1550 ndo demanda da existéncia'de convéﬁio révio"
Impugnacéo pela CNI a Lei e do pag . Conveénio interestadual. P ’
estadual 14.985/2006-PR, que débitos relativos ao ICMS (ndo no . B o
institui beneficios fiscais de;embara@o adugnelro, masna |y pagamento em parcelas, E cer_to que a jurisprudéncia do STF sobre o -
IADI 4481 Roberto Barroso [19.5.2015 Nao relativos ao ICMS sem saida do produto industrializado sem juris e correcdo, configura procedimento a ser ICMS, diferimento e IADI 3702, ADI 2056

celebragéo de convénio

interestadual, incluindo o
diferimento do pagamento.

pelo estabelecimento importador)
ndo configura beneficio fiscal
(n&o ha reducdo ou dispensa do
tributo), logo, pode ser
estabelecido sem Convénio
prévio. Inconstitucional, portanto,
conceder parcelamento sem juros
e correcéo e conferir crédito
ficticio de ICMS para reduzir
artificalmente o valor do tributo,

beneficio, sendo

com base na seguranga
juridica e na boa fé do
contribuinte.

inconstitucional, mas cujos
efetis devem ser modulados

observado para o deferimento de beneficios em matéria de
ICMS é mais

do que conhecida. Né&o gera grande surpresa a decisdo ora
proferida, no

sentido da inconstitucionalidade da lei estadual. Por outro
lado, a norma

lem exame vigorou por 0ito anos, com presungéo de
constitucionalidade,

de modo que a atribuigéo efeitos retroativos a declaracao
de

crédito ficticio
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Acérddos [NUmero do Processo

Relator

Publicacéo

Pertinéncia

Sintese do caso

Sintese da deciséo

Observacdes

Citacdes relevantes para categorizagéo

[Tipo de beneficio
fiscal

Precedentes citados

sem previsdo do Convénio
CONFAZ.

Inconstitucional também autorizar
que ato do Governador, infralegal,
autorize beneficios fiscais a
empresas com domicilio no
Estado - reserva de Lei cf. art.
150, §6°, da CF. A Lei previaa
possibilidade de Decreto cancelar
crédito presumido previsto na Lei
ou conceder outros beneficios no
ICMS para compensar empresas
por concorréncia desleal em
irtude de beneficio de Imposto
de importac&o por outros Estdos.

Modulacéo dos efeitos quanto ao
beneficio, porque a norma

igorou por oito anos até que
suspensa pelo STF. Excegéo feita
a voto do Marco Aurélio, que
ponderou que a
inconstitucionalidade era latente,
"Editou-se, em um Estado dos
mais respeitaveis em termos de
cultura,
uma lei que, de forma
escancarada — tanto que a deciséo
quanto & matéria
de fundo mostrou-se unanime,
ndo houve voz dissonante —,
menosprezando inimeros
pronunciamentos do Supremo,
implicou a
guerra fiscal."

inconstitucionalidade geraria um grande impacto e um
impacto injusto
para os contribuintes."

RE 831331 AgR

Luiz Fux

15.5.2015

N&o

Possibilidade de adiar o
repasse da arrecadagao de
ICMS ao Municipio, porque o
programa de fomento
FOMENTAR implicava
diferimento do pagamento de
impostos, autorizando tmbém
o diferimento do repasse.

Inconstitucional retencdo de
parcela do produto de arrecadagéo
de ICMS, pertencente aos
municipios, em razéo da
concesséo de incentivs fiscais
pelos Estados O repasse ndo pode
ficar sujeito a condicdo prevista
no programa de beneficio fiscal -
separacdo de poderes e autonomia
do Municipio.

Programa, ICMS

RE 572762 RG (Stumula
Vinculante 30 - com
publicacdo suspensa por
controversias quando a
redagdo); RE 813.616 AgR; RE
770641 AgR; ARE 664844
IAgR; RE 804685 AgR
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Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  [Sintese do caso Sintese da deciséo Observacdes Citacdes relevantes para categorizagéo ;Ii'lsgglde enEiEs Precedentes citados
|mpossibilidade de adiar repasse 'O Plenério da Corte, no RE n° 572.762/SC, Relator o
. . posst opas: Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 5/9/08,
Idem o anterior, também de receita de ICMS a Municipio consolidou o entendimento de que o repasse da quota Programa, ICMS
RE 824535 AgR Dias Toffoli 12.11.2015 Néao sobre o programa por programa de beneficio que L . g . ’p_ « d roor . '
. constitucionalmente devida aos municipios ndo pode se  (diferimento
FOMENTAR posterga pagamento do imposto PN o . .
sujeitar a condic&o prevista em programa de beneficio
@o Estado ) A "
fiscal de &mbito estadual
oto vencido do Ministro
Marco Aurélio: "o fundo dos
municipios é constituido por
X . . cota-parte do que o Estado
idem ao anterior, também tenha recebido. Se implementa Programa, ICMS
RE 861964 AgR Roberto Barroso (16.8.2016 Néo sobre 0 programa o N P rograma, '
beneficio e deixa de receber, diferimento
FOMENTAR - g "
ndo pode dividir o que ndo
haja decorrido do
recolhimento do tributo
ICMS"
RE 593849 Edson Fachin 5.4.2017 Néo
RE 838284 Dias Toffoli 22.9.2017 Nao
Possibilidade de subtrair do  |Procedéncia do pedido do Estado [Os dois programas vigeram até "o que arrecadado pela Unido, mediante sistema RE 572762 - Tema 42;
repasse da Unido a Estados para que a Unido devolva as 2013, com ajsutes em relacdo conducente a RE 485541;
receita de tributos IRPJ que  (diferencas devidas, considerando @os percentuais e fundos de  [diminuicdo do que devido a titulo de imposto sobre a RE 482067,
fforam objeto de deducdo por  p prazo prescricional de anos, por (destinagéo. renda, presentes 0s RE 485553; RE 499655; ADI
doacéo ao Programa de maioria. Extensao da autonomia programas PIN e Proterra, destinados a financiar despesas 2405 MC.
integracdo nacional (PIN - politica dos Estados, que depende |A Instrugdo normativa SRF  |pUblicas, ndo
Dec.-Lei 1106/1970) e da receita dos repasses. Isso [267/2002 regula os incentivos pode, sob o &ngulo negativo, ser distribuido entre os ISobre o principio da ndo
PROTERRA (Dec-Lei porque foram programas fiscais de deducdo do imposto [Estados. Vale frisar, afetagédo: ADI 780 MC; ADI
1179/1971-Programa de instituidos por norma (Capitulo 11 - deducdes; e Cap. [por oportuno, que em jogo estdo programas federais e ndo 3576; ADI 1750 ; ADI 2848
redistribuicdo de terrase de |infraconstitucional, que nao 11, isencdes totais ou estaduais. O MC; ADI 1420 MC; RE
. s L X « . . . . Programa - IRPJ, PIN,
Estimulo a agroindustriado  falteram a determinagad de repasse parciais). primeiro — PIN - para financiar o plano de obras de PROTERRA, deducio 705423; RE RG 705423- Tese
IACO 758 Marco Aurélio  1.8.2017 N0 Norte e do Nordeste): ?em da constituicdo (diferente do |'nfraestrutura nas de IRPJ ¢ supressio de E constlt_ucmna_ﬂ a concessao
ofensa ao art. 159, I, ‘a' da programa do FUndo de [Tanto no PIN como no lreas de atuacdo da Sudene e da Sudan, promovendo a repasse a fundo dos regular de incentivos,
ICF88. emergéncia social) PROTERRA 0s recursos integracéo dessas Estados beneficios e isencdes fiscais
foram vinculados a contas lreas a economia nacional. O segundo — Proterra — tem relativos ao Imposto de Renda
"a deducdo dos valores oto divergente do Min. Menezes especiais, creditados como como objetivo a e
correspondentes as Direito: S6 pode ser repartido o |receita da Unido - ofensaao |redistribuicdo de terras e o estimulo a agroindustria do Imposto sobre Produtos
contribui¢des do PIN e do que arrecadado com o IPJ. No principio da nao afetagdo, que |Norte e do Industrializados por parte da
PROTERRA da base de caso dos programas, 0 preserva a discricionariedade  |[Nordeste." Unido
calculo utilizada pela contribuinte opta por recolher do Legislativo e do Executivo lem relagéo ao Fundo de
Unido para a definicdo do para 0s FUNDOS (programas PIN |na execucéo da despesa "2. Os incentivos fiscais dedutiveis do Imposto de Renda Participacdo de Municipios e
montante do Fundo de e PROTERRA), nao havendo se  jplblica (art. 167, 1V, da das Pessoas respectivas quotas devidas as
Participagdo falar em receita de IRPJ, que CF88). Wuridicas integram a receita bruta angariada com a Municipalidades";
pertencente aos Estados e a0 devera ser deduzida. arrecadacéo do
Distrito Federal é o que imposto, mas dela séo abatidos, conjuntamente com as Isencdo nacional de impostos
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fiscal
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questiona o autor na

159, inciso I e alinea

presente acdo, forte no art.

“n

oto divergente do Min. Eros
Grau: O art. 159 no determina a
incidéncia de percentual de
repasse sobre 0 imposto, mas
sobre a arrecadagéo. Impedir a
Unido de dar o incentivo é
também comprometer sua
utonomia. E dever da Unido
desenvolver suas politicas de
incentivo regional e setorial,
indispensaveis para os objetivos
do art. 3°. Estados e Municipios
tem apenas expectativa de
participar do produto da
arrecadacao.

restituicdes, para

se chegar a receita liquida, base de calculo sobre a qual
sdo apurados 0s

alores a serem destinados ao FPE. (...)

Em principio, é a receita liquida que deve ser considerada,
sob pena

da inclusao de valores irreais na base de célculo da
participacdo dos

Estados e dos Municipios, de que a Uni&o néo tem
disponibilidade

financeira, como as restitui¢des, e sob pena, ainda, de
desestimulo ao

legislador federal a concesséo de importantes incentivos
extrafiscais,

dentro do ambito da competéncia que Ihe foi outorgada
constitucionalmente para instituir, modificar e cobrar os
tributos federais.

No entanto, a meu juizo, o principio federativo, clausula
pétrea do

texto constitucional (art. 60, § 4°, 1), impde que se
adicionem a receita

liquida, para fins de determinagéo do “produto da
arrecadag@o” a ser

partilhado, os incentivos fiscais consistentes na dedugéo,
do préprio

imposto a pagar, de valores destinados a érgéos, fundos
ou despesas

ffederais, notadamente daqueles que contrastam com a
proibicéo

constitucional da vinculagéo da receita de impostos (art.
167, 1V, da CF)".

Sobre néo afetacdo de receita tributaria: "Se o legislador
néo

pode vincular a receita de impostos diretamente a érgéo,
ffundo ou

despesa, é evidente que ndo esta autorizado a fazé-lo de
modo indireto,

sobretudo quando a forma eleita para a afetagéo indireta
implica prejuizo

la outros entes politicos.

IConsciente dessa impossibilidade, o Governo Federal viu-
se

obrigado a recorrer ao instrumento da emenda
constitucional quando

decidiu criar o Fundo Social de Emergéncia,
direcionando-Ihe recursos de

ia tratados internacionais -
Indo caracteriza isencdo
lheterdnoma, porque enquanto
IChefe de Estado, e nao de
governo, norma nacional: RE
229096




Palavra-chave da busca: **fomento e incentivo fiscal'

Pesquisa realizada em 30.9.2023

Conclusdo: perspectivas variadas sobre controle do fomento. Auséncia de uniformidade no controle de mérito das escolhas publicas de fomento.
Necessidade de incluir medidas de fomento estaduais, por conta da escassez de decisdes sobre fomento federal e relevancia de decisdes envolvendo medidas estaduais.

213

Acérdaos [NUmero do Processo [Relator

Publicacéo

Pertinéncia

Sintese do caso

Sintese da deciséo

Observacdes

Citacdes relevantes para categorizagéo

[Tipo de beneficio
fiscal

Precedentes citados

impostos e contribuicdes e, assim, repercutindo no

sistema de reparticéo

das receitas tributérias (arts. 71 a 72 do ADCT, incluidos

pela Emenda

Constitucional de Revisao n° 1/94 ).

Mesmo criado por emenda constitucional, esse fundo foi

tachado de

inconstitucional perante o Supremo Tribunal Federal,

loportunidade em

que o Tribunal considerou a possibilidade de haver
iolagéo de clausulas

pétreas" (Voto Rosa Weber)

"tanto a contribuicéo para o PIN como para o Proterra
materializam
lespécies peculiares de incentivos fiscais. Os contribuintes
recolhem um
alor diretamente para esses programas e depois deduzem
o valor pago
do que se é devido a titulo de Imposto de Renda Pessoa
uridica.
Portanto, os valores que financiam esses programas
fformalmente
n&o se confundiriam com Imposto de Renda.
Todavia, com adeséo a esses incentivos pelos
contribuintes, a receita
lque ingressaria nos cofres da Unido a titulo de Imposto de
Rendae,
portanto, desvinculada de qualquer finalidade, acaba
ingressando em
outro formato PIN e Proterra, como receita atrelada a uma
finalidade
lespecifica.
Ora, essa operacdo, embora possa resultar na atenuagao de
parte da
carga tributéria, revela um tipo de expediente que ndo se
lajusta, a rigor, a
nogéo de rentincia fiscal, afinal, parte dela reinvestida
pelo ente federal.
Portanto, esse tipo de incentivo pode realmente prejudicar
a
arrecadacéo das receitas para o Fundo de Participacdo dos
Estados,
deturpando o sentido das regras de distribuicdo das
receitas na
IConstituicdo" (Voto Teori Zavascki)

oto Gilmar Mendes: "Mas veja, certo ou errado, essa
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politica que foi adotada tinha
ftambém o objetivo de estimular a politica industrial, de
manter ativa a economia. EM suma, de alguma forma,
permitir que continudssemos a ter uma economia ativa, 0
que é bom para todo o sistema.” (...) "segundo nimeros
que tém sido publicados nos jornais especializados, o
decesso, o decréscimo em fungéo, claro, das politicas de
lexoneracéo, e
ftambém da reducéo da atividade industrial, j& teriam
impactado o Fundo
de Participacdo dos Estados em mais de dez e por cento.”
(...) "E evidentemente, a partir do préprio voto agora do
Ministro Marco
|Aurélio, mas também de Vossa Exceléncia, em relagéo
@a0s Municipios,

€-se que, por esse modelo de isengéo e de beneficios,
pode-se chegar a
uma asfixia dessas entidades. Por isso é que eu lembrei
que o poder aqui
de beneficios envolve o poder de destruir (...) Mas eu vou
pedir vista e fazer até esse levantamento e talvez buscar
inspiracéo para propor pelo menos uma sentenga
modulatéria ou algum
lapelo nesse sentido. (...) " E nesse sentido que cabe
questionar: toda e qualquer
fforma de beneficio fiscal devera ser vedada, se importar
em
diminuicao de arrecadacdo? E se a diminui¢do em curto
prazo
estiver fundada em expectativa de majoragao futura (vide
parcelamentos especiais)? Estara o ente competente ainda
jassim

inculado a necessidade de manutengéo dos niveis de
larrecadacéo, sob pena de invalidade do beneficio?"

" diante do seguinte dilema:

ou se limita a autonomia legislativa da Uni&o ou se
restringe a autonomia

ffinanceira dos estados e dos municipios. (...) : 0 exercicio
da competéncia tributaria da Unido — em se

tratando de IR e IPI — necessariamente afeta as receitas
municipais. Quis 0

constituinte assim!

E mais, isso é verdade ndo apenas na hipétese de
concesséo de

beneficios fiscais. Veja-se: se a arrecadagéo tributaria
laumenta porque a

Receita Federal torna-se mais eficiente ou porque o
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cendrio econémico
mostra-se circunstancialmente mais favoravel, ganham os
municipios (...) ha ainda situacdes em que néo parece
simples fixar o
lque seria devido aos municipios e aos estados. E o que
locorre no caso do
IP1, que tem forte cariz extrafiscal e ndo conta apenas
como uma ou duas
aliquotas-padrao. A Constituicdo autoriza a manipulagéo
de sua aliquota
por meio de decreto, dentro dos limites estabelecidos em
lei (RE 429.306, 16.3.2011), e sem observancia da
anterioridade em relagéo ao exercicio financeiro™. (...) " a
Unido pode
lafetar a autonomia e as finangas dos Estados e dos
Municipios por meio
do exercicio de diversas competéncias constitucionais, em
matéria
tributaria, ndo apenas no caso dos autos.
Basta lembrar, & guisa de exemplo, que a Unido tem o
poder de, em
nome da representacdo internacional da Federagéo
brasileira, dispor
sobre isencdo tributaria dos demais entes federativos, bem
como regular
sobre a base de calculo de tributos estaduais e municipais,
sem que se

iole assim o pacto federativo,"” (...)

""Pertencem aos estados apenas o produto da arrecadacdo
na forma do

art. 159, I, da CF, sendo a Uni&o livre para exercer sua
competéncia

tributaria ativa, inclusive promover medidas de incentivo
fiscal, sem

prejuizo da adocdo de medidas politicas compensatérias."”

oto Min.Fachin: “Posto isso, firmo convicgdo no sentido
de acompanhar a douta

divergéncia inaugurada pelo saudoso Ministro Menezes
Direito no

sentido de julgar improcedente a presente demanda.

Isto porque ndo se haure da autonomia financeira dos
Municipios

direito subjetivo de indole constitucional com aptiddao
para infirmar o

livre exercicio da competéncia tributaria da Unido,
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[Tipo de beneficio

Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  [Sintese do caso Sintese da deciséo Observacoes (CitacOes relevantes para categorizacdo fiscal Precedentes citados
inclusive em relacdo
laos incentivos e rendncias fiscais, desde que observados
os parametros de
controle constitucionais, legislativos e jurisprudenciais
atinentes a
desoneragéo. "
(I;::t:gizlf ::2;2:15:155 '3::2;‘;;8 Os repasses ndo estdo sujeitos RE 804685; RE 831331 AgR;
ISTA 833 AgR Cérmen Lacia  [15.3.2017 Nao . S . - s STA 699 Programa, ICMS RE 824353 AgR; RE 861964
porque incentivo fiscal adiou o faos planos de incentivo fiscal.
y IAgR
pagamento do tributo estadual.
[Transcreveu-se a exposicdo de [Voto Marco Aurélio: ED no AgR no Al STF
motivos da nova lei, que "'Se pudesse definir a essencialidade ou ndo do acucar, 515.168, 12 TU;
mudou a sistematica de sob o0 angulo **RE 344.331, 13 TU (ementa:
equalizagao de pregos, médico, e tomasse por base os diabéticos, diria ndo ""Incentivos fiscais concedidos
adotando a aliquota do IPI haver a de forma genérica,
Desprovido o Recurso como instrumento para lessencialidade. Ao contréario, é um produto desprezivel impessoal e com fundamento
extraordinério. equalizar custos do agucar: "A |para 0s lem lei especifica. Atendimento
/A medida de fomento foi exposicao de motivos que diabéticos. Mas a apreciagao que devo fazer é juridica, dos requisitos formais para sua
consierada constitucional, sob 0 jacompanha a mensagem ante o disposto na Constituicao Federal." (p. 7 do implementac&o.";
angulo da seletividade e em presidencial é conclusivano  jacérdao) IAl AgR 142.348, 1§ TU;
funcdo da essencialidade do reconhecimento da RE 601.722
produto(agucar de cana) e do essencialidade uma politica de ['[art. 151, I, da CF] Desse modo, deve-se observar RE 480.107-AgR, 22 TU
tratamento isondmico contido no  jpreco nacional unificado para juma regra geral, que n&o admite distinces entre as RE 159.026 (ndo pode o
artigo 2° da Lei n° 8.393/1991, 0 aclcar. Reconhece, pessoas juridicas de direito pblico mencionadas, judiicério estender isencdo a
Inconstitucionalidade da Lei  ue previu aliquota maxima de  putrossim, que por razdes de  [fazendo cumprir o principio da isonomia; e de outro contribuintes nao contemplados
RE 592145 8393/1991 e Decreto 420/1992 [Imposto sobre Produtos solo, topografia e clima, os lado uma regra especifica, que admite tratamento pela lei ante isonomia”.
RG litica publica de defesa da [Industrializados — IPI de 18% tos d dif iado visando just 1
Meérito - Tema 80 -  |Marco Aurélio  [1.2.2018 Sim (politica p o [custos de iferenciado visando justamente promover o IPI, aclicar

majoracdo IPI agucar)

leconomia), com base nos arts.
150, §6°, 151, 1, e 153, §3°, |
da CF.

mas assegurou isengao aos
contribuintes situados na area de
atuagao da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste —
'SUDENE e da Superintendéncia
de Desenvolvimento da
\Amazonia — SUDAM. O acérddo
reputou vélida também a
autorizagao legal para reducéo de
até 50% da aliquota para
contribuintes situados no Espirito
Santo e Rio de Janeiro.

producdo de cana-de-aclicar
580 mais elevados nas regides
norte e

nordeste do que no centro-sul
do pais. Foram estas
circunstancias - que
permanecem até hoje - que
deram origem, anos atras, a
contribuicdo sobre saida de
acucar, o respectivo adicional,
e sua contrapartida: os
subsidios de equalizagéo de
custos que o Projeto de Lei
pretende extinguir.

O que o projeto institui é uma
nova sistematica para
propiciar a

manutencéo do “status quo":

equilibrio entre regides que possuem dados
caracteristicos peculiares. (...) propdsito buscado, qual
seja, garantir o equilibrio entre aqueles que se
distinguem no desenvolvimento sécioeconémico.
3. O juizo de essencialidade relacionado ao produto
cabe ao legislador. Assume, desse modo, carater
discricionario que nao pode ser alterado pela livre
ontade do julgador sem demonstragéo de
desobediéncia a Constituic&o, a legislagdo ou ao
proprio principio da razoabilidade, razdo pela qual, a
fixacéo de aliquotas em funcéo de politica nacional de
precos nao pode ser obstada pelo Judiciério."

(...) ""A excecdo aberta ao tratamento uniforme no
inciso | do artigo 150 da

IConstituicdo Federal quanto & concesséo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes

IAl 138.344 AgR: "isencéo é
lato discriciondrio, por meio do
qual o Poder Executivo,
ffundado em juizo de
conveniencia e oportunidade,
implementa suas politicas
fiscais e econdmicas e,
lportanto, a anélise de seu
Imérito escapa ao controle do
Poder Judiciério”.

IAg 1006340: "O juizo de
lessencialidade relacionado ao
produto cabe ao

legislador. Assume, desse
modo, carater discricionario™ -
importante isso - "que néo pode
ser alterado pela livre vontade
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o invés de taxas, a politica
nacional de
preco unificado para o aglcar
de cana ser4 satisfeita
mediante aplicacdo de
aliquotas distintas no imposto
sobre produtos
industrializados - IPI.
)As razdes que deram origem a
esta mudanca também s&o de
facil
percepcdo. O modelo anterior,
ue se propde extinguir,
entrou em colapso por
iversos fatores dentre os
uais 0 atraso no pagamento
pelo Tesouro do ressarcimento
@s empresas produtoras de
acucar, que faziam um
adiantamento ao plantador de
cana, e, também, pela
dificuldade na fiscalizagéo do
recolhimento pontual e
tempestivo da contribuigdo
que remunerava o fundo
equalizador.
lUm contigenciamento
orcamentario, por exemplo,
como foi feito em passado
recente, por si s6 era motivo
suficiente para transtornar toda
a politica de pagamentos pelo
[Tesouro Nacional aos seus
credores.
Constatado o colapso do
sistema vigente a proposta do
Executivo
introduz um mecanismo bem
mais simples, facil de
fiscalizar, e
propiciador de ganhos para
todos os setores envolvidos”

()

regides do Pais autoriza o legislador a implementar, no
Ambito da opcéo politico-normativa, presente a
razoabilidade, distincdes, sem que esteja vinculado a
divisdo comumente admitida em regido". (...)

'O que cabe perceber é a opgao politico-normativa
ante a essencialidade do produto, tendo-a, ou néo,
icomo justificada. A harmonia ocorre, observado o
principio da razoabilidade, na espécie
proporcionalidade, a partir do momento em que se

erifica ter sido a aliquota fixada em patamar
aceitavel consideradas outras aliquotas ligadas a
produtos diversos em relagéo as quais n&o se tem a
mesma essencialidade™"

()

‘oto Min. Fachin:
""Embora seja possivel & Corte Constitucional o
controle de prognoses legislativas em prol da defesa de
direitos fundamentais, parece além das possibilidades
hermenéuticas de um “processo de indagagio”
(Befragungsverfahren), como desenvolvido pelo
Tribunal Federal Alemé&o, em que se perquire a
intencdo dos participes envolvidos no processo
legislativo, a luz do contexto fatico-normativo haurido
dos autos do feito
posto em juizo. Nas licdes doutrinarias do e. Ministro
Gilmar Mendes, o controle de prognoses pelo 6rgao
judicial caracteriza-se pelo seguinte: “Tal como visto,
a afericdo dos fatos e prognoses legislativos pela corte
Constitucional é um controle de resultado
(Ergebniskontrolle) e ndo um controle do processo
(Verfahrenskontrolle), até porque para isso faltaria
qualquer parametro de controle ou uma especifica
autorizacéo
constitucional. Em outros termos, ndo se cuida, no
juizo de constitucionalidade, de examinar como o
legislador examinou os fatos legislativos, mas o que,
efetivamente, ele constatou.” (p. 16 do acérdio)

oto Fux:
Tentativa de avaliar o que se enquadraria na
seletividade:
""Tal constatagdo, contudo, ndo conduz a conclusao de
que, por ser considerado bem essencial, deve o aglicar
ser tributado a aliquota zero. O principio da
seletividade, nesse ponto, impde que as aliquotas do
IPI sejam graduadas e variem de acordo com a

do julgador sem demonstracéo
de desobediéncia a
(Constituicéo, a legislacdo ou ao
préprio principio da
razoabilidade [...]".

RE 634.457 AgR "néo obstante
lessa ampla

discricionariedade do
legislador, é possivel, sim, em
icertas hipoteses,

quando ha uma ofensa ao
principio da razoabilidade ou a
loutros postulados
constitucionais, uma
intervencgéo do Judiciario." (p.
{7) - usou para controlar a
fixacéo de aliquota de 25%
sobre servigos de energia
elétrica e telecom, porque
lhaveria fixado aliquotas
menores para produtos
supérfluos, implicando
descompasso entre lei e
principios da seletividade e
lessencialidade.

IAl AgR 360.461
ISTJ, Resp 704.917, 1 TU
ISTJ, Resp 437.666, 1 TU
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essencialidade do bem, e ndo que todos os produtos
que integrem a cesta bésica sejam desonerados’ (p.
36) (...) ""Logo, ndo ha inconstitucionalidade alguma
na fixagdo da aliquota de 18% para o IPI incidente
sobre o aglicar de cana, inserindo-se tal atividade

no exercicio do poder discricionario do Executivo.
Fosse o caso de aliquotas fixadas em patamares
superiores aos vigentes para os produtos considerados
supérfluos, af sim, seria possivel o controle por parte
do Poder Judiciario, porém, n&o sendo esse o caso,
descabe a esta Corte realizar juizo de valor acerca das
aliquotas fixadas pelo Governo Federal (...)"

