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RESUMO

A presente dissertacdo se dedica a analisar, a luz do Direito Constitucional e do Direito
Administrativo, o papel do Estado no processo de internacionalizagdo das empresas, por meio
da promocdo de politicas publicas indutoras ou facilitadoras que encontram na atividade
administrativa de fomento uma eficiente ferramenta para o desenvolvimento nacional. Em um
cenario originado a partir das Ultimas décadas do século passado e com mudancas ainda
correntes, o incentivo a exportacdo de servicos brasileiros em infraestrutura se designa nao
apenas a ajudar as empresas particulares, mas produz reflexos coletivos na ordem econémica
interna, e desse modo privilegia o interesse publico. Neste contexto, é determinante a funcéo
institucional do BNDES na gestdo de recursos publicos: a partir de normas transparentes e
isondmicas, submetidas a adequado controle formal e de resultados, a instituicdo tem
possibilitado que um grande numero de paises se tornem destinatarios de servicos de
infraestrutura prestados por empresas brasileiras. A inclusdo de Cuba neste mercado
transnacional — por meio da criacdo da ZEDM e ampliacdo do porto de Mariel — se apresenta

como um modelo a ser investigado.
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ABSTRACT

The present dissertation analyzes the role of the State in the process of internationalization of
companies according of Constitutional Law and Administrative Law, through the promotion
of inducing or facilitating public policies, and finding in the administrative activity of
development an efficient tool for national development. In a scenario that originated from the
last decades of the last century and with changes still in progress, the incentive to export
brazilian services in infrastructure is not only designed to help private companies, but
produces collective reflexes in the domestic economic order, and thus privileges the public
interest. In this context, the institutional role of the BNDES in the management of public
resources is decisive: from transparent and isomorphic norms, and submitted to adequate
formal and results controls, the institution has enabled a large number of countries to become
recipients of infrastructure services provided by brazilian companies. The inclusion of Cuba
in this transnational market - through the creation of the ZEDM and expansion of the Mariel

port - is presented as a model to be investigated.
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INTRODUCAO

No dia 27 de janeiro de 2014, a veiculacdo pela midia nacional e internacional
reportando a participagdo do governo brasileiro na inauguragdo da Zona Especial de
Desenvolvimento de Mariel (ZEDM) e do Terminal de Contéineres de Mariel (TCM),
localizados 45 quildmetros a oeste de Havana, capital de Cuba, obra esta realizada pela
Companhia de Obras e Infraestrutura — COI, subsidiaria da organizagdo Odebrecht®, em
parceria com a companhia Quality Cuba S.A, foi recebida com reservas e criticas de toda sorte
pela imprensa, representantes politicos e diversos setores da sociedade civil brasileira.

O foco das discuss@es recaiu sobre os valores despendidos nas obras de ampliacéo
e modernizacdo do porto e sua estrutura logistica, as quais exigiram investimentos no importe
de US$ 957 milhGes de ddlares americanos, dentre os quais US$ 682 milhGes de ddlares
americanos financiados por meio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).

Diante das criticas desferidas, sustentou-se oficialmente que a participacdo do
governo brasileiro no mega-projeto de infraestrutura visava ndo apenas a expansao do complexo

portuario estrangeiro, mas também a geracdo de 156 (cento e cinquenta e seis) mil empregos

1 A Organizacdo Odebrecht é um conglomerado brasileiro de capital fechado que atua em diversas partes
do mundo nas areas de construcdo e engenharia, quimicos e petroquimicos, energia, saneamento, entre
outros. A empresa foi fundada pelo engenheiro pernambucano Norberto Odebrecht, no ano de 1944,
em Salvador, no estado da Bahia, e atualmente estd presente em 21 paises distribuidos por todo
o Continente Americano, na Africa, na Europa e no Oriente Médio.

A Construtora Norberto Odebrecht é, juntamente com a Vale, uma das duas multinacionais brasileiras com
maior presenca na Africa e no Oriente Médio, sendo que boa parte dos brasileiros que residem nestas
regides sdo funcionarios da companhia. Em Angola, a subsidiaria Odebrecht Angola é a maior empregadora
particular do pais.

A Organizagdo é constituida pela holding Odebrecht S.A., fundada em 1981, que administra a Construtora
Norberto Odebrecht S.A., Foz do Brasil (saneamento bésico e tratamento de residuos industriais), Braskem
S.A. Petroguimica, a maior empresa petroquimica da América Latina e a quinta maior do mundo, com
exportagdes para 60 paises em todos os continentes, apresentando quarta maior receita das Américas e a
décimo sétima no mundo.

Completam a composi¢do do conglomerado, ainda, as empresas Odebrecht Realizagdes Imobiliarias, a
Odebrecht Investimentos em Infraestrutura Lda. e a Agroindustrial (que atua na producdo de acucar, etanol
e energia elétrica, com participagdo aciondria da japonesa Sojitz Corporation).
(https://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A30_Odebrecht e https://www.odebrecht.com/pt-
br/comunicacao/odebrecht-em-resumo/odebrecht-em-numeros-0).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Grupo_empresarial
https://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa_de_capital_fechado
https://pt.wikipedia.org/wiki/Constru%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Engenharia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Qu%C3%ADmico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Petroqu%C3%ADmico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Energia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Saneamento
https://pt.wikipedia.org/wiki/Engenheiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pernambuco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Norberto_Odebrecht
https://pt.wikipedia.org/wiki/Salvador_(Bahia)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bahia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Continente_Americano
https://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81frica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Europa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Oriente_M%C3%A9dio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Construtora_Norberto_Odebrecht
https://pt.wikipedia.org/wiki/Vale_S.A.
https://pt.wikipedia.org/wiki/Multinacional
https://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%81frica
https://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9dio_Oriente
https://pt.wikipedia.org/wiki/Angola
https://pt.wikipedia.org/wiki/Odebrecht_Angola
https://pt.wikipedia.org/wiki/Holding
https://pt.wikipedia.org/wiki/Foz_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Odebrecht_Realiza%C3%A7%C3%B5es_Imobili%C3%A1rias&action=edit&redlink=1
https://pt.wikipedia.org/wiki/ETH_Bioenergia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jap%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A3o_Odebrecht
https://www.odebrecht.com/pt-br/comunicacao/odebrecht-em-resumo/odebrecht-em-numeros-0
https://www.odebrecht.com/pt-br/comunicacao/odebrecht-em-resumo/odebrecht-em-numeros-0
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diretos e indiretos a brasileiros, a garantia legal? de incentivos fiscais e livre repatriacio de
lucros, em moeda livremente conversivel e sem pagamento de impostos ou gravames
relacionados a transferéncia, e a inser¢do do Brasil no mercado caribenho, ultrapassando o
entorno regional circunscrito & América do Sul. Estes e outros elementos encontram-se

discorridos no capitulo 1 da presente dissertacao.

O esforco do governo para justificacdo denotou a nitida desconfianca existente no
Brasil quanto as politicas de incentivos & exportacdo de servigos prestados por empresas
nacionais, oriunda de criticas embasadas, principalmente, na disponibilizacdo de recursos
publicos internacionalizados pelo BNDES e que deixariam de ser investidos no pais, na
inexisténcia de critérios isonémicos e competitivos claros, e na malfada pratica de atos de
corrupcao pelos agentes envolvidos. No plano finalistico, rejeita-se, geralmente sem qualquer
evidéncia empirica, que aludidos incentivos possam resultar em externalidades positivas nas

esferas politica, econémica e social.

Entretanto, o que se verificaa sombra desta descrenca, € o tangenciamento no Brasil
quanto a efetivacdo dos mercados globais, ao contrario do que se pratica em governos imbuidos
de uma politica com funcéo social (welfare function), como se observa nos Estados Unidos da
América, na Republica Popular da China, dentre outros exemplos. Nestes paises, 0s aportes
financeiros por meio de bancos publicos de fomento constituem forte apoio a exportagdo de

servigos, especialmente no setor de infraestrutura.

E fato que a passagem do século XX para o século XXI trouxe consigo novas
premissas ao processo de internacionalizacdo das empresas pelo mundo, abandonando
conceitos que competiam exclusivamente a érbita das relacdes privadas e passando a envolver
diretamente os Estados, ja a partir da década de 90. Os impactos destas mudancas ndo podem
ser ignorados no Brasil, sendo imprescindivel e premente uma transicdo que, ao revisitar 0s
elementos tedricos anacrénicos do Direito Constitucional e do Direito Administrativo passe a
considerar a internacionalizacao juridicamente organizada das empresas por meio do fomento

como uma importante ferramenta de desenvolvimento nacional.

2 Artigo terceiro e seguintes da Lei n. 118 aprovada pela Assembleia Nacional do Poder Popular da
Republica de Cuba na Primeira Sessdo Extraordinaria da VIII Legislatura realizada em 29 de margo de
2014, revogando a pretérita Lei de Investimentos Estrangeiros n. 77, de setembro de 1995.
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Em boa medida por culpa da estrutura do ensino juridico no Brasil, devotado a
codificacdo e ao estudo da norma e pouco interessado nos programas de a¢fes governamentais,
o direito permaneceu durante muito tempo apartado do campo das politicas publicas,
tradicionalmente estudado no &mbito das ciéncias sociais e econdémicas. Hoje, apesar da ainda
escassa bibliografia sobre o tema, ja& é possivel encontrd-lo com maior frequéncia nas
dissertacdes juridicas®, entendido o influente papel que o jurista possui na formulacio e no
controle destas politicas no exercicio das suas fun¢ées como legislador, juiz ou advogado,
quando diante de um modelo intervencionista Gnico sob os pontos de vista econémico, juridico

e social.

A insercdo dos paises no mercado global, de forma competitiva e sustentavel, ndo
é um fenébmeno exclusivamente econémico ou autocéfalo: trata-se de redefinir o papel dos
Estados na denominada nova internacionaliza¢do, com o desenvolvimento de politicas publicas
a exigirem a criacdo de instrumentos juridicos que confiram legitimidade a alianca entre 0s

setores publico e privado, com a prevaléncia do interesse publico.

Neste sentido, diz JUSTEN FILHO:

Afirmar que todo e qualquer conflito de interesses entre particular e Estado se resolve
pela prevaléncia do chamado ‘interesse publico’ ¢ uma afirmagao inconsistente com
a ordem juridica. E assim se passa precisamente porque a Constituicdo contempla,
antes de tudo, um conjunto de garantias ‘em favor de

particular’ e contra o Estado. A supremacia do interesse publico somente é consagrada
em Estados totalitarios, que eliminam do ser humano a condi¢&o de sujeito de direito.
Mais ainda, é impossivel afirmar a existéncia de um ‘interesse publico’ tnico e
unitario. Na generalidade das hipoteses, existem diversos interesses tutelados pela
ordem juridica, todos merecedores de idéntica protegdo. A decisdo concreta a ser
adotada sempre pressupord a identificacdo efetiva e cristalina desses diversos
interesses. Bem por isso, afirmar o ‘principio da supremacia do interesse publico’ ndo

fornece qualquer critério para identificar a solucdo compativel com o direito. E

3 Neste sentido, para CARLOS ARI SUNDFELD, “(...) a ideia de politica pdblica ndo deve se sobrepor as
nog¢des tradicionais do Direito. Ela vem somar, ndo para substituir ou subtrair. Ela nos permite uma ‘nova
perspectiva, uma maneira diversa de enxergar e compreender o ‘fendémeno juridico’. Por esta visdo de
mundo, as normas — a grande matéria prima do jurista — e todos os debates que elas trazem consigo —
métodos de interpretacdo, san¢Ges, competéncias, vigéncia, validade, etc. — podem ser observados num
contexto mais amplo: o da acdo estatal — ou governamental. Sob a 6tica da ideia de politicas publicas, a
tonica pode se deslocar de uma analise mais isolada da norma para outra na qual sejam levados em conta
0s grandes objetvos perseguidos pelo Estado e a relacdo entre meios e fins. Haveria, neste sentido, uma
ampliagdo dos horizontes do conhecimento juridico. (SUNDFELD, 2014, p. 46-47)
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indispensavel verificar, em face do caso concreto, quais sdo os interesses em conflito

e, somente entdo, produzir a solugdo mais compativel com os valores protegidos.”

(JUSTEN FILHO, 2013, p. 78-79)

A forma como o Estado promove politicas publicas depende do modelo adotado,
como indutor do processo ou como seu facilitador, encontrando na atividade administrativa de

fomento o ponto de convergéncia entre ambos.

No exercicio desta atividade administrativa, se o resultado alcancado pelo Estado
for estratégico do ponto de vista social e macroeconémico, e se proporcionar as empresas
participantes maior competitividade, com capacidade de inovacdo, conhecimento e influéncia
no mercado global, o elo publico-privado se expressard na propria capacidade de

desenvolvimento econdmico nacional.

O processo de internacionalizacdo da economia brasileira em um contexto em que
a defesa dos interesses nacionais é resgatada do desenvolvimentismo, reconfigura o papel do
Estado e Ihe d& a incumbéncia de prestar 0 apoio necessario para que as empresas nacionais
possam competir no mercado global e auferir ndo somente resultados financeiros, mas

‘expertise’ e retornos que possam ser dimensionados em beneficios para a sociedade®.

O incentivo para a exportacédo de servigos brasileiros em infraestrutura se designa
ndo apenas a ajudar as empresas particulares, mas produz reflexos coletivos na ordem
econdmica interna, dentre os quais a geracdo de postos de trabalhos em razdo da demanda por
bens e servicos de outros segmentos da cadeia produtiva que disponibilizam insumos, 0s ganhos
de produtividade decorrentes da inducdo a melhoria técnica competitiva, a geracao de dolares
com fortalecimento da balangca de pagamentos brasileira e reducdo do déficit da balanca
comercial de servicos. Outros reflexos se exprimem nos resultados positivos verificados nas
relacbes diplomaticas entre Estados, seja no exercicio de influéncia politica ou no

desenvolvimento de intercambios e confluéncias culturais.

# “Num Estado Democratico de Direito ha a necessidade de respeito simultaneo dos interesses individuais,

coletivos e publicos, a fim de que haja 0 maior atendimento possivel de certos principios — onde esses
interesses se traduzem em valores -, com a minima desatencdo aos demais. (...) Ha trés ordens distintas de
interesses: os individuais, os coletivos e os publicos ou gerais: (...) a harmonizagdo das trés ordens de
interesses possibilita o melhor atendimento dos interesses situados nas demais, jA que 0 excessivo
favorecimento dos interesses situados em algumas delas, em detrimento daqueles situados nas demais,
termina, no fundo, sendo um desservico para a consagracdo desses mesmos interesses.” (GUERRA FILHO,
2003. p. 269-278).
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A luz destes beneficios, o fomento & exportacdo de servicos constitui instrumento
habil para o desenvolvimento econdmico nacional, merecendo ser visto como integrante de uma
acdo conjunta que incita a agenda do desenvolvimento e privilegia o interesse publico, como
afirma MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO:

O principio do interesse publico também constitui o préprio fundamento da atividade
de fomento, pela qual o Estado subsidia, incentiva, ajuda a iniciativa privada,
exatamente por considerar que o particular merece essa ajuda porque esta exercendo
atividades que atendem as necessidades coletivas, paralelamente ao Estado. (DI
PIETRO, 2010)

Esta é a missdo do capitulo 2 da presente dissertacdo, ao revisitar conceitos sobre a
intervencdo econdmica do Estado no Direito contemporaneo, e aplicar a atividade

administrativa de fomento ao processo de internacionalizacdo de empresas.

Analisada a evolucéo historica do desenvolvimento no Brasil sob o ponto de vista
econbmico, € possivel verificar uma inconsisténcia complexa, uma vez que embora o Produto
Interno Bruto (PIB) brasileiro tenha sempre orbitado entre as principais liderancas econémicas
mundiais®, jamais foi capaz de representar uma realidade que classificasse o pais dentre os mais

desenvolvidos do globo.

O crescimento do PIB ou dos niveis de industrializacdo de determinado pais ndo
estdo progressivamente vinculados ao seu desenvolvimento, sendo necessario para a realizagdo
do mesmo que estejam presentes as partes constitutivas deste préprio desenvolvimento (SEN,
Amartya, 2000. p. 18). Desta forma, crescer economicamente significa, além do aumento de
renda privada, permitir ao Estado a expansdo de suas atividades, seja diretamente por meio da

prestacdo dos servicos publicos, seja por intermédio de parcerias privadas.