"'deve-se interpretar o referido dispositivo como um
reconhecimento de que existem &reas geogréaficas no
pais que se distinguem entre si em termos econdmicos
le sociais, 0 que, a luz do postulado da Isonomia, impde
um tratamento diferenciado por parte da legislacéo,
com vistas a reducéo dessas desigualdades. (...) Na
verdade, quando a Constituigio se refere a “regides”
lesta também autorizando o tratamento diferenciado
entre Estados que, embora integrem a mesma regiéo,
possuem peculiaridades geograficas, sociais e/ou
leconémicas, que impedem a sua comparagao. **

IAndlise de motivo na Lei e no ato de reducao de
aliquota: "Da andlise dos motivos para a inclusao e
manutencédo das emendas parlamentares que
culminaram com a incluséo dos Estados do RJ e do ES
no paragrafo Gnico do art. 2°, da lei n® 8.393/91, para
fins de autorizar o Poder Executivo a reduzir em até
50% a aliquota do IPI incidente sobre o acticar
decorrente de saidas ocorridas nos respectivos Estados
para o mercado interno, observa-se que a intencao do
legislador foi justamente a de permitir o
desenvolvimento da regido canavieira capixaba e
ffluminense, cuja produg&o ndo se compara a dos
Estados de Minas Gerais e Sdo Paulo. Sdo Paulo, por
exemplo, por fatores topogréaficos, de composicao do
solo, luminosidade e precipitacdo pluviométrica, é
iconsiderado, na proépria ‘Exposicio de Motivos’ do
Projeto de Lei n° 2.158/91, como a melhor regido
canavieira do mundo. Justamente por isso é que os
Estados do RJ e ES recebiam subsidios para a
lequalizacéo de custos de produgao de aglcar de cana,
em

consonancia com os objetivos da politica de preco
nacional equalizador do agtcar e do alcool, antes da
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lentrada em vigor da Lei n° 8.393/91, que, ao extinguir
los referidos subsidios e a contribuicéo para o Instituto
do Acucar e do Alcool — IAA, aumentando a aliquota
do IPI incidente sobre o aclcar de cana,
paralelamente, trouxe as referidas isencées
mencionadas pelo art. 2°. Tais fatos s6 corroboram a
conclus&o no sentido de que n&do cabe ao Poder
Judiciario analisar as razdes extrafiscais integrantes
da politica de equalizacéo nacional do prego do agtcar
que motivaram a majoragéo da

aliquota do IPI relativa ao agticar de cana, bem como
las isencdes concedidas as operagdes de saida ocorridas
lem determinadas regides e no RJ e ES, tendo em vista
constituirem discricionariedade do Poder Executivo,
no desenvolvimento de sua politica fiscal e economica’™
(p. 44 a 45)

oto Lewandowski:
Cita juris antiga - Ag 1006340 : "*O juizo de
essencialidade relacionado ao produto cabe ao
legislador. Assume, desse modo, carater
discricionario’ - importante isso - "'que néo pode ser
alterado pela livre vontade do julgador sem
demonstracéo de desobediéncia & Constituicéo, a
legislagéo ou ao préprio principio da razoabilidade

L1

"'634.457/RJ, em um Agravo Regimental, em que, na
linha do que foi dito pelo Ministro Barroso, assento,
ndo obstante essa ampla discricionariedade do
legislador, é possivel, sim, em certas hipéteses, quando
h& uma ofensa ao principio da razoabilidade ou a
outros postulados constitucionais, uma intervencédo do
Judiciario.” (p. 47)

oto Carmen Lucia:
'Transcreve citacdo de Ricardo Lobo Torres: "'segue-se
que a sua concretizagdo na norma juridica se faz
mediante os critérios juridicos e éticos do legislador,
ique lhe abrem a possibilidade de valorar os dados
politicos e econdmicos da conjuntura social.”
(TORRES, Ricardo Lobo. O IPI e o Principio da
Seletividade. In: Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 18, p. 94-102, mar. 1997, p. 98" (p. 60)

SL 938 AgR

Céarmen Lucia

8.5.2017

N&o

Suspender tutela antecipada
que autorizou que o Estado
conceda isengéo fiscal de icms

O Agravo regimental foi negado,
mantendo a concesséo da STA,
por ser caso distinto daqueles em

PRODEPE (Lei
11675/1999):
Programa de
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considerando a quota parte dos (que ha mero diferimento de desenvolvimento do
municipios, por ofensa ao art.  [imposto, e em que nao houve lestado de pernambuco,
158, 1V, da CF. Ja o Estado cobranca, nao havendo se falar ICMS, fomentar
lalegou prejuizo decorrente do  em direito do municipio ao setores relevantes e
repasse de tributos ndo repasse do que nao se arrecadou. lprioritarios para a
larrecadados (prejuizo a leconomia do estado,
financas estaduais e possivel mediante concesséo de
efeito multiplicador). ffinancimamento.
©O tema é infraconstitucional. O
" - .. ISTJ entendeu que o crédito
Incluséo de crédito presumido . . o .
RE 1052277RG ~ DiasToffoli  p9.82017  |Ndo de icms na base de célculo do  PresuMmidp ndo constiti receita,
imj e csll, mas beneficio f_lsca_l concedido
pelo estado no intuito de fomentar
a economia. N&o é lucro ou renda.
Ementa: "3. A instituicdo da facultatividade do pagamento
de contribui¢des sindicais ndo demanda lei especifica,
porquanto o art. 150, § 6°, da Constituicéo trata apenas de
“subsidio ou isen¢do, redugio de base de calculo,
concesséo de crédito presumido, anistia ou remissdo”,
bem como porque a exigéncia de lei especifica tem por
finalidade evitar as chamadas “caudas legais” ou
‘“contrabandos legislativos”, consistentes na insergdo de
IADI 5794 Edson Fachin 23.4.2019 Nao beneficios fiscais em diplomas sobre matérias
completamente distintas, como forma de chantagem e
diminuicao da transparéncia no debate publico, o que ndo
ocorreu na tramitagéo da reforma trabalhista de que trata a
Lei n° 13.467/2017. Precedentes (ADI 4033, Relator(a):
Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em
15/09/2010; RE 550652 AgR, Relator(a): Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Segunda Turma, julgado
lem 17/12/2013). "
ICNT questiona Lei do Estado (ulgada inconstitucional a Lei e Ementa: " 3. Ofende a vedagéo a discriminacéo tributaria
de Goiés, n° 18.755/2014,e |respectivo Decreto, por de natureza espacial a fixagdo de reserva de mercado a Principio isonomia:
Decreto 8476/2015, que desigualagéo tributaria sem . - prestadores domiciliados em determinado Estado-membro MI 58, de 04.1991 - Celso de
. . : A o s Lei e Decreto criariam uma o s - .
determinou que industria finalidade constitucional idonea - | . P como requisito para a fruigéo de regime tributario Mello;
. S R s sistematica de habilitacéo dos : . . - . P
) ) _autom_otlva_ beneficiaria de néo Jystlflcado crl'{e(lo de_ . lransportadores autonomos _favc_)r_ec[ldo e dg acesso a [nvestlmerjtos pub_llcos. 4. Néo é IADI 1655, 2.4.2004, Plene}r!o,
IADI 5472 Edson Fachin h4.8.2018 Né&o (confuséo (incentivo fiscal estadual que  discrimen ao condicionar isengdo ediados em goids que ustificavel a discriminagéo em razdo da origem ou do IADI 3389, 1.2.2008, Plenario

de conceitos)

contrate prestador de servigos
de transporte de veiculos
lautomotores novos deverédo
manter 30% do volume total
produzido por ano reservado a
transporte por transportador
autdbnomo (cegonheiro),

fiscal & reserva de mercado em
favor de contribuintes sediados
em determinado ente federado
"arbitrario”. A competéncia
tributaria exercida por
conveniéncia e oportunidade,
quando instrumento de fomento,

pretendiam se beneficiar da
reserva de mercado de
transporte de veiculos novos.

destino com base na reducéo das desigualdades regionais,
porquanto arrosta 0 mercado Unico e indiferenciado do
ponto de vista tributario, reflexo da propria soberania
nacional e da unidade politica e econdmica da Republica.
5. A cotizagdo do percentual minimo de prestadores de
servico de transporte e a atribui¢ao de encargos
incompativeis a iniciativa privada representam ofensa

Livre-iniciativa e livre-
concorréncia:
IADI 319, 3.3.1993, Plenério
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contratado como terceiro por
operador logistico, com sede
lem Goiés, sob pena de
revogagéo do beneficio
previsto na Lei 9489/1984 e
16671/2009). A reserva deve
considerar cada etapa do
transporte dos veiculos novos
(coleta do porto, exportacéo,
transferencia, distribuicdo
interna, entrega a0
concessionario (desde que o
transportador seja "habilitado™
le esteja regular conforme
determina o art. 2° da Lei)

IA Assembleia defendeu a Lei
com base na eficiéncia do
sistema de incentivos, que
deveria contemplar importante
setor dependente da indUstria
automobilistica; liberdade do
exercicio da competéncia
tributéria; carater néo absoluto
da livre-iniciativa e livre-
concorréncia.

ndo pode contrariar o “pacto
federativo™ por ofensa direta a
isonomia tributéria” perante a lei
e na lei" (vide MI 58, de 04.1991
+ Celso de Mello).

A reserva de mercado viola o
mercado Unico e indiferenciado
do ponto de vita tributério, cf. art.
219, CF, instala desagregagéo da
unidade politica e econdmica.

©O objetivo de redugéo de
desigualdades regionais deve
observar o federalismo fiscal
equilibrado e cooperativo, ndo
impondo barreiras tributarias a
livre circulacéo de bens e servigos
(art. 21, IX, art. 23, p. tnico 151,
I, art. 163, VII, art. 174, §1°).

©Ofende a livre-iniciativa e a livre-
concorréncia (art. 170, IV, p.
unico, e art. 173, §4°, densificada
pela liberdade de contratar,
prevista no art. 412 do CC) a
reserva de mercado que cria cota
para prestador de servigo de
transporte e atribui encargos
incompativeis a iniciativa privada
(habilitagéo, concorréncia e
apresentacdo de justificativa
fundamentada ao Poder Publico,
sob pena de expulsdo de regime
tributério).

Restricéo arbitraria do direito de
contratar das empresas do setor
automobilistico ao limitar sua
liberdade de escolha quanto a um
dos custos de producéo.

)Ainda, o Poder Publico nao pode
estabelecer condicdes acessorias a
privados, em fungao de razdes
fiscalizatorias, que praticamente o
equiparem a Administracdo
Publica, se a finalidade for
realizar politica financeira
estadual em contexto de guerra
fiscal.

direta as liberdades fundamentais da empresa, pois ndo
guarda corregéo juridica a atribuicéo de deveres
instrumentais que praticamente equiparam o agente
lecondmico privado a Administragdo Piblica, com mera
finalidade de persecugéo de politica financeira estadual
lem contexto de guerra fiscal. 6. H& desequilibrio
concorrencial no mercado interno quando ato legislativo
incentiva a concentragéo de mercados e eventual
cartelizacdo das cadeias produtivas. No caso, atentam
contra a livre-concorréncia os requisitos para fruiéo dos
subsidios financeiros e econdmicos criados por ente
ffederativo as sociedades empresarias do ramo
lautomobilistico sediadas em seu territorio. 7. Agéo direta
de inconstitucionalidade a que se dé& procedéncia.”
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[Também afornta a liberdade
concorrencial do mercado de
transporte, instalando
desequilibrio entre prestadores
goianos e demais.
lprograma
FOMENTAR (estado
de Goiés). Até 70%
dos valores devidos de
ICMS pelas empresas
leram emprestados pelo
Estado a elas, e os
outros 30% eram
Ipagos. Os empréstimos
Provimento do RE do Municipio, feram regllzado_s por
I . N lagente financeiro, que
pois a jurisprudéncia do STF seria s .
. ) ndo retinha 25% dos
firme no sentido de que o repasse 70% da arrecadacio
Municipio questiona falta de  |de parcelas do ICMS devidas aos lestinada a0 ¢
RE 991329 Marco Aurélio  19.9.2018 Néo repassg_de _recelta por Municipios nao pode_: flca_r sujeito financiamento.
beneficio fiscal de icms pelo  @os planos de incentivo fiscal do
Estado de Goiés. Estado, sob pena de violar o .
. I |Aplicada a mesma
sistema constitucional de J
. h . ldgica do precedente
reparticdo de receitas. Vencido
. . RE 572.762, para
Min. Marco Aurélio. i
lgarantir o repasse ao
Municipio, com base
no art. 158, 1V, da CF
((Voto-vista Barroso),
pois havia arrecadcado
lem um primeiro
Imomento, e depois é
que se encaminhava o
montante ao agente
financeiro.
Mera referéncia a empresas
que recebiam incentivo fiscal
IADPF 324 Roberto Barroso 6.9.2019 Néo para justificar a legitimidade
de sua participagéo no
processo
Impugnagcéo pelo Estado do  [Inconstitucionais por ofensa ao
IADI 4152 ED Alexandre de 4.12.2018 N0 Parana dos Decretos art. 155, XIlI, 'g' da CF, ndo

Moraes

52371/2007 e 52824/2008, do
Estado de SP, que

promoveram incentivos fiscais

cabendo modulacéo de efeitos
porgue tal implicaria desprestigio

ao dispositivo da CF que é claro
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unilaterais. ADI procedente.  [uanto ao tema (“quadro que
Em ED, SP pede modulagdo  desagua incontornavelmente na
de efeitos inadmisséo de qualquer
modulacéo de efeitos - p. 6 do
acordao).
IQuestiona decisdo que
manteve isencéo fiscal
instituida por Lei Municipal
190/1980, que isentou
ICompanhia regional de
habitacdes de interesse social ~[N&o hovue apreciacdo do mérito,
IARE 1167032 AgR  |Rosa Weber 19.2.2019 Néo de recolher IPTU - medida de |porque o RE foi reputado IPTU
ffomento social néo setorial. inadmitido.
Decidiu-se na origem por
lextinguir a execucdo fiscal por
n&o haver necessidade de
confirmagéo do beneficio
fiscal por lei apds a CF88.
IConfederacdo Nacional de
Metalurgicos impugnava na
IADI a Lei Estadual
6335/1991, da Bahia, e /A davida, no mérito, era se 0
Decreto regulamentar da Lei, financiamento do ICMS devido
N n° 7798/2000, que instituiu 0  caracterizaria incentivo fiscal ou
ADI 4561 AgR Roberto Barroso (11.3.2019 Néo PROBAHIA - programa do ndo, para fins de sujeicédo a
desenvolvimento da Bahia, convénio no ambito do CONFAZ.
lque teria concedido incentivo O mérito ndo foi analisado.
fiscal de financiamento do
ICMS devido, sem deliberagéo
prévia dos Estados.
Impugnou medida de incentivo
lestadual que implicou
supressdo de receita do
Municipio (diferimento do .
Alexandre de repasse de parcela do ICMS). Negado provimento a0 recurso
RE 1186457 ED 3.5.2019 Néo - - porque ndo comprovado que se
Moraes O RE do Estado foi provido, S X
aplicaria 0 Tema 653, e ndo 0 42.
com base no teema 42 (RE
572.762), e nos ED pleiteava-
se a aplicagéo do tema 653
(RE 705.423).
RE1186785ED  [0@drede  hosoo10 o PROTEGE GOIAS,
Moraes s
ffundo de combate &
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lpobreza
Tese: Ha direito ao creditamento de IPI na entrada de
insumos, matéria-prima e material de embalagem
adquiridos junto a Zona Franca de Manaus sob o regime
de isencéo, considerada a previsao de incentivos regionais
constante do art. 43, §2°, 111, da Constituicdo Federal,
combinada com o comando do art. 40 do ADCT.
oto Rosa Weber
""Tal peculiaridade coloca estas desoneragdes de carater RE 212.484, 5.3.1998;
regional, por forca daquele preceito, no mesmo patamar RE 350446, 18.12.2002;
constitucional da inacumulatividade, em ordem a que a RE 353657, 25.6.2007;
desconsideragao dos créditos dela advindos, substanciaria RE 566.819, 10.2.2011
la pratica de dar com uma méo e tirar com a outra (voto do ((nenhum desses, precedentes,
Ministro Marco Aurélio no RE 212.484), ndo admitida no icom conclusdes distintas,
Excelso Pretdrio. aplicaveis ao caso porque se
IN&o se trata, portanto, de benesse concedida em razdo da trata aqui de Zona Franca de
previsdo contida no art. 176 do CTN, e em face da Manaus, ndo havendo
‘enceu a tese de que o art. 40 do discricionariedade do ente tributante, onde a providéncia creditamento com base no art.
IADCT, que estabeleceu em nivel guarda pertinéncia com aspectos objetivos do produto, 153 da CF, §3°, I, mas dos
constitucional o regime tributario enda ou servicos ou mesmo o caréter subjetivo, peculiar dispositivos do ADCT 40 que
Unido pretendia impugnar o [favoravel, deveria ser lido com la determinadas qualidades que o legislador queira reforcam a ZFM).
RE 592891 (tema N direito a (_:reditamento de IPI ma’x_ima eficéc_ia, gerando o rencidos Carmen Lucia e qualificar através da norma isentiva, com vistas a sua )
Rosa Weber 20.9.2019 A definir pela Nokia, em caso de direito ao creditamento de IPI na protecéo ou incentivo. De fato, nestas hipdteses estaremos ZFM e interpretagdo com

322)

isengdo, com base no art. 153,
§3°, 11, da CF.

entrada de produtos isentos, ndo
tributados ou sujeitos a aliquota
zero provenientes da ZFM
(excecdo constitucional a técnica
da n&o-cumulatividade.

IAlexandre de Moraes

diante de uma conduta afetada aos entes politicos das trés
esferas, e adotada com vistas a realizacdo de politicas
puablicas situadas no plano comum da atividade
administrativa.

IContudo, naqueles casos onde a outorga deita lastro no
jart. 43 da Lei Maior, a atuacéo legislativa processa-se no
patamar da propria Constituicéo, e em sede privativa da
Unido, a qual tem dentre suas elevadas fungdes, a de
promover a unidade nacional através do desenvolvimento
regional. (p. 14 do acérdéo)

"Todas estas consideragdes denotam que o tratamento
tributério diferenciado para esta relevante area encontra
suas razdes na necessidade de desigualar juridicamente
uma situacdo fatica desigual para realizar, assim, a
igualdade. Este é o sentido para a Constituicdo Federal de
1988 se ocupar, no ADCT, com a manutencéo dos
peculiares incentivos fiscais direcionados para sub-regido
de Manaus. Logo, esta iseng&o ndo recebe, por
determinacdo constitucional, o mesmo tratamento das
isencdes em geral, ndo se enquadrando, por conseguinte,
no julgamento do Supremo Tribunal Federal candidato a
precedente para o presente caso, qual seja, 0 RE n®

maxima eficécia:
IADI 2348, 15.5.2005;
IADI 310, 9.9.2014;

ICooperativas e interpretagdo
restritiva do beneficio fiscal
constitucional, que demanda lei
complementar (art. 146, II1, ¢
da CF):

RE 141800, 3.10.1997;

RE 599.362, 10.2.2015;

|Al 740.269AgR, 3.10.2012;
RE 437.776, 1.2.2011;
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353.657 de relatoria do Ministro Marco Aurélio. Nessa
linha, entendo que a isencéo do IPI, tributo de
competéncia da Uniéo, de determinado produto para todo
o territério nacional néo recebe 0 mesmo tratamento da
isencdo do mesmo tributo direcionada para determinada
regido em especial: trata-se, além de um incentivo
regional conforme o artigo 43, § 2°, 111 da Constituicéo,
de um incentivo para o desenvolvimento do pais como um
todo ao ponto de receber “tratamento constitucional de
lexcegdo”, expressdo utilizada por Ives Gandra Martins na
obra citada. N&o atentar para a peculiaridade dos
beneficios fiscais para Zona Franca de Manaus,
desconsiderando a sutileza da isencéo do IPI para esta
lérea cujos incentivos foram preservados pela
Constituicao, é esvaziar o préprio sentido desta especial
medida desonerativa e abandonar todas as razdes que a
justificam, tal como entendido no Tribunal de origem."”
(p.40)

""Franca é ampla, ou seja, 0 mais abrangente

possivel para neutralizar as desigualdades existentes. O
jartigo 40 do ADCT néo beneficiou a Zona Franca de
Manaus com uma mera formalidade, como asseverou esta
Corte Constitucional na ADI n° 2348. A Zona Franca de
Manaus “¢, na verdade, um nome que encabega uma
realidade normativa e material caracterizada pela
manutencéo da area de livre comércio com os seus
incentivos fiscais, conforme trecho do voto do Ministro
Marco Aurélio neste julgado do Supremo." (p. 43)

""Subordinar o regime especial de isengéo instituido pela
norma de estatura constitucional preservadora da Zona
Franca de Manaus a regra de creditamento do art. 153, §
3%, 11, da CF, que, de fato, pressupde cobranga anterior,
ai, na minha compreenséo, contra o sentido expresso da
Constituicao, e esta é que ha de ser reverenciada, nos seus
arts. arts. 3°, 111, e 43, § 2°, 111, e, no art. 40, caput, do
IADCT.
Por outro lado, o reconhecimento de excecdo a sua
incidéncia — consagrada na prépria Constituicao — relativa
@ ZFM, de modo algum retira a eficacia da regra geral do
jart. 153, § 3°, 11, CF, tampouco lIhe trai a finalidade e o
sentido. Tdo somente opera-se o seu dimensionamento,
lem face de situacéo excepcional dele destacada pela
propria Constituicdo.” (p. 46)

"Os incentivos fiscais atinentes a Zona Franca de Manaus
lencampados pela Constituicdo, como visto, sdo incentivos
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fiscais especificos para uma situagéo peculiar: neutralizar
las desigualdades em prol do desenvolvimento do pais, do
ffortalecimento da federagao e da soberania nacional.
LLogo, ndo podem ser interpretados restritivamente. A
isencdo fiscal em jogo é uma isencéo especial: isencéo
ffederativa e por isso, diante dela, a vedacdo do
creditamento n&o encontra espaco para ser aplicada.” (p.
u7)

A norma constitucional transitéria que preservou a Zona
Franca de Manaus como &rea livre de comércio, de
lexportagéo e importacéao, e de

incentivos fiscais (art. 40 do ADCT), delimita um espago
semantico fora do alcance do art. 150, § 6°, da Lei Maior."
(p.48)

oto Alexandre de Moraes:
A mera previséo constitucional de incentivar o
desenvolvimento regional, ou a ZFM, inclusive com
beneficios de natureza fiscal, ndo permite concluir que
lesses beneficios passam a existir automaticamente, sem
lei alguma. Alias, ha firme jurisprudéncia desta CORTE
lem situacao semelhante. O art. 146, 111, c, prevé
tratamento tributéario especifico ao ato cooperativo
praticado pelas sociedades cooperativas, além de impor &
lei o apoio e o estimulo ao “cooperativismo e outras
formas de associativismo™ (CF/1988, art. 174, § 2°).
Entretanto, segundo a pacifica jurisprudéncia do
ISUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, néo se extrai dessas
clausulas constitucionais qualquer beneficio fiscal
automatico, cuja concessao dependera sempre da edicdo
de lei" (p. 80)

"E importante enfatizar, nesse ponto, que entre 0s muitos
incentivos fiscais que beneficiavam e beneficiam a ZFM,
nenhum deles prevé o direito a creditamento de IPI de
produtos isentos" (p. 81)

" O art. 40 do ADCT, por sua vez, sequer aborda
lespecificamente a isengéo, muito menos o direito ao
laproveitamento posterior do crédito; ha, na disposicao
constitucional, mera previsdo genérica da manutengéo da
IZFMe de seus incentivos fiscais. Disso decorre, portanto,
que apenas o direito a isengdo do IPI, previsto no art. 9°
do Decreto-Lei 288/67, que foi “constitucionalizado” pelo
jart. 40 do ADCT" (p. 82)

"Ndo ha dividas, assim, de que o legislador pode, por
razdes de
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politica fiscal, editar lei prevendo o direito ao crédito de
IPI em

decorréncia da aquisicéo de insumos isentos, quando
tributada a

loperacdo subsequente.

ITodavia, esse creditamento, que ndo decorre do principio
da ndo

cumulatividade, deve decorrer, necessariamente, de
previsdo em lei

lespecifica, nos termos dos arts. 150, § 6°, e 155, § 29, 11,
la, da CF/1988.

E importante deixar claro também que néo se questiona,
aqui, a

relevancia da criagdo da Zona Franca de Manaus e a sua
manutencéo

lexpressa pela CF/88, salientados no acérdéo recorrido e
nos votos até

lagora proferidos.

E indubitével que a regido amazénica possui
peculiaridades

socioecondmicas que certamente autorizam o legislador a
conferir

tratamento tributario especial aos insumos advindos da
ZFM.

E legitimo, portanto, que o legislador trate de forma
desigual as

mercadorias produzidas na ZFM (como, de fato, o fez no
Decreto-Lei

288/1967) com relacdo as oriundas de outras regides do
pais, podendo

inclusive estabelecer, com relacédo aquelas, direito ao
creditamento

decorrente de sua aquisi¢ao.

Entretanto, conforme pacifica jurisprudéncia desta
(CORTE, “

a
outorga de qualquer subsidio, isencéo ou crédito
presumido, a redugao da base de

icalculo e a concesséo de anistia ou remisséo em matéria
tributéria s6 podem ser

deferidas mediante lei especifica (...)” (ADI 1.247-MC,
Rel. Min. CELSO DE

IMELLO, Tribunal Pleno, DJ de 8/9/1995)."

""Na verdade, ainda que mantida a vedagéo ao
creditamento

presumido, o diferimento ndo é o Gnico efeito econdmico
possivel
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resultante da desoneragéo tributéria na area da ZFM. E
que, se a Ultima
etapa do processo de industrializagéo ocorrer dentro da
area de livre
comércio — ou seja, se 0 produto industrializado seguir da
ZFM
diretamente para a comercializagdo — a isencdo
representara ndo um mero
diferimento, mas verdadeira dispensa da exacao.