Esta visdo contemporénea, assim como as transformac6es do proprio conceito de
atividade administrativa de fomento, demonstra que o desenvolvimento carece de uma

abordagem multipla, relacionada a necessidade de equilibrio e integracdo entre o papel do

5 De acordo com o Fundo Monetario Internacional — FMI, no ano de 2016 o Brasil ocupava o 9° lugar no
ranking dos 15 (quinze) paises com maior PIB (Produto Interno Bruto). (Dados obtidos do World Economic
Outlook Database — FMI, atualizagdo abril de 2017. Dados extraidos em 13.06.2017).
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Estado, das institui¢cGes publicas e dos entes privados que constituem a sociedade, visando a um

progresso simultaneo em diferentes frentes.

No plano estatal, o comedimento financeiro é medida de rigor e imp&e exigéncias
austeras, sem embargo de que suas demandas sejam interpretadas conforme os objetivos globais
da politica publica. Os desembolsos publicos requerem especial atencdo e devem ser
considerados juntamente com a necessidade instrumental de estabilidade macroecondmica,
constitucionalidade e legalidade das transac¢des, tornando necesséario avalia-los dentro de uma
ampla estrutura de metas econémicas e sociais, e frente a discricionariedade da Administragao

Publica.

Este é o escopo do capitulo 3, ao abordar o papel do BNDES na atividade
administrativa de fomento a exportacdo de servicos em infraestrutura, suas politicas de
subvencdes e empréstimos em condi¢cdes favoraveis, e formas de controle sobre as mesmas,

incluido o controle de resultados subjacente ao principio da eficiéncia.

Referidos controles sdo fundamentais na medida em que, mesmo nas hipdteses em
que as intencdes declaradas pelo administrador publico sejam meritorias, inexiste presuncao
absoluta de que os procedimentos adotados para a escolha dos tomadores de recursos e 0
emprego destes recursos sejam sempre em conformidade com a ordem juridica e com as

politicas publicas pertinentes.

Se, por um lado, as politicas publicas se encontram revestidas pela
discricionariedade conferida ao administrador, por outro lado, referida discricionariedade nao
é ilimitada, em decorréncia da natureza publica dos recursos aplicados. Esta mesma natureza
impede que sejam desprezados os resultados obtidos com a aplicacdo dos recursos, que devem
ser monitorados e acompanhados, permitindo a afericdo do éxito das agdes, a prestacdo de

contas e, principalmente, o aprendizado voltado ao aumento da eficiéncia e qualidade.

Outrossim, a presenca de elementos como legalidade, transparéncia, publicidade,
isonomia, subsidiariedade e proporcionalidade, é necessaria para que 0 escopo econémico e
social oriundo do empréstimo financeiro seja legitimo, zelo que competira concomitantemente

ao administrador e aos 0rgdos de controle, em suas esferas de atuacéo.
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Para tanto, a doutrina administrativista classica que sustenta o controle da
discricionariedade pautado exclusivamente na competéncia, forma e finalidade do ato, precisa
ceder lugar ao controle capaz de somar a formalidade o uso racional e desenvolvimentista dos
recursos publicos. Somente assim se conciliardo efetivamente crescimento e desenvolvimento

econdmicos®, e interesse publico.

A dissertacdo ora proposta pretende trazer a reflexdo os diversos desdobramentos
que perpassam o conceito tradicional de politica publica e que se apresentam por meio das
parcerias e estimulos fundados nos meios de fomento, em especial a subvencéo e empréstimos
em condicdes favoraveis pelo BNDES que, se realizados em bases juridicas organizadas e
transparentes, e adequado controle, revelam-se uma eficiente ferramenta de desenvolvimento

econdmico e social.

O Direito Publico contemporaneo vé-se diante de uma série de novos cenarios, onde
economia, politica e direito se entrelacam, e interesses publicos e particulares parecem ora
convergir, ora divergir: cenarios que revelam a transnacionalizacdo dos mercados de produtos
e Servigos, e a organizacao da sociedade em rede assistida pela tecnologia da informag&o. Neste
contexto, diversos paises da América latina se tornaram destinatarios de investimentos e
servigos prestados por empresas brasileiras, € a inclusdo de Cuba neste mercado transnacional
— por meio da criagdo da ZEDM e a ampliacdo do porto de Mariel, é mais um indicio de que
ndo apenas os administradores da coisa publica em todas as suas esferas e competéncias,
incluindo cientistas politicos e sociais, mas também os juristas, ndo podem voltar as costas a
nova realidade. Cumpre a este Ultimo grupo, tendo o direito como ferramenta, se debrucar sobre
as diferentes possibilidades de modelagem juridica das a¢Bes publicas e os mecanismos de
inducdo a certos comportamentos, sem prejuizo das san¢des e normas incidentes sobre cada

acao.

Vale advertir que a presente dissertacdo versara sobre o exercicio da atividade

administrativa de fomento a exportacdo de servicos em infraestrutura por intermédio do

6 Conforme explica CELSO FURTADO: “(...) o crescimento econdmico, tal qual conhecemos, vem se
fundando na preservacdo dos privilégios das elites que satisfazem seu afd de modernizagdo; ja o
desenvolvimento se caracteriza pelo seu projeto social subjacente. Dispor de recursos para investir esta
longe de ser condicéo suficiente para preparar um melhor futuro para a massa da populacdo. Mas quando o
projeto social prioriza a efetiva melhoria das condi¢gBes de vida dessa populagdo, o crescimento se
metamorfoseia em desenvolvimento.” (FURTADO, 2004, p. 484).
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BNDES, enquanto modelo aplicado na criacdo da ZEDM e na expansdo do complexo portuario
cubano de Mariel. No intuito de atingir seu escopo perpassara por temas que poderao seduzir o

leitor a ingressar em seara diversa e atualmente muito propalada, qual seja: a corrupcéo.

E fato que os atos de corrupgéo refletem sobre os resultados dos investimentos, a
confianca dos investidores e a celebracdo de contratos. Contudo, este estudo nao terd por
propdsito analisar agentes ou atos de corrupcao que tenham sido ou venham a ser supostamente
imputados ao caso eleito, porquanto se tratar de apenas um dos efeitos possiveis decorrentes do
mau funcionamento dos controles “a priori” e “a posteriori” da atividade administrativa de
fomento. O objetivo ndo sera estudar a patologia, mas conhecer o modelo sadio e juridicamente

disciplinado, no anseio de que reste reconhecida sua eficacia.

Inexistem davidas de que o processo de internacionalizacdo de empresas, mormente
exportadoras de servigos, pode ocorrer sem a intervencdo estatal. Entretanto, cada vez mais se
tém percebidas as vantagens do Estado se envolver nesse processo, especialmente por meio da
concessdo de politicas de encorajamento. O melhor modo de fazé-lo é respaldado por um
ordenamento juridico consistente e informacGes claras, que corroborem as politicas publicas
implementadas e que possibilitem respostas as criticas acerca da participacdo do governo

brasileiro no apoio a obras de infraestrutura no exterior.

Na persecucdo desta tarefa, a presente dissertacdo procurou combinar os planos
semantico, sintatico e pragmatico, na medida em que uma pesquisa cientifica dificilmente

apreendera o seu objeto sob um, e apenas um, destes trés possiveis angulos de andlise.

Assim, o traco metodoldgico adotado consistiu na utilizagdo do método indutivo
analitico, mediante exame de quantidade expressiva de fontes doutrinarias, legais e
jurisprudencial, de cunho juridico, social e econémico, bem como em pesquisas e levantamento
presencial de informagdes em visitas realizadas a ZEDM e ao complexo portuario de Mariel. A
pesquisa incluiu, ainda, uma visita a Feira Internacional de Havana (FIHAV) ocorrida na cidade

de Havana, capital de Cuba, entre os dias 30 de outubro e 03 de novembro de 2017.

Por fim, a investigagéo do tema incidiu sobre processos administrativos e judiciais

propostos por 6rgédos de controle da Administragdo Publica Direta e Indireta, dentre os quais o



20

TCU e o Poder Judiciario, bem como Inquéritos Parlamentares e Investigatorios instaurados
pela Camara de Deputados e pelo Ministério Pablico Federal (MPF).

Tendo em vista a necessidade de delimitacdo do campo de pesquisa, para que
houvesse o aprofundamento necessario do objeto, optou-se por abarcar neste estudo as
discussOes trazidas pelos direitos constitucional e administrativo brasileiros, a excecdo da
legislacdo cubana discorrida no Capitulo 1. Tal énfase foi necesséria para fins metodoldgicos,
e acabou por ndo privilegiar outras areas do conhecimento, como o direito internacional, e as
ciéncias econdmica e social, cujas importancias ndo podem ser esquecidas diante de uma

tematica interdisciplinar.

A este trabalho incumbe, portanto, contribuir originalmente para o aprofundamento
das investigacGes em torno das perspectivas juridicas sobre a atividade administrativa de
fomento na exportacdo de servicos brasileiros em infraestrutura por meio do BNDES, adotando

0 porto cubano de Mariel como modelo de caso.

A hipotese pesquisada procurara demonstrar que politicas publicas que se valem
das subvencbes e empréstimos em condi¢des favoraveis via BNDES para o incentivo a
exportacdo de servicos em infraestrutura, ndo apenas atendem ao interesse publico, mas sdo
imprescindiveis em situacdes cujos riscos do negdcio sdo elevados e podem desestimular
investimentos privados. Sustentada no fato de que o desenvolvimento do pais esté atrelado a
sua capacidade de exportacdo, esta dissertacdo pretende afastar o mito de que o apoio a
exportacdo de servicos é excludente e prejudicial aos investimentos internos no pais quando, ao
contrério, sdo politicas complementares a disposi¢do do Estado frente a um cenario juridico-

econémico complexo e dinamico.

Por se tratar de tematica recente no universo juridico brasileiro, ha notadamente
uma baixa incidéncia bibliogréafica a respeito, presente em suas poucas incursdes através do
Direito Financeiro e Direito Econdmico. Esse é mais um motivo que ensejou a elaboracédo do
presente estudo, a fim de coloca-lo no ambito de referéncia do Direito Administrativo. Longe
de oferecer respostas definitivas, esta dissertacdo almeja suscitar uma nova geracdo de

perguntas a partir das conclusdes alcangadas.
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1. O COMPLEXO PORTUARIO E A ZONA ESPECIAL DE
DESENVOLVIMENTO DE MARIEL

1.1. Estrutura portuaria e logistica na zona especial de desenvolvimento de Mariel

Pensar em Cuba significou, por muito tempo, um retorno ao passado. A ilha
revolucionaria, bastido comunista do ocidente localizado nas cristalinas aguas caribenhas,
situou-se a margem do privilegiado grupo de paises destinatarios de investimentos estrangeiros

por mais de meio século.

Até 0 ano de 1959 havia um reduzido grupo de cubanos que, em associacdo e sob a
influente batuta norteamericana, mantinham na ilha vultosos investimentos e exercia o controle
sobre a maior parte dos aportes financeiros, propriedades de terras, da industria agucareira,

recursos minerais, bancos e das atividades econdmicas.

A estrutura produtiva do pais careceu de integracdo durante décadas, porquanto em
grande medida dependente da importacdo para o financiamento da economia interna,
assumindo o tipico modelo de subdesenvolvimento, com seu comércio exterior concentrado
basicamente no mercado norteamericano e nos ingressos de divisas, tecnologia, equipamentos,

combustiveis, matérias primas, bens industriais e alimentos.

Sobrevindo a revolugdo castrista, com a implantacio de uma politica de
nacionalizagéo e expropriacdo pelo governo cubano por meio da Lei n.° 851, de 6 de julho de
1960, a resposta norteamericana, encabecada pelo entdo presidente John F. Kennedy, foi célere
e contundente, rompendo relacGes econémicas entre ambos os paises, 0 que foi juridicamente
materializado por meio do Decreto n.° 3.447, de 3 de fevereiro de 1962, impondo a Cuba um

rigido embargo econémico’.

" A Lei Helms-Burton de 1996 formalizou, endureceu e internacionalizou as normas de diversos decretos
de presidentes dos Estados Unidos a partir de 3 de fevereiro de 1962, quando John F. Kennedy imp6s um
"embargo total" sobre Cuba. Formalmente denominada de Lei de Liberdade e Solidariedade Democratica
com Cuba (“Cuban Liberty and Democratic Solidarity Act 1996”), ela impede que o presidente americano
mude as normas do embargo ou o elimine por decreto, sendo essas prerrogativas exclusivas do Congresso.
Além disso, a lei condiciona a ajuda aos ex-paises socialistas a que seus negdcios com a ilha sejam feitos
exclusivamente a precos de mercado, sem subsidios.

A lei instrui o presidente americano a desenvolver um plano de assisténcia para o povo cubano e para um
"governo eleito democraticamente™ em caso de uma possivel transi¢éo para a democracia na ilha. Também
proibe que terceiros paises vendam aos Estados Unidos produtos com componentes cubanos, o que afeta
sobretudo o niquel, principal produto de exportagdo da ilha; assim como a venda a Cuba de produtos com
componentes americanos, dificultando a atividade industrial e petroleira no pais.
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Diante do bloqueio que interrompeu relagdes ndo apenas com os Estados Unidos,
mas colateralmente com todos os demais paises da América latina, os atores geopoliticos
socialistas, em particular a antiga Unido Soviética, surgiram como alternativas comerciais, de
forma a, se insuficiente para o desenvolvimento de Cuba, ao menos atenuar os efeitos do

embargo sobre a economia local.

O declinio da Uni&o Soviética no inicio dos anos 1990 revirou novamente o curso
econdmico e social cubano: ao afetar profundamente a capacidade de importagéo e exportacao
dailha, deu-se inicio a um longo periodo de ostracismo do pais caribenho. Diante de um cenéario
mundial em que comércio e economia se tornavam cada dia mais integrados: ou na expressao
que viria mais tarde a ser difundida, globalizados, o pais foi relegado ao mesmo plano resiliente
que seus belos e obsoletos modelos automobilisticos Chevy 57 que ainda hoje podem ser vistos
circulando pelas ruas da capital Havana.

Apesar das dificuldades deste quadro marginal, diversas foram as medidas adotadas
pelo governo cubano neste século XXI, especialmente de ordem politica e juridica, visando a
ampliacdo e diversificagdo dos mercados externos, e a assimilacdo de capital estrangeiro: desde
a criacdo de empresas mistas, producdes cooperadas, associacdes comerciais, esforcos
diplomaticos e fortalecimento do turismo, até a elaboracdo de um novo marco legal provido de

facilidades e beneficios fiscais para investimentos estrangeiros®.

Relacionada diretamente ao objeto ora analisado, a lei prevé uma proibig8o por 180 (cento e oitenta) dias
da entrada, em portos americanos, de embarcagdes de terceiros paises que tenham atracado em Cuba.

A Lei Helms-Burton é aplicada pelos Departamentos de Tesouro, Comércio e Estado, e inclui disposi¢es
da Lei de Comércio com o Inimigo, de 1963.

Nos Ultimos anos, 38 companhias e bancos estrangeiros foram multados nos Estados Unidos por realizar
operagBes com Cuba, totalizando uma quantia que supera 11 (onze) bilhdes de dolares. (Fonte:
https://www.treasury.gov/resource-center/sanctions/Documents/libertad.pdf).

& Na Constituicdo Cubana de 1976, a propriedade estatal era preeminente em todas as esferas da economia,
fruto de um sistema juridico-econdmico altamente centralizado, ndo deixando lugar a criacdo e
funcionamento de empresas ou associa¢des ndo estatais, tampouco o investimento de capital estrangeiro,
como se observa em seu art. 14: "En la Republica de Cuba rige el sistema socialista de economia basado
en la propiedad socialista de todo el pueblo sobre los medios de produccion y en la supresion de la
explotacion del hombre por el hombre".

O mesmo se observava no art. 15: “La propiedad estatal socialista, que es la propiedad de todo el pueblo,
se establece irreversiblemente sobre las tierras que no pertenecen a los agricultores pequefios 0 a
cooperativas integradas por los mismos; sobre el subsuelo, las minas, los recursos maritimos naturales y
vivos dentro de las zonas de su soberania [...]”

No art. 18 do diploma constitucional cubano, por sua vez, previa-se “el comércio exterior en funcion
exclusiva del Estado”.

Assim, a producio devia ajustar-se a um Plano Unico de Desenvolvimento Econdmico Social, tendo o
Estado como exclusivo detentor dos bens de producéo, sendo este um elemento desestimulante entre os
empresarios estrangeiros.
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O mais relevante destes projetos voltado a abertura comercial internacional foi, de
forma indubitavel, a criacdo da ZEDM e a expansdo do seu complexo portuario, obra de
envergadura cujos resultados se comparam aos maiores terminais do Caribe®. O
empreendimento esta destinado a atrair grupos empresariais e industriais'® que se utilizam do
modal aquaviério para transporte maritimo de longo curso nas opera¢es de importacdo e

exportacdo de mercadorias manufaturadas e commodities.