Nessa hipotese, o produto chegara ao adquirente final sem
qualquer
incidéncia de IPI, o que traz claras vantagens competitivas
@s industrias
localizadas no Polo Industrial. Com efeito, a proibigéo ao
crédito ficto
lacaba, na verdade, por estimular a instalacéo de toda a
cadeia industrial
de determinado produto, ou ao menos a Ultima fase de seu
processo
manufatureiro, dentro da &rea de incentivo, pois € a Gnica
hip6tese em
que a medida desonerativa acarreta o afastamento
integral, e ndo apenas
diferimento, do IPI.
N4o é dificil antever, portanto, que, com o acolhimento do
pretendido creditamento, o polo industrial da ZFM
passara a produzir,
prioritariamente, insumos, matéria-prima, material de
embalagem e
produtos intermediarios. Paralelamente, a produgéo de
produtos finais, a
demandarem maior grau de complexidade técnica e a
gerarem empregos mais bem remunerados, migrariam da
IZFM para as demais localidades
do territério nacional.
ICom isso, ao contrdrio da perspectiva constitucional de
lestimulo ao
desenvolvimento regional por meio do fortalecimento da
Zona Franca, o
cenario sera de mitigacdo da importancia e da capacidade
de
laproveitamento técnico daquele Polo Industrial. (p. 90-91)
RE 596614 Marco Aurélio  [20.9.2019 IA definir idem & solucdo dada ao Tema 322
IADI 5624 MC ref 29.11.2019 Néo

Ricardo
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Lewandowski
Inconstitucional dispositivo
Inconstitucionalidade de (mesmo constitucional) que
dispositivo do ADCT da CE incula receita de impostos ""A relevancia de dotagGes orcamentarias que contemplem
do Espirito Santo que estaduais a programas de programas
destinava anualmente lesenvolvimento regional de desenvolvimento regional € manifesta, mas cabe aos
percentual de arrecadagéo de |(financiamento do setor produtivo poderes politicos, Vinculagio receita
IADI 422 Luiz Fux 9.9.2019 Néo ICMS programa de e de infraestrutura dos no exercicio de suas competéncias, avaliar em que medida \CMS
financiamento do setor Municipios). serdo
produtivo e de infraestrutura  [Excegéo feita aqueles que iabilizados os projetos desenvolvimentistas tao
do Municipio ao norte do Rio  vinculam receita a laguardados pela
doce e por ele banhados. lesenvolvimento cientifico e populagéo local." (p. 18 do acérdéo)
(Ofensa ao art. 167, IV, da CF  ftecnolégico, por conta do previsto
no art. 218, §5°, da CF.
oto relator Alexandre de Moraes:
*Os Estados e o Distrito Federal, no ambito de suas
O primeiro Decreto competéncias
considerava o tratamento constitucionais, dever&o observar as regras de
tributario adotado por outras  fintegragdo do federalismo
Impugnacéo de Decretos da unidades da federacéo, le respeitar os principios da igualdade, impessoalidade
Paraiba, n° 23.210 e especialmente o Nordeste, e moralidade, na
23.211/2002, que para permitir participacdo edicdo da lei concedente da isencdo em matéria
lestabeleceram regime especial regional justa e equanime; tributdria, que devera
de tributacéo para atividades considerava também a observar critérios objetivos, l6gicos e razoaveis." (...)
de torrefacéo e moagem de importancia de adaptar a 'Os autos comprovam que a concesséo do beneficio
café, comercio atacadista em legislagéo & nova realidade fiscal foi unilateral e desrespeitou a exigéncia
geral, central de distribuigéo, sdcio economica, fortalecendo |constitucional de deliberagdo dos
de industrializacdo e T . . empresas, estimulando a Estados e do Distrito Federal, na forma de prévio
IAlexandre de comercializac&o de produtos Inconstitucional o incentivo instalagéo de novos convénio celebrado e ratificado pelos Estados e pelo
IADI 4985 9.12.2019 Né&o estadual por ofensa ao art. 155, ICMS

Moraes

comestiveis derivados de abate
de bovinos, bufalinos, suinos,
lovinos, caprinos e aves, de
industrializacdo nautica ou
similar, e de industrializacdo
de produtos plasticos cuja
matéria prima seja PVC,
polietileno, polipropileno,
poliestireno, etil vinil acetato
ou o butirato de etila.

§2°, XII, letra'g’

empreendimentos e o
incremento na geragéo de
mé&o-de-obra e renda. O
Decreto previa a celebragao de
termo de acordo entre
secretaria de finangas e
agentes econdmicos. O
objetivo seria o incremento do
faturamento e da arrecadagéo
do imposto. O segundo
Decreto considerava também a
‘necessidade de fomentar a
indUstria pléastica paraibana.”

Distrito Federal; havendo, consequentemente,
flagrante afronta ao disposto no art. 155, § 2°, XII, “g”
da Constituicdo Federal, regulamentado pela Lei
IComplementar 24/1975" (p. 18)

‘oto Barroso - modulag&o de efeitos:
""N&o gera grande surpresa a decisdo ora proferida, no
sentido da inconstitucionalidade da lei estadual. Por
outro lado, a norma em exame

igorou anos, com presuncéo de constitucionalidade,
de modo que a
atribuicéo efeitos retroativos a declaracéo de
inconstitucionalidade geraria um grande impacto e um
impacto injusto para os contribuintes.(...) decorre de
um juizo de ponderagao que nao envolve o assim
chamado principio da supremacia da Constituicédo. A
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supremacia da Constituigao é
pressuposto do sistema de controle da
constitucionalidade e, por consequéncia, é
imponderavel. A ponderagéo ocorre entre a disposicao
constitucional tida por violada e os principios da boa-
ffé e da seguranca juridica. Pelas razdes j& expostas,
entendo que devem prevalecer os Gltimos principios,
atribuindo-se eficacia a esta decisao a partir da data
desta sessdo™ (p. 23-24 do acérdao)
E inconstitucional a Lei que
instala beneficio fiscal de ICMS
" sem convénio, discriminando
Impugnago ao programa de bens e servigos em razéo do local
incentivos de SC, PRO- do estabelecimento do
ICARGAS/SC (Lei n° L "
) . 13.790/2006), que instituiy o7 ibuinte ou da producgo da
IADI 3984 Luiz Fux 23.9.2019 Néo . mercadoria, "maxime nas ICMS
beneficio de ICMS L .
n hipéteses nas quais, sem qualquer
unilateralmente, por ofensa ao base axiolégica no postulado da
jart. 155, §2°, XIlI, g,; 150, Il, e -
152 da CF. razoabllldae,_ se enggndra
tratamento diferenciado" (cf.
ementa). Efeitos ex nunc a partir
da publicagéo do julgamento.
Transcricéo do acérdédo impugnado, do STJ:
'O STJ possui jurisprudéncia no sentido de que ‘Todo
beneficio fiscal, relativo a qualquer tributo, ao
diminuir a carga tributaria,
acaba, indiretamente, majorando o lucro da empresa
e, consequentemente, impacta na base de calculo do
IR. Em todas
Impugnar acordao do STJ que lessas situacdes, esse impos?o esta in_cid_indo sobre o
integou & base de calculo do !ucro da_empresa, que é, dlretg ou |ncrinjetamente,, )
|RPJ e da CSLL os créditos |nf|uenC|adol por todas as receitas, credl_to_s, beneficios,
IARE 1203080 AgR  |Marco Aurélio  2.10.2019 Néo apurados no Regime especial despesas etc” (REsp 957.153/PE, Rel. Ministro Castro  |REINTEGRA -

de reintegracéo de valores
tributarios para empresas
lexportadoras - REINTEGRA.

Meira, Segunda Turma, DJe 15.3.2013). Portanto, em
regra, é legal a incidéncia de IRPJ e da CSLL sobre os
créditos apurados no Reintegra, uma vez que
provocam reducéo de custos e consequente majoragao
do lucro da pessoa

juridica™ (STJ, AgRg nos EDcl no REsp 1.498.380/RS,
Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, DJe de 22/05/2015). Em igual sentido: STJ,
IAgRg no REsp 1.516.388/SC, Rel. Ministro
HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA, DJe
de 06/05/2015; STJ, AgRg no REsp 1.518.688/RS, Rel.
Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,

ffomento a exportacéo.
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ISEGUNDA TURMA, DJe de 07/05/201"
Manteve decisdo no RE que
| mougnacio a programa reputou aplicavel o Tema 42, por
estZ dSal ge fun?en?o financeiro ofensa ao art. 158, IV, da CF, ante Programas estaduais de
RE 1200747 AR [M&Xandrede o 900010 o leconomico de Goids - instituicéo de programa de GO, "FOMENTAR",
Moraes incentivo estadual que implicou PRODUZIR" E
FOMENTAR e PRODUZIR, " < "
reducéo da base de célculo dos PROTEGE".
por se enquarar no Tema 42 ~
repasses de arrecadagéo ao
Municipio.
Manteve decisdo no RE que
|mpugnacio a programa reputou aplicavel o Tema 42, por
estg dSaI ge fon?engo financeiro ofensa ao art. 158, 1V, da CF, ante Programas estaduais de
RE 1209640 AR (N&@drede 516500 Ndo leconamico de Goids - fnstituicdo de programa de GO, "FOMENTARY,
Moraes incentivo estadual que implicou PRODUZIR" E
FOMENTAR e PRODUZIR, x 2 "
reducéo da base de calculo dos PROTEGE".
por se enquarar no Tema 42 5
repasses de arrecadagéo ao
Municipio.
Manteve decisdo no RE que
|mpugnacio a programa reputou aplicavel o Tema 42, por
estz dgal ge fon?en?o financeiro ofensa ao art. 158, 1V, da CF, ante Programas estaduais de
RE 1205555 AgR-  |Alexandre de N P ” instituicdo de programa de GO, "FOMENTAR",
25.11.2019 Nao lecondmico de Goids - A . P » "
segund Moraes incentivo estadual que implicou PRODUZIR" E
FOMENTAR e PRODUZIR, . 2 "
reducéo da base de célculo dos PROTEGE".
por se enquarar no Tema 42 -
repasses de arrecadagéo ao
Municipio.
Manteve decisdo no RE que
Impugnac&o a programa reputou aplicavel o Tema 42, por
lestadual de fomento financeiro jofensa ao art. 158, 1V, da CF, ante Programas estaduais de
Alexandre de N lecondmico de Goiés - instituicdo de programa de GO, "FOMENTAR",
RE 1209640 AGRED 1 aes 11122019 Ndo FOMENTAR e PRODUZIR, fincentivo estadual que implicou FPRODUZIR" E
por se enquarar no Tema 42.  |redugéo da base de célculo dos PROTEGE".
|Auséncia d ecabimento de ED [repasses de arrecadacdo ao
Municipio.
Néo recolhimento de ICMS,
contumaz e com dolo de
RHC 163334 Roberto Barroso [13.11.2020  Nao apropriaco, cobrado de

adquirente de mercadoria,

incide em tipo penal (art. 2°,

11, Lei 8137/1990)
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oto Fux:
*Com efeito, no que diz respeito a aplicacéo dessa
garantia fundamental do contribuinte, reforco que a
jurisprudéncia do STF tem interpretado o Principio
da Anterioridade de forma a conferir-lhe a maior
lamplitude possivel, tendo em conta a relagéo direta
que guarda o aludido
principio com as garantias constitucionais da
Seguranca Juridica e da Protecéo a Confianga
Legitima. E o que se pode observar, por exemplo, dos
seguintes precedentes: RE 564.225-AgR, Rel. Min.
Marco Aurélio, 12 Turma, DJe de 17/11/2014, I/Aumento de aliquota e
RE 457.792-AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, DJe de reducdo de beneficio sdo
10/12/2015, RE 363.577-AgR, Rel. Min. Dias Toffoli, 12 lagravamento de encargo:
Turma, DJe de 6/6/2013." (p. 7) IADI 2325, 6.10.2006;
RE 564.225-AgR, s/d;
'Desse modo, deve-se entender como majoragéo de
tributo, para fins de incidéncia do artigo 150, 111, bec, Reducéo de base de célculo,
da Constituicéo Federal, toda alteragéo ocorrida nos le/ou aliquota é equivalente a
. critérios quantitativos do consequente da isencdo parcial - majoragao
gﬂ?ﬁﬁri‘;;gsgfou&d:ue Méxima eficicia ao principio da regraij_OSfoOOOZ:matriz_ de ir_u_:idéncia tributaria.  |Crédito de 60% do de_tripqto, aplicagf'?lo _do .
alterou a Lei n° 13.246/1998 e pnterioridade (art. 150, 111, bec, E5§a é a interpretagao do dispositivo que'm_elhor se 'alor do IQMS para principio da anterlorlgade.
) ) reduziu de 60% para30% o da CF) implica manter a decisio adequal aos postL_JIados da ’S'eguram;a Jur_ldl_ca eda ] Algqol Anldro_ em RE 635.688 13.2.2015;
IARE 1076550 AgR  [Luiz Fux 13.2.2020 Néo Protecéo a Confianca Legitima do contribuinte, a fim |Goias - posteriormente

crédito do valor do ICMS para
|Alcool Anidro, po ofensa a
IAnterioridade do art. 150, 111,
bec, daCF.

de inconstitucionalidade da Lei
13.246/1998 por ofensa a
anterioridade

de que 0 mesmo n&o seja surpreendido, no meio do
exercicio financeiro, pelo aumento da carga tributéria
lem virtude de alteragdes na politica fiscal do ente
tributante. O poder de tributar, por ébvio,
compreende também o poder de conceder isengdes
relativas a tributos de competéncia do ente instituidor.
Este, contudo, é limitado constitucionalmente pelas
garantias fundamentais do contribuinte, dentre as
quais, encontra-se o Principio da Anterioridade
(artigo 150, 111, b e ¢, da CRFB/88). Embora o referido
dispositivo se refira a lei que institua ou majore
ftributo, o que se tem no caso de revogacéo ou
alteracéo da norma isentiva é uma verdadeira
majoracéo do tributo de forma indireta. A teleologia
da norma permite, portanto, que se entenda como
aplicavel o Principio da Anterioridade a majoracéo da
carga tributaria, ainda quando esta seja efetuada de
modo indireto, ressalvadas as situacdes excetuadas
pelo préprio texto constitucional. Saliente-se que,
lantes mesmo da vigéncia da Carta de 1967, o Principio
da Anterioridade estendia-se apenas aos impostos
sobre o patriménio e a renda. Contudo, a partir da
promulgacédo daquele diploma, o referido principio
adquiriu amplo espectro, aplicando-se a todos os

reduzido para 30% pela
Lei estadual
16.286/2008.

reduc&o ou exting&o de
desconto para pagamento de
tributo sob determinadas
condices previstas em Lei,
como o pagamento
lantecipado em parcela Unica,
nao pode ser equiparado a
majoracao do tributo:

RE 564.225AgR-EDV-AgrR,
#.1.2019.
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tributos, caracteristica mantida pela Constituigao
atual." (p. 8-9)
"Mesmo se a revogacéo de isencdes tributarias sem a
observancia da anterioridade fosse
constitucionalmente admissivel, em regra, sempre que
ffor possivel, in casu, mensurar quebra
desproporcional da confianca na conduta do
Estado ou das expectativas legitimas, também sera
cabivel a extenséo de todas as protecoes
constitucionais relacionadas, como a irretroatividade e
a anterioridade.” (p. 13)
Impugnacéo de Lei se SC, n°
15.168/2010, que dispods sobre
IADI 4573 Luiz Fux 12.3.2020 Néo infraestrutura e equipamentos
para formas de mobilidade ndo
motorizadas.
ISS 4633 AgR Dias Toffoli 14.5.2020 Nao
IQuestiona criagao de
programas publicos destinados
IADI 6357 MR-ref Alexandre de b0.11.2020  INdo a0 enfrentamento dtjl COoVID AECH® _106/2020 ir_nplicou perda
Moraes 19 sem demonstragéo de superveniente de objeto da ADI
ladequacao e compensacéo
orcamentarias.
HC 180535 AgR Carmen Lacia  27.5.2020 Né&o
Em relacéo ao tema de O art. 14, 11, da LRF n&o ofende a oto Alexandre de Moraes:
ffomento, seria inconstitucional autonomia dos entes federativos ibli fia d IConstitucionalidade da Lei em vista do principio
o art. 14, Il, da LC 101/2000  quando determina que devem ser Procurar a bibliografia de [federativo:
Lo . EBER ZOEHLER SANTA . .
(LRF - que regulamentou o art. finstituidas medidas HELENA, "Competéncia "'A LRF foi elaborada exatamente nessa conjuntura,
ADI 2238 (dentre 1_63 da CF’, nqrma gergl de compensatérias de aumento de parlamentér para como parte de um esforgo de harmonizagéo fiscal
financas pablicas), pois “Nao [receita quando gastos tributarios « idealizado pelo governo central, instituindo um
outras ADIs e ADPF X ~ X geragéo e controle de despesas |. . N -
julgadas Alexandre de o pode o Ieglslado_r N nag puderem ter_consequenmas obrigatdrias de carater inovador modelo_ regulalo_rlo das flnanq?s publlcas,
15.9.2020 IA definir complementar fixar limite a0  estimadas. Vencido o baseado em medidas gerais de transparéncia, de

lconjuntamente por
impugnar a mesma
Lei).

Moraes

ente federado para a utilizagédo
deste mecanismo de geragéo
de receita que por adequada e
soberana valoragéo dos
Poderes Executivo e
Legislativo afigure-se
indispensavel”.

entendimento exposto na Medida
caurtelar pelos Min. llmar Galvao
e Sepulveda Pertence. Para o
primeiro, a unica restri¢do posta
na Constituicéo para a
competéncia tributaria dos entes -
inclusive a exercida por meio da
concesséo de incentivos -

continuado e gasto tributério”.
. In: Série temas de interesse
do Legislativo; n. 15.

Céamara dos Deputados,
Edicoes Camara, p. 200/201.

programacéo orcamentéria, de controle e de
lacompanhamento da execucao de despesas e de
avaliacéo de resultados, destinadas, entre outras
coisas, a incrementar a prudéncia na gestao fiscal e a
sincronizar as decisdes tomadas pelos Estados e pelos
Municipios com os objetivos macroecondmicos
estabelecidos nacionalmente.” (p. 101)
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'somente pode encontrar limites
na prépria Constituicdo” (como
ocorre no ICMS, que depende de
Convénio para ser objeto de
incentivo). Para o segundo, "a
Unica restricéo posta na
Constituicao est4 na exigécia de
lei especifica que so trate da
matéria para evidenciar uma
deciséo refletiva”. (p. 304)

IArt. 4°, 82° 11, e §4°: constitucional

""as capacidades fiscais, numa federacéo cooperativa,
devem ser exercidas com visdo de conjunto, para que a
realizacéo dos projetos de cada nivel de governo
caminhe para umdesfecho harménico. Esse é o sentido
da norma em questéo. Ela ndo tem a pretenséo de
reduzir a politica estadual e a municipal auma
mimica dos projetos estabelecidos pela Unido, mas de
determinar que a programagcéo das metas fiscais dos
lentes subnacionais leve em consideracéo indicadores e
parametros insitos a economia nacional* (p. 101-102)

**Art. 14, 11 da LRF nao ofende o art. 167, 111 da CF
‘o parametro invocado a titulo de confronto ndo
dialoga com o dispositivo atacado. Afinal, o art. 14
da LRF regula a concesséo de beneficios tributarios,
ou seja, a geracdo de um gasto indireto, enquanto o
jart. 167, 111, da CF estipula um limite de
endividamento especifico (captacéo de recursos por
operagdes de crédito). O que o art. 14 da LRF se
propde a fazer é justamente organizar uma estratégia,
dentro do processo legislativo, para que os impactos
fiscais de um projeto de concesséo de beneficios
tributarios sejam melhor quantificados, avaliados e
lassimilados em termos orgamentarios. Esse
mecanismo reflete uma preocupacéo, crescente no
Brasil, em promover um diagnéstico mais preciso do
montante de recursos publicos
de que o Estado abre mao por atos de rentincia de
receita. Esses incentivos nada mais sdo do que gastos
indiretos, ou gastos tributarios, cuja expressividade
atinge cifras notaveis. A massiva utilizacéo dessa
fforma de intervencdo estatal na economia tem sido
astamente criticada porque, embora opere efeitos
lequiparaveis as despesas, com consequéncias
duradouras, tais despesas historicamente séo
aprovadas em contextos legislativos alheios as
deliberagdes gerais sobre o orgamento, o que elide
significativamente as possibilidades de controle
parlamentar sobre esse tipo de gasto. Além desse fator,
que resulta em baixa transparéncia, a propria eficacia
desse tipo de acéo é também bastante controvertida™
(p. 110)

p. 109: Cita voto vencido do Min. Iimar Galvao na
concessdo da medida cautelar. O voto indicava a
inconstitucionalidade do art. 14, I, da LRF que, dado
que "'inibe, por completo, a concesséo de
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incentivos fiscais, faculdade inerente ao ente que
lexerce a competéncia tributéria, que é de natureza
constitucional, e que, por isso mesmo, somente pode
encontrar limite na prépria Constituicéo, como ocorre
com os Estados, quanto ao ICMS (...)"

Critica a incentivos pouco transparentes e ineficazes:
""Vérias sdo as obje¢des levantadas quanto a eficacia
dos gastos tributarios. Por serem despesas indiretas,
ndo constam dos créditos previstos na lei orcamentaria
n&o estando sujeitos avaliacdo politica a cada
exercicio, os incentivos fiscais sdo concedidos com
pouca ou nenhuma transparéncia, malgrado o
comando constitucional que obriga o ente publico a
demonstrar a estimativa de incentivos dessa ordem.
IAssim, cumpre-se mero procedimento administrativo
fformal. Assinala Marcos Nébrega (2002, p. 21) que os
incentivos fiscais representam um mecanismo muito
conveniente para efetuar o by pass no processo
orcamentario. Além disso, as transferéncias diretas
{ttm que ser anualmente revalidadas a cada novo
lorcamento, ao passo que os incentivos fiscais s&o
concedidos uma Unica vez e ndo necessitam de registro
anual nos orgamentos. Dessa forma, muito mais
comodo ao Poder Publico conceder incentivos fiscais,
malgrado a necessidade imperiosa de promover
ftransparéncia no setor plblico. Outro ponto
importante é que um programa de fomento baseado
lem incentivos fiscais apresenta um viés em diregéo ao
planejamento privado e uma politica nao
intervencionista do Estado. Na medida em que as
decises de alocagdo passam a ser do empresario
privado e ndo do governo, ocorreria no caso de
ftransferéncias diretas. Surge a ilusao de que as
decises de despesas advé do setor privado que esta
investindo, o que, sabemos, constitui uma falacia posto
que o efeito fiscal dos incentivos s&o os mesmos de
despesas diretas.” (p. 110-111)

'O objetivo principal do art. 14 da LRF, de
qualificagdo do debate

legislativo sobre gastos tributarios, é buscado pela
agregacao de duas

condicdes ao processo de criacdo desses beneficios: (i)
uma condig&o

bésica, primariamente exigivel, que é a de inclusdo da
rendincia da receita

na estimativa da lei orcamentaria; e (ii) uma condigéo
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alternativa,

secundariamente acionavel, mediante a efetivacéo de
medidas de

compensacéo, por meio de elevagdo de aliquotas, da
lexpans&o da base de célculo ou da criagéo de tributo.
IO mecanismo incentiva o deslocamento da decisdo
sobre beneficios

tributarios para a arena apropriada, que é a da
deliberagéo sobre o

lorcamento do ano seguinte, quando o custo-beneficio
podera ser melhor

ponderado.

IA implementacéo da condigdo prevista no art. 14, I1,
da LRF somente

fteré& lugar quando os novos gastos tributarios ndo
puderem ter seu

impacto quantificado e avaliado dentro do orcamento.
Trata-se de uma

sancéo que penaliza incentivos criados sem a
necessaria andlise e fora do

horizonte de deliberagéo razoavel (WEDER DE
OLIVEIRA. Curso de

responsabilidade fiscal: direito, orcamento e financas
publicas. Belo Horizonte:

Férum, 2013, p. 908).

ITendo em vista o carater alternativo da normado art.
14, 11, da LRF, n&o é possivel extrair do seu comando
qualquer atentado a autonomia

ffederativa, enquadrando-se dentro das regras do
ffederalismo fiscal analisadas em conjunto em tépico
anterior. O art. 14, 11, da LRF funciona como uma
clausula de incentivo a conciliacéo entre as
deliberacGes gerais do processo orcamentario e
aquelas relativas a criagdo de novos beneficios fiscais.
IA necessidade de

qualificar as decisdes em matéria de gastos tributarios
ndo foi negligenciada pela Constitui¢do Federal. A
norma é constitucional. O texto de 1988 ocupou-se
explicitamente desse objetivo, estabelecendo a
exigéncia de lei especifica para o

ftratamento do tema, bem como de acomodagéo das
consequéncias orcamentarias geradas, como se pode
deduzir dos arts. 150, § 6°, e 165, §

6°(...)

""E inconteste, portanto, que a Constituicio Federal
exige que as renuincias de receita sejam seriamente
analisadas pelas instituicdes brasileiras, acolhendo
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recomendacdes internacionais que exortam a criagdo
de instrumentos de conexdo dos gastos tributarios com
a realidade orcamentaria dos governos. (...) ""Alias, a
transferibilidade das consequéncias financeiras
decorrentes de rendncia de receitas é objeto de
importantes debates nesta CORTE

(ver, a proposito, a ACO 758, Rel. Min. MARCO
IAURELIO, Tribunal Pleno, DJe de 19/8/2017; e 0 RE
705.423-RG, Rel. Min. EDSON FACHIN, DJe de
10/4/2017)"". (p.114)

"'Por todas essas razdes, ndo ha como extrair qualquer
indisposicéo entre a autonomia dos Entes federativos e
as medidas compensatdrias de

laumento de receita, previstas na parte final do art. 14,
11, da LRF, para as hip6teses em que nao for possivel
estimar as consequéncias de novos gastos tributarios
na lei orcamentaria anual™. (p. 114)

'oto Edson Fachin:
'ndo me convengo das razdes expostas convergentes &
maximizagéo da autonomia tributaria dos entes
ffederativos, pois ndo
concebo desconsiderar o contexto de guerras fiscais
erticais e horizontais
experimentados pela Federacao e a ordem de centena
de bilhdes de
rendincias de receitas efetuadas pelos entes federados™.
(...) "'De fato, a existéncia de instrumentos juridicos
oltados ao controle
dos incentivos fiscais é fenémeno recente no Brasil e
no mundo. Até o
final da década de 1960, olhava-se para o beneficio
ffiscal como verba
leconomicamente disponivel aos atores privados,
indiferentes as autoridades publicas no ciclo
lorcamentario. Esse primeiro momento foi superado a
partir dos estudos de Stanley S. Surrey na Secretaria
do Tesouro norte-americano, porque se passou a
perceber que os incentivos fiscais sdo gastos
tributdrios indiretos, logo séo passiveis de apropriacao
pela légica da contabilidade publica e da atividade
financeira do Estado. Posteriormente a publicacdo em
1973 daobra “Pathways to Tax Reform: the concept of
ftax expenditures, de autoria deste economista, grande
parte das nagdes mais desenvolvidas incorporaram
reformas institucionais com vistas a estimular a
ftransparéncia fiscal por intermédio da estimag&o do
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impacto financeiro das rentincias de receitas. (...) " a

IConstituicdo da RepUblica de 1988 incorporou

essa transi¢do de paradigmas de controle na medida

lem que considera as

isengOes e deducdes como gastos publicos e requer

controle desses

recursos pelo Poder Publico. A propésito, tornou-se

necessaria a edi¢do

de lei especifica para regular esse expediente

financeiro, conforme o art.

150, §6°, do Texto Constitucional, ao passo que a lei

orcamentaria deve vir

lacompanhada de demonstrativo regionalizado sobre

os efeitos nas

receitas e despesas decorrentes de isencdes e subsidios,

lem consonancia

a0 §6° do art. 165 da Constituic&o.

IAdemais, esculpida no caput do art. 70 da

IConstituicéo, é

competéncia do Congresso Nacional promover, a titulo

de controle

lexterno, a fiscalizagdo contabil, financeira,

orcamentaria, operacional e

patrimonial da Administracéo federal quanto a

rendncia de receitas.

ICom a EC 95/2016, caso descumprido o limite

individualizado para

las despesas primarias do Poder Executivo federal, fica
edada a

concessdo ou a ampliacéo de incentivo ou beneficio de

natureza

tributaria, conforme o inciso 11 do §2° do art. 109 do

IADCT.