A regido de Mariel, localizada no municipio de Artemisa, na parte ocidental de
Cuba, foi durante cinco séculos palco de momentos draméticos ndo apenas da historia
americana, mas também mundial'’. Um reflgio as caravelas espanholas que chegaram & ilha
em 1492 e se depararam com ataques nativos, incluindo membros da tribo dos Mariens, que
deram origem ao nome da regido. Por sua posicdo geogréfica tornou-se um porto seguro a

embarcacOes colonizadoras e posteriormente aos piratas que viriam aterrorizar terras novas.

Em 1896, Mariel mostrou-se vital para o sucesso da independéncia de Cuba, por ali
se instalando as tropas do general Antonio Mace, herdi da independéncia, a fim de quebrar a
barreira espanhola e alcancar Havana, cidade onde ocorreria a ultima batalha. Pouco mais de

60 anos depois, no auge da guerra fria, misseis atbmicos soviéticos ingressados por suas aguas

Diante do imperativo enfrentamento da nova conjuntura do comércio internacional, se promulgou a Lei de
Reforma Constitucional, alterando a Carta Magna sob o propdsito de um governo mais eficaz e alinhado
com as mudancas dos pressupostos econdmicos e socio-politicos ocorridas no mundo e na propria sociedade
cubana.

A propriedade socialista manteve sua predominancia, porém incorporou o apoio das empresas mistas,
sociedades econdmicas e associa¢des, sob 0 escopo desenvolvimentista.

O Estado continuou exercendo suas prerrogativas sobre o comércio exterior, cumprindo a Lei o
estabelecimento das instituicfes e autoridades legitimidadas a atuar no controle.

N&o se trata, portanto, de uma variante neoliberal como saida as dificuldades econémicas pelas quais o pais
foi submetido, mas da utilizagéo de formulas econdmicas ndo estatais que encontram sua expressdo juridica
no conceito de propriedade renovado pela Ley Mayor, adequado a uma realidade que ndo pode ser ignorada.
9 Terminal de Kingston (Jamaica) e Terminal de Freeport (Bahamas)

10 Em maio de 2016 o pais recebeu a visita do ministro do exterior do Japéo, seguido pela visita do chefe
daquele Estado em setembro do mesmo ano, iniciando um novo capitulo nas relagdes bilaterais, existentes
desde 1929. Na ocasido, formalizou-se um acordo para a reestruturacdo da divida de Cuba junto ao Japdo
no valor de 1,5 bilhdo de euros, possibilitando a concessdo de novos empréstimos oriundos do Estado
asiatico.

Em julho de 2016 a empresa de nacionalidade japonesa Mitsubishi inaugurou um escrit6ério na capital
Havana destinado a encontrar novas oportunidades de negécios para realizar projetos de infraestrutura e
comerciais.

O comércio entre o pais caribenho e a Republica Popular da China, sua segunda parceira comercial, atras
apenas da Venezuela, movimentou no ano de 2015 aproximadamente 1,6 bilhdo de dolares, representando
um aumento de quase 50% (cinquenta por cento) em relacdo ao ano de 2014, com tendéncia de crescimento.
(Fonte: http://www.dw.com/p/1K6iU - Jornal alemao Deutsch Welle Online).

11 Os principais acontecimentos historicos na regido sao narrados por Fernando Morais em seu livro
Mariel — Cinco Siglos de Historias, publicado em dezembro de 2013 pela editora DIP — Mariel.
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e instalados em territorio cubano deram origem a um dos momentos mais graves da histéria

mundial, o qual ficou conhecido como “Crise dos Misseis”.

Nas Ultimas décadas do século passado, um evento menos bélico, porém igualmente
critico sob o ponto de vista geopolitico, foi a migracao ilegal em massa de cubanos com destino
aos Estados Unidos da América. Embarcados em botes a partir de Mariel, mais de 125 mil
cubanos lancaram-se ao mar, dando origem a uma celeuma diplomatica que levou a perda das
eleicOes americanas pelo presidente Jimmy Carter e trouxe a lume a importancia desta regiéo
que, sem ignorar sua historia se tornou, na passagem para o século XXI, simbolo de
prosperidade nacional, por meio da implantacdo da ZEDM e da expansdo do seu complexo

portuario.

O porto de Mariel e a ZEDM compreendem uma area de 465 Km?, acessivel pelos
modais maritimo, ferroviario e rodoviario, e desfrutam da proximidade com dois aeroportos, 0

internacional José Marti e o de San Antonio de los Bafos.

Criados em 2013 por meio do Decreto n.° 313, de 19 de setembro, e localizados a
45 quilémetros a oeste da capital Havana, o porto e a ZEDM estdo situados na rota dos
principais fluxos de transporte maritimo do hemisfério, pelo que os especialistas coincidem em
afirmar que seu terminal tem caracteristicas para ser o0 maior da regido do Caribe quanto ao

tamanho e volume de atividade.?

O TCM ¢ o coracdo da ZEDM, administrado pela Autoridade Portuaria de
Singapura (PSA - “Port of Singapore Authority”) e arrendado a empresa cubana Almacenes
Universales S.A. Oferece em sua infraestrutura autoestradas conectando o porto com o restante

do pais, uma rede ferroviaria, estruturas de comunicagdes e servi¢os variados.

A partir de um cais que conta atualmente com 700 metros de extenséo, é possivel a
movimentacdo de 800 mil TEUs'® de carga conteinerizada por ano, com uma capacidade de

expansdo que aspira a construcdo de mais 1300 metros de cais, possibilitando uma

12 http://www.granma.cu/idiomas/portugues/cuba-p/17sept-Mariel.html
13 Unidade equivalente a um contéiner com 20 pés, ou aproximadamente 6 metros.
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movimentacdo anual de até 3 milhdes de TEUs'*. Tal informacdo foi obtida durante a visita
realizada as instalagdes do TCM no dia 31 de outubro de 2017, cujo relatério encontra-se

anexado ao presente estudo.

Na ocasido, foi constatado que o terminal é dotado de uma estrutura composta por
um edificio administrativo, onde se situam as areas de planejamento e controle de operacdes,
bem como fiscalizacdo, seguranca e controle aduaneiro. Por seus portdes — “GATES” 100%
automatizados ingressam aproximadamente 300 caminh@es proprios por dia, 0 que corresponde
ao transporte diario de 500 a 550 contéineres secos e refrigerados, haja vista a presenca de 1140
conectores para ligacdo de contéineres do tipo “reefers” utilizados para transporte de alimentos,

medicamentos e demais bens pereciveis.

A ZEDM dispde de uma estrutura dotada de 46.784 m2 de armazéns fechados, 30
mil m2 destinados a armazenagem a céu aberto, e 8.500 m?3 de recintos refrigerados. Ali se
realizam atividades produtivas, comerciais, agropecuarias, portuarias, logisticas, de formacéo e
capacitagdo, lazer, turisticas, imobiliarias, e de desenvolvimento e inovacdo tecnoldgica, em
instalacdes que incluem centros de distribuicdo de mercadorias e parques industriais. Esta
dividida em oito setores, parte dos quais ja se encontravam concluidos e operantes ao tempo da

presente pesquisa.

Resultados do Alinhamento n. 103, no VI Congresso do Partido Comunista de Cuba
(PCC), e formalizados no decreto n. 313, de 19 de setembro de 2013, a ZEDM e o complexo
portuario tém por escopo incrementar a exportacéo®, a substituicio efetiva de importacdes, 0s
projetos de alta tecnologia e desenvolvimento local, e a geragdo de novas fontes de emprego®.
Trata-se, portanto, de uma zona em que se estabelecem politicas econdmicas especiais, no
intuito de fomentar o desenvolvimento econémico sustentdvel de Cuba por meio de

investimentos estrangeiros, conforme definido pelo Decreto-Ley n.° 313/13:

14 Capacidade correspondente a movimentacao anual de contéineres no Porto de Santos, sendo este 0 maior
do Brasil, conforme relatério de desempenho da atividade portuéario emitido pela Companhia Docas do
Estado de Sdo Paulo — CODESP em 2017.

15 Os principais produtos exportados pela ilha caribenha sao niquel, agucar, rum e tabaco.

16 (Fonte: www.fiesp.com.br/agenda/oportunidades-de-investimentos-em-cuba e
www.blog.planalto.gov.br)


http://www.fiesp.com.br/agenda/oportunidades-de-investimentos-em-cuba
http://www.blog.planalto.gov.br/
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Articulo 3.- Los objetivos de la Zona son:

a) contribuir al desarrollo nacional,

b) generar exportaciones y promover la sustitucién de importaciones;

c) propiciar la transferencia de tecnologia de avanzada y know-how y de habilidades
referidas a la gerencia de negocios;

d) atraer la inversién extranjera;

e) generar nuevas fuentes de empleo y de financiamiento a largo plazo;

f) propiciar la sostenibilidad ambiental;

g) desarrollar la infraestructura necesaria para contribuir al progreso econémico;

h) crear un sistema logistico que permita altos niveles de eficiencia en los procesos
de importacion, exportacion y distribucion;

i) estimular el establecimiento de empresas nacionales o extranjeras; y

j) garantizar su articulacién con el resto de la economia.

()

Articulo 4.- En la Zona rige el Plan de Ordenamiento Territorial y Urbano que
aprueba el Consejo de Ministros que garantiza la necesaria integracion, relacion y
compatibilizacion de los objetivos econémicos, con la presencia en ella de
asentamientos poblacionales, instalaciones, medios y recursos naturales, prestandole
atencion al desarrollo social y a la preservacion y proteccion del medio ambiente y
de los valores patrimoniales.

En la Zona se fomenta y protege a las empresas, proyectos industriales,
agropecuarios, metalmecanicos, turisticos y todo tipo de actividades permitidas por
las leyes cubanas, que utilicen tecnologias limpias y produzcan bienes y servicios de

valor agregado basado en el conocimiento y la innovacion.

Estdo autorizadas a se estabelecerem na ZEDM, como concessiondrias, usuérias dos
servicos portuarios e retroportudrios, ou indudstrias, tanto pessoas juridicas nacionais quanto
pessoas naturais ou juridicas estrangeiras com domicilio no exterior e capital estrangeiro®’,
sendo a concessdo outorgada pelo Conselho de Ministros de Cuba - 6rgdo diretamente
subordinado ao Presidente da Republica - para a gestdo de servico, a realizacdo de obras ou a
exploracdo de bem publico, a titulo temporéario por um termo de até 50 anos prorrogaveis.

17 Decreto-Lei 313/13. Articulo 5.- Las inversiones que se requieran realizar en la Zona se ejecutan por
entidades nacionales o cualquier modalidad de inversion extranjera prevista en la ley, a partir de su
establecimiento como concesionario o usuério.
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A autorizacdo para a realizacdo de investimentos estrangeiros é concedida pelo
Conselho de Ministros ou pelo Diretor Geral do escritorio da ZEDM, sendo, contudo, exclusiva

do 6rgdo ministerial quando se tratar de atividades especificas previstas em Lei'8.

A ZEDM conta com a aprovagéo pelo governo cubano a 31 projetos de empresas
de origens europeia, asiatica e sulamericanas, com um total de 19 empresas instaladas em
outubro de 2017, e mais 12 solicitacbes aprovadas pelo governo cubano para inicio das
atividades a partir de 2018, conforme anunciado durante a 35 edi¢éo da Feira Internacional de
Havana — FIHAV, e descrito no relatério de visita nimero 03, anexado ao presente estudo.

As referidas empresas atuam nos setores quimicos, de materiais da construcéo,
logistico e de arrendamento de equipamentos, e sdo distribuidas entre companhias de capital
estrangeiro, empresas mistas e empresas cubanas. Uma zona franca podera converter-se em
plataforma de producao e exportacao para essas empresas, inclusive para abastecer seu préprio

mercado.

O TCM é administrado pela PSA, a segunda maior operadora portuaria do mundo
e conhecida por sua expertise frente aos terminais portuarios de Cingapura, Arabia Saudita,
Argentina, Bélgica, China, Coreia, india, Itdlia, Japdo, Panama, Portugal, Reino Unido,
Tailandia, Turquia e Vietnam. Atua em parceria com a empresa cubana estatal Almacenes
Universales S.A, arrendataria responsavel pela utilizacdo do terminal portuario cubano.

18 Decreto-Lei 313/13. Articulo 11.- La autorizacion para efectuar inversiones extranjeras dentro de la
Zona, se otorga por el Consejo de Ministros o por el Director General de la Oficina, segin corresponda.
Es facultad exclusiva del Consejo de Ministros la autorizacion de la inversion extranjera cuando se destine
a las actividades o casos siguientes:

a) La exploracién de un recurso natural no renovable;

b) la explotacion de los recursos naturales;

¢) cuando se vincule al uso de fuentes renovables de energia;

d) las inversiones que comprenden la trasmision de la propiedad estatal u otros derechos reales sobre bienes
estatales;

e) las inversiones que se realicen para prestar servicios publicos tales como transporte, comunicaciones,
acueductos, electricidad, o para construir y explotar una obra publica;

f) los desarrollos inmobiliarios;

g) cuando se trate de empresas de capital totalmente extranjero;

h) cuando intervenga una empresa extranjera con participacion de capital de un Estado extranjero; e

i) cuando estén destinadas al sistema empresarial de los sectores de la salud, la educacion y de las
instituciones armadas.
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Seu principal diferencial em relacdo ao porto de Havana é a profundidade do calado
e berco de atracacdo. Enquanto o porto da capital apresenta um calado operacional limitado a
apenas 9,75 m de profundidade, o porto de Mariel possui 15,9 m de calado, com previsdo de
novas dragagens, sob responsabilidade do governo cubano, a fim de que se atinja uma
profundidade varidvel entre 17 e 19 m. Tal feito importara na possibilidade de atracacdo de
navios de grande porte, 0s quais passaram a ser construidos a partir de 2015 e podem atingir
herculeos 400 metros de comprimento, com capacidade de transportarem até 20 mil TEUs de
carga, ou seja, quase cinco vezes 0s 4.500 TEUs transportados pelas embarcacgdes do tipo

“Panamax’ que operam na maioria dos portos mundiais.

Na obra “Mariel — Cinco siglos de historia”, FERNANDO MORALIS descreve 0sS
motivos que levaram ao surgimento do porto de Mariel, em substitui¢cdo ao porto de Havana,
considerando tanto sua geografia privilegiada quanto sua capacidade em receber embarcactes
de grande porte (MORAIS, 2013, p. 86-92):

“(..)

La histdria de la transformacion de Mariel en el mayor puerto de Cuba —y uno de los
mas importantes de América Central y Caribe — comenzd muchos afios antes, el dia
31 de mayo de 1958, cuando faltaban siete meses exatamente para que las tropas
comandadas por Fidel Castro llegasen a La Habana y al poder. Aquel sabado la capital
cubana se enganald ara inaugurar lo que la prensa local llamaba ‘uma de las siete
maravillas de la ingeneria civil’: el unel submarino de 733 metros de extension que
ligaba el centro historico de la ciudad al barrio de Casablanca.

Hasta entonces, para trasladarse del final del Malecon, em la Habana Vieja, hasta el
Castillo ee La Cabafia, del outro lado e la bahia, a poblacién tenia que contornar todo
el puerto y recorrer uma distacia de 25 kilémetros por las angostas calles de la parte
colonial de la ciudad. Com cuatro vias, dos em cada direccion, por las cuales podeian
circular hasta seis mil vehiculos por hora, el tinel, cuya travesia consumia menos de
um minuto, redujo en dos horas el viaje a Varadero, el balnedrio turistico méas
importante del pais. La encargada de la construccion habia sido la centenéria
contratista Societé de Grand Travaux, de Marseille, em Francia, responsable de obras
varias y de saneamento en varios paises de Europa y del Oriente Medio. (...)
Notoriamente revoluciondria, la propuesta hecha por los franceses fue contruir um
tanel cuya boca estaria doce metros por deajo del nivel del agua, submergido a catorce
metros, y volveria a ascender a doce metros em la outra extremidad.

Ademés de solucionar el problema de movimento em La Habana Vieja, la obra

asseguraba la entrada al puerto e barcos hasta catorce metros de calado — y em los
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afios 50 no habia em el mundo embarcaciones de carga que exigiesen profundidad
mayor. Em la parte central del canal, donde el tinel era mas profundo, podeian traficar
descansadamente hasta los barcs de la classe Panamax — término utilizado para
designar embarcaciones porta-conteinedores cuyas dimensiones alcanzaban el tamad
limite para transponer las esclusas del canal de Panama. Um Panamax debe acanzar
como maximo 12,04 metros de calado — casi dos metros menos que la pofundidad de
la boca de entrada a la bahia de La Habana, incluso después de la construccion del
tanel.