Também no Novo Regime Fiscal instaurado pela

emenda

constitucional referida o art. 113 do ADCT estabelece

ique “[a] proposiciao

legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou

rentincia de receita devera ser

lacompanhada da estimativa do seu impacto

lorcamentario e financeiro.

bs

IA despeito de todas essas previsdes constitucionais

conjuntamente

as limitacdes em vigor extraidas da Lei de

Responsabilidade Fiscal,

somente no &mbito da Uni&o, a Lei de Diretrizes

(Orcamentarias federal
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de 2019 prevé impacto na ordem de R$ 300 bilhdes no
presente exercicio
financeiro. Isso corresponde a 4% do PIB brasileiro
segundo estimativas
oficiais. Na mesma linha, o Acérdao 1.205/2014 do
TCU, que auditou a arquitetura dos gastos tributéarios
ffederais, identificou falhas estruturais
de governanga concernentes as rentincias de receitas,
.g. falta de transparéncia ou de delimitacdo temporal,
de objetivos e de escopo. Nesses termos, resta indene
de qualquer divida a significancia financeira dos
incentivos fiscais, demandando previsibilidade e
controle por parte das autoridades competentes no
ciclo do orgamento publico. Assim, néo é s6 possivel na
atual ordem-moldura constitucional, mas necessaria a
instituicdo das medidas alternativas de compensagéo
presentes no inciso 11 do art. 14 da LC 101/2000, a luz
dos imperativos decorrentes da preservagéo do Estado
Fiscal. No particular, firmo convicg&o segundo a qual
la norma em quest&o apenas realiza o projeto
constitucional em curso ha trés décadas no que diz
respeito ao trato republicano da coisa publica, por isso
ratifico a medida cautelar quanto ao dispositivo, tendo
lem conta a higidez constitucional do preceito esculpido
no art. 14, 11, da LRF" (p. 303-306)

oto Barroso:
"'Entendo que o fato da Constituicéo prever a
possibilidade da
realizacéo de operagdes de crédito pelos entes politicos
ndo significa uma
proibigdo de que a lei complementar disciplinadora
das financas publica
opte por ndo permitir que a concessdo de incentivos
fiscais seja financiada
por aumento do endividamento publico.
E uma opgéo politica valida, sem obstaculo na
IConstituicéo, a de que
a diminuicdo de determinada receita deva ser sempre
compensada ou
com o aumento de outra receita ou com o corte de
despesa. Em tese
poderia ser argumentado que seria razoavel permitir
uma diminuigéo de
arrecadagao financiada temporariamente por
lempréstimos, mas se trata
de politica legislativa". (p. 436)
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Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  [Sintese do caso Sintese da deciséo Observacoes (CitacOes relevantes para categorizacdo fiscal Precedentes citados
Estado requer que o
recolhimento de ICMS
diferido, para fins de beneficio [Inconstitucional o programa de
fiscal estadual, implique a beneficio que difere o pagamento
RE 1251766 AgR  (Cérmen Licia  6.7.2020 o retencéo de participagao dos  de ICMS e, por isso, retém a ICMs, diferimento,
municipios na arredagéo distribuicéo da participagéo do
(Fundo de desenvolvimento  [Municipio na arrecadacéo.
industrial do Ceara - Lei Aplicado tema 42.
10.367/1979, alterada pela Lei
13.377/2003). Tema 653.
Estado requer que o _—
recolhimento de ICMS Incon§t!tUC|ona! 0 programa de
e ) . . peneficio que difere o pagamento
Ricardo diferido, para fins de beneficio de ICMS e, por isso, instala
RE 1178613 AgR . 6.8.2020 Néo fiscal estadual, implique a s P A
lLewandowski M L condicéo a participagéo do
retencéo de participagéo dos P "
S " Municipio na arrecadagao.
municipios na arredagéo Aplicado tema 42
(Fomentar - Goias). Tema 653. P ’
oto divergente do Min.
Edson Fachin:
A LC néo teria sido
recepcionada pela CF, por
prever quorum unanime
O art. 155. XII, §2°, al. gda CF  |para aprovagdo de
equipara-se ao art. 23, §6°, da EC |desoneracdes em matéria
1/69, que determinava que a tributaria, e necessidade de
N M N . - oto Barroso, acompanhando a relatora,mas
concesséo ou revogagéo de Leis estaduais - ndo L
e . pontuando: ** fortes fundamentos, uma vez que esse
I N o . peneficio fiscal de ICMS deveria pastando Decreto - estadual | . - ‘e
impugnacéo do art. 4° e art. 2°, e dar por convénio entre Estados, para renomeacio d sistema, de certo modo, propiciou o atual cenério de
§2°, da LC 24/1975, que P . » para renomeagao co guerra fiscal, com a concesséo unilateral de beneficios
. n conforme Lei Complementar. Dai |[CONFAZ. Inconstitucional . S
determinava aprovagéo - e o a0 arrepio da Constituicdo. No entanto, entendo ser
Lnanime de convénio para a edicdo da LC 25/1975 exigéncia de unanimidade, loportuno e conveniente que o Congresso Nacional
IADPF 198 Cérmen Lacia  6.10.2020 Nao determinando a aprovagéo pelos principios federativo ICMS

concesséo de isencdo ,
incentivo, beneficio fiscal.
(Ofensa ao principio da
proporcionalidade,

unéanime dos Estados e a
ratificagdo por Decretos estaduais.
(Conselho de Politica fazendaria -
Convénio ICM n. 8/1975. Como
esse Conselho foi renoameado
apos 88 pela Lei 8.028/1990, foi
cumprida a exigéncia do art. 155,
recepcionando-se a LC 24/75.

fiscal tributério e
democratico. "proceder-se &
declaracéo de n&o-recepgao
do art.2°, §2°, da LC24/75
com eficacia pré-futuro para
que o Congresso

Nacional seja notificado
para fixar, no prazo de seis
meses da presente

decisdo, regra deliberativa
concorde com a Constituicéo
de 1988." (p. 31) Ainda, 0
convénio tem natureza
autorizativa, mas depende de

disponha

sobre critério diverso da unanimidade, que melhor
atenderia aos principios constitucionais. A meu ver,
isso ndo deve ser imposi¢do desta Corte, mas uma
deciséo de politica fiscal e federativa a ser tomada pelo
Poder Legislativo." (p. 50)
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Lei dos Estados - nao de
Decreto - para ser concedido
+ principio da legalidade.

oto Marco Aurélio

""T&o prejudicial quanto o
permissivo desordenado de
desoneracdes

do ICMS, no que
ocasionados desequilibrios
concorrenciais e impacto
negativo nas financas de
determinados Estados, é a
repercussao

decorrente da néo concesséo
de incentivos fiscais." (p.39)

RE 1277998 AgR

Marco Aurélio

20.11.2020

Né&o

Municipio questiona falta de
repasse de receita por
beneficio fiscal de icms pelo
Estado de Goiés.

Para efeito de cotas devidas a
Estados e Municipios, é
constitucional considerar o valor
efetivamente arecadado,
excluindo-se valores decorrentes
de concessao regular de
incentivos, beneficios e isencdes
ficais - Cf. tema 653

encido Luis Roberto Barroso.
Ambos consideram as teses
dos temas, mas Marco Aurélio
e demais aplicam o Tema 42,
entendendo néo ter havido
arrecadacdo, e Barroso
entende que houve, e que
portanto deve haver repasse do
ICMS.

ICMS - Programa
FOMENTAR Goias.,
Lei n° 9489/1984,
alterado por sucessivas
Leis e passando a ser
denominado de
PRODUZIR - visa a
constituir Fundo para
oferecer condicgdes a
industrializacdo do
Estado via “atrativos
compensatérios", de
modo a fazer frente a
melhor infraestrutura e
capacidde de absorcdo
da producéo de outros
Estados. Funciona
mediante
financiamento de até
70% do ICMS, snedo
30% remanescentes
lpagos de modo usual,
imensalmente. A parte
financiada do imposto
tem pagamento
diferido em até 30
lanos, com juros
mensais de 0,2% ao
Imés, sem capitalizacdo
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ou corregao.

IACO 637

Marco Aurélio

1.3.2021

N&o

Estado do ES demanda que
Unigo considere todo valor
arrecadado com IRPJ para
repasse ao Fundo de
Participagéo, abstendo-se de
realizar descontos e dedugdes
indevidas (como as deducdes
para IR de contribuicdes feitas
para Programas de Integracéo
Nacional - PIN e
Redistribuicéo de Terras e de
estimulo a Agroindustria do
Norte e do Nordeste -
PROTERRA.

alores de IR restituidos sédo

alores arrecadados
antecipadamente e que, por lei,
devem ser devolvidos ao
contribuinte, por isso ndo podem
ser considerados arrecadagéo de
IR para repasse a Estados. Mas

alores que sdo arrecadados e
destinados a programa de fomento
do ente arrecadador,
caracterizando beneficio indireto,
deve integrar a base para
destinagéo de verba de fundo de
participacao.

/encidos Marco Aurelio e
Gilmar Mendes, para quem:
deve ser considerado o
realmente arrecadado; ndo
podem ser considerados como
arrecadacéo os valores que séo
destinados a fundo de
incentivo financeiro federal -
beneficio indireto a Uniéo.

oto Marco Aurélio: 'O Fundo de Participacéo é
calculado observada a real arrecadagéo. Se o aporte,
tendo em vista a retencéo na fonte, mostrou-se
superior ao previsto pela legislacédo do imposto de
renda, ocorrendo restitui¢éo ao contribuinte,
logicamente ndo podem ser os quantitativos incluidos
sob o titulo de arrecadagdo. A Unido, nessa parte, ndo
logrou arrecadacéo definitiva e, portanto, nao
havendo vantagem para ela, nada tem a destinar ao
Fundo. Destina_x005F_x0002_se o existente em termos
de arrecadagéo. Arrecadado provisoriamente a mais,
héa de fazer-se a subtrag&o do valor devolvido aos
contribuintes™ (p. 10)

oto Divergente A. Moraes:
Comentando o0 Tema 653: ""Entretanto, o precedente
mencionado n&o se aplica ao caso concreto,
comportando necesséria distingdo. Com efeito, ao
analisar o Tema 653, a CORTE se debrucou sobre tese
desenvolvida pelo Municipio que objetivava a excluséo
dos valores de todos os beneficios, incentivos e isencoes
fiscais de IR e de IPI concedidos pelo Governo
Federal. Naquela oportunidade, fruto de um exame
geral do contexto fatico, entendeu-se que “a
desoneracéo tributaria regularmente concedida
impossibilita a propria previséo da receita pablica.
Logo, torna-se incabivel interpretar a expressao
‘produto da arrecadacio’, de modo que nao se
ideduzam essas renuncias fiscais”. Ficou a ressalva,
contudo, das hipéteses em que, embora diante de
determinado beneficio fiscal, tem-se a arrecadacéo,
ainda que indireta, do seu produto, j& que destinado
pelo préprio credor tributario a satisfacéo de politica
publica sua." (p. 24)

"*a tese fixada pelo SUPREMO no sentido de que as
rendncias fiscais ndo podem compor a base de calculo
do repasse ao FPE, por ndo integrarem o produto de
arrecadacédo do imposto de renda, é perfeitamente
condizivel com a tese firmada no sentido de que os
alores recolhidos a titulo de PIN e PROTERRA
devem integrar a base de calculo, tendo em vista que,
mesmo que indiretamente, foram arrecadados pela
Unido e destinados a fundo especifico na forma de
beneficio fiscal, conforme ja afirmado™ (p. 25)

PIN PROTERRA

IADI 4679/DF (Lei 12.485/11)
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704)

arts. 215 e 216;

(Ofensa & igualdade, porque
lapenas uma categoria
(exibidores cinematogréficos)
teria que contribuir para a
cultura nacional

(Ofensa a proporcionalidade
(5°, LIV, CF), ao impor cota
de filme nacionais, durante
mais de 60 dias, por 20 anos).

propriedade privada, apenas

@ sua funcéo social.

adequa as liberdades econdmicas

nos cinemas brasileiros, e as
sancdes administrativas
decorrentes de sua
inobservancia"”.

No caso também foram
analisadas cots de noticias
locais para empresas de
radiodifusao.

IA preliminar de auséncia de
urgéncia para edicdo de MP
sobre o tema néo foi
apreciada, pois "versante a
medida proviséria acerca de
altos valores constitucionais
(defesa, promogéo e difusdo
da cultura nacional) em
cenario que consoante se
demonstrara adiante esta
profundamente permeado por
oligopdlios, é inviavel atestar-

lecondmica, atribuindo ao Estado “as fungdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado”.
Nesse contexto, a cota de tela surge como mecanismo
de incentivo estatal, tendo por objetivo fomentar e
promover a producéo
cinematografica brasileira. Nao por acaso, a medida
proviséria em que prevista a cota de tela
ftambém disciplinou a instituicdo da Agéncia Nacional
de Cinema (ANCINE), definida como "drgéo de
ffomento, regulacéo e fiscalizagdo da
industria cinematogréfica e videofonogréfica™, a qual
busca "aumentar a competitividade da industria por
meio do fomento & produgéo,
distribuic&o e exibi¢do da producéo nacional nos
diversos segmentos de mercado™. (...) A cota de tela,
portanto, tem propésito social e econdmico, uma vez
que se pde como uma entre as diversas medidas
oltadas a ampliacéo da competitividade entre as
industrias do setor. Esse, ademais, é, do ponto de vista
lecondmico, estratégico, uma vez que o dominio

fiscal
iola o art. 100, caput, da CF |Impossibilidade de pagamento via Programas
IARE 1255401 AgR  Roberto Barroso 18.3.2021 N0 néo aceitar que o repasse precatbrios, porque a obrigago FOMENTAR e
constitucional na parcela do prevista na CF para repasse é de
B X PRODUZIR
ICMS seja feito fazer, e ndo de pagar..
Entendo que a dividando é  [Ementa: "*No exame da medida proviséria que versa
sobre se intervir, mas COMO facerca da defesa dos altos valores constitucionais
intervir! (defesa, promogéo e difusdo da cultura nacional)
envolvidos em cendrio que se mostra profundamente
Pode a igualdade ser pensada a [permeado por oligopdlios, é inviavel atestar-se, de
partir de diferentes setores? ou |pronto, a auséncia do requisito da urgéncia ou a
56 haveria violacéo a evidéncia de abuso de poder pelo Executivo na
igualdade quando a politica normatizacéo do tema. 4. A Medida Proviséria n.°
e e s,
lexibidoras cinematograficas do Age setor? prop ar a etetivagao ¢ €lto a cultura, sem,
. X por outro lado, atingir o ntcleo dos direitos a livre-
Rio Grande do Sul impugna - L I .
3 o [Transitoriedade e as iniciativa, a livre-concorréncia e a propriedade
Medida Provisoria (n° 2.228- sucessivas novas medidas de rivada, tendo apenas adequado as liberdades
1/01) que estabeleceu cota de L tivo? seri aicn P P pf = d ial
hela para filmes nacionais nos incentivo? seriam possiveis?  econdmicas a sua funcéo social.
cinemas brasileiros, com . . - . - = IADI 855, 27.3.2009
aplicacio de sancdo em caso ead]o'lo MI?. M?_rcodA;Jrg.llo otoI rel~ator D:‘as ‘Il;offolll: Q_)nfusao entre fomento, /ADI 1950, 2.6.2006 (meia
de inobservancia. rl10~mer| 0. .a e_se |?<a a fot: r'egu agao e po er gé po 'C'a.' . entrada estudantes)
. s 'S&o constitucionais a cota de [*A par das liberdades econémicas estarem
/A MP ¢ constititucional porque . N - . = IADI 4874, 1.2.2019
. PR tela, consistente na estabelecidas sob o vetorda justica social e da funcéo
(Ofensa ao art. 170 e 174, que  efetiva o direito & cultura sem : . " N A IADI 2163, 1.8.2019
. i C dcl li obrigatoriedade de social da propriedade, a Constituicéo, no art. 174,
RE 627432 (Tema . . ao excepciona a fivre- _atl_n_glr_o nucieo dalivre- . exibicéo de filmes nacionais  |previu a atividade regulatéria estatal sobre a ordem . RE 1026923, 16.11.2020
Dias Toffoli 26.5.2021 Néo iniciativa na aplicacéo dos iniciativa, livre-concorréncia e cota de filme (Tema 1039)

IADI 319, 30.4.1993

IADI 3512, 5.4.2018 (meia
lentrada doadores)

IADI 4679, 4747, 4756 e 4923
(cota de contetido nacional na
Lei sobre TV por assinatura)
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se, de pronto, a auséncia do
requisito da urgéncia ou a
evidéncia de abuso de poder
pelo Executivo na
normatizagéo do tema." (p. 26)
Idem no voto do Min. Nunes
Marques: "Conforme adverte o
Supremo Tribunal Federal, a
avaliacéo sobre a presenca dos
requisitos de relevancia e
urgéncia da medida provisoria
esta na esfera discricionaria do
Presidente da Republica,
podendo, somente em
hipéteses excepcionais,
sujeitar-se ao controle do
Poder Judiciério (ADI
2.213/DF, Ministro Celso de
Mello)."

internacional na exibicéo de filmes implica constante
drenagem de recursos para fora do
pais". (p. 32)

"com a cota de tela, impde alguma restricéo as
“empresas proprietirias, locatirias ou arrendatirias
de salas, espacos ou locais de

exibicé&o pablica comercial” (que necessariamente
exibirdo obras cinematograficas brasileiras de longa-
metragem); por outro, ela favorece

o desenvolvimento econdmico nacional a partir do
ffomento & producao audiovisual brasileira.” (p. 33)

*Como se pode observar, a resposta do mercado
audiovisual cinematogréfico é sensivel as medidas de
incentivo publico ao setor, sendo certo que medidas
como as cotas de tela tém inegavel impacto econémico
para o pais. Dito isso, aponto que, da forma como
instituida a chamada cota de tela na MP n° 2.228-1,
néo vislumbro nela inconstitucionalidade no que toca
las liberdades econémicas, mas sim a existéncia de
politica de fomento da atividade cinematogréfica pelo
Estado. O encargo citado, ademais, ndo atinge de
modo desarrazoado “as empresas proprietarias,
locatérias ou arrendatarias de salas, espagos ou locais
de exibigdo pUblica comercial®. (p. 35-36)

'Os impactos sobre a esfera juridica dos envolvidos
lencontram-se suficientemente justificados e
compensados pela promogéo de outros valores
constitucionalmente relevantes, como a promogéo da
cultura e da identidade nacional, o estimulo a
indUstria audiovisual brasileira, sobretudo a
independente, e a promogéo dos interesses do
consumidor. Disso ndo decorre — fago aqui o registro
lexpresso — que a Constitui¢do imponha qualquer
politica de cotas de contetido e de programagao. Em

/erdade, como destacado no inicio deste voto, trata-se
apenas de uma escolha regulatéria legitima dentre as
diversas que se abrem ao legislador em um regime
democratico (...) Esse quadro normativo, a despeito de
iqualquer conviccéo politica que se tenha sobre o
assunto, fornece lastro suficiente para que o Estado
brasileiro adote medidas voltadas a promover a
cultura nacional e a producg&o independente (CRFB,
art. 221, 11), ainda que o veiculo comunicativo de que
se trate seja a TV por assinatura (CRFB, art. 222,
§3°)." (p. 42-43)
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oto Nunes Marques:
""\Vé-se, dessa maneira, que, sem o fomento estatal a
manter um mercado consumidor para o cinema
nacional, a producéo de filmes brasileiros poderia cair
a zero™ (p. 66)

""E permitido, pois, ao Estado atuar na atividade
lecondmica, para defender o patriménio cultural
brasileiro e sua difuséo. Nao foi por outro motivo que
se editou a Lei n® 8.313/91 (lei federal de incentivo &
cultura, conhecida popularmente como Lei Rouanet,
lem homenagem ao Secretério de Cultura a época,
ISérgio Paulo Rouanet), que fomenta, por meio de
beneficios fiscais, entre outras, a producéo do cinema
nacional." (p. 70)

"Ademais, a Medida Proviséria n° 2.228-1/2001 nao
estabelece o

conteido da programagao cinematografica ao
particular; determina,

apenas, a quantidade minima de exibig&o de filmes
nacionais,

harmonizando-se com a difusdo da cultura nacional.
Registre-se, ainda, néo ficar comprometido o lucro
lempresarial,

uma vez que diversas obras nacionais tém-se mostrado
muito lucrativas

nos ultimos anos.

IA Politica Nacional de Cultura, portanto, promove e
difunde

adequadamente o cinema nacional e, em consequéncia,
acultura

brasileira, revelando-se, assim, adequada, necessaria e
proporcional no

sentido estrito" (p. 72)

[e transcrevendo parecer do MPF perante o TRF4]
""Por outro lado, consabido que embora mérito
administrativo, o Judiciario pode avaliar a legalidade
e a razoabilidade (principio-mor)

do ato administrativo executivo. Quanto a
razoabilidade da Medida Provisoria n® 2.228-1/2001 ,
ttal viés resta perfectibilizado, visto que a fixagdo da
cota de tela vem ao encontro dos preceitos
ffundamentais orientadores da Carta Magna, em
especial arts. 215 e 216 da CF/88.

Depreendem-se dos preceitos constitucionais citados
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ique o Estado tem o dever de promover o patriménio
cultural brasileiro — como as criagdes artisticas e as
obras e documentos destinados as

manifestacdes artistico-culturais com o apoio da
comunidade, além de estabelecer incentivos para a
producéo e o conhecimento de bens e valores culturais
através de Lei, de forma a dar cumprimento aos
preceitos almejados pela sociedade, ‘ex vi’, cultura!
IAdemais, a imposicao estatal mostra-se valida frente
previsdo do art. 170 da Carta Magna, ao estabelecer
lem seu parégrafo Ginico que é ‘assegurado a todos o
livre exercicio de qualque atividade econémica,
independentemente de autorizacao dos 6rgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei’, niio
configurando dbice aos principios gerais da atividade
lecondmica, como a valorizagao da livre-iniciativa e a
propriedade privada, a regulamentagao da atividade
privada de modo a fazer respeitar os principios
ffundamentais para a sociedade, pelo Estado. Por fim,
0 art. 174 ‘caput’ da Lei Maior deve ser interpretado
no viés de que o Estado agira como agente normativo e
regulamentador das atividades econémicas, exercendo
o viés indicativo (norteador) ao setor privado no que
se refere ao planejamento das atividades, mas sendo
de compulséria obediéncia suas determinacdes quando
exercido o mister no viés de fiscalizacéo e incentivo™
(p- 74)

oto Alexandre de Moraes:
""Quanto ao aventado requisito de urgéncia, veja-se
que, na ADI 2.418 (Rel. Min. TEORI ZAVASCKI,
DJe de 17/11/2016), o Plenario desta CORTE concluiu,
no que interessa para a presente hipétese, que,
considerando o elevado grau de indeterminagéo do
sentido e do contelido de tais requisitos [urgéncia e
relevancia], cumpre, em principio, preservar a
avaliagdo discriciondria feita, a seu respeito, pelo
Presidente da Republica. Somente em hipéteses
lexcepcionais, quando demonstrada manifestamente a
auséncia desses requisitos é que caberia anular o ato
normativo assim editado. No mesmo sentido: ADI
2.213, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJ de
23/4/2004; Rel. Min. CARLOS VELLOSO, DJ de
26/3/1999; ADI 1.753-MC, Rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, DJ de 12/6/1998; ADI 162-MC, Rel. Min.
MOREIRA ALVES , DJ de 19/9/1997; e ADI 2527
MC, Rel.(a) Min. ELLEN GRACIE, DJe de
23/11/2007"" (p. 85)
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Livre-iniciativa: ** Obviamente, isso ndo significa uma
reserva de mercado que acabe afetando a
concorréncia, destinando recursos impropriamente.
IN&o é disso que se trata aqui, mas, sim, do fomento as
atividades culturais brasileiras. Nao afeta a livre-
iniciativa, até porque a livre-iniciativa ndo é absoluta.
IAs regras de mercado devem, obviamente, sofrer uma
fiscalizagéo, como se faz, para que ndo haja
deturpacéo da livre-iniciativa." (p. 91)

ffalha de mercado e concorréncia que autorizam a
intervencéo, a internvegéo na livre-iniciativa:
"“Obviamente, se 0 mercado de distribuigiio de
audiovisual operasse de forma perfeitamente
concorrencial, ndo haveria justificativa para a
instituicdo de cotas. Na plena competic&o, os
conteidos de melhor qualidade sejam eles nacionais
ou estrangeiros encontrariam naturalmente seus
lespacos para veiculacéo sem necessidade da
intervencéo do Poder Publico. Essa, porém, ainda é
uma realidade distante no mercado brasileiro.
Primeiramente, em virtude da discrepancia entre o
poder de distribuicéo das operadoras estrangeiras e
das brasileiras. Enquanto os norte-americanos
dispdem de uma eficiente malha de distribuicéo que
permite diluir os custos de suas produgdes em
praticamente todo o planeta, as produtoras nacionais
contam quase que exclusivamente com o mercado
linterno para amortizar seus custos.” Essa assimetria
lobservada no setor de TV por assinatura também é
sentida no segmento de exibi¢do de filmes no circuito
comercial. N&o é possivel ignorar a forca que a
producao e distribuicdo filmes estrangeiros,
notadamente do cinema norte-americano, exerce sobre
las empresas exibidoras de filmes atuantes no Pais." (p.
92)

Necessidade de somar medidas de fomento e de
regulagdo no mercado cinematdgréafico para afastar as
ffalhas de mercado: *'Foi justamente para equilibrar
essa balanca tdo favoravel ao cinema estrangeiro que a
MP em tela estabeleceu cota de exibicéo por
determinado tempo de obras cinematogréaficas
brasileiras. O intuito foi criar condicdes de
competitividade para a industria nacional de filmes,
que ostenta larga desvantagem em relacéo a de outros
paises e, com isso, promover e resguardar os valores
culturais nacionais. De nada adiantariam os incentivos
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fiscais e a politica de fomento a producéo de longa
metragens, se ndo houvesse, de forma concomitante, a
iniciativa do Estado, propiciando a formag&o de
publico, divulgacao e difusdo do cinema do Brasil." (p.
93-94)

"*Além disso, impende ressaltar que o fortalecimento
da indUstria cinematogréafica nacional pode contribuir
para o desenvolvimento econdmico interno, com
reflexos na difusdo da imagem do Pais no cenario
comercial internacional.” (p. 94-95)

""A jurisprudéncia desta SUPREMA CORTE é repleta
de precedentes nos quais 0 TRIBUNAL afirmou que a
autonomia garantida na Constituicéo a iniciativa
empresarial, embora de importancia cardeal para a
propagacéo da atividade econémica no pais, ndo
proibe o Estado de atuar subsidiariamente sobre a
dinamica do fendmeno econémico para garantir que
ele sirva ao alcance de objetivos indispensaveis para a
manutencao da coeséo social, desde que haja
proporcionalidade entre a restricéo a atividade
lecondmica proposta e a finalidade de interesse
publico™ (p. 96)

igualdade: **Ndo vislumbro afronta ao principio da
igualdade, pelo fato de outros setores da cultura ndo
lestarem sujeitos a cotas em relagéo a produtos
nacionais, como suscitado pelo Sindicato das empresas
cinematograficas. No caso concreto, existe razéo
suficiente que justifica a diferenciacéo, conforme bem
pontuado na sentenca* (p. 98)

proporcionalidade: **ato normativo. Este ndo define
nomeadamente os titulos que deverao ser exibidos,
apenas estipula um quantitativo minimo de filmes
nacionais e o periodo de duragdo para a exibicéo. A
exigéncia ndo subtrai das méos do exibidor
cinematografico o poder de administragao da
programac&o; a empresa continua a ter ampla
liberdade para selecionar néo s6 os filmes
lestrangeiros, como também os nacionais que julgue
pertinentes, observada a obrigacao legal de exibir a
quota definida." (p. 100-101)

""A previsdo do percentual de salas ndo é exagerado; é
adequado e razoavel, para que os artigos
constitucionais de protegéo ao nosso patrimonio
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cultural sejam efetivamente garantidos. Toda vez que
ha essa protecéo, toda vez que ha esse incentivo, ha
ftambém o crescimento da audiéncia do cinema
nacional. (p. 102)

"*Como se V&, ndo s6 a qualidade dos filmes brasileiros
em se
aprimorando, como também o interesse do publico por
lassisti-los é crescente, demonstrando que a politica de
cotas tem sido eficaz no incentivo a cultura nacional e
na preservacéo da industria cinematografica
brasileira, ao lado da ampliagao e diversificagdo da
grade de filmes oferecida ao publico.” (...) *"Do mesmo
modo, passa pelo teste de proporcionalidade, pois as
/antagens proporcionadas pela obrigatoriedade de
exibic&o de filmes nacionais nos cinemas brasileiros
por determinado periodo de dias no ano em muito
superam as eventuais desvantagens articuladas pelo
recorrente™ (p. 103)

"*A desproporcionalidade somente estara
caracterizada, conforme

destacado por JESUS GONZALEZ SALINAS,
quando ausente a coeréncia

do Poder Publico no exercicio de suas atividades
legislativas, com patente

lextravasamento dos limites razoaveis da
discricionariedade, e,

consequente desrespeito ao Principio da proibicdo da
arbitrariedade dos

poderes publicos, que impede criagdo de obrigacdes
desprovidas de

justificacao fatica." (p. 105)

oto Fachin: ""Em segundo lugar, porque sdo
legitimas politicas publicas destinadas a preservar o
cinema nacional enquanto produto cultural que deve
ser valorizado. Em terceiro lugar, porque a
estipulacdo de “cotas de tela”, ao contrario do que
argumenta o recorrente, ndo viola o principio da
isonomia ou da livre-iniciativa, na medida em que é
legitima e adequada a atuacao do Estado sobre o
dominio econdmico que visa garantir o efetivo
lexercicio do direito a cultura, nos termos da
(Constitui¢io. O mecanismo da “cota de tela” nio é
exclusividade no ordenamento brasileiro. Como
lescreveu o pesquisador suico Christoph Graber,
“enquanto a industria americana floresceu com base
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no livre mercado, o cinema, na Europa, simplesmente
n&o teria sobrevivido sem o apoio do Estado™ (...) O
IGATT (Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio)
também continha dispositivo que estabelecia a “cota
de tela” como um mecanismo legitimo de protecio das
culturas nacionais" (p. 115)

""Os exemplos internacionais e patrios permitem
concluir que é
lexatamente porque o cinema n&o é visto como um
produto ordinario que
a ele se aplicam regras distintas daquelas destinadas
a0 comércio em
geral. A Constituicdo de 1988 também expressou esta
preocupagéo com a

alorizac&o da cultura nacional, nos termos do art.
215, inciso 1.
Esta diretriz torna o mercado cinematogréafico uma
das prioridades
da politica cultural. A cota de tela é adotada na
Franca, na Coreia do Sul,
na Espanha e na Italia; as barreiras tarifarias para a
entrada de
""blockbusters™ é pratica na India, na Turquia e no
ICanadé; a cobranca de
uma taxa sobre os ingressos vendidos (revertida em
investimentos em
produgdo) existe na Franga, na Alemanha e na Italia; e
a televiséo é
obrigada a investir parte de seus lucros no cinema na
Franca, na Italia e
na Alemanha." (p. 116)

oto Barroso: "'E ai, na minha concepgao e na
classificacdo doutrinaria que
ffaco, o Estado interfere com as atividades econémicas
privadas: 1
- mediante a
disciplina, quando edita legislag&o, pela regulacéo e
pelo exercicio do poder de
policia; 2
- e aqui particularmente importante
- pelo fomento, que é a adogdo de
politicas publicas de incentivo ou protegdo a
determinadas atividades, mediante
incentivos fiscais, ou mediante isen¢éo de tributos, ou
mediante financiamento
publico, em certos casos, ou como, nas duas hipéteses
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que estamos tratando aqui, a

cota de tela, que é uma reserva minima de exibicéo de
filmes nacionais e a exigéncia

de contetido minimo local, e 3

- pela atuac&o direta quando o Estado presta
diretamente servigos publicos, ou quando ele explora
atividade econémica.