La existéncia de aquel enorme volumen de concreto submergido no impidi6 que el
puerto de La Habana continuasse recibiendo los maores barcos de entonces. Cualquier
embarcacién, mercate o de pasajeros, que zarpasse de Singapur, Rotterdam o
Melbourne atracaria sin problemas em la capital cubana. La situacion cambid
radicalmente a comienzos de los afios 90, cuando astilleros y empresas de transporte
maritimo determinaron que el crescimento vertiginoso del volumen de marancias
transportadas por los mares exigia cargueiros porta-contenedores de dimentsiones
mayores Y, por tanto, de calado mas pofundo. Para diminuir el costo de los fletes era
necessario aumentar la capacidade de carga de las embarcaciones. Decidieron
entonces concebir uma nueva case de barcos, por encima de las dimensiones
impuestas por el canal de Panama — a través del cual, obviamente, ya no transitarian.
Al iniciar la construccion d enbarcaciones com hasta dieciséis metros de calado,
demasiado grandes para caber e las esclusas el canal de Panama, los astilleros estaban
creando uma nueva classe de barcs, el Post-Panamax.

El nacimiento de los Post-Panamax decretaba a largo plazo la obsolencia del puerto
de La Habana. Cuanto més se popularizaba la nueva categoria aval entre las empresas
de transporte maritimo, mas alto era el costo de desembarque de carga en la
capitalcubana. Impedidos por el tanel de atracar en el puerto, cuando tenian a La
Habana como destino los Post-Panamaex eran obligados a lanzar ancla en mar abierto,
del lado de fuera de la bahia, y recurrir a barcos menores para llevar a carga hasta em
el puerto.

()

De la misma manera que la destruiccion del tinel no tendria justificacion, tanpoco
existia ninguna reforma que solucionase el problema. El puerto de La Habana tenia

los dias contados. Faltaba decidir donde seria construido el nuevo.”

A capacidade de carga dos navios porta-contéineres ndo se resume apenas a um

evento do transporte maritimo, mas implica, de forma substancial, na reconfiguragdo da

logistica e das cadeias globais produtivas. A dimensdo deste novo formato é ainda mais

relevante quando sabido que, atualmente, 98% do transporte intercontinental de contéineres e

60% de todo o comercio mundial de importacdo ou exportacdo séo realizados pelo modal
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maritimo, motivo pelo qual a escala, os custos e o tempo dispendido sdo fatores primordiais

para a sustentabilidade e eficiéncia do negdcio.

O transporte de produtos destinados ou oriundos do mercado asiatico nas Gltimas
décadas tem, de forma célere, levado a um progressivo aumento do fluxo Asia-América,
fendmeno que ganhou ainda mais expressdo a partir da expanséo do canal do Panaméa em 2016,
qguando houve a construcdo de 16 novas eclusas por meio de uma associac¢do formada entre 0s
governos panamense, belga, italiano e espanhol. Tal expansdo permitiu o transito de portentosas
embarcacdes (modelo Post-Panamax), cujos reflexos ndo incidem apenas sobre a capacidade
de carga por viagem percorrida, mas também nas mudancas de parametros de operacdo dos
mecanismos de logistica, nos custos de producdo e na prépria duracdo do ciclo producdo-

consumao.

Referida mudanca ja € sentida na distribuicdo dos contéineres através do territério
norteamericano, porquanto quase 75% dos produtos asiaticos que chegam aos Estados Unidos
da América o fazem por meio dos portos localizados na costa oeste daquele pais e, a partir
destes, percorrem o territério estadunidense até a costa leste utilizando-se de transporte
intermodal, especialmente ferroviario. Assim, a partir do momento em que embarcacgdes
maiores passaram a acessar e transpor o canal do Panama, tornou-se essencialmente relevante
uma base logistica na regido caribenha dotada de estrutura para receber 0s novos navios,
transbordando suas cargas para embarcagdes menores, destinadas ao abastecimento dos

diversos portos da costa leste norte-americana e europeus.

Neste tocante, desponta de forma singular a localizacdo privilegiada e estratégica
do porto de Mariel, no centro do portdo caribenho (caribbean getway): trata-se da criacdo de
uma rede logistica constituida por quatro mega-portos que funcionardo como pecas-chave em
uma espécie de “cinta transportadora”, por meio da qual circulardo cargas conteinerizadas a
partir da regido para qualquer outro ponto do planeta, incluindo Asia, Europa e America do
Norte, esta Ultima ha poucas centenas de quilébmetros de Cuba. Tal rede logistica acentua as
promissoras expectativas em relagéo ao fluxo comercial a partir do fim do embargo econémico
unilateralmente estabelecido e da proibi¢do imposta quanto a atracagdo de navios provenientes

da ilha em portos norte-americanos®®.

19 Cuban Liberty and Democratic Solidarity (Libertad) Act of 1996 (Codified in Title 22, Sections 6021 -
6091 of the U.S. Code) - SEC. 102. ENFORCEMENT OF THE ECONOMIC EMBARGO OF CUBA.
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Atentas a este cenario, empresas multinacionais, apoiadas por seus respectivos
governos, apostam fortemente e tendem a investir grandes somas no desenvolvimento de mega-
portos no Caribe. A partir de 2013, aqueles ja existentes, como o porto panamense de San
Cristébal, Freeport, nas Bahamas, Caucedo, na Republica Dominicana, € 0 jamaicano em
Kingston, soma-se o porto de Mariel, cujo crescimento tem sido consideravelmente maior e
mais rapido em relacdo aos demais complexos caribenhos, fato este creditado nao apenas a sua
situacdo geogréfica, mas também a qualidade da méao de obra laboral ali existente, & ampla
disponibilidade de seu espaco, e a sua associagdo com uma das maiores operadoras portuarias
no mundo: os servicos no terminal tém sido prestados as principais companhias de navegacao
mundiais, tais como Maersk Line, Mediteranean Shipping Co — MSC, CMA CGM, Hamburg
Sud, Cosco Container Lines, Hapag-Lloyd, Zim Integrated Shipping Services, Evergreen Ling,
Nirint e Crowley.

A fim de lidar com esta demanda de alta competitividade, e fazer frente a
reconfiguracdo experimentada pelo modal de transporte maritimo nos ultimos anos, facilitada
pela expansdo do canal panamense, tornou-se necessario agregar a boa localizacéo geografica
de Cuba estruturas portuarias maiores e mais modernas, novos centros de distribuicdo e
aglomeracdes produtivas gue reivindicam montantes expressivos
de investimentos, sendo este o preludio do projeto expansionista do porto de Mariel e da ZEDM,

onde o Brasil estara inserido através de suas empresas nacionais.
1.2. A legislacdo cubana para investimentos estrangeiros
Os investimentos estrangeiros estiveram ausentes de Cuba durante mais de duas

décadas ap06s a revolucdo de 1959, tendo sido reincluidos na agenda politica e econdmica do

pais apenas em 1982, com a edi¢do do Decreto-Lei n.° 50/82 pelo governo cubano?.

(...). (1) Restrictions by other countries.--The Congress hereby reaffirms section 1704(a) of the Cuban
Democracy Act of 1992, which states that the President should encourage foreign countries to restrict trade
and credit relations with Cuba in a manner consistent with the purposes of that Act. (2) Sanctions on other
countries.--The Congress further urges the President to take immediate steps to apply the sanctions
described in section 1704(b)(1) of that Act against countries assisting Cuba.

20 O Decreto-Lei n.° 50/82 foi o primeiro instrumento juridico pés-revoluciondrio regulamentando os
investimentos estrangeiros na ilha, em que pese permitir unicamente a associacdo de capital estrangeiro
com entidades cubanas, e autorizando-as sob o pressuposto geral de que a participacdo estrangeira ndo
poderia ser superior a 49% (quarenta e nove por cento).
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Embora a época da veiculacdo do Decreto-Lei n.° 50/82, os investimentos
estrangeiros fossem considerados excepcionais, sua aplicacdo durante os 13 anos seguintes
permitiu um exercicio empirico que revelou seus pontos fortes e frageis, o que seria, mais tarde,
um valido aprendizado para a elaboracdo de novas normas destinadas a atracdo de

investimentos oriundos de diversos paises.

Conforme mencionado, o colapso soviéetico no inicio da década de 1990 trouxe
consigo forte impacto na economia cubana, dado o elevado grau de dependéncia da ilha

caribenha em relacdo ao recém-sucumbido gigante socialista.

A mudanca de cenério exigiu a adocao de medidas ndo contempladas no Decreto-
Lei n.° 50/82, visando a abertura controlada de mercado, experiéncia esta ja vivenciada pela
Republica Popular da China a partir de 1976, com o fim da era maoista, e que ganhou

protagonismo macroecondmico a partir da Gltima década do século XX.

Com a edicdo da Lei n.° 77, de 05 de setembro de 1995%, o governo cubano
procurou responder as necessidades de um novo modelo econdmico internacional, concebendo
uma serie de garantias aos investidores contra expropriagcdes patrimoniais, exceto nos casos de
utilidade ou interesse publico declarado, de acordo com a legislacdo vigente, os acordos

internacionais, e mediante prévia indenizagdo??. A norma previu, igualmente, a protecio de

2L Articulo 1.

1. Esta Ley tiene por objeto promover e incentivar la inversion extranjera en el territorio de la Republica
de Cuba, para llevar a cabo actividades lucrativas que contribuyan al fortalecimiento de la capacidad
econdmica y al desarrollo sostenible del pais, sobre la base del respeto a la soberania e independencia
nacionales y de la proteccion y uso racional de los recursos naturales; y establecer, a tales efectos, las
regulaciones legales principales bajo las cuales debe realizarse aquella.

2. Las normas que contiene esta Ley comprenden, entre otros aspectos, las garantias que se conceden a los
inversionistas, los sectores de la economia nacional que pueden recibir inversiones extranjeras, las formas
que pueden adoptar éstas, los distintos tipos de aportes, el procedimiento para su autorizacidn, los regimenes
bancario, impositivo especial, y laboral para esas inversiones, y las normas relativas a la proteccion del
medio ambiente y al uso racional de los recursos naturales.

22 Articulo 3.

Las inversiones extranjeras dentro del territorio nacional gozan de plena proteccién y seguridad, y no
pueden ser expropiadas, salvo que esa accidn se ejecute por motivos de utilidad publica o interés social,
declarados por el Gobierno, en concordancia con lo dispuesto en la Constitucion de la Republica, la
legislacion vigente, y los acuerdos internacionales sobre promocion y proteccion reciproca de inversiones
suscritos por Cuba, previa indemnizacion en moneda libremente convertible por su valor comercial
establecido de mutuo acuerdo.

De no llegarse a acuerdo, la fijacion del precio se efectiia por una organizacion de reconocido prestigio
internacional en la valoracion de negocios, autorizada por el Ministerio de Finanzas y Precios y contratada
al efecto por acuerdo de las partes, o del inversionista extranjero y el Ministerio para la Inversiéon Extranjera
y la Colaboracion Economica, si la afectada fuera una empresa de capital totalmente extranjero.
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investimentos contra reclamacgfes de terceiros e a alienagdo ou transmisséo ao Estado ou
terceiro da participacdo total ou parcial de empresas estrangeiras em empreendimentos

nacionais®.

A atratividade de investimentos pretendida pela Lei n.° 77/95 foi perceptivel em seu
artigo oitavo, com a garantia expressa ao investidor estrangeiro de livre transferéncia ao
exterior, em moeda livremente conversivel e sem pagamento de impostos, dos frutos de
dividendos obtidos em razdo da exploracdo dos investimentos na ilha?*. Autorizou ainda a
transferéncia dos valores recebidos em razdo do término ou alienagdo, total ou parcial, da

outorga de exploragdo concedida pelo Poder Plblico®.

E certo que a Lei de 1995 inovou sobremaneira 0 modo como os investimentos
estrangeiros passaram a ser captados em Cuba, introduzindo naquele ordenamento juridico
novas figuras legais e formulando diversos beneficios aos investidores. Contudo, apds 19 anos

de sua vigéncia, uma revisdo do marco legal fez-se necessaria, frente a um redimensionamento

23 Articulo 4.

1. El término de la autorizacion otorgada para el desarrollo de sus operaciones por una empresa mixta, por
las partes en un contrato de asociacion econémica internacional, o por la empresa de capital totalmente
extranjero, puede ser prorrogado por la propia autoridad que la otorgd, siempre que se solicite por las partes
interesadas antes del término fijado.

2. De no prorrogarse el término a su vencimiento, se procederd a la liquidacion de la empresa mixta, del
contrato de asociacion econémica internacional o de la empresa de capital totalmente extranjero, segun lo
acordado en los documentos constitutivos y lo dispuesto por la legislacién vigente, y lo que corresponda al
inversionista extranjero, le sera pagado en moneda libremente convertible, salvo pacto expreso en contrario.
Articulo 5.

Las inversiones extranjeras son igualmente protegidas contra reclamaciones de terceros, que se ajusten a
derecho, conforme a las leyes cubanas y a lo que dispongan los tribunales de justicia nacionales.

Articulo 6.

1. El inversionista extranjero en una asociacién econémica internacional puede, en cualquier momento,
previo acuerdo de las partes, vender o transmitir en cualquier otra forma al Estado, o a un tercero, previa
autorizacion gubernamental, su participacion total o parcial en ella, recibiendo el precio correspondiente en
moneda libremente convertible, salvo pacto expreso en contrario.

2. El inversionista extranjero en una empresa de capital totalmente extranjero puede, en cualquier momento,
vender o transmitir en cualquier otra forma al Estado, o a un tercero, previa autorizacién gubernamental, su
participacion total o parcial en ella, recibiendo el precio correspondiente en moneda libremente convertible,
salvo pacto expreso en contrario.

24 Foram exluidos do texto legal quaisquer investimentos ndo nacionais na exploracdo de servicos de
saude, educagdo e relacionados a instituicGes armadas.

25 Articulo 8.

1. El Estado garantiza al inversionista extranjero la libre transferencia al exterior, en moneda libremente
convertible, sin pago de impuesto o ninguna otra exaccion relacionada con dicha transferencia, de:

a) Las utilidades netas o dividendos que obtenga por la explotacion de la inversion; y

b) Las cantidades que debera recibir en los casos a que se refieren los articulos 3, 4 y 6 de esta Ley.

2. Los ciudadanos extranjeros que presten sus servicios a una empresa mixta, a las partes en cualquier otra
forma de asociacion econdmica internacional, 0 a una empresa de capital totalmente extranjero, siempre
que no sean residentes permanentes en Cuba, tienen derecho a transferir al exterior los haberes que perciban,
dentro de la cuantia y conforme a las demas regulaciones dictadas por el Banco Nacional de Cuba.
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econdmico que exigiu a atualizacdo do modelo adotado pelo pais caribenho, com o objetivo de
abrir novas e promissoras oportunidades de negocios para comerciantes, exportadores,

importadores e investidores de todo 0 mundo.

Destarte, restou publicada na Imprensa Oficial de Cuba a Lei n.° 118, de 29 de
marc¢o de 2014, trazendo objetivos de uma politica geral de investimentos estrangeiros em Cuba
visando a alcancar o desenvolvimento sustentavel, o acesso a financiamentos externos, novas
tecnologias e mercados, assim como a geracao de empregos e inser¢do de produtos e servicos

cubanos nas cadeias internacionais.

A legislacdo de 2014, assim como aquelas que a precederam, goza de respaldo na

carta constitucional cubana, conforme explicitado em seu predmbulo:

“La Constituicion de la Republica estabelece entre otras formas de propriedade, la de
las empresas mixtas, sociedades y asociaciones econdmicas y prevé, com respecto a
la proriedad estatal, la transmisién total o parcial de objetivos econémicos destinados

a su desarrollo, com caracter excepcional, si ello resultare Gtil y necesario al pais”.

Uma reforma constitucional levada a efeito em 1992, 3 anos antes do Decreto-Lei
n.° 77/95, ja havia introduzido relevantes modifica¢fes ao texto supremo que abriram caminho
para inovacdes no ambito econdmico, sendo estas: o reconhecimento da propriedade de
empresas mistas, sociedades e associacfes econdmicas definidas em Lei, e excepcionalmente

da transmissdo da propriedade estatal, parcial ou total?’.