Nessa Ultima funcéo, nesse ultimo papel do Estado na
leconomia, existe um conjunto vasto de controvérsias,
porque é ai que se situa a pluralidade de visdes
ideoldgicas sobre um papel mais expansivo ou mais
retraido do Estado no dominio econémico. Porém -
lesse é 0 ponto que gostaria de enfatizar, Presidente - a
despeito das multiplas visdes ideoldgicas, ha pelo
Imenos trés consensos em areas nas quais o Estado tem
que atuar, precisa atuar, porque é seu dever e de
inequivoco interesse publico. [educacéo bésica, ciéncia
e tecnologia €] que é o papel do Estado em matéria de
incentivo e promogéo da cultura. E ai, entenda-se
cinema, musica, teatro, danga, literatura e poesia. Em
ftoda parte do mundo, inclusive, nos paises mais ricos,
o Estado tem um papel muito importante no fomento a
cultura.” (p. 120-121)

oto Rosa Weber: *"Nessa moldura, o escopo do
modelo regulatério
adotado no Brasil para o setor cultural néo se reduz a
regulagéo
concorrencial, ndo se limita a correcéo das chamadas
ffalhas de mercado,
incorporando também instrumentos necessarios para
o atingimento de
objetivos gerais de interesse publico a denotar uma
regulagdo social e ndo
apenas econdémica’ (p. 126)

Impossibilidade de avaliar se o instrumento eleito é
mais ou menos eficaz para o propésito da politica:
"'Ressalto, nesse ponto, que entendo exorbitar da
ffuncéo jurisdicional desta Corte especular se uma
desenho particular da politica de cotas de tela é mais
lou menos eficaz para se alcangar o propdsito a que
destinada, em comparagéo a outras opcdes de politicas
publicas, tais como a concessdo de subsidios, o
oferecimento de incentivos fiscais e a limitag&o das
importagdes de filmes estrangeiros. Cabe tdo somente
aferir se o curso de agéo escolhido contraria os limites
impostos pela Constituigéo ao exercicio do poder
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estatal’ (p. 135)

Objetivo da cota: **Sem duvida, as cotas de tela ndo
garantem a audiéncia dos filmes brasileiros, nem é
essa a sua ambigéo. Cumprem elas, no entanto, com o
designio de assegurar que os filmes produzidos no pais
ftenham oportunidade de ser exibidos nos cinemas,
oferendo alguma protegdo a industria cinematogréfica
local contra préticas anticoncorrenciais de
competidores estrangeiros™(p. 138)

Igualdade entre agentes, ndo entre setores: "'De toda
sorte, ndo ha falar em tratamento discriminatdrio
entre setores distintos (p. 142)

oto Carmen LUcia: ""Aqui ja foi também lembrado, e
leu apenas reitero, que a garantia da producao e da
divulgacéo da obra cinematografica, como outros bens
culturais, € um direito do cidad&o. Digo isso com
muita, ndo vou dizer com amargura, que ndo é algo
préprio que eu queira carregar, mas com muita pena
de n&o terem todos os cidaddos brasileiros o direito de
ir ao cinema, como eu tive quando eu era crianca,
porque n&o se tém mais cinemas no Pais. E, quando se
{tém cinemas, nunca ddo acesso as
produgdes brasileiras, que refletem a realidade
brasileira, a forma de
contar a histéria do Brasil e no Brasil. Por isso mesmo,
essa cota de tela,
para mim, é um instrumento de necessaria realizagdo
e efetividade do
direito do cidad&o a poder também ter acesso a esses
bens culturais.

E claro que, paralelo a isso, simultaneo e necessario,
para os direitos

sociais, ha que ter uma prestacéo positiva do Estado
lque, neste caso,

como ja foi dito, é ou fomentado ou assegurado por
politicas publicas

estatais.” (p. 145)

"'implementam medida proporcional e razoavel de
incentivo ao cinema

nacional e de valorizagdo da cultura brasileira, que
n&o ofende o principio

da livre-iniciativa, pois ndo se exige, por exemplo, que
as sessdes sejam

gratuitas.” (p. 162)
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oto Gilmar Mendes: ""Observo, ainda, que se trata de
iniciativa transitéria que visa ao fomento da cultura
brasileira. Isso porque o caput do art. 55 da referida
medida provisoria estabelece que essa obrigagéo de
divulgacéo de filmes nacionais se estende pelo prazo de
inte anos, contados a partir de 5 de setembro de
2001."
""Além disso, a proporcionalidade da legislac&o pode
ser aferida, entre outros critérios, pelo valor da multa
por descumprimento da obrigacéo, que parte do
montante irrisério de R$100,00 (cem reais),
evidenciando que o escopo da medida provisoria é
desenvolver uma atmosfera de valorizacéo da cultura
brasileira™ (p. 178)
Constitucionais licitagdes que
exijam percentuais minimos e
maxios a serem observados pelas
RE 1070522 (Tema Luiz Fux 06.5.2021 Nio emisso_ra.sNde radio na producéo e cota
1013) transmissdo de programas
culturais, artisticos e jornalisticos
locais, cf. art. 221 da CF, com
base no Dec. 52.795/1963.
(Constitucional imposi¢ao
tributéria de diferencial de
aliquota de ICMS pelo estado
de destino devida por empresa
;2157)970821 (Tema Edson Fachin 19.8.2021 Nao aderente do Simples Nacional, ICMS
independente da sua posicdo
na cadeia produtiva ou
possibilidade de compensacdo
de crédito
Ementa: “Na auséncia do
recolhimento do tributo, seja em
IA ndo cumulatividade exigiria ;’;zj:ig: d'seﬂgioc’oar:'f?:l?rtzgzézrzb
(ue se autorizasse a fato geradc;r ou outra forma de
RE 1255427 Edson Fachin [7.6.2021 Nao compensagao de crédito de IP1 IPI

ndo recolhido na cadeia por
beneficio fiscal.

desoneragéo, ndo héa que se falar
em crédito para a seguinte e nem
em direito de compensar o que foi
devido na anterior”. Mas se assim
quiser o legislador, a Lei pode
conceder esse crédito (ndo em
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decorréncia da néo
cumulatividade, mas pela
competéncia do legislador para
criar incentivos).
lembargos de divergencia
lacohlidos para prover
gxtraorfilna_no e_reconhecer a Aplicacéo do tema 653, e ndo do
inconstitucionalidade do na 142, porque houve arrecadagio
RE 1277998 Agr Edv Cérmen Llcia  [2.6.2021 Néo repasse a Municipio de valor ! S ’
. mas destinagéo de valores a fundo
arrecadado a titulo de ICMS X A
e para incentivo fiscal estadual.
ante beneficio fiscal que
lautoriza o diferimento do
pagamento
Caso da Recuperacéo fiscal de
Goiés - trata especialmente da
exigéncia de privatizagéo de
Sobre a desestatizacéo de estatais até atingimento da
estatal, "Tal alteracdo quantia devida (no caso, da
legislativa [art. 2° da LC SANEAGO). Menciona
159/2017] fortalece a incentivo apenas ante a ""empresa estatal apresenta patrimonio liquido negativo,
desnecessidade de se impor, previsdo de que sua reducdo e |ndo se tem uma
como redacéo a concessdo sao simples dispensa da imposi¢éo — como requisito de
requisito de ingresso no RRF, mencanismos presetes na Lei  |ingresso no RRF —,
a0 Ente Federativo desfazer-se de recuperagéo dfiscal. mas sua privatizacdo ressoa como uma necessidade
de todas as durante o regime de
lempresas estatais, mediante Cita "postulado da lealdade recuperagdo fiscal, diante da clara violagéo ao postulado
obrigatéria privatizacao, em federativa” (p. 118) da
IACO 333 Gilmar Mendes  £.6.2021 Nio caso de franca violagdo ao leconomicidade e da eficiéncia, ndo sendo razoavel

postulado da economicidade e
da eficiéncia, quando o valor
de mercado, frente aos
critérios do Segundo Setor, é
subdimensionado

diante de inimeras variaveis
daquele OU quando
desnecessario para o
atingimento do equilibrio
fiscal. Este tltimo cendrio é
lexatamente o caso

da Saneago” (p. 119)

[Teoria dos trés graus de
retoratividade (maximo, médio
e minimo)! (p. 141)

(...) "o STF tem se apresentado
dominante quanto a incidéncia
retroativa da novel legislacdo
apenas na chamada
retroatividade minima (RE
242.740, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 8.5.2001; RE
205.999, Rel. Min. Moreira
)Alves, Pleno, DJ 3.3.2000; e
RE 188.366, Rel. Min.
Moreira Alves, DJ
19.11.1999)" (p. 142)

permitir-se a

manutencéo do dispéndio deficitario de aparelho estatal,

de cunho

marcadamente privado (§1° do art. 173 da CF), com

sucessivos prejuizos

cobertos pelo erério, em um programa de recuperagéo que
isa,

primordialmente, a sanar ou a equilibrar as contas

publicas desajustadas."”
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Requer a possibilidade de o
Estado néo repassar valores,
considerando que “a IAplicacéo do tema 42 - "No
sistematica do programa de presente caso, verifica-se que o
ffomento industrial consiste acordao do Tribunal de
justamente em postergar o origem firmou que o caso envolve
pagamento de ICMS, ndo 0 adiamento do repasse aos lprograma
RE 1296761 AgR Roberto Barroso 125.6.2021 Né&o havendo, assim, arrecadagdo ~ [Municipios em virtude de FOMENTAR e
imediata; (v) no caso dos financiamento a ser concedido a PRODUZIR (Goiés).
lautos, néo houve arrecadacédo empresas.
do tributo, de modo que n&o ha Aplicavel, portanto, a tese fixada
que se falar de receita no Tema 42 da Sistemética da
tributaria que pudesse ser Repercusséo Geral."” (p. 11)
partilhada com o Municipio
lagravado (p. 8)
. lprograma
?lee:qisff% R 7102021 Nao FOMENTARe
PRODUZIR (Goiés).
[Tese fixada: “Pertencem aos ""Resta, agora, perquirir o sentido juridico que adquire o
Estados o produto da arrecadagéo ftermo “’sobre
do Imposto de Renda Retido na frendimento pago, a qualquer titulo” realizado pelos
Fonte (IRRF) sobre os Estados no contexto
rendimentos pagos, a qualquer ffederativo do Sistema Tributario Nacional, sobretudo no
titulo, independentemente de que toca a
inculo de trabalho e/ou jparticipagdo no “produto da arrecadagdo” do IRRF. A
emprego”, pois "o artigo 157, meu ver, é esse 0
Estado de Alagoas pleiteava o i{]ciso_ 1, fala apenas em ponto nogal do deslinde da presente controvérsia
. ~ _ [‘rendimentos pagos, a qualquer constitucional.
direito ao produto da arrecagio titulo”, enquanto o art. 195, inciso Firmo convicgéo no sentido de que n&o é ato normativo
do IR retido na fonte sobre T X . ’ -
. I, fala em “rendimentos do secundario
pagamento realizados por ele, trabalho pagos ou creditados, a (IN) instrumento apto para fixar interpretacéo de
IACO 2897 Dias Toffoli 11.11.2021  N&o suas autarquias ou fundacdes ’ IRRF

que instituirem ou mantiverem
pessoas fisicas ou juridicas em
razéo do fornecimento de ben
e Servicos.

qualquer titulo”, ou seja, quando
o constituinte quis discriminar e
restringir a abrangéncia do
referido termo ele o fez
expressamente. Desse modo, 0
conceito constitucional de
rendimentos constante do art. 157,
I, deve ser considerado de forma
mais abrangente, e ndo de forma
restritiva." (p. 63) Ndo podem se
limitar aos pagamentos feitos a
servidores e empregados seus, de
suas autarquias e fundagdes.

dispositivo

constitucional (art. 158, 1) fulcral para garantia da
autonomia financeira

dos Estados" (p. 48)

"em nossa democracia constitucional, ndo compete a esta
Suprema Corte refazer ou infirmar as opcdes federativas
hauridas da Assembleia Nacional Constituinte de
1987/1988, pois importa mais, em sede de jurisdicdo
constitucional, prezar pela estabilidade do Estado
Democrético de Direito constituido pela Republica
Federativa pétria e suas instituicdes.” (p. 48-49)

oto ALexandre de Moraes: "Como ja me manifestei em
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outros julgados, ndo ha palavras inlteis na Constituicéo;
lassim, ndo obstante sejam aplicaveis diversas técnicas de
hermenéutica constitucional, a interpretagéo da Carta
Magna ndo deve ignorar a literalidade de seus préprios
dispositivos. Portanto, devemos atribuir o maximo de
efetividade ao texto magno, interpretando-o em
conformidade com os principios da supremacia e da
unidade da Constituicéo." (p. 62)
Inaplicacdo do tema 45 para
repasse das diferencas do ICMS
Estado de Goiés pleiteava a provenientes dos programas
constitucionalidade da FOMENTAR e PRODUZIR.
possibilidade de efetuar o RE 1312753 AgR, 20.8.2021
repasse de valores arrecadados [' o regime de precatérios nao se IARE 1255401 AgR, 18.3.2021
de ICMS a Municipio por aplica as obrigacdes de fazer programa RE 1291796 AgR, 17.2.2021
|ARE 11338129 AgR Carmen Licia  80.11.2021  [Nao meiode precatono,'alegando o relatlyas a reparticao ) FOMENTAR 6 Decisdes monocraticas:
ITema 45 que autorizaria que  constitucional das receitas PRODUZIR (Goiés) RE com Agravo 1.294.155,
lexecucdo proviséria de tributarias" (p. 6) Se o Municipio ©[10.3.2021,
obrigacéo de fazer em face de [tem direito constitucional & RE com Agravo 1.340.562,
ffazenda publica atraisse o parcela do ICMS sem excluséo de DJe 8.9.2021
regime constitcuional de alores relativos a incentivos
precatorios. fiscais, os principios que norteiam
tal devolugdo de valores é
diferente do de precatérios.
lprograma
RE 1166255 AgR ED |Rosa Weber 10.12.2021 Nao FOMENTAR e
PRODUZIR (Goiés).
MPFDF requer a "ap0s a declaracdo de inconstitucionalidade das leis,
inconstitucionalidade de lei ftambém distritais, que concederam beneficios de ICMS
que, corrigindo o vicio de lei por meio dos referidos programas, em desacordo com o
lanterior, concede beneficio jart. 155, § 29, XII, g, da Constituicdo, o Conselho
fiscal de acordo com normas . S . Nacional de Politica Fazendéaria (CONFAZ) autorizou ICMS - PRO-DF, " .
do CONFAZ e concede [Tese: "¢ cons_tnu_monal alei nos Convénios n° 84 [5] e 86/2011[6] , que o Distrito' REA, TARE Modulagio de efeitos em
isencdo e remissdo de pstadual ou dlSlI’Ita! que, com Federal suspendesse a exigibilidade e rémitisse 0 ICMS _(progra_m as rep_utados fieclaraf;éo -de .
beneficios que haviam sido pmparo em convénio do @ técnica legislativa privilegia joriundo da diferenca entre o valor integral do tributo — inconstitucionais) pelo.linconstitucionalidade em
RE 851421 Roberto Barroso [14.3.2022 Nao CONFAZ, conceda remisséo de tjdf e stf, sem imatéria trbutéria:

cassados. Alega que perdoar
los créditos oriundos dos
beneficios fiscais
reconhecidamente
inconstitucionais violaria a CF,
a0 almejar convalidar situagéo
reconhecidamente ilicita.
Ofensa aos art. 155, §2°, XII, g
e 150, §6°) e a0 art. 146, 111, b

créditos de ICMS oriundos de
beneficios fiscais anteriormente
julgados inconstitucionais"

a seguranca juridica.

que seria cobrado caso n&o existissem os beneficios
fiscais — e o valor do imposto ja com o abatimento dos
referidos beneficios.” (p. 5)

"o Tribunal, especificamente quando a controvérsia diz
respeito & concesséo de beneficios fiscais de ICMS,
passou a modular os efeitos da declaracéo de
inconstitucionalidade, atribuindo-lhe eficacia ex nunc, a
contar do julgamento das acdes. Nesse sentido,

imodulagéo efeitos) -
Leis 2483/1999, Lei
2831/99 e Lei
4.160/2008,

IADI 3984, 23.9.2019;
RE 560626, 5.12.2008;
IADI 5481, 4.5.2021
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da CF.

manifestei-me, na ADI 4.481[24]" (p. 24)

'O Distrito Federal, nessas ocasides, visava a instalacdo
de empreendimentos para desenvolvimento econdmico da
regido, com atracdo de investimentos e consequente
geragéo de empregos. Diante desse panorama legislativo,
las sociedades empresarias, por uma questio
concorrencial, instalaram-se no DF, 0 que veio a gerar um
incremento na arrecadacéo tributéria distrital do periodo”
(p. 25)

(...) Além disso, alguns dos beneficios fiscais concedidos
leram onerosos, ou seja, os particulares, para fazerem jus a
diminuicéo da carga tributaria, deveriam cumprir
contrapartidas exigidas pelo Distrito Federal” (p.25)

"No entanto, a Lei distrital n° 4.732/2011, impugnada na
presente acao, reuniu os requisitos formais e materiais
para resguardar a seguranca juridica em favor dos
contribuintes. Isso porque, com base no art. 155, § 2°, XII,
g, da Constituicéo, e na LC n°® 24/1975, remitiu os
créditos que seriam cobrados inclusive dos contribuintes
que usufruiram de beneficios fiscais condicionais ou
onerosos.” (p. 26)

oto Alexandre de Moraes:
"Essas deliberagdes séo formalizadas pelo Conselho
Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, cuja atuagéo
ffoi considerada valida pelo Plenario do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, que na ADPF 198, Rel.
ICARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 6/10/2020,
lassentou a recepcdo da LC 24/1975 pela Constituicéo
Federal de 1988" (p. 45)

""Constituidos esse créditos tributarios apurados pelo
regime normal,

abre-se a possibilidade para o ente estadual ou distrital
instituir outro

beneficio fiscal, desde que autorizado por prévio
IConvénio do CONFAZ,

como ocorreu na hipdtese vertente na qual o DF conferiu
a remisséo por

meio de lei especifica e autorizado pelos Convénios
84/2011 e 86/2011.

O quadro fatico delineado na origem revela que o Distrito
Federal

atuou dentro de seu ambito legislativo, mormente porque
lestava
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autorizado pelo CONFAZ. "
IADI 5683 Roberto Barroso [19.5.2022 Néo
desconstituir acordéo proferido . .
_ - ) o ARE 1288639, em vista do deferldaatutela_prowsorla_pffra
IAR 2904 TP Dias Toffoli 14.6.2022 Néo ' suspender os efeitos da deciséo
lenquadramento do caso no "
rescindenda.
ITema 653
IARE 843989 (Tema |Alexandre de N
1199) Moraes 12.12.2022 Néo
Reconhecida a oto Fachin:
inconstitucionalidade formal e **Assim, analisando o principio sob o ponto de vista
material da Lei. Em relagéo a dos contribuintes, a seletividade em fungéo da
material, porque ndo haveria essencialidade faz com que a incidéncia dos impostos
critério de discrimen para redugéo n&o atinja parcela de riqueza que corresponda ao
do tributo, ainda que com fim minimo existencial dos individuos, visando alcancar
extrafiscal, para a atividade em justica fiscal. Busca-se beneficiar as camadas menos
questdo. Ofensa a regra da ffavorecidas da populacéo, que tém parte
seletividade. Barroso manifestou- mais significativa da renda comprometida com a
se apenas pela aquisicdo de mercadorias e servigos indispensaveis a
inconstitucionalidade formal, um padréo minimo de dignidade, e, por esse motivo,
seguido de Gilmar e Nunes lacabam suportando uma carga tributaria
Marques. Este, no voto, destacou: vencidos Barroso, Nunes proporcionalmente mais elevada. Destarte, busca-se a
‘ressalto que o critério de Margues e Gilmar Mendes, justa reparticao do 6nus tributario entre os individuos
Impugnar lei que instituiu discrimen utilizfaldo ) que der_alm por p_rejudicadag de acord? com sua capagidade econﬁmi_ca, g?ranpipdo ICMS, Lei 11011/2019
. . me parece razoavel, namedida  finconstitucionalidade material um padréo minimo de vida a todos os cidad&os. E isso - .
reducdo de aliquota de ICMS N PR . (reducéo de aliquota .
IADI 6152 Edson Fachin 12122022 sim para cerveja produzida com em que busca atender as (Nunes Marques destacando  |que faz com que, em nome da justica fiscal, haja para cervea produzida IADI 5472, 14.8.2018 (item

pelo menos 15% de fécula de
mandioca.

caracteristicas regionais com
istas a0 maior desenvolvimento
econdmico da regido
(industrializacéo, geracédo de
emprego e renda, etc.),
prestigiando a utilizagéo de
insumos locais, 0 que gerard, ao
longo do tempo, maior quilibrio
econdmico em todo o Pais." (p.
33)

Ementa: " A concessdo de
incentivos fiscais de ICMS ¢ ato
complexo que demanda
necessariamente a integragao de
/ontades de distintas autoridades
publicas, inclusive, de diferentes
ordens federativas, dado o seu

que o critério de descrimen
econdmico seria "razoavel".
Néo foi avaliada a matéria a
luz da discricionariedade do
ato.

reducéo da base de calculo ou da aliquota dos

tributos sobre mercadorias consideradas

indispensaveis e essenciais ao consumo humano, a

exemplo dos alimentos.

IN&o parece, entretanto, ser o caso da mercadoria cuja

aliquota foi reduzida: cervejas que contenham, no

minimo, 15% (quinze por cento) de fécula de

mandioca em sua composicao. O que sobressai sdo

apenas as finalidades extrafiscais com vistas,

como se extraem das informagdes, a fomentar

atividade econémica e a

geracéo de emprego, o que, entretanto, néo é algo que

guarda especificidade com a operacéo subsidiada.

Enfim, acolho também a impugnacéo referente a

inconstitucionalidade material da norma, tendo em
ista a violacdo ao art.

150, 11, § 20, 111 e a0 art. 170, 11, da CRFB". (p. 27-28)

com pelo menos 15%
de fécula de mandioca

lacima)
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carater eminentemente nacional.
IAssim, tratando-se a reducéo de
aliquota de efetivo beneficio
fiscal, a Constitui¢do exige, nos
termos do art.155, § 2°, XII, “g”,
a celebracdo de Convénio, o que
n&o ocorreu. 3. No mais, a
despeito dos substanciais
argumentos do Estado de néo-
iolagéo a livre-concorréncia e
seletividade, estes nédo
correspondem a jurisprudéncia
atual do STF (ADI 5472,
Relator(a): EDSON FACHIN,
[Tribunal Pleno, julgado em
01/08/2018). N&o hé aqui critério
de discrimen ao estabelecer a
rendincia fiscal em razéo da
matéria-prima, a qual parece
possuir destinatério especifico.
[Tal como ali, entendo que a
norma acarreta desigualdade
inconstitucional (CRFB, artigo
150, I1) e desequilibrio
concorrencial.”

RE 1288634 Mérito
(Tema 1172)

Gilmar Mendes

9.2.2023

N&o

IAplicacéo do conceito de
arrecadacdo do tema 653 (RE
[705-423) e definicdo de tese:
"“Os programas de diferimento
ou postergagdo de pagamento de
ICMS — a exemplo do
FOMENTAR e do PRODUZIR,
do Estado de Goiés — néo violam
o sistema constitucional de
reparticdo de receitas tributarias
previsto no art. 158, 1V, da
Constituicdo Federal, desde que
seja preservado o repasse da
parcela pertencente aos
Municipios quando do efetivo
ingresso do tributo nos cofres
publicos estaduais.”

Repercussdo geral indicada
acima

Programas
FOMENTAR e
PRODUZIR (Goids)

IADI 7036

Nunes Marques.
Para acordao, rel.

22.3.2023

N&o

Inconstitucionalidade de
Convénio ICMS 110/07, §2°
da Cls. 21, que estabelece

)Acdo julgada procedente, em
ista do art. 40 do ADCT.
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Dias Toffoli dever de pagar ICMS em
operacéo interestadual de saida
de EAC e B100 para
distribuidora de combustiveis
localizada na ZFM.
incontitucionalidade do §17°
do art. 74 da Lei 9430/1996,
(ue previa aplicagdo de multa acéo parcialmente conhecida e
IADI 4905 Gilmar Mendes  [18.5.2023 Néo isolada em razéo da ndo 640 p
M ~ _ |procedente
homologagéo de compensagéo
sem elemento subjetivo (mé&
fé, falsidade, dolo ou fraude)
andlise de referendo de oto Fachin:
cautelar, que suspendeu 0s " Em tempos nos quais cada vez mais necessaria a
efeitos de Lei que criou manutencéo de
"contribuicdes voluntarias" a uma jurisprudéncia estavel, coerente e integra
ffundo estadual como (art.926, CPC/15), soa
condicionante a fruigdo de Ha fundos similares em Rio de [razoavel ndo referendar liminar em ADI que vai de
incentivos e beneficios fiscais Uaneiro, Rio Grande do Sul,  encontro a
(no caso, FUNDEINFRA de Maranhdo, Rio grande do entendimento anteriormente firmado em situacéo
Goias), com base no art. 167, Norte, Tocantins, Ceard, analoga por meio de
1V, da CF (ndo afetacdo de Paraiba, Pernambuco, decisdo colegiada (ADI 2.056/MS, rel.Min. Gilmar
receita de impostos). violagdo Ronddnia e Mato Grosso, Mendes, DJ 17/8/2007)
de direito adquirido dos também objeto de ADI (ADI  sobre a constitucionalidade de exagdo em realidade
contribuintes relativo a 6420 (MT); juridica similar,
beneficios fiscais concedidos A - corroborado por julgamentos de Recursos % -
s X IAuséncia de requisitos para . . . I . Fundos n&o compulsérios,
Dias Toffoli. .SOb con'dl.t;ao onerosa, da concessdo de medida cautelar que para l?alchm, amedida prew§ta Extraordinarios com origem ICMS (contribugdo a  |que ndo constituem tributo,
IADI 7363-MC ref Para acordao 13.6.2023 Néo isonomia; da néo suspenda os efeitos das leis que fia Lei € uma forma alternativa nos Estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul na ffundo estadual para sendo constitucionais

Edson Fachin

discriminacdo quanto a origem
ou ao destino; da livre-
concorréncia; da

neutralidade tributéria; da
razoabilidade e da
proporcionalidade *"faltam
razoabilidade e
proporcionalidade nas
legislagdes questionadas.
IAfirma que o legislador
lestadual, em tempos de grave
crise financeira que alcanca o
lsetor

produtivo, restringiu
beneficios e incentivos fiscais
le impds requisitos

para 0 gozo da imunidade

instituiram 0 FUNDEINFRA,
inclusive

de arrecadacdo de receitas
pelos Estados diante da
subtracéo parcial de sua
competencia trbutaria pela
Unido com as Leis
Complementares 197 e
194/2002

IAcompanharam Dias Toffoli
0s Ministros Barroso e André
Mendonca, vencidos.

mesma dire¢do (RE
613.468/DF, rel. Min. Roberto Barroso, DJ
26/10/2015)." (p. 9)

""esse julgamento de referendo da medida cautelar
empreende-se

{tdo somente a andlise dos requisitos do fumus boni
iuris e periculum in

mora para a concessao de medida liminar em sede de
controle abstrato de

constitucionalidade admite maior discricionariedade
por parte do

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, com a realizagao
de verdadeiro juizo

de conveniéncia politica da suspens&o da eficacia (ADI
3401 MC, Rel.

Min. GILMAR MENDES, Pleno, decisdo: 3/2/2005),

igozo de beneficio)

IADI 2056, 16.8.2007
IADI 6420,
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tributaria ja referida. Entende
ter havido

labusiva intromisséo do Estado
na esfera privada.” p. 20)

pelo qual devera ser

analisada a conveniéncia da confirmagéo ou suspenséo
da liminar

cautelar da lei impugnada (ADI 425 MC, Rel. Min.
PAULO BROSSARD,

Pleno, decis&o: 4/4/1991; ADI 467 MC, Rel. Min.
IOCTAVIO GALLOTTI,

Pleno, decisdo: 3/4/1991), permitindo, assim, alguma
subjetividade na

analise da relevancia do tema, bem assim em juizo de
conveniéncia,

ditado pela complexidade que envolve a discusséo
(ADI 490 MC, Rel.

Min. CELSO DE MELLO, Pleno, decisdo: 6/12/1990;
IADI 508 MC, Rel.

Min. OCTAVIO GALLOTT], Pleno, decis&o:
16/4/1991), bem como da

plausibilidade inequivoca e dos evidentes riscos sociais
ou individuais,” (p. 5)

""Né&o se ignora que a jurisprudéncia desta Corte
orienta-se no sentido

de que condicionar a fruicéo de incentivos e beneficios
fiscais a algum

investimento privado, ainda que orientado por uma
diretriz

constitucional (cultura, desporto, moradia,
mobilidade, etc) representa

burla indireta a vedagao de vincular a arrecadagao de
impostos a

finalidades especificas e ndo previstas em nivel
constitucional, nos termos

do art. 167, IV, da Constituicdo Federal (ADI 2.529,
Rel. Min. Gilmar

Mendes, Tribunal Pleno, DJe 06.09.2007; ADI 1.750,
Rel Min. Eros Grau,

Tribunal Pleno, DJ 13.10.2006; ADI 2848 MC, Rel.
Min. llmar Galvéo, 7

ISupremo Tribunal Federal

Documento assinado digitalmente conforme MP n°
2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser
acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDo
cumento.asp sob o cédigo 0B6D-34B4-E151-D874 e
senha 89A4-B6A9-5C05-D157

Supremo Tribunal Federal

IADI 7363 MC-REF / GO

constitucionalidade, em sede cautelar, a regra
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[Tipo de beneficio
fiscal

Precedentes citados

constitucional da nao

inculagdo de receitas publicas prevista no art.167, IV,
de tormentosa
aplicagdo na jurisprudéncia deste Eg. STF.
Em tempos nos quais cada vez mais necessaria a
manutencé&o de
uma jurisprudéncia estavel, coerente e integra
(art.926, CPC/15), soa
razoavel ndo referendar liminar em ADI que vai de
encontro a
entendimento anteriormente firmado em situagéo
analoga por meio de
decisdo colegiada (ADI 2.056/MS, rel.Min. Gilmar
Mendes, DJ 17/8/2007)
sobre a constitucionalidade de exacéo em realidade
juridica similar,
corroborado por julgamentos de Recursos
Extraordinarios com origem
nos Estados do Mato Grosso e Mato Grosso do Sul na
mesma diregéo (RE
613.468/DF, rel. Min. Roberto Barroso, DJ
26/10/2015).
IN&o obstante, tem-se, ainda que a deciséo cautelar, ora
em
referendo, parte de premissa imprecisa e equivocada
ao citar dois
precedentes (ADIs n. 3.756/RS e 3.550/RJ) a propésito
da aplicacéo do
art.167, 1V, que impertinentes para o enfrentamento
da questéo atinente a
lexagdo em questdo como condicionante para frui¢do
de incentivos e
beneficios fiscais e/ou regime especial de fiscalizagdo e
ftécnica de
arrecadagdo (ICMS-ST).
IA fim de melhor compreender a impertinéncia dos
precedentes
citados como razdes de decidir da cautelar, oraem
referendo, tem-se que
apresentar a real eficacia da regra constitucional da
ndo afetacdo de
receitas publicas como parametro de controle de
constitucionalidade que
lesta a recomendar o ndo referendo da cautelar
liminarmente concedida.
IN&o se ignora que a jurisprudéncia desta Corte
orienta-se no sentido
de que condicionar a fruicéo de incentivos e beneficios
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Acérddos [NUmero do Processo

Relator

Publicacéo

Pertinéncia

Sintese do caso

Sintese da deciséo

Observacoes

(CitacOes relevantes para categorizacdo

[Tipo de beneficio
fiscal

Precedentes citados

fiscais a algum

investimento privado, ainda que orientado por uma
diretriz

constitucional (cultura, desporto, moradia,
mobilidade, etc) representa

burla indireta a vedacao de vincular a arrecadagéo de
impostos a

finalidades especificas e ndo previstas em nivel
constitucional, nos termos

do art. 167, 1V, da Constituicao Federal (ADI 2.529,
Rel. Min. Gilmar

Mendes, Tribunal Pleno, DJe 06.09.2007; ADI 1.750,
Rel Min. Eros Grau,

Tribunal Pleno, DJ 13.10.2006; ADI 2848 MC, Rel.
Min. llmar Galvéo, Tribunal Pleno, DJ 02.05.2003;
IADI 1.848, Rel. Min. Ilmar Galvéo, Tribunal

Pleno, DJ 25.10.2002). Em analise perfunctéria
constata-se, a principio, que a lei goiana hostilizada na
presente ADI ao condicionar a fruigéo de incentivos e
beneficios fiscais ao recolhimento do FUNDEINFRA
ndo procede afetacéo da receita de imposto, na medida
lem que a relagéo juridica tributaria permanece
incélume, portanto, impertinentes os precedentes
citados pelo d. Ministro Dias Toffoli que implicam em
créditos para dedugdo no ICMS devido, logo, moldura
[fatica e legal absolutamente diversas a recomendar,
lassim, a necessaria distingao™ (p. 9-10)

oto Toffoli:
" a luz da legislacdo ora questionada, é que os
ccontribuintes sempre vio “preferir” pagar a
contribui¢éo em quest&o, a fim de néo ficarem
sujeitos, imediatamente, as aliquotas ou cargas
normais de ICMS. Tentou-se, portanto, camuflar a
obrigatoriedade de pagamento da contribuicdo
- (p. 38)

IARE 1426472 AgR

Rosa Weber

25.7.2023

Néo

Inconstitucionalidade de lei
que exige CND para fruicéo de
incentivos fiscais em programa

Ofensa reflexa

Programas
FOMENTAR e TARE

IARE 1344927 AgR

Alexandre de
Moraes

23.10.2023

N&o

Inconstitucionalidade de
recolhimento a0 PROTEGE
IGOIAS, Fundo de Combate &
pobreza e a fome, para (Lei
20367/18). "base de calculo
corresponde a diferenca entre

Constitucionalidade da exigéncia,
condicdo para usufruto de
beneficio, por maioria, vencido
[Toffoli, que entende pela
tributacdo disfarcada por meio da
condicdo prevista na Lei para

oto Barroso:
"Ressalte-se que o contribuinte, quando da adeséo
facultativa a regime fiscal mais benéfico, deve
submeter-se as exigéncias
do respectivo regime. Sendo assim, néo existe a
possibilidade de optar

ICMS
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Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  |Sintese do caso Sintese da deciséo Observacdes Citacdes relevantes para categorizagéo ;Ii'lsgglde enEiEs Precedentes citados
o valor do imposto calculado  programa de incentivos fiscais por regime tributario mais favorecido e a0 mesmo
com aplicacdo da tributagdo  estaduais. ftempo combina-lo com
integral e o valor calculado caracteristicas mais benéficas do regime geral de
com utilizag&o de beneficio ou tributacéo, criando um
incentivo fiscal (art. 9°, Il da fterceiro cendrio ainda mais favoravel." (p. 73)
Lei 14.469)"
Desprovimento do AgR por
Ricardo insuficiéncia de fundamentagéo
RE 1303664 AR |SWANdOWsKi - s 100008 N par afastar o argumento de
rel. para acérddo auséncia de repercussdo geral.
Edson Fachin /encidos Gilmar Mendes e Nunes
Marques
negada a suspenséo da liminar na
execucdo em que o Municipo
Estado de Goias pede requer o repasse de valores do
suspenséo de liminar para ICMS, em vista de sentenga
N suspender execucdo em que  fransitada em julgado. Deve-se Programas
ISTP 935 ED Rosa Weber 12.9.2023 Néo L . = . FOMENTAR E
Municipio cobrava repasses a ccumprir a modulagao de efeitos PRODUZIR, ICMS
menor de ICMS enquanto no tema 1142, em que se reputou !
igorou decisdo favoravel asi. [ndo haver inconstitucionalidade
nos programas e no repasse dai
derivado.
negada a suspenséo da liminar na
execucdo em que o Municipo
Estado de Goiés pede requer o repasse de valores do
suspens&o de liminar para ICMS, em vista de sentenga
- - . Programas
SL 1483 AgR RosaWeber 11292023  |Ndo suspender execugao em que  fransitada em julgado. Deve-se FOMENTAR E
Municipio cobrava repasses a cumprir a modulagéo de efeitos
PRODUZIR, ICMS
menor de ICMS enguanto no tema 1142, em que se reputou
igorou deciséo favoréavel asi. néo haver inconstitucionalidade
nos programas e no repasse daf
derivado.
negada a suspenséo da liminar na
execucdo em que o Municipo
Estado de Goias pede requer o repasse de valores do
suspenséo de liminar para ICMS, em vista de sentenga
N suspender execucdo em que  [fransitada em julgado. Deve-se Programas
SL 1571 AgR Rosa Weber 12.9.2023 Néo S . 5 . FOMENTAR E
Municipio cobrava repasses a cumprir a modulagao de efeitos bRODUZIR. ICMS
menor de ICMS enquanto no tema 1142, em que se reputou !
igorou decisdo favoravel asi. [ndo haver inconstitucionalidade
Inos programas e no repasse dai
derivado
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[Tipo de beneficio

Acérdaos [NUmero do Processo [Relator Publicagdo  [Pertinéncia  [Sintese do caso Sintese da deciséo Observacoes (CitacOes relevantes para categorizacdo fiscal Precedentes citados
negada a suspenséo da liminar na
execucdo em que o Municipo
Estado de Goiés pede requer o repasse de valores do
suspens&o de liminar para ICMS, em vista de sentenga
N suspender execucdo em qui transitada em julgado. Deve-se
SL 1662 MC-Ref ~ RosaWeber ~ [12.9.2023  Nao pender execugao em que — firansitada em Juigaco. Jeve-s
Municipio cobrava repassesa cumprir a modulagéo de efeitos
menor de ICMS enquanto no tema 1142, em que se reputou
igorou decisao favoravel asi. [ndo haver inconstitucionalidade
nos programas e no repasse daf
erivado
Qulgado parcialmente procedente Ementa':_ . I .
. Beneficios fiscais podem implicar verdadeiras
na parte em que ndo houve perda P )
de objeto. despesas ou ga_stos tributérios (tax expenditures), que
[Weber, Nunes Marques e Gilmar be?]eel’ciogfiscal cu’rres unpder : urr{ astg triqbutério
Mendes (manifestaram-se pela destinado a custear a Eoncre do de %ireitos
puséncia de perda de objeto da indisponiveis ou fundamentzfis serd cabivel o controle
pgdo, pela inconstitucionalidade de colr)'nst't cionalidade sem r'séo de violagdo ao
integral da norma que instalava rinci .(') l:lalse alra 30 de ' violag
contedido local por ofensa a Eoldellssl“ parag inconstitucionalidade de
" L isonomia, livre-concorréncia, R " I . norme que instala beneficio
Extenséo de beneficio fiscal . N 4. In casu, esta-se diante de gasto tributério destinado .
- mercado interno, néo- ~ - por ofensa a unidade
incidente sobre produto da Lroe o . O Estado alegou que se a fomentar operacdes com a cesta basica, o que .
c: iscriminagéo, e porque a solugao - X S L 9 L 5 ffederativa e mercado
icesta basica, por A . trataria de incentivo fiscal de  significa dar concregéo ao direito fundamental & : .
X I do relator ofenderia a isonomia, a | . . : = N nacional:
inconstitucionalidade da . PR estimulo a atividade alimentag&o (artigos 6°, caput; 7°, 1V; 208, VII; e 212, .
- s legalidade, a exigéncia de - . -~ U IADI 3389, 1.2.2008;
restricéo de beneficiario, que |, Y agropecuéria no Estado de 8§ 4°, CRFB), cuja restrigdo, em regra, € juridicamente
. . impacto orgamentario para . X N .
diferencia bens conforme sua |, ©. " Minas Gerais, e que 0 impossivel. s - =
origem (Decretos Estaduais instituigo de gasto). Uudiciario nado poderia 5. O gasto tributério aos produtos, limitado com base impossibilidade de extenséo
IADI 5363 Luiz Fux 4.10.2023 Sim ’ i ICMS de beneficio inconstitucional

45151/2010 e 46354/2013 de
Minas Gerais).

(Ofensa ao art. 152 da CF
(principio da proibicéo da
discriminacdo tributaria de
bens e pessoas em funcéo de
sua origem ou destino)

)A conclusdo foi de que ofende o
art. 152 da CF a restricdo ao
beneficio apenas a produtos com
origem em Minas Gerais. Mas ao
invés de reputar inconstitucional a
lei/beneficio, o relator sugeriu a
inconstitucionalidade da
expressdo que restringia o
beneficio aos produtos produzidos
em Minas, e dar interpretacdo
conforme a dispositivos,
afastando qualquer restricdo a
respectiva aplicagéo ou aplicacdo
diferenciada baseada na origem
dos bens, ampliando o alcance do
beneficio para além da escolha
pablica original.

estender beneficio fiscal a
quem né&o tivesse sido
contemplado pela medida,
com fundamento na isonomia,
sob pena de atuar como
legislador positivo.

na respectiva origem pelo Estado de Minas Gerais,
criou inadmissivel distincéo entre entes federados e
entre contribuintes, em franco prejuizo aos
consumidores, de modo a violar o artigo 152 da
Constitui¢do Federal. ** (p. 2)

oto Fux:
"Nesse contexto, é teoricamente possivel que a
concess@o de um beneficio fiscal viole o pacto
constitucional de duas formas diversas: i) por criar um
direito a quem n&o lhe faga jus; ii) por negar expressa
ou implicitamente um direito a um individuo legitimo.
Essa distincdo entre os modos de violagéo
constitucional n&o esgota a dimenséo do problema. O
intérprete constitucional deve também indagar se o
“beneficio” em questio se traduz num mandamento
inexoravel do pacto constitucional, ou, diferentemente,
se a concessao insere-se num contexto de maior

latitude de escolha politica, motivada pela baixa

com base em isonomia, dever
de inaplicabilidade integral:
RE 405579, 4.8.2011

Incapacidade institucional do
ISTF para avaliacéo e métrica
dos incentivos fiscais:

IADI 3796/PR, 1.8.2017




Palavra-chave da busca: **fomento e incentivo fiscal'

Pesquisa realizada em 30.9.2023

Conclusdo: perspectivas variadas sobre controle do fomento. Auséncia de uniformidade no controle de mérito das escolhas publicas de fomento.
Necessidade de incluir medidas de fomento estaduais, por conta da escassez de decisdes sobre fomento federal e relevancia de decisdes envolvendo medidas estaduais.

266

Acérdaos [NUmero do Processo [Relator

Publicacéo

Pertinéncia

Sintese do caso

Sintese da deciséo

Observacoes

(CitacOes relevantes para categorizacdo

[Tipo de beneficio
fiscal

Precedentes citados

essencialidade do objeto assegurado ou pela
alternatividade. Em um primeiro momento, a palavra
“beneficio” sugere a segunda

alternativa. O Estado, mais préximo do modelo
primitivo a que aludiu Franz Oppenheimer, dispensa
aos suditos uma graca, uma regalia, um privilégio
marcado integralmente pelo sabor discricionario. J&
nos Estados Democraticos de Direito, Republicanos,
inexiste espaco para idiossincrasia, e os poderes
constituidos devem levar a sério as consequéncias de
suas agOes. O espaco para agdo discricionaria é
inexistente ou muito reduzido, porquanto
condicionado ao pacto constitucional®'. (p. 28)

"Assim, para evitar que a palavra escolhida oculte
neste exame um preconceito, devemos nos referir a
norma nio como um “beneficio”, mas como um gasto
tributério (tax expenditure). De fato, as vertentes mais
precisas das Ciéncias da Economia e das Finangas
Publicas estudam esse tipo de fendmeno politico-
normativo para aferir em que medida as escolhas
publicas fomentam ou arrefecem a obtengéo das metas
lassumidas pelo Estado. E teoricamente possivel que a

iolag&o constitucional surja das consequéncias ou dos
efeitos normativos™. (p.27-29)

""Noutro dizer, os gastos tributarios devem atender a
mesma racionalidade dos programas e das agdes
publicas que formam o ndcleo das prestacdes do
Estado.

E neste ponto que o contetido do pacto constitucional
assume relevancia. Substancialmente e para uma
quadra espago-temporal especifica, o pacto
constitucional indicara os programas e as acoes
publicas que o Estado esta obrigado a executar, sem
margem para disposicao pelos titulares da agéncia
publica (do agir ou da acdo). Diferentemente, se a
norma examinada estiver total ou substancialmente
dissociada da finalidade publica, estar-se-a diante de
um verdadeiro beneficio, dentro ou ndo do escopo da
legalidade. Em concluséo, diante de um gasto
tributario auténtico, legitimo, o Estado ndo pode
simplesmente cogitar sua negativa, pois a prestagado
sera

obrigatéria. Da inafastabilidade do gasto tributario
lextrai-se uma caracteristica

relevante para o controle de constitucionalidade.
IComo o gasto é obrigatdrio, o juizo légico que o
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reconhece tera alcance meramente declaratorio. Nao
ha risco de substituicéo do legislador, pois o legislador
Imesmo n&o poderia agir de modo diverso.

Em relacéo a protegao dos direitos fundamentais, faz
parte de nossa técnica de controle de
constitucionalidade reconhecer que a retirada de
restri¢des inconstitucionais ndo implica usurpagéo das
ffuncdes legislativas ou até executivas.(p. 29-30)

"'Fomentar o acesso a cesta basica significa dar
concrecéo ao direito

ffundamental a alimentag&o. E, como bem aponta
estudo do Instituto de Pesquisas Econdmicas
|Aplicadas (IPEA), a incidéncia do ICMS distorce a
disponibilidade para acesso a cesta basica' (p. 34)

""N&o estamos diante de um mero beneficio. Ao
reduzir a carga tributéria da cesta bésica, o Estado de
Minas Gerais d& densidade ao direito fundamental a
alimentacéo, que inadmite restrigdes. Por estarmos
diante da protegéo a um direito fundamental, ndo ha
que se falar em usurpagao de competéncia, nem de
atropelo deletério a separacéo entre os Poderes. Pelo
contrario. Afirmar que o Judiciario ndo poderia
reconhecer que o Estado de Minas Gerais deve
assegurar o direito a alimentacéo independentemente
da procedéncia dos respectivos produtos implicaria
sequestrar o direito a prépria subsisténcia em prol de
objetivo também nobre, mas que néo

justifica o aviltamento do valor da vida: o fomento das
atividades empresariais locais. Afinal, o valor
nutricional dos alimentos da cesta basica ignora se o
leite provém de Minas Gerais ou de qualquer outro
Estado da Federagéo." (p. 35)

""In casu, ao limitar o gasto tributério aos produtos
com base na respectiva origem, o Estado de Minas
Gerais criou inadmissivel distincéo entre entes
ffederados e entre contribuintes, em franco prejuizo
@aos consumidores, de modo a violar o artigo 152 da
IConstituicdo Federal.”

oto Fachin:
"'Seria, ademais, uma usurpagao de poderes conhecer
da acdo para analisar exclusivamente a
(in)constitucionalidade do contetdo local e, por um
fformalismo processual, ao suprimir tal vicio proceder
a extensdo das desoneracdes para as operagdes
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mercantis internas e interestaduais a despeito de lei
(art.150, 1, §6°) e estudos de impactos
financeiro_x005F_x0002_orcamentarios (art.113,
IADCT, EC n. 95/2016)" (p. 53)

""No mérito, entendo que as normas hostilizadas
eiculam flagrante inconstitucionalidade ao vulnerar

ndo s6 o principio federativo (art.1°) e a

regra da ndo-discriminacéo geogréfica (arts.19, 150 e

152), mas, por

conseguinte a prépria unidade do mercado nacional e

equilibrio fiscal_x005F_x0002_orcamentario (art.113,

IADCT)."” (p. 54)

A despeito de se reconhecer a plena competéncia do
Estado-membro para dispor sobre ndo-incidéncia
tributéria sobre contribuinte especificos, seja por
auséncia de capacidade contributiva, seja por opgéo
legislativa em termos de conveniéncia e oportunidade,
o exercicio desse poder nao pode contrariar o pacto
ffederativo, mediante ofensas diretas & isonomia
tributéria perante a lei e na lei."” (p. 54)

""ocorreu ofensa na elaboragéo do objeto, logo perante
a lei, ao instituir critérios desamparados de lastro
constitucional e com consequéncias contrarias aos
ffundamentos constitucionais da unidade federativa e
’do mercado nacional, por propiciar tratamento
tributario discriminatdrio a partir de contetdo local"
(p- 55)

(Ofensa ao mercado interno e livre-concorréncia:

'O parcial acolhimento do pedido pelo Ministro-
relator, com estribo

no resguardo do direito fundamental a alimentagéo,
n&o se revela procedente

com a racionalidade das relacdes econdémicas, vez que
a desoneracdo tributaria promovida pelo Estado de
Minas Gerais ndo tem por destinatario o consumidor
ique, embora contribuinte de fato, ndo se vé como
beneficiario-final da reducédo do 6nus fiscal, que
ftermina por ser absorvido pelo préprio agente
leconémico em abuso de poder econémico frente aos
seus concorrentes sitos em outros estados da
ffederacdo. A extensdo pelo Poder Judiciério das
desoneracdes tributarias (p. 58)

"'Antes mesmo da edi¢do da Emenda Constitucional
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n.95/2016 que, basicamente, reproduz prescrigdo do
art.14, da Lei de Responsabilidade Fiscal, este Eg.
ISupremo Tribunal Federal ja se revelava conscio de
sua (in)capacidade institucional para avaliagéo e
métrica dos incentivos fiscais sendo fundamental a
garantia da transparéncia e equilibrio fiscal: 'O
lescopo e o destinatario do art. 14 da LRF s@o
conhecidos. A regra tem como destinatério primeiro o
legislador ordinario, que ha de

submeter-se a seus ditames para edicéo de leis que
impliquem rentncia fiscal. Seu objetivo principal é
afirmar a necessidade de planejamento nas contas
publicas e conferir transparéncia ao processo
legislativo relativo a concesséo de beneficios fiscais. A
disposicéo impde que o debate legislativo concernente
a concess&o de incentivos fiscais leve a sério os custos
lorcamentarios envolvidos nos programas de incentivo,
isto é, o efeito de rendncia de receita tributéaria que
ensejam para a arrecadagdo tributéria. Trata-se, ao
ffim e ao cabo, de combater a pratica legislativa
recorrente no Brasil de relegar a segundo plano o
debate quanto aos custos isto é, os impactos
lorcamentarios dos programas de incentivo fiscal
instituidos e considerar apenas os objetivos visados
pelas leis concessivas.' ** (p. 62)
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APENDICE B — PASSO A PASSO TRATAMENTO DE DADOS NO RSTUDIO

Data: 2023-11-20

Step Oa: Analise palavras-chaves

Step Ob: Criagcdo Matrix palavras-chave

Step Oc: Busca sitio STF Pares palavra-chave

Step 1: Preparacdo arquivos baixados STF: 45 pares de palavra-chave
Step la: Carregamento bibliotecas do RStudio utilizadas

library(dplyr)
library(purrr)
library(tidyverse)
library(reshape2)
library(ggplot2)
library(stringr)
library(googlesheets4)
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Step 1b: Listagem/Fus&o de arquivos fonte baixados do sitio do STF
my.path <-"G:/.shortcut-targets-by-id/1cSupw9OVE64pBZ4fDIWAbYCTSB-
50KdsX/Tese_qualifica¢ao/teste/super ok"

my.files <- list.files(my.path, pattern = "*.csv", full.names = TRUE)
my.files_reduced <- list.files(my.path, pattern = "*.csv", full.names =
FALSE)

as.tibble(my.files reduced)

## # A tibble: 382 x 1

#i value

#it <chr>

## 1 01 Subvenc¢do (1).csv

## 2 01 Subvencdo (2).csv

## 3 02 Fomento Incentivo (1).csv
## 4 02 Fomento Incentivo (2).csv
## 5 02 Incentivo Fomento (1).csv
## 6 02 Incentivo Fomento (2).csv
## 7 03 Estimulo Fomento (1).csv
## 8 03 Estimulo Fomento (2).csv
## 9 03 Fomento Estimulo (1).csv