Sob esta base constitucional dotada de principios claros, a nova lei cubana para
investimentos estrangeiros — Lei n.° 118/2014 -, estruturada por sua introducdo, 61 artigos
divididos em 17 capitulos, 2 disposicBes especiais, 7 transitdrias e 4 finais, pretendeu oferecer

ao investidor estrangeiro um mercado em crescimento, em clima de seguranca e estabilidade?®.

26 Gaceta Oficial n. 20 Extraordinaria de 16 de abril de 2014.

27 Articulo 23. El Estado reconoce la propiedad de las empresas mixtas, sociedades y asociaciones
econdmicas que se constituyen conforme a la ley.

El uso, disfrute y disposicion de los bienes pertenecientes al patrimonio de las entidades anteriores se rigen
por lo establecido en la ley y los tratados, asi como por los estatutos y reglamentos propios por los que se
gobiernan.

28 Adicionalmente, o Estado cubano celebrou dezenas de acordos sobre prote¢do e promogao reciproca de
investimentos, denominados APPRI, constituindo uma base intergovernamental para a realizacdo de
projetos com determinado grau de risco.
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Trouxe a tona, ainda, uma infraestrutura mais robusta dotada de ferrovias, portos, aeroportos e
rodovias, e um sistema tributario diferenciado, complementados por excelente nivel
educacional e profissional refletidos na alta qualificacdo técnica laboral, e a ja mencionada

posicéo geografica privilegiada em relagdo ao comércio mundial®®.

A parte introdutoria do novo marco regulatorio vigente a partir de 2014 exp0s as
condic¢des econdmicas internacionais e as necessidades atuais do pais ensejadoras do tratamento

juridico despendido.

O capitulo I contém regulacdes sobre o objetivo de se estabelecer o marco legal
para investimentos estrangeiros e o contetdo da Lei, incluindo garantias aos investidores, 0s
setores destinatarios de investimentos, as modalidades que podem ser adotadas, investimentos
em bens imoveis, aportes, formas de negociacdo e autorizagdo, regimes bancério, laboral,

tributario, seguros e informac@es financeiras, e normas relativas a protecdo do meio ambiente,

29 Foram publicadas na Imprensa Oficial, em conjunto com a Lei n.° 118/14, diversas disposicdes
complementares, revelando que o regime legal e investimentos estrangeiros em Cuba havia se integrado
em um sistema de normas que, diferentemente do periodo anterior, passou a gozar de uma maior
concentracdo e melhor elaboracéo, recorrendo a situagGes experimentadas por mais de trinta anos de
implementacdo dos processos de negociacdo e autorizagdo para investimentos estrangeiros na ilha
caribenha. Tratam-se das seguintes normas complementares:

- O Decreto n.° 325, do Conselho de Ministros, de 09 de abril de 2014, denominado “Regramento da Lei
de Investimentos Estrangeiros”, vigente a partir de 29 de junho de 2014, derrogando as disposi¢des
complementares anteriormente previstas pela Lei n.° 77/95 e estabelecendo (i) o procedimento para
apresentacdo de oportunidades de investimentos estrangeiros, aprovacdo e promocdo da carteira de
oportunidades; (ii) o procedimento para a negociacdo e apresentacdo de solicitacBes de aprovacdo das
propostas de neg6cios com investimentos estrangeiros; (iii) as normas relativas ao seguimento e controle
dos negdcios em operagdes; (iv) regulamentacdo sobre a apresentacdo da informacédo financeira, sobre o
Fundo de Estimulagdo Econémica, sobre as modifica¢cdes de documentos constitutivos e sobre a dissolucdo,
término e liquidacgao das entidades de investimentos estrangeiros.

- A Resolugdo n.° 46 do Banco Central de Cuba, de 16 de abril de 2014, atualiza o procedimento para o
deposito de fundos para a subscricdo de acOes de sociedades mercantis constituidas em territorio nacional,
conforme estabelecido na Resolucédo n.° 58/98.

- A Resolucéo n.° 47 do Banco Central de Cuba, de 16 de abril de 2014, preceitua a porcentagem de remessa
ao exterior por pessoa estrangeira que peste servico em uma associacao econémica internacional.

- A Resolucéo n.° 128 do Ministério do Comércio Exterior e Investimentos Estrangeiros, de 16 de abril de
2014, foi denominada “Regulamento da Comissdo de Avaliagdo de Negocios com Investimentos
Estrangeiros”.

- A Resolugdo n.° 129 do mesmo Ministério do Comércio Exterior e Investimentos Estrangeiros, de 16 de
abril de 2014, trouxe bases metodoldgicas para a apresentacdo de oportundiades de investimentos
estrangeiros, a elaboracdo de estudos de pré ou viabilidade tpecnico-econdmica para oportundiades,
propostas de negdcios com investimentos estrangeiros e propostas de modificacdo os negdcios em
operacao.

- Finalmente, a Resolugdo n.° 16, do Ministério do Trabalho e Seguridade Social, de 14 de abril de 2014,
teve por escopo prever o regulamento sobre o regime laboral nos investimentos estrangeiros.
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uso racional de recursos naturais, protecdo e inovagdo cientifica e tecnologia, e, finalmente,

instituicdo de acdes de controle dos investimentos estrangeiros e solucdes de conflitos.

O capitulo Il apresenta um glossario dos diversos termos mais importantes
utilizados pela Lei, enquanto o capitulo Il trata das garantias aos investimentos, contemplando
a duracdo dos mesmos, a sua seguranca juridica, a ndo expropriacdo desarrazoada e direito a
indenizacdo, a previsdo de prorrogacdo do prazo de investimento, a livre transferéncia ao
exterior de dividendos ou beneficios, a op¢éo de venda a qualquer momento da participagdo na

associagdo, e o tratamento diferenciado tributario, com as respectivas isenc¢des.

No capitulo 1V, a norma indica quais sdo os setores destinatarios de investimentos
estrangeiros, excetuando expressamente os setores de saude, educacéo e instituicdes armadas,
enquanto o capitulo V se refere mais especificamente as modalidades de investimentos
estrangeiros propriamente ditas, estabelecendo paulatinamente nas suas diferentes secGes
regramentos sobre as formas basicas que podem ser adotadas: empresa mista, contrato de

associacdo econdmica internacional, e empresas de capital totalmente estrangeiro.

As modalidades de investimentos estrangeiros sdo abordadas pelo capitulo V,
objeto de analise da presente dissertacdo, enquanto coube ao capitulo VI contemplar os

investimentos em bens imoveis.

O capitulo VII é composto por um unico artigo e inclui aspectos sobre os aportes
financeiros, maquinarios, equipamentos ou outros bens tangiveis, bem como direitos sobre bens
intangiveis, direitos de propriedade sobre bens mdveis e iméveis e direitos reais, incluidos 0s

de usufruto e superficie, todos devendo ser valorados em moeda livremente convertivel.

Por sua vez, o capitulo VIII se dedica ao processo de negociacao e autorizacdo dos
investimentos estrangeiros, enquanto os capitulos 1X a XII tratam, respectivamente, do regime
bancério, do regime de exportacdo e importacdo, do regime laboral e do regime especial de

tributacéo.

As reservas e seguros obrigatorios a serem constituidos pelas entidades investidoras
para cobertura das contingéncias decorrentes das operacdes, incluindo o procedimento para sua

formalizacdo, utilizacdo e liquidagéo pelo Ministério de Financas e Precos € objeto do capitulo
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XI11, e o regime de registro e informacao financeira, aspectos relativos a ciéncia, tecnologia,

meio ambiente e inovacdo sdo abordados nos capitulos X1V e XV.

Inovando em relagdo as previsdes do Decreto-Lei n.° 77/95, o capitulo XVI contém
disposigdes regulatorias sobre a¢bes de controle das modalidades de investimentos estrangeiros,
tema outrora tratado tdo somente no plano infralegal através da Resolucdo n.° 27/2003 do
Ministério para Investimentos Estrangeiros e Colaboracdo Econdmica, sob a denominacédo

“Normas Relativas a Atividade de Supervisdo e Controle dos Investimentos Estrangeiros”.

O capitulo XVII prescreve um regime de solucdo de conflitos para a atividade de
investimentos estrangeiros em Cuba, apresentando referéncias a dois possiveis casos de
conflitos: (i) conflitos entre os s6cios de uma empresa mista ou entre os investidores nacionais
e estrangeiros que compdem um contrato de associacdo econdmica internacional, ou entre 0s
socios de uma empresa de capital totalmente estrangeiro, e (ii) litigios sobre a execucdo de
contratos econdmicos que surgem entre as distintas modalidades de investimentos estrangeiros

previstas em Lei, ou entre estas e pessoas juridicas ou naturais cubanas.

O texto legal se encerra com duas disposicdes especiais, uma referente a submissao
dos investidores estrangeiros as regulacdes estabelecidas na legislacdo vigente acerca do
comprometimento com a reducdo de desastres, e outra dispondo que as disposicdes,
regulamentos e normas complementares aplicam-se aos investimentos estrangeiros
estabelecidos nas zonas especiais de desenvolvimento, com adequacdes necessarias frente ao
disposto em normas especiais, ndo podendo a norma geral se sobrepor ao funcionamento destas

Zonas.

As disposices transitorias da Lei n.° 118/14 estdo divididas em 7 artigos, referindo-
se a incidéncia do novo normativo as associacGes econdmicas internacionais, as empresas de
capital totalmente estrangeiro existentes, e aquelas que estavam em operacao ou aguardando
autorizacdo na data da entrada em vigor da Lei.

Por derradeiro h& 4 disposic6es finais, uma primeira que anuncia a competéncia do
Conselho de Ministros para elaborar o regulamento da Lei em 90 dias, a segunda derrogando
expressamente o Decreto Lei n.° 77/95 e legislagdo complementar a este relacionada, outra

referindo-se a noventena para entrada em vigor da norma, e uma tltima, ordenando a publicacéo
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da Lei e seu regulamento na Imprensa Oficial da Republica de Cuba para conhecimento geral,

0 que ocorreu em 16 de abril de 2014.

Ponto que merece o devido destaque diz respeito as possiveis formas pelas quais 0s
investimentos estrangeiros podem ser implementados e constituidos na ilha, a saber: (i) por
meio de uma empresa mista, ou seja, pessoa juridica constituida por investidores estrangeiros e
nacionais, publicamente registrada e com estatuto préprio contendo disposicGes obrigatorias;
(ii) através de uma associacdo econdmica internacional, tratando-se de um contrato sem
constituicdo de pessoa juridica distinta das contratantes, tendo por objeto a realizacdo de uma
atividade especifica autorizada e sob observancia da legislacéo vigente, publicamente registrada
e inscrita perante a Camara de Comércio da Republica de Cuba; ou (iii) por uma empresa de
capital totalmente estrangeiro, com o exercicio de direcdo, direitos e obrigacGes diretamente
pelo investidor estrangeiro autorizado, mediante constitui¢do de filial cubana sob a forma de
sociedade andnima, ou atuando diretamente ap0s inscricao no registro da Camara de Comeércio
de Cuba.

A escolha entre uma ou outra forma de constituicdo pelo investidor implica na

observancia de atos procedimentais e obrigacdes distintas, previstas em Lei%®. Nas 3 hipoteses,

30 Articulo 21.

1. La Autorizacion para efectuar inversiones extranjeras en el territorio nacional es otorgada por el Comité
Ejecutivo del Consejo de Ministros, o por una Comision designada por este.

2. Es facultad exclusiva del Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros la Autorizacion de la inversion
extranjera, cuando se trate de alguno de los sectores que a continuacion se sefialan o que tenga las
caracteristicas siguientes:

a) Cuando la suma de los aportes de los inversionistas extranjeros y nacionales, sea superior al equivalente
en moneda libremente convertible a diez (10) millones de délares de los Estados Unidos de América;

b) Las empresas de capital totalmente extranjero;

c) Las que se realicen para explotar servicios publicos tales como transporte, comunicaciones, acueductos,
electricidad, o para construir y explotar una obra publica;

d) Cuando intervenga una empresa extranjera con participacion de capital de un estado extranjero;

e) Cuando incluya la explotacién de un recurso natural, de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion sobre
proteccion del medio ambiente y el uso racional de los recursos naturales;

) Las que comprenden la transmision de la propiedad estatal o de un derecho real propiedad del Estado; y
) El sistema empresarial de las instituciones armadas.

3. Corresponde a la Comision de Gobierno, autorizar las inversiones extranjeras no mencionadas en el
apartado anterior.

Articulo 24.

1. En la Autorizacidn, se consignan las condiciones a que estara sometida ésta, el objetivo y el término de
la forma de inversion de que se trate.

2. Si el objetivo de la inversion aprobada es la explotacidn de un servicio publico, o de un recurso natural,
o la explotacion y ejecucion de una obra publica, el Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros puede
otorgar la correspondiente concesion administrativa, bajo los términos y condiciones que establezca.
Articulo 25.

Las condiciones establecidas en la Autorizacién, pueden ser aclaradas a través del Ministerio para la
Inversion Extranjera y la Colaboracién Econdmica, a instancia de las partes.
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todavia, seja para a constituicdo de uma empresa mista, de uma empresa de capital totalmente
estrangeiro, ou celebracdo de um contrato de associagdo econémica internacional, a solicitacao
dever ser dirigida ao Ministério para Investimento Estrangeiro e Colaboracdo Econémica de
Cuba®!, e previamente ou posteriormente & obtencdo da autorizagdo, uma série de obrigacoes
legais necessitam ser observadas, incluindo o regime bancério e financeiro, a utilizacdo
obrigatéria de mdo de obra local e, especialmente, os encargos devidos em cada tipo de

atividade.

Com relagdo as associa¢des econdmicas internacionais, enfatizadas na presente

dissertacdo por se tratar do modelo eleito para o projeto de expansao do porto de Mariel com a

3L Articulo 22.

El inversionista extranjero que pretende obtener Autorizacion para una empresa de capital totalmente
extranjero, presenta conjuntamente con la entidad cubana correspondiente, la solicitud ante el Ministerio
para la Inversion Extranjera y la Colaboracién Econémica.

Articulo 23.

1. Para la constitucion de una empresa mixta o la celebracion de un contrato de asociacion econémica
internacional, la solicitud debe ser presentada ante el Ministerio para la Inversidn Extranjera y la
Colaboracién Econdmica, suscrita conjuntamente por el inversionista extranjero y por el inversionista
nacional.

2. Con la solicitud de inversion que se presenta, se acompafian los documentos siguientes:

a) Para la constitucion de empresas mixtas y el otorgamiento de contratos de asociacion econdmica
internacional, proyectos de “convenio de asociacion econdomica”, de los “estatutos” de la empresa mixta
que se pretende constituir o del “contrato” que serd otorgado, asi como un estudio de factibilidad econémica
en ambos casos.

b) Respecto al inversionista extranjero, documentacion que acredite su identidad y solvencia; y, ademas,
los poderes que prueben su representacion legitima si concurre con el caracter de persona juridica.

¢) En cuanto al inversionista nacional, de tratarse de una empresa o entidad estatal, la aceptacion expresa
en forma escrita, extendida por la maxima autoridad de la rama, subrama o actividad de la economia en que
se realiza la inversion extranjera; de tratarse de una sociedad mercantil o civil de servicio, de capital
totalmente cubano, debe ser autorizada expresamente por acuerdo de su junta general de accionistas, la que
concede poderes especificos, a los efectos de suscribir los documentos correspondientes con el inversionista
extranjero.

d) Cuando el inversionista extranjero se proponga la constitucion de una empresa de capital totalmente
extranjero, aceptacion extendida por la maxima autoridad de la rama, subrama o actividad econdmica en la
cual pretende realizar su inversion, texto de los estatutos, estudio de factibilidad econdmica, documentacién
que acredite la identidad y solvencia del inversionista extranjero, y ademas, de tratarse de una persona
juridica, los poderes que acreditan su representacion legitima a los efectos de la inversion de que se trate.
e) Los documentos que acomparian la solicitud de inversidn, deberan estar debidamente legalizados, cuando
proceda.

3. Para que el Ministerio para la Inversion Extranjera y la Colaboracién Econémica admita la solicitud, esta
debe haber sido presentada con las formalidades descritas en el presente articulo.

4. Admitida la solicitud por el Ministerio para la Inversién Extranjera y la Colaboracion Econémica, la
somete en calidad de consulta a cuantos otros organismos e instituciones corresponda, a los efectos de
obtener su dictamen en lo que a ellos concierne.

5. Cumplidos los anteriores tramites, el Ministerio para la Inversion Extranjera y la Colaboracién
Economica eleva al Comité Ejecutivo del Consejo de Ministros o a la Comision de Gobierno, en su caso,
el expediente formado al efecto con su evaluacion, para que se adopte la decision correspondiente.