## 10 03 Fomento Estimulo (2).csv
## # 1 372 more rows

dflbl_ fusao_arquivos <-
setNames (my.files, my.files_reduced) |»>
map_dfr(read.csv, .id = "Arquivo_Par_Palavra_Chave")|»>
select(!Arquivo Par_Palavra_Chave)

Step 1c: Tabelacao dos Arquivos fonte baixados do sitio do STF

dflcl_tabelacao <- dfilbl_fusao_arquivos |»
mutate(Titulo@=Titulo)|>
separate(Titulo, into = c("Classe 1", "Numero 2",
"Incidente_3","Titulo4","Titulo5"), sep=" ")

dflcl_tabelacao$Data.de.julgamento <-
as.Date(dflcl_tabelacao$Data.de.julgamento, format
dflcl tabelacao$Data.de.publicac¢do <-
as.Date(dflcl_tabelacao$Data.de.publicag¢do, format

"%d/%m/%Y")

"%d/%m/%Y")

dflcl_tabelacao <- dflcl_tabelacao |>
mutate(ano Data.de.julgamento = year(Data.de.julgamento))

Fim do Step 1: Resultado Step 1c: 382 arquivos em 1 com 83084 linhas
Step 2 Reducdo Duplicados
Step 2a: Reducdo da base de dados repeticdo de diferentes pares de palavra-chave (removendo

duplicados)

df2a_red_dupli <- dflcl_tabelacao |>
distinct()

Fim do Step 2A: Reducéo do resultado Amostragem de 83084 para 18307
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Step 3: Reducéo da Base de Dados por Ano na Data de Corte

Step 3a: Filtro data de Corte 1988

Data_de_Corte = "1988-10-05"

df3al_acima_1988 <- df2a_red_dupli |> # filtro para eliminar dados com

data inferior a data de corte
filter(Data.de.julgamento > as.Date(Data_de_Corte))

Fim do Step 3A: Resultado Amostragem de 18307 para 15706

Step 3B Representacdo Gréafica de Resultados por ano de julgamento

df2bl_Ano.Julgamento <- df3al_acima_1988 |>
group_by(ano_Data.de.julgamento) |>
mutate(count_ano_Data.de.julgamento=n())|>
select(ano_Data.de.julgamento, count_ano_Data.de.julgamento) |>
distinct()|>
arrange(desc(ano_Data.de.julgamento))

df2bl_Ano.Julgamento

## # A tibble: 36 x 2
## # Groups: ano_Data.de.julgamento [36]

#i ano_Data.de.julgamento count_ano_Data.de.julgamento
#it <dbl> <int>
## 1 2023 2015
# 2 2022 1449
## 3 2021 1567
## 4 2020 1703
## 5 2019 1265
##* 6 2018 1143
## 7 2017 1170
## 8 2016 938
##* 9 2015 735
## 10 2014 805

## # i 26 more rows

gegplot(df2bl Ano.Julgamento, aes(x=ano Data.de.julgamento,
y=count_ano_Data.de.julgamento)) +

geom_bar(stat = "identity", fill="grey", color="black", width = 0.7)+

geom_vline(xintercept = 2012, color = "blue")+

xlab("Data de Julgamento (Ano)")+

ylab("Quantidade de Acérddos")+

scale_x_continuous (breaks=seq(1988,2023,1) )+

theme(axis.text.x = element_text(angle = 90, size =8, vjust=0.3))
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Step 3C: Analise Gréafica de Representatividade por Classes

df3bl _Classe 1 <- df3al_acima_1988 |>
group_by(Classe_1) |>
mutate(count_Classe_1=n())|>
select(Classe_1, count _Classe 1)|>»
distinct()|>
arrange(desc(count_Classe 1))

df3bl_Classe_1

## # A tibble: 34 x 2
## # Groups: Classe_1 [34]
#it Classe_1 count_Classe_1

## <chr> <int>
## 1 ARE 4467
## 2 RE 3953
## 3 ADI 1558
## 4 HC 1478
## 5 Rcl 1024
## 6 AI 759
## 7 MS 397
## 8 Ing 362
## 9 RHC 295
## 10 ACO 288

## # i 24 more rows

ggplot(df3bl _Classe_1, aes(x=reorder(Classe_1, -count_Classe_ 1),
y=count_Classe_1)) +
geom_bar(stat = "identity", fill="grey", color="black", width = 0.7)+
xlab("Classes")+
ylab("Quantidade de Acérddos")+
theme(axis.text.x = element_text(angle = 90, size =10, vjust=0.3))
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Fim do Step 3C

Step 4: Reducdo da Base de Dados por Classes Irrelevantes

Step 4a: Filtro Classes ndo pertinente

Classes_nao_pertinentes = c("AP", "RHC", "HC", "Ing", "RvC")

gegplot(df3bl Classe 1, aes(x=reorder(Classe 1, -count_Classe 1),
y=count_Classe 1)) +
geom_bar(stat = "identity", fill="grey", color="black", width = 0.7)+
xlab("Classes" )+
ylab("Quantidade de Acérddos")+
theme(axis.text.x = element_text(angle = 90, size =10, vjust=0.3))+
geom_vline(xintercept = Classes_nao_pertinentes, color = "bisque3", size
=2)
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df3al_acima_1988%Incidente_3 <- df3al_acima_1988%$Incidente 3 |»
replace_na("")

df4a_acima_1988 minus_classes <- df3al_acima_1988|>

filter(!Classe 1 == "AP")|>
filter(!Classe 1 == "RHC")|>
filter(!Classe 1 == "HC")|>
filter(!Classe_1 == "Inq")|>
filter(!Classe_1 == "RvC")|>
filter(!Incidente 3 == "RG")

Fim do Step 4a Amostragem de 15706 para 13194
Step 4B: Adicdo Coluna Contagem por repeticao e tamanho da Ementa

df4b_acima_1988 minus_classes_cont_ementa <- dfd4a_acima_1988 minus_classes
| >
group_by(Ementa) | >
mutate(repeticdo Ementa=n())|>
ungroup() | >
arrange(desc(repeticdo Ementa))|>
mutate(ID = row_number())|>
relocate(ID)|>
mutate(extensdo_Ementa ="")|>
mutate(Pertinéncia ="")|>
mutate(Tema ="")|>
mutate(Subtema ="")

df4b_acima_1988 minus_classes_cont_ementa$extensdo_Ementa <-
str_count(df4b_acima 1988 minus_classes _cont_ementa$Ementa)
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Fim do Step 4 : Resultado: Mesma Amostragem de 13194, adicionando-se as seguintes
colunas para facilitar manipulagdo manual:

ID: identificador Unico para cada instancia da amostragem

repeticdo_Ementa: contagem do nimero de repeticdes da exata Ementa na amostragem
extensdo_Ementa: indicador do tamanho do texto da ementa baseado no numero de palavras
da mesma

Pertinéncia: nova coluna vazia para posterior categorizacdo manual em baseado na leitura do
respectivo texto em Ementa

Tema: nova coluna vazia para posterior categorizagdo manual em baseado na leitura do
respectivo texto em Ementa

Subtema: nova coluna vazia para posterior categorizacdo manual em baseado na leitura do
respectivo texto em Ementa

Step 5: Exportar Arquivo Googlesheets com Resultados

gs4 _auth(email = "heloccaggiano@gmail.com")

write_sheet(df4b_acima_1988 minus_classes_cont_ementa, "1jMMHj2nukitc4VbHvJ
427GNR3g81g_saVt01L4LIIhg", sheet =

df4b_acima_1988 minus_classes cont_ementa)

Step 6: Importar Arquivo Googlesheets com Resultados Pertinencia/Tema/Subtema

gs4_auth(email = "heloccaggianof@gmail.com")
df5a_import_com_resultados_pertinencia <-
read_sheet("1SuM7hCok3ALOA92SpkQbX65SCIoxEM_gd7nDQaprVhY", sheet = "df4b")



APENDICE C - AMOSTRA APOS PRIMEIRA ANALISE QUALITATIVA DOS ACORDAOS

Sintese dos acérdéaos

Decreto-Lei n. 2434/1988, art. 6. isencdo fiscal nas operagdes de cambio realizadas para pagamentos de bens importados ao amparo de guia emitida a partir de 1°/07/1988. Critério
considerado pertinente, com base em elemento inerente as operagdes de importacéo, sem discrepar da regra constitucional da igualdade tributaria e nem deslocar a data da ocorréncia
do fato gerador. N&o se configura ofensa ao principio de isonomia o implemento de politica fiscal e econdmica, pelo Estado, tendo em vista determinado interesse social.

Decreto-Lei n. 2434/1988, art. 6. isencdo fiscal nas operagdes de cambio realizadas para pagamentos de bens importados ao amparo de guia emitida a partir de 1°/07/1988. Critério
considerado pertinente, com base em elemento inerente as operagdes de importacéo, sem discrepar da regra constitucional da igualdade tributaria e nem deslocar a data da ocorréncia
do fato gerador. N&o se configura ofensa ao principio de isonomia o implemento de politica fiscal e econdmica, pelo Estado, tendo em vista determinado interesse social.

O Decreto-lei n° 2.434/88, isencéo fiscal nas operagdes de cdmbio realizadas para pagamentos de bens importados ao amparo de guia emitida a partir de 1°/07/1988. Critério
considerado pertinente, com base em elemento inerente as operagdes de importacdo, sem discrepar da regra constitucional da igualdade tributaria e nem deslocar a data da ocorréncia
do fato gerador. O tratamento outorgado pelo referido decreto-lei alcangou importadores em igual situacdo, sem impor excegdes ou privilégios em favor de uns contribuintes em
detrimento de outros em idénticas circunstancias. Ndo cabe ao Poder Judiciério estender a isencdo de modo a alcangar as operagdes ndo previstas pelo legislador, tendo em vista que
o ato de que decorre a isencéo fiscal escapa ao seu controle. Recurso extraordinrio conhecido e provido.

Decreto-Lei n. 2.434/88, art. 6°: Isencéo fiscal decorre do implemento da politica fiscal e econémica, pelo Estado, tendo em vista o interesse social. E ato discricionério que escapa ao
controle do Poder Judiciério e envolve o juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo. O termo inicial de vigéncia da isencéo, fixada a partir da data da expedicéo da
guia de importagéo, ndo infringe o principio da isonomia tributaria, nem desloca a data da ocorréncia do fato gerador do tributo, porque a isengéo diz respeito a excluséo do crédito
tributario, enquanto o fato gerador tem pertinéncia com o nascimento da obrigacéo tributéaria. 2. N&o pode esta Corte alterar o sentido inequivoco da norma, por via de declaracdo de
inconstitucionalidade de parte do dispositivo da lei. A Corte Constitucional s6 pode atuar como legislador negativo,néo, porém, como legislador positivo.

Decreto- Lei n. 2.434/88, art. 6°: Alegada ofensa a isonomia por lei que concede isencéo a certa categoria de operagdes de cambio, mas néo a outra, substancialmente assimilavel
aquelas contempladas hip6tese em que, do acolhimento da inconstitucionalidade argiiida, poderia decorrer a nulidade da norma concessiva da isencdo, mas néo a extenséo
jurisdicional dela aos fatos arbitrariamente excluidos do beneficio, pois o controle de constitucionalidade das leis néo confere ao Judiciario fungdes de legislagédo positiva.

Decreto- Lei n. 2.434/88, art. 6°: Alegada ofensa a isonomia por lei que concede isencéo a certa categoria de operagdes de cambio, mas néo a outra, substancialmente assimilavel
aquelas contempladas hipétese em que, do acolhimento da inconstitucionalidade argtiida, poderia decorrer a nulidade da norma concessiva da isencdo, mas ndo a extenséo
jurisdicional dela aos fatos arbitrariamente excluidos do beneficio, pois o controle de constitucionalidade das leis ndo confere ao Judiciério funcdes de legislagéo positiva.

Néo incluséo de produto na lista de itens isentos de ICMS, na forma prevista na alinea b do inciso X do § 2° do art. 155 da Constituigdo, contemplando com o beneficio fiscal apenas
Estados ndo produtores de petrdleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos, além da energia elétrica, néo se justificando a sua extenséo aos demais subprodutos do petréleo.

Revogagéo do art. 153, §2°, 11 da Constituicdo Federal de 1988 pela EC n. 20/98: O art. 153, § 2°, 11, da Constituicdo Federal néo era clausula pétrea, pois néo consagrava direito ou
garantia fundamental, apenas previa a imunidade do imposto sobre a renda a um determinado grupo social. Sua supresséo do texto constitucional, portanto, ndo representou a
cassacdo ou o tolhimento de um direito fundamental e, tampouco, um rompimento da ordem constitucional vigente.

Lei n. 8.393/91 e Decreto n. 2.501/98. Incentivos fiscais concedidos de forma genérica, impessoal e com fundamento em lei especifica. Atendimento dos requisitos formais para sua
implementacéo. A Constituigdo na parte final do art. 151, 1, admite a "concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico
entreas diferentes regides do pais”. Trata-se de ato discricionario, por meio do qual o Poder Executivo, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade, implementa politicas
fiscais e econdmicas. Logo, a analise de seu mérito escapa ao controle do Poder Judiciério. N&o é possivel ao Poder Judiciario estender isencdo a contribuintes ndo contemplados pela
lei, a titulo de isonomia (RE 159.026).

Ndmero do

processo

RE 184957

RE 175241

RE 159026

RE 188951

RE 213201

RE 191531
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material

material

material

material

material

material

material

material

material

Pertinéncia

parcial

parcial

parcial

parcial

parcial

parcial

parcial

impertinente

parcial
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Link do Acérdéo

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=228329

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=221535

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=213023

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=230733

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&doclD=244643

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=232219

https://redir.stf.jus.br/pagin
adorpub/paginador.jsp?do
cTP=AC&docID=233108

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&doclD=261634

https://redir.stf.jus.br/paginad
orpub/paginador.jsp?docTP=
AC&docID=261060
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Sintese dos acérdéaos

Lei Estadual n. 356/97, Arts. 1° e 2°. Cancelamento de multa e isen¢do do pagamento do IPVA, matéria de competéncia dos Estados e do Distrito Federal. Beneficio fiscal concedido
apenas aos filiados a Cooperativa de Transportes Escolares do Municipio de Macapa. Medida inconstitucional. A Constituicdo Federal outorga aos Estados e ao Distrito Federal a
competéncia para instituir o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores e sua isencdo, mas também proibe o tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem na
mesma situacdo econdmica. Observancia aos principios da igualdade, da isonomia e da liberdade de associagéo.

Lei federal 11196/2005, arts. 47 e 48. Créditos de P1S/Cofins na aquisigéo de insumos reciclaveis (desperdicios, residuos ou aparas de plastico, de papel ou cartdo, de vidro, de ferro
ou aco, de cobre, de niquel, de aluminio, de chumbo, de zinco e de estanho).

Controle de norma constitucional que institui imunidade a servicos de transporte de minerais. CF, art. 155, § 3°. Afastado o controle, em vista da interpretagéo restritiva das normas
que criam incentivos fiscais.

Decreto Estadual n. 35.528/2004, do Rio de Janeiro. Estabelecimento de regime diferenciado de tributacio para as operagdes das quais resultem a saida interna de café torrado ou
moido, em fungéo da procedéncia ou do destino de tal operacéo, viola o art.152 da Constituicéo.

Lei federal n. 10.182/2001 criou incentivo fiscal (reducéo de 40% do valor devido das operacdes realizadas por montadoras de veiculos para importacao de pneus). A extensio do
beneficio agueles que néo foram expressamente contemplados ndo poderia ser utilizada para restaurar a igualdade de condicdes tida por desequilibrada. Sob o pretexto de tornar
efetivo o principio da isonomia tributaria, ndo pode o Poder Judicidrio estender beneficio fiscal sem que haja previséo legal especifica.

Lei complementar n. 123/2006, art. 13, § 3°, isentando as microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Regime Especial Unificado de Arrecadacéo de Tributos e
Contribuig8es devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte — Simples Nacional (“Super Simples™). A isengdo concedida néo viola o art. 146, III, d, da Constitui¢io,
pois a lista de tributos prevista no texto legal que define o campo de reserva da lei complementar é exemplificativa e ndo taxativa. O fomento da micro e da pequena empresa foi
elevado a condicéo de principio constitucional, de modo a orientar todos os entes federados a conferir tratamento favorecido aos empreendedores que contam com menos recursos
para fazer frente & concorréncia. Por tal motivo, a literalidade da complexa legislacao tributéaria deve ceder & interpretacdo mais adequada e harmonica com a finalidade de assegurar
equivaléncia de condices para as empresas de menor porte. Risco a autonomia sindical afastado, na medida em que o beneficio em exame podera tanto elevar o nimero de empresas
a patamar superior ao da faixa de isencdo quanto fomentar a atividade econémica e o consumo para as empresas de médio ou de grande porte, ao incentivar a regularizagéo de
empreendimentos. N&o h4 violagéo da isonomia ou da igualdade, uma vez que néo ficou demonstrada a inexisténcia de diferenciagéo relevante entre os sindicatos patronais e 0s
sindicatos de representacao de trabalhadores, no que se refere ao potencial das fontes de custeio.

Lei federal n. 11.096/2005 (conversdo da Medida Provisoria de n. 213/2004) — Instituiu o Programa Universidade para todos (PROUNI), por meio do qual foram ofertados incentivos
fiscais a entidades privadas de ensino superior com fins lucrativos, em caso de adeséo ao programa, exigindo como contrapartida das entidades que concedessem bolsas de estudo a
determinados grupos de estudantes |a descritos. Os incentivos fiscais eram isencéo de IRPJ e CSSLL sobre o lucro das entidades, e isengdo de PIS e COFINS sobre sua receita. As
bolsas poderiam ser oferecidas em cursos de graduag&o ou sequenciais de formacao especifica, prevendo-se penalidades caso o percentual minimo de bolsas definido na lei néo fosse
atendido

Lei Complementar n® 123/06. O Simples Nacional surdiu para cumprir as diretrizes constitucionais do favorecimento as microempresas e as empresas de pequeno porte. Em
consonancia com as diretrizes tracadas pelos arts. 146, 11, d, e paragrafo Unico; 170, 1X; e 179 da Constituicdo Federal. Visa a simplificacdo e a reducéo das obrigaces dessas
empresas, conferindo a elas um tratamento juridico diferenciado, o qual guarda, ainda, perfeita consonancia com os principios da capacidade contributiva e da isonomia. 2. Auséncia
de afronta ao principio da isonomia tributaria. O regime foi criado para diferenciar, em iguais condicdes, os empreendedores com menor capacidade contributiva e menor poder
econdmico, sendo desarrazoado que, nesse universo de contribuintes, se favorecam aqueles em débito com os fiscos pertinentes, os quais participariam do mercado com uma
vantagem competitiva em relacdo agueles que cumprem pontualmente com suas obrigacdes. A presente hipétese nao se confunde com aquelas fixadas nas Simulas 70, 323 e 547 do
STF, porquanto a espécie ndo se caracteriza como meio ilicito de coagéo a pagamento de tributo, nem como restrigdo desproporcional e desarrazoada ao exercicio da atividade
econdmica. N&o se trata, na espécie, de forma de cobranca indireta de tributo, mas de requisito para fins de fruicéo a regime tributério diferenciado e facultativo.
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Lei n. 12.663/2012 (“Lei Geral da Copa™) - Além de regulamentar série de compromissos assumidos pelo Governo Federal quando da escolha do pais para sediar as Copas do Mundo
de 2014 e das Confederacdes de 2013 (conforme Caderno de Encargos da FIFA), instituiu a concesséo de prémio em dinheiro e de auxilio mensal especial aos jogadores da selecédo
brasileira camped das Copas do Mundo de 1958, 1962 e 1970 . O prémio, no valor de cem mil reais, correria por conta do Tesouro Nacional, e constaria do orgamento do Ministério
do Esporte, sendo isento de imposto de renda e de contribuicéo previdenciaria. O auxilio especial mensal seria pago aqueles mesmos ex-jogadores que estivessem em situagéo de
dificuldade financeira, em montante necessério para completar sua renda mensal até atingir o valor maximo do salério do Regime Geral de Previdéncia Social. A despesa corria por
conta do Tesouro Nacional e constaria do orgamento do Ministério da Previdéncia Social, sendo sujeito ao pagamento de imposto de renda, mas nédo de contribuicéo previdenciaria

Lei complementar n. 358/09 do Estado do Mato Grosso. Concedeu isengao fiscal de ICMS para operaces de aquisicdo de automoveis por oficiais de justi¢a estaduais sem amparo
em convénio interestadual. Hipotese tipica de guerra fiscal em desarmonia com a Constituicdo Federal de 1988. A isonomia tributéria (CF, art. 150, I1) torna invélidas as distincdes
entre contribuintes “em razdo de ocupagio profissional ou fungdo por eles exercida”, maxime nas hipoteses nas quais, sem qualquer base axiolégica no postulado da razoabilidade,
confere-se tratamento discriminatério em beneficio da categoria dos oficiais de justica estaduais.

Lei Distrital n. 3.189/03. Previséo de encargos orcamentarios as secretarias de Estado de Cultura e de Seguranca PUblica para realizacdo do evento “Brasilia Music Festival”. Projeto
de lei encaminhado por parlamentar. Vicio de iniciativa. Violagdo aos arts. 61, § 1° 11, “b”, e 165, II1, da Constitui¢do Federal. Lei de roupagem supostamente genérica.
Circunstancias fatico-juridicas que permitem seja identificado um nico favorecido. Violacdo a moralidade e a impessoalidade administrativas. Lei inconstitucional.

Lei gatcha n. 11.367/1999. Criou fundo rotativo de emergéncia da agricultura familiar para isentar pagamento por produtores rurais beneficiados pelo programa emergencial de
manutencéo e apoio a pequenos proprietarios rurais. Nao comprovacéo de ter sido excedido o limite da divida mobiliaria do estado ou de prejuizo no desenvolvimento de politicas
puUblicas estaduais. Matéria de fato e ofensa constitucional indireta. A opgéo politica do legislador estadual de isentar de pagamento os produtores rurais beneficiados pelo programa
emergencial de manutencéo e apoio a pequenos proprietarios rurais ndo contraria o principio da moralidade, nem equivale a tentativa de fraudar o pagamento da divida contraida com
a Unido, porque a isencéo dos devedores primitivos foi conjugada com a assuncéo, pelo estado, da condigéo de devedor principal, sem prejudicar o adimplemento das obrigagdes
assumidas.

Lei n® 9.637/98 e nova redacdo, conferida pela lei n® 9.648/98, ao art. 24, xxiv, da lei n® 8.666/93. Marco legal das organizagdes sociais. Moldura constitucional da intervencéo do
estado no dominio econdmico e social. servigos publicos sociais. satde (art. 199, caput), educacéo (art. 209, caput), cultura (art. 215), desporto e lazer (art. 217), ciéncia e tecnologia
(art. 218) e meio ambiente (art. 225).Atividades cuja titularidade é compartilhada entre o Poder Publico e a sociedade. Disciplina de instrumento de colaboragéo plblico-privada.
Atividade de fomento publico. Inexisténcia de rentincia aos deveres estatais de agir. Margem de conformagéo constitucionalmente atribuida aos agentes politicos democraticamente
eleitos. Extingdo pontual de entidades publicas que apenas concretiza 0 novo modelo.

Lei estadual n° 8.736/09 - Criou o Programa Acelera Paraiba, para conceder incentivo fiscal aos pilotos de automobilismo nascidos na Paraiba. Estes pilotos poderiam captar recursos
junto a agentes privados, com limite anual de R$1 milh&o para pilotos de Stock Car V8; R$40mil para Stock Car Light; R$100 mil para GT3 Brasil Championship; R$30mil para
Kart, entre outro. Esses critérios teriam sido fixados com base no potencial alcance da divulgacdo do nome do Estado da Paraiba em cada uma dessas competices. Os recursos
captados junto a agentes privados seriam tidos, para estes, como antecipagéo de ICMS, sendo deduzidos quando do pagamento mensal do tributo sob a forma de crédito fiscal
(limitado a 20% do valor recolhido pelo contribuinte "patrocinador”).

Lei n° 8.393/1991 que cria hipdtese de isencao fiscal para aglcar atende aos requisitos de seletividade e essencialidade e ao principio isonémico.

Lei federal n. 10.684/03. Adocéo de aliquotas ou de bases de célculo diferenciadas de contribuicdes sociais previstas no art. 195, |, da CF/88 em razdo, dentre outros critérios, da
atividade econdmica desenvolvida pelo contribuinte. Medida que pode estar fundada nas funcdes fiscais ou nas funcdes extrafiscais da exacdo. A priori, estando fundada nas fungdes
fiscais, deve a distingao corresponder a capacidade contributiva; estando embasada nas funcdes extrafiscais, deve ela respeitar a proporcionalidade, a razoabilidade e o postulado da
vedagéo do excesso. Em todo caso, a norma de desequiparagdo e seu critério de discrimen (a atividade econdmica) devem respeitar o contetido juridico do principio da igualdade. O
tratamento é legitimo, porque o texto constitucional permite que o faturamento ou a receita possam ser utilizados como signos presuntivos de riqueza. O fator de desigualagdo eleito
(a primeira vista, a atividade econdmica) retrata traco existente nas pessoas juridicas que as diferencia das demais, além de possuir correlacao ldgica, em abstrato, com a
desequiparacdo estabelecida, isto &, a majoracéo da aliquota da cofins. A imposicao de aliquotas diferenciadas (art. 195, § 9°, da cf/88) deve ser sopesada néo apenas com a funcéo
fiscal da exagao, mas também com suas finalidades extrafiscais, constitucionalmente amparadas. E possivel que o legislador deixe de exigir essa maior colaboragéo visando,
ponderadamente, a outros preceitos constitucionais, como, por exemplo, equalizar as desigualdades sociais.
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Lei estadual n. 18.755/2014 - As montadoras de veiculos beneficiadas por incentivo fiscal no Estado deveriam, como contrapartida, reservar o transporte de pelo menos 30% da https://portal.stf.jus.br/oroc
- o « - . - - . ps://p .stf.jus.br/p

produgdo de automéveis novos para “cegonheiros” contratados como terceiros por operadores logisticos sediados em Goiés. A reserva de mercado deveria ocorrer em cada etapa do " .