6. La decision denegando o autorizando la inversion extranjera, se dicta dentro del término de sesenta

(60) dias naturales, contados a partir de la fecha de presentacion de la solicitud y debe ser notificada a los
solicitantes.
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participacdo de empresa brasileira, importa registrar que a Lei n.° 118/14 inclui nestes contratos
figuras antes presentes apenas em normas complementares a Lei n.° 77/95, dentre as quais 0s
contratos a risco para a exploracao de recursos naturais nao renovaveis, para a construcéo, a
producdo agricola, a administragdo hoteleira, produtiva ou de servicos, e 0s contratos para a

prestacdo de servicos profissionais.

Isto posto, tem-se que iniciado em 2010, ou seja, ainda sob égide da Lei n.° 77/95,
0 projeto de ampliacdo do porto de Mariel foi absorvido pelas disposi¢Ges supervenientes da
Lei n.° 118/14, a qual houve por bem ratificar a ZEDM, cuja criagdo havia sido prevista 1 ano
antes por meio do Decreto-Lei n.° 313/2013 e pelo Decreto n.° 316/2013, e que nao configura,
na realidade, uma modalidade de investimento estrangeiro, mas sim uma zona predelimitada e
destinatéria de politicas e regimes especiais de desenvolvimento, podendo se estabelecer, entre

outras entidades, quaisquer das modalidades de investimentos estrangeiros®2.

Nos termos da legislacdo vigente, tanto as empresas mistas quanto as associa¢oes
econdmicas internacionais beneficiam-se de um regime especial de incentivos concedidos pelo
governo cubano, dentre os quais: um regime especial tributario que exime os investidores
estrangeiros (i) do pagamento do imposto sobre encargos trabalhistas e do imposto alfandegario
incidente sobre equipamentos e bens importados durante o processo de investimento; (ii) do
imposto sobre o lucro, por um periodo de 8 anos, ap6s o qual incidira uma aliquota de 15%,
passivel de elevacao até 50% quando se tratar de exploragdo de recursos naturais, como niquel
ou combustivel fossil; e (iii) do imposto sobre as vendas ou servigos, cuja isencao aplica-se no

primeiro ano de operacdo da empresa.

Ademais, um regime especial monetario bancario permite aos investidores

estrangeiros transferirem ao exterior os lucros obtidos com o empreendimento.

Com relagdo a mao de obra utilizada pelas companhias, a legislacdo nacional torna
obrigatéria a contratacdo de trabalhadores cubanos ou estrangeiros que residam
permanentemente em Cuba. Suas contratacbes se realizam por meio de uma entidade

empregadora estatal, todavia, as empresas também poderdo contratar diretamente pessoas

32 http://www.cubalegalinfo.com/asuntos-mercantiles/zona-desarrollo-mariel/decreto-ley-313-creacion-
zona-especial-desarrollo-mariel.
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fisicas estrangeiras ndo residentes na ilha para cargos de direcdo ou determinados postos

técnicos.

O nivel de autorizagdo do governo local para efetuar investimentos estrangeiros
dependerd da modalidade eleita para a realizacdo dos mesmos, das suas caracteristicas e do
setor. Nesse sentido, serdo aprovados pelo Conselho de Estado os investimentos em exploragédo
e prospeccao de recursos naturais ndao renovaveis, exceto o0s contratos de associacdo econémica

internacional a risco, e os investimentos em servigos publicos.

Por sua vez, serdo aprovados pelo Conselho de Ministros os investimentos em
desenvolvimento imobiliario, empresas de capital 100% estrangeiro, quando exista transmissdo
da propriedade do Estado, os contratos de associagdo econdmica internacional a risco para a
exploragdo de recursos naturais ndo renovaveis e sua producgdo, e investimentos no sistema
empresarial dos setores da salde, educacdo e forcas armadas. Outros investimentos menos
complexos poderdo ser autorizados pelo chefe do Organismo da Administracdo central do
Estado.

O prazo para a aprovacgdo ou denegacdo do investimento é de 60 dias quando sejam
da competéncia do Conselho de Estado ou do Conselho de Ministros. No caso dos
investimentos a serem aprovados pelo chefe do Organismo da Administracdo Central do
Estado, o prazo observado é de 40 dias.

O decreto que institui a ZEDM estabelece, ainda, a obrigacdo de que o0s
concessionarios e usuarios contratem seguro para seus bens e determina que, caso seja possivel,

devera ser dada preferéncia a empresa seguradora cubana.

Vé-se, portanto, que se por um lado a legislacdo cubana possui mecanismos para
preservar e resguardar direitos a seus cidadados, especialmente no que concerne a mao de obra
e a contratacdo de empresas nacionais para intermediacéo e securitizagao de negocios, por outro
lado torna evidente seu intento de atrair investimentos estrangeiros, mediante a concessao de
diversos beneficios tributarios, fiscais e operacionais, 0s quais produzem reflexos diretos as

empresas nao nacionais e aos paises exportadores.
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1.3. Participagdo do Brasil na ampliagdo do Porto de Mariel no contexto da

transnacionalidade comercial

Desde a proclamagdo da Republica a politica externa brasileira esteve associada ao
projeto desenvolvimentista e sujeita a variacdes conforme diretrizes governamentais
pendulantes entre a independéncia (PEI) e o alinhamento em relacdo ao bloco vinculado as
politicas norte-americanas.

O surgimento de uma sociedade internacional em rede no final dos anos 1980
tornaram inevitaveis uma série de ajustes, levadas a efeito apds a reabertura democratica no

Brasil, especialmente a partir de meados da década de 1990.

O governo Lula (2003-2010) e, em menor medida, Dilma (2011-2016),
promoveram uma mudanga de foco em relagdo as politicas predecessoras: “ao mesmo tempo
em que ndo houve ruptura significativa com paradigmas histdricos da politica externa do Brasil,
sendo algumas das diretrizes, desdobramentos e reforcos das acbes ja em curso na
administragdo FHC (1994-2002), houve uma significativa mudanca nas énfases dadas a certas
opgdes abertas anteriormente a politica externa brasileira” (VIGEVANI e CEPALUNI, 2007,
p. 275).

Enguanto a politica externa da era FHC poderia ser definida pela nogdo de
“Autonomia pela Participagdo”, caracterizada por uma inser¢do internacional do pais
relacionada ao potencial (relativo) que possuia e a aproximacdo com o centro hegeménico,
adaptando-se ao novo sistema internacional através da incorporacao de novos temas na agenda
do pais (como direitos humanos, meio ambiente, transicdo democratica, reformas), o governo
Lula promoveu uma gradual mudanga estratégica em busca de “Autonomia pela
Diversificagdo”. Os ajustes, portanto, se deram na formulacdo da decisdo burocritica e
potenciais mudangas nas metas, ou seja, “mudancas de ideias e mesmo de estratégias para lidar
com os problemas e objetivos colocados pela historia, pela posi¢do e pelo destino, mas nédo

essencialmente diferentes dos existentes ha muito para o Brasil” (Ibid., p. 322).

Esta distincdo ideologica refletiu diretamente nas relac6es entre Brasil e Cuba, na
medida em que a ilha caribenha necessitava de recursos que o Brasil poderia propiciar e este,
ao projetar sua imagem internacional, poderia se beneficiar desta relacdo, reafirmando sua

hegemonia no contexto latino-americano. Sendo assim, as relacfes entre ambos 0s paises se
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tornaram mais intensas e diversificadas a partir do novo século, dentro dos marcos de ampliacdo
da participacdo brasileira no cenério regional: um dos efeitos verificados a partir desta

intensificacdo foi a ampliacdo da balanca comercial entre Brasil e Cuba.

O historico de exportacdes brasileiras a Cuba refere-se principalmente a produtos
de origem vegetal e animal, dado confirmado durante a visita a Feira Internacional de Havana
— FIHAV no dia 1° de novembro de 2017 - Relatorio de Visita n.° 03, o que demonstra a
vitalidade do setor de exportagdes e o crescimento do agronegdcio brasileiro, e indica as

caracteristicas da economia cubana atual e sua necessidade de acesso a géneros alimenticios.

Outro importante elemento acrescido a relacdo entre os paises foi a implementacéao
de uma politica de fomento via empréstimos em condi¢des favoraveis, desenvolvida pelo
governo brasileiro e dirigida a empresas brasileiras interessadas em exportar produtos e servigos
a ilha, principalmente companhias com expertise no segmento de engenharia. Tais condi¢fes
permitiram a atualizacdo de parte da infraestrutura cubana, tendo como exemplo expoente a

ampliacéo do porto de Mariel.

Nesse sentido:

As obras de modernizagdo do Porto de Mariel foram executadas por empresa
brasileira, com financiamento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), na exportacdo de bens e servi¢os nacionais. O empreendimento, que
se tornou o primeiro porto terminal de contéineres do Caribe, gerou cerca de 156 mil
empregos diretos, indiretos e induzidos no territério brasileiro, conforme estimativa
da empresa brasileira responsavel pela obra. Como principal porto de Cuba, Mariel é
elemento fundamental para a insercdo do pais caribenho na economia global. A
projetada implantagdo de uma Zona Especial de Desenvolvimento (ZED) na regido
de Mariel, voltada para exportagdo, podera estimular o aumento da presenca de
empresas brasileiras em Cuba®.

A subvencdo financeira por meio de banco pablico se coaduna a politica econémica
exterior priorizada nos ultimos anos, durante os governos Lula-Dilma, visando a ampliacdo da

presenca brasileira e sua projecdo internacional, uma vez que tais financiamentos foram

33 http://www.itamaraty.gov.br. (Acesso em 08 de junho de 2015).
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disponibilizados para empresas atuantes em projetos implantados em diversas nacdes,

principalmente em paises da América Latina e Africa.

O interesse destas empresas na internacionalizagcdo tampouco constitui um fato
isolado ou exclusivamente brasileiro, mas, ao contrario, trata-se de uma tendéncia que ha muito
tem sido adotada por inUmeros paises, dentre os quais poténcias econdmicas e tecnoldgicas

como Estados Unidos, China, Japao e Alemanha. A respeito deste fato:

“As empresas latino-americanas sdo consideradas entrantes tardias nos mercados
internacionais em relacéo as suas equivalentes das nagdes desenvolvidas. Ha poucas
excecgdes: a Alpargatas (empresa do segmento téxtil) comecou a investir no exterior
no final do século XIX enquanto a Bunge y Born (agronegdcio e processamento de
alimentos), conhecida hoje como Bunge, iniciou seus investimentos internacionais no
inicio do século XX.

Com excegdo das exportacdes de commodities agricolas e minerais, foi apenas
durante a década de 1970 que as empresas industriais brasileiras passaram a se voltar
para os mercados internacionais a fim de vender o excedente de producédo, em grande
parte como resposta aos incentivos governamentais, ou ainda para aproveitar as taxas
favoraveis de cdmbio. Além disso, as exportagdes eram vistas como a¢do oportunista
e ndo como prioridade na agenda estratégica da maioria dos empresarios. Tao logo as
condicBes externas se tornassem menos atraentes, as empresas reduziam o volume das
exportacdes para aproveitar oportunidades no mercado doméstico. Os investimentos
estrangeiros diretos realizados por empresas brasileiras eram reduzidos ou
inexistentes.

Durante a década de 1980, algumas das grandes empresas de construgdo civil e
engenharia, devido & queda dos investimentos publicos domésticos em infraestrutura,
comegaram a buscar mercados estrangeiros como alternativa para preservar seu
crescimento e lucratividade.

A falta de comprometimento com mercados estrangeiros e 0 modelo de exportacéo
comegaram a mudar no inicio da década de 1990, como resultado da adogdo de
politicas de liberalizagao pelo governo brasileiro. Essas mudancas trouxeram reducao
dréstica das tarifas de importagdo e das barreiras ao comércio exterior, privatizacdo
de empresas estatais e desregulamentagdo de alguns segmentos relevantes. Um dos
efeitos importantes trazidos por essas politicas foi o aumento da rivalidade
competitiva no mercado doméstico, ampliando significativamente sua
competitividade.

()

A necessidade de manter taxas continuas de crescimento, no contexto da saturagdo do

mercado doméstico, parece ser uma razdo importante para justificar os esforcos de
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internacionalizagdo das principais empresas brasileiras. Da mesma forma que suas
congéneres de paises desenvolvidos, estas empresas brasileiras ja eram lideres no
mercado doméstico (como, por exemplo, a diversificagdo horizontal e vertical e
penetragdo no mercado) a fim de explorar seus recursos e capacidades, elas se
voltaram para os mercados internacionais para atender as suas necessidades de
crescimento, primeiramente pela exportacdo e, em seguida, adotando estratégias de
investimento estrangeiro externo. (CYRINO e TANURE, 2009, p.11-18)

Cumpre observar que a saturacdo ou auséncia de mercado doméstico ndo sao as
Unicas razbes que levam a internacionalizacdo das empresas brasileiras. Outros fatores sdo a
ampliacdo e desenvolvimento dos canais logisticos e de distribui¢do para atendimento global
de clientes, posicionamento competitivo mais eficaz frente a concorrentes internos e
valorizacdo da marca. Economia em escala, diminuicao de riscos em razdo da diversificacdo de
mercado, superacao de barreiras tarifarias ou altas cargas tributérias locais e ampliacdo das

fontes de receitas, também se fazem presentes e justificam o interesse na internacionalizag&o.

A possibilidade de aquisicdo e compartilhamento de novos conhecimentos e
expertises € um dos elementos de maior relevancia no mercado dos servicos de engenharia, que
apresenta caracteristicas peculiares, com empresas atuantes por meio de redes de
relacionamento, dentro de um ambiente de alta competitividade, com clientes exigentes,
projetos complexos, e diferencas geograficas e culturais acentuadas. Neste tipo de servico, uma
logistica inteligente e meticulosa e a utilizacdo racional de recursos, sdo pecas-chave para
mitigar riscos e fazer jus aos vultosos investimentos realizados, motivos pelos quais o know

how é considerado um ativo estratégico.

Segundo OLIVEIRA JUNIOR:

““Conhecimento é uma mistura fluida de experiéncia condensada, valores, informacéo
contextual e ‘insight’ experimentado, a qual proporciona uma estrutura para avaliagdo
e incorporacgdo de novas experiéncias e informagdes. Ele tem origem e é aplicado na
mente dos colaboradores. Nas organizaces, ele costuma estar embutido ndo sé em
documentos ou repositdrios, mas também em rotinas, processos, praticas e normas
organizacionais. Assim, o conhecimento é uma crenca verdadeira e justificada, mas
em si € mutavel, podendo assumir varios aspectos em diferentes organizagdes. Ele é

uma construcdo da realidade, o que depende da sensibilidade pessoal e da experiéncia
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individual.” (OLIVEIRA JUNIOR. 2010. p. 189, Apud PRUSAK e DAVENPORT,
1998, p.6)

E conclui o autor que sendo o conhecimento elemento de distincdo entre as
empresas que competem entre si, deve ser considerado um ativo: constitui o real valor da
organizagdo, representado por seu capital intelectual e seu potencial criativo, ambos

determinantes da forma como ela alcancara seus objetivos estratégicos.

N&o raramente a inser¢cdo de uma empresa no mercado internacional permite a
mesma vivenciar ambientes e parametros de negocios diversos daqueles que esta acostumada a
atuar no plano nacional, possibilitando um rico exercicio comparativo de praticas, produtos e,
consequentemente, eficiéncia. Esta experiéncia € ainda mais intensa nos casos em que héa
constitui¢do de ‘joint ventures’ ou formacao de redes corporativas abrangendo unidades de uma

mesma empresa que se instalam no exterior por meio de filiais ou sucursais.

Uma observacdo, contudo, deve ser feita frente a estas vantagens: enquanto
multinacionais provenientes de paises desenvolvidos tendem a se internacionalizar a fim de
obterem acesso a insumos e reducdo no custo com méao de obra, empresas oriundas de paises
em desenvolvimento, ainda que em determinadas situagdes acessem fatores de producdo mais
baratos, em geral visam a internacionalizacdo a fim de oferecerem seus produtos e servigos a

custos mais baixos.

O caso brasileiro, que pode ser caracterizado na segunda hipétese, é diretamente
afetado pela valorizacdo da moeda nacional e pelo aumento de competitividade de empresas

asiaticas, especialmente chinesas®*, o que torna a atividade de internacionalizacdo ainda mais

34 Ao analisarem os padrdes e motivos da internacionalizagdo de empresas chinesas, John Child, professor
da Universidade de Birgmingham, e Suzana Braga Rodrigues, professora da Universidade de Rotterdam,
apontam que o modo de internacionalizacdo das empresas daquele pais envolveu vérios estagios: iniciou-
se em 1990 a titulo experimental e sob forte regulacdo governamental, apresentando problemas decorrentes
da falta de foco estratégico, da escala limitada, da fragmentacdo de véarios projetos e da inexperiéncia de
coordenar negdcios no exterior. Posteriormente, um grande nimero de emrpesas chinesas caracterizadas
pelas estratégias mais focadas e de longo prazo passaram a atual como ‘global players’, e organizaram
sistematicamente suas operacGes no exterior, por meio de parcerias — ‘joint ventures’, aquisi¢des e
expansdes organicas (subsidiarias proprias).

O Estado chinés e suas varias agéncias desenvolvem um papel ativo no sistema de negocios, facilitando a
internacionalizacio das empresas, especialmente quando parcialmente estatal. E o caso da multinacional
LENOVO, fundada em Pequim e responsavel pela aquisi¢ao da diviséo de PCs da gigante norte-americana
IBM em 2005, a compra da brasileira CCE em 2011, e da Motorola Mobility, entdo pertencente a empresa
Google, em 2014. Outros exemplos de empresas chinesas submetidas a uma gestdo estatal nédo
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desafiadora e arriscada, e exige cautelas e garantias dentro de um processo de preparacao

racional, conforme aponta IGLESIAS:

“Quando a internacionalizagdo ndo ¢ puramente oportunista, s6 para aproveitar um
momento da demanda internacional ou para amenizar um ciclo recessivo da demanda
doméstica, a empresa que atua exclusivamente no mercado doméstico deve se
preparar e adequar seus produtos e processos as exigéncias dos negocios
internacionais. Podem-se listar pelo menos quatro processos centrais na preparacao
de uma firma para internacionalizacéo:

- a identificacdo das oportunidades e das caracteristicas relevantes do mercado
internacional,

- a adequacdo do produto as necessidades do mercado externo;

- a adequacdo do processo produtivo as novas necessidades de design, custo,
eficiéncia, tempo e- cada vez mais importante — demandas ambientais;

- a adequacdo financeira e dos servigos de apoio da empresa, particularmente da
logistica e do transporte.

Essa preparacdo para entrar na atividade exportadora e nos negdcios internacionais
exige, portanto, investimentos em recursos materiais e humanos. A realizagao desses
investimentos iniciais, porém, apresenta duas grandes dificuldades. Por um lado,
investir na entrada no mercado externo envolve significativo grau de incerteza, com
maior possibilidade de resultados negativos. Esse risco resulta do forte
desconhecimento da empresa sobre a realidade externa, e pode determinar um ajuste
insuficiente ou inadequado a realidade do mercado externo. Por outro lado, se o
resultado for positivo, a entrada no mercado externo pode abrir novos caminhos e
produzir conhecimentos para empresas concorrentes, que nao realizaram 0 mesmo
esorco investidor. Em outras palavras: a empresa que arca com o custo de abrir
caminho rumo ao mercado externo ndo pode se apropriar de todos 0s ganhos que
produz.

Essas duas caracteristicas do investimento para entrar no mercado externo fazem que
as empresas nao invistam o suficiente na conquista desse mercado. (IGLESIAS, 2007.
p. 21-22)

Uma das formas de que dispdem as empresas brasileiras que visam expandir seus
negocios para lidar com os riscos e dificuldades decorrentes do processo de internacionalizagéo,

e fazer frente a concorréncia, é contar com o suporte de bancos publicos — principalmente o

governamental, que gozam de liberdade empresarial, sdo a Haier e a CIMC, esta Ultima produtora de
contéineres maritimos com agGes negociadas na bolsa de valores de Xangai desde 2002 sob o formato de
‘joint venture’. (CHILD e RODRIGUES, 2010, p. 40-51).
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BNDES, para obtencdo de empréstimos em condi¢des favoraveis que permitam o

desenvolvimento de projetos no exterior.

Trata-se de uma medida de apoio estratégico do Estado, coordenada em parte pelo
Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) e pelo Ministério da Industria, Comércio Exterior e
Servicos (MDIC), no que diz respeito as diretrizes e promocdo de projetos, e em parte pelo
Ministério da Fazenda e o préprio BNDES quanto as subvencdes; dirigida a seus particulares,

mas visando ao interesse publico, conforme se vera.

O projeto de expansdo do porto de Mariel constitui um dos inumeros
financiamentos as exportadoras brasileiras de servi¢os em infraestrutura, e o valor esta longe
de ser o maior realizado pelo governo brasileiro a este titulo, aplicado em projetos executados
em outros paises, conforme se depreende do quadro ilustrativo n.° 01. Contudo, a relacdo
advinda propicia, de forma diferente, o alcance dos objetivos da politica externa brasileira,
contribuindo para a insercao regional e para a projecdo internacional do pais, sem prejuizo das

diversas vantagens decorrentes do processo de abertura econémica em curso no pais caribenho.

Em que pese sua exploracdo regulamentada apenas em setembro de 2013, a
remodelacdo do terminal de Mariel comecou anos antes, e foi conduzida por uma empresa mista
formada, em fevereiro de 2010, pela Companhia de Obras e Infraestrutura - COI, sucursal da
construtora brasileira Odebrecht, e pela empresa estatal cubana Quality, nos termos da aludida
legislacdo cubana para investimentos estrangeiros, com especificidades previstas nos textos

legais que instituiram a ZEDM.

O projeto realizou-se no periodo de 2011 a 2014, resultando na conclusdo do
terminal de contéineres (TCM), na execucdo da via de acesso que conecta a autoestrada La
Habana — Pinar del Rio ao referido terminal, no ramal ferroviario ligando o complexo a capital

Havana, e nas primeiras a¢fes de dragagem do canal portuério e bacia de navegacao.

Ao longo desses 4 anos, a parceria foi responsével ainda pela criagdo do complexo

portudrio, incluindo estruturas administrativas, equipamentos para movimentacao e transporte
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de cargas, cais de atracacdo e desatracacdo, patio de armazenagem e gates de entrada e saida

rodoviaria®, integrando a ZEDM.

Informagdes obtidas durante visita realizada em 30 de outubro de 2017 na sede da
COl, no bairro de Miramar, municipio de Havana (Relatério de Visita n. 01), ressaltam que a
execucdo da obra envolveu a importacdo de aproximadamente R$ 180 milhGes de reais em
equipamentos provenientes do Brasil, muitos dos quais permaneceram instalados em Mariel

apos a conclusédo do projeto em 2013.

A prestacdo do servigo em infraestrutura mobilizou aproximadamente 4.000
trabalhadores locais e 80 estrangeiros ao longo do quadriénio, contando com um quadro, em
sua grande maioria, formado por engenheiros, economistas e arquitetos, orgulhosos em divulgar
a inexisténcia de um Unico trabalhador analfabeto, posto que todos possuiam, ao menos, 0
ensino médio escolar. Tal aspecto é ainda mais significante nesta modalidade de prestacdo de

servigo, haja vista a importancia de uma méo de obra instruida e tecnicamente qualificada.

A implementacdo de um programa de capacitacdo de mao de obra para construcdo
civil (“Programa Creer”) com bases semelhantes ao programa “Acreditar”, anteriormente
aplicado com sucesso em obras realizadas no Brasil, Per(, RepUblica Dominicana e Panam,
foi responsavel pela atualizacdo dos trabalhadores cubanos engajados no projeto, tendo sido um
embrido do que posteriormente viria a se tornar um novo tipo de oferta de trabalho em Cuba,
empregando profissionais qualificados auténomos denominados “contapropistas”. Este feito

implicou em reflexos diretos nas relagdes de trabalho na ilha.

Conforme mencionado no inicio do presente trabalho, a obra de engenharia para
expansdo do TCM custou cerca de US$ 957 milhdes de dolares, dos quais US$ 682 milhdes de
dolares financiados pelo BNDES. Em contrapartida, estima-se que mais de US$ 250 milhdes
de ddlares investidos na obra foram gastos no Brasil, na compra de bens e servi¢os nacionais
oferecidos por mais de 400 empresas, dentre os quais aproximadamente 180 milhdes de reais

para exportacao de equipamentos.

35 Durante visita realizada ao TCM no dia 31 de outubro de 2017 (Relatério de Visita n. 01) verificou-se a
presenca de uma estacdo de linha férrea para escoamento de carga as demais provincias de Cuba. A
construgdo de referida linha férrea ficou a cargo de empresas chinesas, e ndo contou com a participagao da
associagao econdmica internacional constituida pela empresa brasileira e sua associada cubana.
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Na linha dos contratos celebrados em operagdes internacionais desta natureza, uma
das clausulas do instrumento firmado pela prestadora de servicos junto ao BNDES para abertura
de crédito previu que 85% de todos os insumos utilizados no projeto de expansdo do TCM
deveriam ser adquiridos de empresas brasileiras®®, condicdo que se repetiu em todos os
instrumentos celebrados até a finalizacdo do projeto, exceto nos casos em que referidos bens e
servigos ndo pudessem ser oferecidos ou prestados pelo Brasil, como ocorreu, por exemplo,
com a importacdo e instalacdo dos quatro portéineres que operam no terminal, de origem

chinesa.

Conforme procedimento padrao aplicado aos processos de exportacGes de servicos
em engenharia financiados, as operacdes foram registradas nos sistemas SISCOMEX?' e
SISCOSERV?®8, ambos submetidos a administracio da Receita Federal do Brasil e auditados
pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU. As condicdes e caracteristicas destas operacdes serdo
abordadas oportunamente no presente estudo, especificamente no capitulo destinado ao papel

do BNDES na exportacgdo de servigos em infraestrutura.

Todo o processo, desde sua origem, foi acompanhado pela Agéncia Brasileira de
Promocdo de Exportacbes e Investimentos - Apex-Brasil, instituicdo que tem por misséo

desenvolver a competitividade das empresas brasileiras, por meio da internacionalizacdo de

36 CLAUSULA SEGUNDA — NATUREZA, VALOR E FINALIDADE DO CREDITO.

()

2.2. O CREDITO destina-se, exclusivamente, ao financiamento de até 85% (oitena e cinco por cento) dos
valores dos materiais, equipamentos e servicos, a serem adquiridos pelo IMPORTADOR e exportados pelo
INTERVENIENTE EXPORTADOR, destinados as obras de ampliacdo e modernizacdo do Porto de Mariel
e de sua infraestrutura de acesso na Republica de Cuba (Contrato de Colaboragdo Financeira firmado entre
0 BNDES e a Republica de Cuba, tendo como intervenientes o Banco Nacional de Cuba e a Companhia de
Obras e Infraestrutura — COI - integra do documento disponivel em http://www.bndes.gov.br)

87 O Sistema Integrado de Comércio Exterior (SISCOMEX) foi instituido pelo Decreto n° 660, de 25 de
setembro de 1992. Tem por objetivo a integracdo das a¢fes dos 6rgdos intervenientes nas exportacfes em
Unico sistema informatizado. Em 2010 o médulo do SISCOMEX responsavel pelos Registros de
Exportacdo (RE) ganhou uma nova plataforma WEB. Buscou-se ndo s6 a atualizacdo tecnoldgica e maior
viabilidade na implementacdo de novas funcionalidades, mas também facilidade, agilidade e celeridade
operacional pelos 6rgdos anuentes e demais intervenientes no processo de exportagao.

38 0 Siscoserv é um sistema informatizado, desenvolvido para o aprimoramento das a¢des de estimulo,
formulacdo, acompanhamento e aferi¢do das politicas publicas relacionadas a servicos e intangiveis bem
como para a orientacdo de estratégias empresariais de comércio exterior de servicos e intangiveis.

O sistema guarda conformidade com as diretrizes do Acordo Geral sobre Comércio de Servicos (GATS)
da Organizacao Mundial do Comércio (OMC), aprovado pelo Decreto Legislativo n® 30, de 15 de dezembro
de 1994, e promulgado pelo Decreto no 1.355, de 30 de dezembro de 1994.

O publico alvo séo os residentes e domiciliados no Brasil que realizam operacdes de comercializagdo de
servigos, intangiveis e outras operagfes que produzem variagbes no patriménio das entidades, com
residentes ou domiciliados no exterior, dentre as quais as operac6es de exportacdo e importacdo de servigos.
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seus negdcios e atracao de investimentos, vinculada ao Ministério das Relag¢des Exteriores, ao
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, e ao Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servicos. A agéncia possui em seu conselho deliberativo organismos como BNDES,
CNI, CNA, SEBRAE, AEB, e CAMEX.

A experiéncia e a capacidade técnica da construtora responsavel pela obra foram

elementos importantes para o apoio estatal. Com efeito, BRIAN L. NICHOLSON observa que:

“Uma das estratégias da Odebrecht sempre foi a de marcar diferenca. Em termo da
internacionalizagdo, atuando inicialmente em paises em desenvolvimento, a
construtora entendeu que seu diferencial seria exatamente o aporte de tecnologia e de
capital logistica. Por exemplo, mobilizar milhares de trabalhadores para regiGes
indspitas, assegurando condicdes de produtividade e cumprimento de orgamentos e
prazos. Em outras palavras, entendeu que seu negécio no exterior, pelo menos em
paises em desenvolvimento, seria a construgcdo pesada. Era, obviamente, um
diferencial que surgiu como consequéncia natural de sua experiéncia em conduzir
projetos no Brasil, frequentemente em lugares de acesso dificil — grandes barragens,
hidrelétricas, usinas nucleares e termelétricas, portos, aeroportos, montagem
industrial e construcéao offshore.

Assim, a empresa se focou em empreendimentos nas areas de energia, transportes,
saneamento basico, plantas industriais e producéo de 6leo e gas — ou seja, nos setores
importantes e prioritarios em qualquer processo de desenvolvimento. Isso, por
extensdo, levou a postura de buscar atuar internacionalmente em ‘programas
importantes e prioritarios para 0s paises, para 0s governos e para as comunidades,
geradores de beneficios reais e riquezas liquidas’. Como consequéncia dessa
estratégia, em quase trés décadas de atuacdo fora do Brasil a empresa fez centenas de
obras, mas somente dois edificios, ambos grandes hotéis: o Ritz Carlton, na Flérida,
e 0 Conrad do grupo Hilton, em Punta del Este, Uruguai. Um segundo elemento da
estratégia na internacionalizacdo foi o enfoque na permanéncia — a decisdo de nao
atuar apenas como exportador de servicos a partir do Brasil, mas como empresa local
nos varios paises em que viesse a operar, fixando ‘plataformas’, inclusive para atuagdo
em terceiros paises a partir daqueles em que se instalasse.” (NICHOLSON. 2007. p.
114-115)

Os resultados em Mariel, frutos desta linha estratégica, comecaram a ser sentidos
nas operacdes iniciadas desde o término do projeto e expansdo em 2013, com a crescente
movimentacao de carga oriunda ou destinadas a diversos paises —a exce¢do dos Estados Unidos

da América, em razdo da manutencédo do embargo econémico -, e ndo obstante o funcionamento
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ainda limitado, o TCM totalizou um montante acumulado de 1 milhdo de TEUs de carga
movimentada em agosto de 2017. Sem prejuizo, 19 empresas de diferentes nacionalidades
encontram-se instaladas na ZEDM, e recentemente houve a aprovacdo pelo governo cubano de

mais 12 companhias autorizadas a operar na regiao.

Os dados, confirmados ao longo das visitas realizadas entre os dias 30 de outubro e
1° de novembro a sede da COl em Havana, ao Terminal de Contéineres de Mariel e a 35 edicédo
da FIHAV®, corroboram o interesse crescente na ilha, especialmente na ZEDM e no porto de
Mariel, a exemplo das visitas dos presidentes da China, da Russia, da Franga, e até mesmo dos
Estados Unidos da América, a ilha, desde 2014, apds a conclusao da instalacdo do TCM e da

inauguracdo da ZEDM.

Resta indagar, portanto: se o processo de internacionalizacdo de empresas com a
participacdo ativa dos Estados por meio de seus bancos publicos € uma pratica ha muito
realizada pelos paises desenvolvidos que encabecam o quadro global de exportadores de
servicos, e tendo se tornado uma tendéncia também nos paises em desenvolvimento nas ultimas
décadas em razdo dos reflexos supramencionados, em que sentido o apoio estatal a participacao
de uma empresa brasileira na expansdo do complexo portuario de Mariel poderia ser lesiva ao

interesse publico?