. N e § . S I - o ADI 5472 2018 sim material total essos/downloadPeca.asp?
transporte (da coleta do produto no porto até a entrega final). Essa contrapartida instituida na Lei n. 18.755/2014 foi posterior a publicacdo dos atos normativos que instituiram os P -

. . . ! o id=314990232&ext=.pdf

tantos incentivos fiscais de que as montadoras poderiam estar se beneficiando.
Lei federal n. 11.484/2007. Incentivo fiscal para equipamentos para tv digital e componente eletrénicos semiconcutores. O principio da reserva de lei tributéria significa que as
intervengdes no patrimdnio juridico do contribuinte devem ser precedidas de lei formal. Ndo implica em ofensa a essa norma a possibilidade de suspender a aplicacéo de regime
tributario a contribuinte que néo satisfaz as contrapartidas exigidas, por tratar-se de dever-poder do Poder PUblico em exoneragéo fiscal. Comando normativo que impde a
observancia por parte dos participantes em regimes de incentivo aos regulamentos destes, assinalando infragéo e sang&o no caso de descumprimento, é ndo s6 constitucional, mas https://portal.stf.jus.br/proc
decorréncia légica da teoria da norma juridica e do papel central das sancées nesse contexto. Diante da relevancia da extrafiscalidade na atividade financeira do estado, ndo ofende o ADI 3863 2018 sim material total essos/downloadPeca.asp?
direito de propriedade ou a livre-iniciativa a norma que restringe o uso dos recursos economizados em virtude de beneficios fiscais obtidos em programas de incentivo. Encontra-se id=15338786516&ext=.pdf
no campo de conformagéo normativa do legislador ordinario desenhar um regime de incentivos consentaneo aos objetivos do programa.Exigéncias de nao distribuicéo desses
recursos aos socios ou, ao contrario, de sua utilizagéo para absorcao de prejuizos ou aumento de capital social nédo desbordam das possibilidades de gastos publicos indiretos
representados pelo custeio do regime de incentivos fiscais da lei hostilizada.
Lei Estadual n. 7.874/2002 do Mato Grosso, que instituiu 0 programa de incentivo as usinas produtoras de &lcool do estado de mato grosso — pré-alcool). A deliberagéo dos estados e https://portal.stf.jus.br/proc
do distrito federal para a concesséo de isencdes, incentivos e beneficios fiscais de ICMS é exigéncia direta do texto constitucional, assim como a observancia da disciplina constante ADI 2823 2018 sim formal parcial essos/downloadPeca.asp?
na lei complementar, que constitui uma das matérias basicas de integracéo do sistema tributario nacional, no sentido de desrespeito ao equilibrio federativo (“guerra fiscal”). id=15339509159&ext=.pdf
Lei estadual n. 3.364/2000, do Rio de Janeiro. Determinacéo de concesséo de desconto de 50% sobre o prego de ingressos para casas de diversdes, pragas disportivas e similares aos . )
jovens de até 21 anos. Direito econdmico. N&o havendo legislagéo federal sobre a matéria, cabe ao estado-membro exercer de forma plena a competéncia legislativa sobre o tema. E hips:/iportal.sifjus.briorog
s ! . gistag : P P Y . ADI 2163 2018 nao material parcial essos/downloadPeca.asp?

legitima e adequada a atuagéo do Estado sobre o dominio econémico que visa garantir o efetivo exercicio do direito a educacao, a cultura e ao desporto, nos termos da Constituicdo
Federal.

id=15340706471&ext=.pdf
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Novo cédigo florestal (lei n° 12.651/2012). Escolha politica. controle judicial de politicas ptblicas. impossibilidade de violagéo do principio democratico. exame de racionalidade
estreita. respeito aos critérios de analise deciséria empregados pelo formador de politicas publicas. inviabilidade de alegagéo de vedacéo ao retrocesso. novo cddigo florestal. A
preservacdo dos recursos naturais para as gerages futuras ndo pode significar a auséncia completa de impacto do homem na natureza, consideradas as caréncias materiais da geracéo
atual e também a necessidade de gerar desenvolvimento econdmico suficiente para assegurar uma travessia confortavel para os nossos descendentes.16. meio ambiente e
desenvolvimento econémico encerram conflito aparente normativo entre diversas nuances, em especial a justica intergeracional, demandando escolhas tragicas a serem realizadas
pelas instancias democraticas, e ndo pela convicgao de juizes, por mais bem-intencionados que sejam. (revesz, richard I.; stavins, robert n. environmental law. in : handbook of law
and economics . a. mitchell polinsky; steven shavell (ed.). v. 1. boston: elsevier, 2007. p. 507)17. A jurisdigao constitucional encontra dbice nos limites da capacidade institucional
dos seus juizes, notadamente no ambito das politicas publicas, cabendo ao judiciario a analise racional do escrutinio do legislador, consoante se colhe do julgado da suprema corte
americana fcc v. beach communications , inc. 508 u.s. 307 (1993), em que se consignou que a escolha do legislador néo esté sujeita ao escrutinio empirico dos tribunais e pode se
basear em especulagdes racionais ndo embasadas em provas ou dados empiricos ( legislative choice is not subject to courtroom fact finding and may be based on rational speculation
unsupported by evidence or empirical data ).18. a capacidade institucional, ausente em um cenério de incerteza, impde autocontengéo do judiciario, que ndo pode substituir as
escolhas dos demais 6rgéos dos estado por suas proprias escolhas (vermeule, adrian. laws abnegation . cambridge: harvard university press, 2016. p. 130, 134-135)19. O principio da
vedag&o do retrocesso néo se sobrepde ao principio democratico no afa de transferir ao judiciario fungdes inerentes aos poderes legislativo e executivo, nem justifica afastar arranjos
legais mais eficientes para o desenvolvimento sustentavel do pais como um todo.20. a propésito, a jurisprudéncia do supremo tribunal federal demonstra deferéncia judicial ao
planejamento estruturado pelos demais poderes no que tange as politicas pablicas ambientais. no julgamento do recurso extraordinario n° 586.224/sp (rel. ministro luiz fux ,
julgamento em 05/03/2016), apreciou-se o conflito entre lei municipal proibitiva da técnica de queima da palha da cana-de-actcar e a lei estadual definidora de uma superacao
progressiva e escalonada da referida técnica. decidiu a corte que a lei do ente menor, apesar de conferir aparentemente atendimento mais intenso e imediato ao interesse ecoldgico de
proibir queimadas, deveria ceder ante a norma que estipulou um cronograma para adaptagéo do cultivo da cana-de-agticar a métodos sem a utilizacéo do fogo. dentre os fundamentos
utilizados, Destacou-se a necessidade de acomodar, na formulacéo da politica pablica, outros interesses igualmente legitimos, como os efeitos sobre o mercado de trabalho e a
impossibilidade do manejo de maquinas diante da existéncia de areas cultivaveis acidentadas. afastou-se, assim, a tese de que a norma mais favoravel ao meio ambiente deve sempre
prevalecer ( in dubio pro natura ), reconhecendo-se a possibilidade de o regulador distribuir os recursos escassos com vistas a satisfagéo de outros interesses legitimos, mesmo que
ndo promova os interesses ambientais no maximo patamar possivel. idéntica licdo deve ser transportada para o presente julgamento, a fim de que seja refutada a aplicagédo automatica
da tese de vedag&o ao retrocesso para anular opcdes validamente eleitas pelo legislador.21. o cédigo florestal ostenta legitimidade institucional e democratica, sendo certo que a
audiéncia publica realizada nas presentes agdes apurou que as discussdes para a aprovagao da lei questionada se estenderam por mais de dez anos no congresso nacional. destarte, no
ambito do parlamento, mais de 70 (setenta) audiéncias publicas foram promovidas com o intuito de qualificar o debate social em torno das principais modificac@es relativas ao marco
regulatério da protecdo da flora e da vegetagdo nativa no brasil. consectariamente, além da discricionariedade epistémica e hermenéutica garantida ao legislativo pela constituicéo,
também militam pela autocontencdo do judiciério no caso em tela a transparéncia e a extenséo do processo legislativo desenvolvido, que conferem legitimidade adicional ao produto
da atividade do congresso nacional.

Lei estadual n. 6.885/14 - Determinou que montadoras de veiculos que utilizem transporte intermunicipal, interestadual ou internacional de pessoas juridicas ou fisicas auténomas
(cegonheiros contratados como terceiros), e que tenham recebido incentivo do Estado através de regime tributério diferenciado ou linha de crédito, deveriam manter reserva minima
de 15% do volume total de veiculos anualmente produzidos transportados por cegonheiros contratados como terceiros por operadores logisticos sediados no Estado, em cada uma das
etapas, até a entrega ao concessionario. A norma também dispds que deveria ser dada preferéncia na contratacdo de prestadoras de servicos de transporte de veiculos que utilizassem
motoristas residentes no Estado e que utilizassem veiculos com emplacamento realizado no Estado do Rio de Janeiro.

Artigo 197, § 2°, da Constituicdo do Estado do Espirito Santo e artigo 41 do respectivo ADCT. Estabelece vinculagéo de receitas ao fomento de projetos cientificos e tecnoldgicos e a
programas de desenvolvimento regional. Faculta-se aos Estados-membros e ao Distrito federal a vinculagéo de parcela de suas receitas orgamentérias ao fomento do ensino e da
pesquisa cientifica e tecnoldgica (artigo 218, § 5°, da constituicdo federal). Porém, é vedada a vinculac&o da receita de impostos a finalidades ndo expressamente previstas na
constituigéo federal (artigo 167, iv, da constituicéo federal).

Decreto n. 49.612/2005 do Estado de Sao Paulo. Prevé, na incidéncia do ICMS, diferimento do langamento tributario. Nao se confunde a hipétese de diferimento do langamento
tributario com a de concesséo de incentivos ou beneficios fiscais de ICMS, podendo ser estabelecida sem a prévia celebracéo de convénio.

Lei estadual n. 11.829/2002 do Estado do Rio Grande do Sul. Politica estadual cooperativista. Constitucionalidade da instituicdo de politica cooperativista no &mbito estadual, a ser
estimulada pelo Poder Publico, por conferir eficacia ao art. 174 da constituigéo federal. Mas a imposicéo do poder legislativo ao executivo do dever de conceder estimulos crediticios
colide com o principio constitucional da separagéo dos poderes. Na auséncia da lei a que se refere o art. 146, 111, c, da Constituicéo, que estabelece que lei complementar dispora
sobre 0 adequado tratamento do ato cooperativo, os estados-membros podem exercer sua competéncia residual de forma plena, inclusive instituindo isencao de tributos estaduais para
operacdes entre cooperativas, como fez o art. 16 da lei estadual 11.829/2002. Todavia, a norma deve receber interpretagédo conforme para excluir do seu alcance o ICMS, que
depende de prévia deliberacdo conjunta dos Estados e do Distrito federal para concessdo de incentivo fiscal.
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Lei que concede beneficio fiscal a segmento produtivo néo pode ter hipétese ampliada pelo legislador positivo, em vista da separagdo de poderes.

Lei federal n. 8.989/1995, com alteragdo pela Lei federal n. 10.690/2003. Estabeleceu ajuste de IPI para aquisicdo de veiculos para transporte autdnomo de passageiros, por
portadores de deficiéncia fisica e para transporte escolar, ndo incluindo os portadores de deficiéncia auditiva (dai a alegada omissao). O crédito do IPI recairia sobre as matérias-
primas, produtos intermediarios e material da embalagem usados na industrializagdo do produto. Nao alcangaria acessorios opcionais. O crédito também recairia sobre o imposto
pago no desembaraco aduaneiro de veiculo procedente de pais do MERCOSUL, saido de estabelecimento importador de posicéo 87.03 da TIPI. Depois do julgamento da ADI, a Lei
foi alterada e regulamentada (Leis n. 14.287/2021 e 14.287/2022, e Decreto n. 11.063/2022), inclusive para ajustar a redacéo ao que fora decidido no julgamento da ADO.

Lei estadual n. 1.293/2018, do Estado de Roraima. Institiu isencdo do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVVA) para pessoas portadoras de doengas graves. A
auséncia de prévia instrucéo da proposta legislativa com a estimativa do impacto financeiro e orgamentario, nos termos do art. 113 do ADCT, aplicavel a todos os entes federativos,
implica inconstitucionalidade formal. Carater extrafiscal da isencdo como concretizacéo da igualdade material. A previsao de incentivos fiscais para atenuar situacdes
caracterizadoras de vulnerabilidades, como ocorre com os portadores de doencas graves, néo agride o principio da isonomia tributaria. Fungéo extrafiscal, sem desbordar do principio
da proporcionalidade. Previséo abstrata e impessoal. Modulag&o dos efeitos, porque o ato normativo, néo obstante viciado na sua origem, acarretou a isengéo do IPVA a diversos
beneficiérios proprietarios de veiculos portadores de doencas graves, de modo a inviabilizar o ressarcimento dos valores. Modulacéo para proteger a confianca legitima que resultou
na aplicacdo da lei e preservar a boa-fé objetiva.

MP n. 1.715-1/1998 (apds reedigdes, arts. 8°, 9°, 10 e 12 da mp 2.168-40/2001) que autorizaram a criagdo do servico nacional de aprendizagem do cooperativismo — sescoop — €, para
financié-lo, instituiram uma contribuigéo substitutiva das anteriormente pagas pelas sociedades cooperativas as entidades do chamado “sistema s”. Embora economicamente a
contribuicdo para 0 SESCOOP substitua as anteriormente pagas pelas cooperativas a outras entidades do Sistema S, sem aumento da carga tributaria, juridicamente existe
contribuicdo nova. A contribuicdo para o SESCOOP tem natureza juridica de contribuicéo de intervencéo no dominio econdmico (art. 149 da Constituigéo) destinada a incentivar o
cooperativismo como forma de organizacéo da atividade econdmica, com amparo no § 2° do artigo 174 da Carta Politica. Ndo h& vedacéo constitucional para a destinacéo de
recursos publicos — como o produto da arrecadagéo de uma contribuicéo — a entes privados, embora sempre com finalidade publica e dever de prestacdo de contas. o proprio
parégrafo Gnico do artigo 170 da carta politica, ao estabelecer o dever de prestagéo de contas, cogita da utilizagéo e arrecadagéo de dinheiros ptblicos por pessoa privada. O estimulo
ao cooperativismo é finalidade publica, por expressa previsdo constitucional — “a lei apoiara e estimulara o cooperativismo™ (art. 174, § 2°, da cf) — e o dever de prestar contas ao
TCU esta previsto, em carater meramente didatico, pois existiria de qualquer forma, no caput do artigo 8° da MP n. 2.168-40.

Lei federal editada no passado prevendo isengéo de ICMS sobre energia elétrica e telecomunicagéo em patamar superior ao das operagdes em geral, em vista da evolugdo econémico-
social e a popularizacéo desses servigos. O dimensionamento do ICMS, quando presente sua seletividade em fungéo da essencialidade da mercadoria ou do servico, pode levar em
conta outros elementos além da qualidade intrinseca da mercadoria ou do servigo. A Constituicio Federal ndo obriga os entes competentes a adotar a seletividade no ICMS, mas
adotada a seletividade, incide a preocupacéo do constituinte para que haja ponderacao criteriosa das caracteristicas intrinsecas do bem ou servico em razéo de sua essencialidade com
outros elementos, tais como a capacidade econémica do consumidor final, a destinacdo do bem ou servico e, ao cabo, a justica fiscal, tendente & menor regressividade desse tributo
indireto. A energia elétrica é item essencial, seja qual for seu consumidor ou mesmo a quantidade consumida, ndo podendo ela, quando adotada, ser submetida a aliquota de ICMS
superior aguela incidente sobre as operagdes em geral. Tema n® 745: Adotada pelo legislador estadual a técnica da seletividade em relacdo ao imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servicos (icms), discrepam do figurino constitucional aliquotas sobre as operaces de energia elétrica e servicos de telecomunicacdo em patamar superior ao das
operacOes em geral, considerada a essencialidade dos bens e servigos. modulagéo dos efeitos da deciséo, estipulando-se que ela produza efeitos a partir do exercicio financeiro de
2024, ressalvando-se as agOes ajuizadas até a data do inicio do julgamento do mérito (5/2/21).

Medida proviséria n. 2.228-1/01. Institui a obrigatoriedade de exibicéo de filmes brasileiros em salas de cinema (cota de tela). Intervencéo voltada a proporcionar a efetivagédo do
direito & cultura, sem atingir o nicleo dos direitos a livre-iniciativa, a livre-concorréncia e & propriedade privada, tendo apenas adequado as liberdades econdémicas a sua funcdo
social. Tese: sdo constitucionais a denominada cota de tela, consistente na obrigatoriedade de exibic&o de filmes nacionais nos cinemas brasileiros, e as sangdes administrativas
decorrentes da inobservéncia da cota.
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Arts. 47 e 48 da Lei federal n. 11.196/2005. Instituiu a possibilidade de apuragéo de créditos de PIS/COFINS na aquisi¢ao de insumos reciclaveis, mas causou prejuizos econdmicos
ao contribuinte industrial dedicado a reciclagem, em vista da sistematica da ndo-cumulatividade. Inconstitucionalidade de tratamento tributario prejudicial a indUstria de reciclagem.
Possibilidade concreta de os créditos fiscais superarem o valor do PIS/COFINS recolhido na etapa anterior da cadeia de produgdo, em afronta aos principios da isonomia tributaria,
neutralidade fiscal e ao regime tributario favorecido e simplificado devido & microempresa e & empresa de pequeno porte. Etica ambiental. Estado Socioambiental de direito.
Sustentabilidade ecoldgica e social. Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Impossibilidade do esvaziamento do substrato axioldgico dos direitos fundamentais
ambientais. Inconstitucionalidade de tratamento tributario mais gravoso ao elo mais fragil da cadeia produtiva. Populacdo de baixa renda. Afronta as normas fundamentais de defesa
do meio ambiente e da valorizagdo do trabalho humano. Tese: “sdo inconstitucionais os arts. 47 e 48 da lei 11.196/2005, que vedam a apuragao de créditos de PIS/COFINS na
aquisigdo de insumos reciclaveis".

Resolucdo n° 13, de 2012, do Senado Federal. Alterou aliquotas do ICMS nas operacdes interestaduais com bens e mercadorias importados do exterior para proteger industria
nacional e solucionar problema complexo de “guerra dos portos". Observancia dos limites constitucionais em matéria de ICMS. Medida constitucional.

Lei federal n. 14117/2021 — Ofereceu a suspensdo, durante a pandemia, da exigibilidade do parcelamento especial da divida previsto na Lei federal n. 13.155/2015) conhecida como
PROFUT, visando a preservar os efeitos positivos daquela primeira medida de estimulo concedida para ajudar a equilibrar financeiramente entidade futebolisticas profissionais
perante a Unido.

Lei estadual do Maranhéo, n. 11.011/2019, que alterou a lei estadual do ICMS para conceder reducéo de aliquota, de 15% para 12%, para operagdes com cervejas cuja composi¢ao
apresentasse pelo menos 15% de fécula de mandioca. Inconstitucionalidade formal por implicar rentincia de receita sem estimativa de impacto orcamentario (ADCT, art. 113). A
concesséo de incentivos fiscais de ICMS é ato complexo que demanda integracéo de vontades de distintas autoridades publicas, inclusive, de diferentes ordens federativas, dado o
seu carater eminentemente nacional. Tratando-se a redugdo de aliquota de efetivo beneficio fiscal, a constitui¢do exige, nos termos do art.155, § 2°, xii, “g”, a celebragdo de convénio,
0 que ndo ocorreu. A despeito dos substanciais argumentos do Estado de ndo-violagéo a livre-concorréncia e seletividade, estes ndo correspondem a jurisprudéncia atual do STF. N&o
ha aqui critério de discrimen ao estabelecer a rentincia fiscal em razdo da matéria-prima, a qual parece possuir destinatério especifico. A norma acarreta desigualdade inconstitucional
(CF, art. 150, 1) e desequilibrio concorrencial. Lei inconstitucional.

eLei n® 14.937/03, com a redacdo conferida pela lei n° 18.726/10, do Estado de Minas Gerais. Concede isengéo de IPVA a veiculo de motorista profissional autdnomo, ainda que
gravado com o 6nus da alienacdo fiduciaria, ou em sua posse em decorréncia de contrato de arrendamento mercantil ou leasing, desde que utilizado para o servico de transporte
escolar (a) prestado por cooperativa ou sindicato, ou (b) contratado pela prefeitura municipal, individualmente ou por meio de cooperativa ou sindicato. Inexiste justificativa razoavel
para se conferir tratamentos diferentes a proprietarios de veiculos filiados a tais entidades associativas e a proprietarios de veiculos que ndo possuam vinculo com essas entidades mas
prestem servico de transporte escolar tal como aqueles. A condigéo imposta pela lei estadual resulta em meio indireto de constrangimento do proprietéario de veiculo a se filiar a
cooperativa ou a sindicato para obter a isengéo do imposto, o que viola a liberdade de associacéo e a liberdade sindical. Agéo julgada procedente, declarando-se a
inconstitucionalidade da expressdo “prestado por cooperativa ou sindicato ou contratado pela prefeitura municipal, individualmente ou por meio de cooperativa ou sindicato”
constante do art. 3°, inciso XVII, da Lei n. 14.937/2003, sem invalidar a norma que prevé a isencéo de IPVA na hipétese de contratagéo do servico de transporte escolar por
prefeitura.

Lei estadual n. 10.858/2001, de S&o Paulo. Instituiu meia-entrada para professores das redes publicas estadual e municipais de ensino em casas de diversdes, pragas desportivas e
similares. A lei paulista, ao conferir direito @ meia-entrada apenas aos professores das redes publicas estadual e municipais de ensino, néo incluindo entre seus destinatarios os
professores da rede publica federal e os pertencentes a rede privada, buscou, de forma legitima, incrementar as politicas publicas de educacdo no ambito daquele estado,
especialmente no que concerne ao fortalecimento da educacéo bésica prestada diretamente por instituicdes publicas. A diferenciacao esta plenamente justificada, de um lado, porque,
como estratégia de politica publica, se coaduna com a priorizagéo absoluta da educagéo bésica, por forca de comando constitucional e legal; por outro lado, porque, mesmo que se
admita a intervengéo do estado na ordem econdmica para a realizacdo de relevantes valores constitucionais e, ainda, como condig&o para a concretizacéo da justica social, nada obsta
que essa intervencao seja realizada de forma parcimoniosa. Ao contrério, é salutar que assim se proceda. Ponderacdo mais cautelosa a vista dos possiveis impactos econdmicos a
serem suportados pelos agentes econémicos dos ramos de cultura e entretenimento. Ao ndo incluir no beneficio da meia-entrada os professores pertencentes a rede privada e aqueles
vinculados as unidades federais de ensino, a legislacéo atacada ndo atuou de forma anti-isondmica, porque os professores da rede privada estdo sob influéncia de outros mecanismos
de incentivo e os professores da rede publica federal estdo dedicados quase exclusivamente ao ensino superior e & educagéo profissional e tecnolégica. Inexiste distingao entre os
professores da rede publica federal e os professores universitarios do estado de séo paulo, que, por possuirem vinculo funcional com as respectivas entidades de ensino superior
(autarquias e fundacdes), e ndo com a secretaria de educacédo, também néo foram contemplados na norma.
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Sintese dos acordaos Numero do
processo
Portaria n. 564/92 do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Cria sobretarifa ao imposto de importacéo para fosfato monoaménico (map). Direito antidumping provisério RE 259739

instituido pela excluséo da regido nordeste. Art. 93, inc. ix, da CF. Impossibilidade de o poder judiciario atuar como legislador positivo. Recurso desprovido.

Decreto n. 43.080/2002 e n. 48.589/2023 do Estado de Minas Gerais. Regulamenta o ICMS e cria isencéo para produtos da cesta basica de origem no Estado.

O tratamento inconstitucional por restricdo de beneficiarios de norma legal impde ao érgéo responsavel pelo controle de validade duas opgdes ldgicas e aprioristicas: i) invalidar
completamente o beneficio, ou ii) invalidar a restri¢do, de modo a estender o tratamento mais favoravel segundo o critério constitucionalmente adequado. Dever de o STF ponderar
em seu célculo de constitucionalidade variaveis especificas que nem sempre estdo em discussao noutras matérias também ligadas a direitos fundamentais ou ao cerne inexoravel de
nossos modelos de Republica e de Estado. O pedido formulado pelo requerente implica a extensdo dos beneficios fiscais a produtos materialmente idénticos aos produtos
beneficiados, porém de origem diversa. Beneficios fiscais podem implicar verdadeiras despesas ou gastos tributarios que afetam o custeio de agbes e programas relevantes para a
populacéo local, razéo pela qual, sempre que o beneficio fiscal corresponder a um gasto tributario destinado a custear a concregéo de direitos indisponiveis ou fundamentais, sera ADI 5363
cabivel o controle de constitucionalidade sem risco de violag&o ao principio da separacéo de poderes. No caso, ha gasto tributério destinado a fomentar operagdes com a cesta bésica,
o que significa dar concrecéo ao direito fundamental a alimentagéo (artigos 6°, caput; 7°, iv; 208, vii; e 212, § 4°, crfb), cuja restricéo, em regra, é juridicamente impossivel. Porém, o
gasto tributario aos produtos, limitado com base na respectiva origem pelo Estado de Minas Gerais, criou inadmissivel distingéo entre entes federados e entre contribuintes, em
franco prejuizo aos consumidores, de modo a violar o artigo 152 da CF. Precedente: ADI 3.410, rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe de 8/6/2007. Agéo direta parcialmente procedente
para declarar a inconstitucionalidade das expressdes “desde que produzidos no Estado”, de modo a afastar qualquer restricdo a respectiva aplicaco ou aplicagéo diferenciada baseada
na origem dos bens tributados.
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Link do Acérdéo
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id=15344400627&ext=.pdf
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Processo Ente = |Setor/Ativid = | Objative = | Proposito = | Tranzitoriedade = |Requizitez = |Contrapartida = |Menciona a = |Ha referéncia a = |Parimetros do controle (CF) = |Efeito da decizdo = |Conclusie =
fomentador ade (direto/indiret para funcio de dizericionarieda
] concessdo fomento de/opcio politica
publice
ADI 4576 Unido Evento espertive |Social (desporte)  |Fomento-ajuda Sim Sim Nio Nao Sim Isonomia (art. 3° capur) Constitacional Constitacional
Social {cultura) Fomento-estimule Dever de fomento a praticas ssportivas (art. 217
da CF)
Protegio de manifestagdes culturais (art 215 da
CF)
ADI425% PE Esporte Social {desporte)  |Fomento-ajuda Hio Sim Sim MNio Sim Isomomia (art. 5%, capur) Intesralmante Inconstitucional
Social (educagio) |Fomento-sstimuls Impesszoalidade (art. 37, capur, da CF) inconstitucional com
Proporcionalidade efeito ex tunc
ADI 5472 GO "Cegonheiros" Social {redugao Fomento-ajuda Nae Sim Hae Nae Sim Isenomia federativa e nao discrimingo Integralmente Inconstiucional
desigualdada Fomento-estimule tributaria (arts. 19, 101, art. 150, T e art. 132 da | mconstitucional com
regional) CF), efeite ax tune
Econdmice Mercado interno tmico (art. 215)
Livre-miciativa (art. 170, caput)
Livre-concerréncia (art. 170, IV}
Fedugdo das desizualdades regionas, plene
emprego e ordem econdmica
ADI 3863 Unido TV Dngital & Social {ciéncize  |Fomento-indugiic | Sim Sim Sim Nio Sim Lovre-miciativa (art. 170, capur) Constitocional Constitocional
semicendutores | tecnologia) Direite de propriedade (art. 5%, 3000I)
Economice Legalidade tributaria {art. 5°, IT; art. 150, [ 100,
Ba's)
ADIS176 RT "Cegonheiros" | Social (redugie Fomento-ajuda Nao Sim Nio MNae Nao Isonomia (art. 5% capur; art. 19, Il e 152) Intesralmante Inconstitucional
desigualdada Fomento-estimule Livre-miciativa (art. 170, capur) inconstitucional com
regional) Livre-concerrencia (art. 170, IV) efeite ex tumc (cautelar
Econdmice Legalidade tributaria {art. 3°, IT; art. 1530, [ 2 I1I, | defarida)
We's)
ADI 3330 TUnido Almnes dereds | Socizl (zducagde) |Fomento-zgjuda Sim Sim Sim Sim (1 vota) Mo Isonomia (art. 3%, capur) Constitacional Constitacional
publica de baixa Fomento-indugio Direito social 3 educagdo (art. 6°, caput, e art.
renda 206, 1)
Incentivo 2 educagio (art. 205
Fedupdo de desigualdades (art. 3° III)
Lrvre-miciativa (art. 170, caput)
Autonomia universitaria (art. 207)
Legalidade (art. 57, 3300
ADITO15 Unido Entidades de Social {(desporte) | Fomento-agjuda Sim Sim Sim Nae Nae Legalidade de fim Declaragio de Inconstiucional
fatebol Seguranga juridica interpratagio
Wi surpresa tributaria inconstitucional