Com efeito, ndo ha motivos para creditar as criticas a participacdo brasileira no

projeto de expansdo do porto de Mariel, por meio da sucursal COI (Odebrecht), a auséncia de

39 No dia 1° de novembro de 2017, durante o Il Foro de Investimentos Estrangeiros realizado na 35% Feria
Internacional de Havana — FIHAV, a diretora geral da ZEDM, Ana Teresa Igarza, anunciou a aprovagao de
mais 12 projetos de empresas que iniciardo suas operagdes em Mariel, com destaque para paises como
Portugal, Suica, Canadd, RUssia, Porto Rico, Brasil, Espanha e Franca.

As companhias mistas (cubana-espanhola) Logistica Hotelera del Caribe S.A e El Salado S.A atuardo na
constru¢do de condominios, enquanto o Grupo TOT Color S.A desenvolverd produtos relacionados a
pinturas especiais. A russa Autocentro ZED fabricara equipamentos de transporte e a empresa portuguesa
Engimov Caribe S.A tem em seu escopo engenharia e construgao.

Um projeto conjunto entre a cubana Coralsa e a multinacional sui¢a Nestlé se destinard & producéo e
comercializacdo alimenticia, e a empresa 100% cubana Cimex elaborard e distribuira café.

Anunciou-se, ainda, que a empresa cubano-italiana Industria Arthis S.A produzira artigos de higiene, a
associacdo econbmica internacional Cupet-Sheriff atuard na exploracdo de petrdleo, e a empresa porto
riquenha Rimco distribuira maquinarios de construcdo e mineracdo produzidos pela empresa Caterpillar.
O Brasil sera representado, dentre 0os novos projetos aprovados, por meio da empresa de logistica Fidas do
Brasil S.A.

Outras cinquenta propostas nos setores da industria, biotecnologia, farmacéutico, logistico, alimenticio,
construcdo civil, transporte e imobiliario aguardam analise e espera-se que no inicio de 2018 mais 4 plantas
sejam aprovadas e instaladas na regiéo.
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vantagens auferidas, haja vista a significativa exportacdo de equipamentos e insumos a ilha
caribenha durante a realizacéo das obras, a geracdo de empregos diretos e indiretos no Brasil, e
a receita em moeda estrangeira conversivel repatriada sem retencdes fiscais. Sem prejuizo, tem-
se ainda o conhecimento estratégico e logistico adquiridos por uma das maiores companhias
nacionais, conjugados com os objetivos de uma politica externa de influéncia regional apontada

anteriormente neste estudo.

Inconteste, ainda, a consisténcia operacional do TCM, cujo crescimento no
transporte, movimentacdo e armazenagem de cargas se verifica desde o término do projeto de
infraestrutura em 2013, assim como o potencial de expansdo do comércio maritimo na regiao,
o qual tem chamado a atencdo de empresas internacionais e brasileiras ja instaladas ou em
processo de instalagdo na ZEDM, beneficiadas pela Lei para Investimentos Estrangeiros n.°
118/14 e pelo Decreto n.° 313/13.

O que se verifica e demanda resposta, portanto, sdo opinides que desaprovam o
fomento a exportacdo de servicos em infraestrutura baseadas em atos de corrup¢do, e no
raciocinio de que o montante despendido na concessdo de empréstimos em condicoes
favoraveis a construtora brasileira poderia ser utilizado para a ampliacdo e aprimoramento de

projetos voltados a infraestrutura interna no Brasil.

Com relacéo ao primeiro ponto, cumpre reiterar que os atos de corrupgdo, embora
sabidamente reverberem sobre os resultados dos investimentos e sobre a confian¢a nos projetos
e contratos firmados, ndo sdo objeto desta dissertacdo, uma vez configurarem apenas um dos
efeitos possiveis decorrentes do mau funcionamento dos controles sobre a atividade
administrativa de fomento. N&o obstante, convém apontar que as pesquisas, analises e visitas
realizadas, em nenhum momento se depararam com indicios de desvios desta natureza

relacionados ao projeto de expansdo do complexo portuario de Mariel.

No tocante ao segundo ponto, deve-se ressaltar que a formulacdo de politicas
orientadas a investimentos em territorio estrangeiro ndo afeta a promocéo de politicas publicas,
em escala muito maior, no plano nacional. Para exemplificar, vale mencionar que engquanto

entre 0s anos de 2010 e 2016 os empréstimos do BNDES destinados a projetos internos
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totalizaram R$ 1,06 trilhdo de reais*®, o valor total destinado a projetos voltados a exportagio
de bens e servigos na modalidade pds-embarque durante 0 mesmo periodo foi de R$ 9,72

bilhdes de reais*!.

Se considerados apenas os empréstimos concedidos pelo banco de fomento para
projetos internos de infraestrutura relacionados ao transporte aquaviario, entre 2010 e 2016 o
valor totalizou R$ 10,4 bilhdes de reais, ainda assim superior a0 montante acumulado no
periodo referente a totalidade dos empréstimos destinados a exportacdo de bens e servigos
brasileiros em todas as suas frentes de atuagio®.

De outra forma, ha que se ter em conta, porquanto se tratar de um equivoco muito
comum em diversos ambientes de debates, que nas operacgdes de financiamento de exportacao
de bens e servicos pelo banco publico brasileiro ndo h& remessa de divisas ao exterior: 0
BNDES antecipa a empresa brasileira o valor dos bens ou servicos devidos pelo importador
estrangeiro. Esse desembolso de recursos ocorre em reais no Brasil, e 0 importador estrangeiro
passa a dever ao banco de fomento. O pagamento do financiamento pelo importador
estrangeiro, por sua vez, é realizado por intermédio de banco mandatério — institui¢do privada,

que entre outras atribuicdes, fecha o cdmbio e repassa o valor em reais ao BNDES.

Outrossim, a divida principal, e juros, assumidos pelo pais estrangeiro deve ser paga
em moeda internacional, o que traz beneficios financeiros diante da conjuntura de apreciacao

da moeda norte-americana.

O descritivo detalhado deste procedimento e suas variaveis serdo objeto de exame
no capitulo 3 da presente dissertacao, reservado ao papel do BNDES na atividade administrativa

de fomento a exportacdo de servigos em infraestrutura.

Por ora, a luz das investigaces e visitas realizadas, é possivel afirmar que a
participacdo do governo brasileiro na ampliacdo do complexo portuario de Mariel justifica-se

geopoliticamente tanto sob o ponto de vista das diretrizes do comércio exterior, atenta ao inicio

40 Segundo informagdes divulgadas pelo BNDES em 2017, mais de um terco dos desembolsos realizados
pela instituicdo destinam-se a projetos de infraestrutura.

41 Fonte: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/bndes-finem (consulta realizada
em 29.11.2017)

42 Fonte: http://www.bndes.gov.br (consulta realizada em 29.11.2017).


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/bndes-finem
http://www.bndes.gov.br/
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da abertura econémica e politica em Cuba, quanto em razdo da posic¢ao estratégica e operacional
do TCM, criando um ponto de convergéncia para o fluxo mercantil de cargas destinadas aos
demais paises do cinturdo caribenho e as nacdes europeias, especialmente provenientes ou
destinadas ao mercado asiatico via canal do Panama e, diante da expectativa de fim do embargo
econdmico, a costa norte-americana: um dois maiores mercados consumidores do planeta e

localizado a menos de 200 quildmetros de distancia da ilha.

Sob o ponto de vista econdmico e social, o projeto possibilitou, ainda, o
compartilhamento de conhecimento por uma das principais empresas nacionais no bojo de um
programa de expansao regional, a geracdo de empregos diretos e indiretos ao Brasil, e a
exportacdo de insumos e equipamentos durante o periodo de execuc¢do das obras de engenharia.
Ap6s sua conclusdo, criou um cenério favoravel para a instalacdo de empresas brasileiras
industriais ou prestadoras de servi¢cos na ZEDM, beneficiadas pelas politicas fiscais e tributarias

estabelecidas pela legislacdo cubana aplicavel aos investidores estrangeiros aprovada em 2013.

A atividade administrativa de fomento, como se vera, foi uma competente

ferramenta para a criacdo deste cenario.
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2. AATIVIDADE ADMINISTRATIVA DE FOMENTO A EXPORTACAO
DE SERVICOS EM INFRAESTRUTURA

2.1. O conceito de atividade administrativa de fomento: uma releitura

O capitulo 1 desta dissertagdo percorreu, literalmente e de fato, as caracteristicas e
instalagbes do TCM e da ZEDM na ilha caribenha, descreveu os beneficios oferecidos pela
legislacdo cubana aos investidores estrangeiros — especialmente a partir de 2013 - e analisou a
participacdo do Brasil na exportacdo de servicos em infraestrutura para ampliacdo do porto de

Mariel.

Constatou-se que os riscos e dificuldades decorrentes do processo de
internacionalizacdo das empresas sdo diversos, motivo pelo qual muitas destas empresas
carecem de alguma medida de encorajamento para abandonarem sua zona de conforto e
avancarem diante de cenarios desafiadores em busca de resultados que contemplem néo apenas
0 ente privado, mas também a coletividade, encontrando na atividade administrativa de fomento

0 instrumento mais apropriado.

Na obra titulada “Nudge — Improving decision about health, wealth and happiness”,
o instituto do fomento é apresentado por THALER e SUSTEIN de forma singular®®. A partir
de uma descricdo figurativa e bastante intelegivel, os professores da Universidade de Chicago

(EUA) trazem a lume a teoria do “Paternalismo Libertario”.

Sob o ponto de vista semantico, a expressao parece contraditoria, especialmente
quando analisados isoladamente 0s termos “paternalismo” e “libertario”: o primeiro
normalmente relacionado ao exercicio autoritario do poder de uma pessoa sobre outra, enquanto
0 segundo refere-se a maximizacdo da autonomia e liberdade de escolha. Entretanto, quando
percebidos em conjunto, representam a preservacdo da liberdade de escolha pelo particular

diante das oportunidades apresentadas pelo agente fomentador.

A teoria se baseia na existéncia de falhas comportamentais dos particulares

responsaveis pelas tomadas de decisdes, 0s quais, por ndo serem completamente racionais, estao

43...To nudge is “to push mildly or poke gently in the ribs, especially with the elbow” (THALER e
SUSTEIN, 2009, p. 04)
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sujeitos as emogdes que se acentuam diante de situacdes de risco. Desta forma, cumpre ao
Estado auxiliar nestas decisdes, especialmente por meio de politicas publicas que indiquem o
caminho a ser trilhado, tornando-o atrativo, mas deve fazé-lo de forma neutra e sem qualquer

tipo de coercédo, conforme observam:

“Many people who favor freedom of choice reject any kind of paternalism. They want
the government to let citizens choose for themselves. The standard policy advice that
stems from this way of thinking is to give people as many choices as possible, and
then let them choose the one they like best (with as little government intervention or
nudging as possible). (...)

They oppose paternalism, or think they do, and they are skeptical about nudges. We
believe that their skepticism is based on a false assumption and two misconceptions.

The false assumption is that almost all people, almost all of the time, make choices
that are in their best interest or at the very least are better than the choices that would
be made by someone else. We claim that’s this assumption is false — indeed, obviously
false. In fact, we do not think that anyone believes it on reflection. (...)

It seems reasonable to say that people make good choices in contexts in wich they
have experience, good information, and prompt feedback. (...) They do less well in
contexts in which they are inexperienced and poorly informed, and in which feedback
is slow or infrequent. (...)

The first misconception is that it is possible to avoid influencing people’s choices.

(...) The second misconception is that paternalism always involves coercion.

(THALER e SUSTEIN, 2009. p. 08-10)

Para os autores de “Nudge” dois pressupostos devem ser levados em consideracao:
que mesmo 0s pequenos detalhes das situacBes sociais podem produzir impactos
comportamentais relevantes; e os incentivos estdo em todos os lugares, mesmo quando néao é
possivel vé-los. Assim, bem ou mal intencionado, o fomento é algo presente e inevitavel, e afeta

diretamente as decises tomadas.

A funcgdo do paternalismo libertario é justamente preservar a liberdade sobre estas

escolhas, apresentando-se como terceira via** para o desenvolvimento de uma sociedade

44 “With respect to governement, we hope that the general approach might serve as a viable middle ground
in our unnecessarily polarized society. The twentieth century was pervaded by a great deal of artificial talk
about the possibility of a “Third Way’. We ae hopeful that librtarian paternalismo offers a real Third Way
— one that can break trough some of the least tractable debates in contemporany democracies.” (THALER
e SUSTEIN, 2009. p. 253).
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desnecessariamente polarizada. N&o se trata de regalia ou medida assistencialista®*, mas uma
alternativa para se lidar com a dicotomia entre interesse publico e liberdade de escolha do agente

econémico privado, competindo ao Estado o exercicio desta prerrogativa.

Este € o motivo pelo qual, sem a pretensdo de se afastar do caso estudado, a
abordagem da atividade administrativa de fomento pressupde, ainda que de forma sucinta, a

compreensdo historica da intervencgéo estatal no dominio econdmico.

O primeiro modelo de Estado moderno surgiu apenas no final do século XVIII,
posteriormente a Revolucdo Francesa, e foi institucionalizado por meio de codigos e
Constituicdes. Notadamente influenciado pelas ideias liberais que encontraram seu apice na
Revolucdo Industrial e na doutrina smithiana, cuja premissa consistia na ndo intervencao estatal
na economia e supremacia das leis do mercado. Ao Estado cabia a mera funcéo de néo permitir

interferéncias e possibilitar o livre desenvolvimento do capitalismo.

Foi a partir da segunda década do século XX, especialmente no pds 12 Guerra e
seguido pela quebra da bolsa de Nova lorque de 1929, que a experiéncia do Estado minimo
sucumbiu, ao se constatar que sua auséncia na economia implicava em graves falhas de
mercado*®, com elevados indices de concentragio econdmica e sucateamento de setores que

alocavam 0s servigos sociais ndo rentaveis a iniciativa privada.

Naquele momento surgiu o Estado do Bem-Estar Social (Welfare State), modelo

pelo qual o Poder Pablico abandonou sua postura abstencionista e assumiu o poder gerenciador

45 Nesse sentido, Maria Herminia P S Mocchia comenta Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “No campo
econdmico, o Estado devera se aperfeicoar como grande agente de fomento publico, voltado a propiciar
mais um desdobramento do capitalismo. Para o autor, o capitalismo industrial transformou-se no
capitalismo bancério estatal e, hoje, em capitalismo institucional (que vem a ser um promissor
desdobramento social), propiciando que a Administracdo Publica amplie cada vez mais sua atua¢do no
fomento, trocando, desta feita a assisténcia pelo fomento”. (MOCCHIA, 2015, p. 31).

46 Falha de mercado é um conceito técnico em economia. Segundo a teoria econdmica, ela ocorre quando
a alocacdo de bens e servigos pelos mecanismos de mercado, ndo regulados pelo Estado e deixados
livremente ao seu prdprio curso ndo é eficiente. Podem ser vistos em cendrios onde os individuos em busca
dos préprios interesses levam a resultados que ndo sdo eficientes — que de alguma forma podem ser
melhorados a partir do ponto de vista da sociedade. Elas séo frequentemente associadas com assimetrias de
informagdo, mercados ndo competitivos, externalidades, ou bens publicos. A existéncia de uma falha d
emercado é muitas vezes usada como justificativa para a intervencdo do governo em um determinado
mercado. (Disponivel em http://www.focoliberal.com.br/blog/falhas-de-mercado-e-falhas-de-governo>.
Acesso em 30 jan 2017).


http://www.focoliberal.com.br/blog/falhas-de-mercado-e-falhas-de-governo
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da atividade econémica, voltado a pratica de politicas destinadas a equalizacdo das demandas

sociais.

A Constituicdo do México de 1917 e a Constituicdo de Weimar de 1919
apresentaram pela primeira vez a tendéncia de atuacdo do Estado no dominio econémico,
condicionando o exercicio da propriedade privada a observancia do interesse publico e
estabelecendo o combate ao regime de monopdlios e a concentragdo econdmica, ao dispor sobre

a organizacao da vida econdmica e fixar limites a liberdade individual.

No Welfare State, em que pese mantido o regime de mercado, o Estado ingressou
na economia de forma tal a tornar-se uma personagem do jogo econémico influenciador do
interesse da coletividade. A doutrina de KEYNES foi um dos principais pilares deste novo

cenério:

Uma caracteristica marcante da critica de Keynes ao liberalismo é seu apelo a razdo
pratica. O liberalismo esta errado porque “ndo funciona”. Poderia até ter sido util no
passado; no mundo do século XX, e principalmente com a perda da hegemonia
britdnica, deixara de sé-lo. Sua existéncia é questionada tendo como critério a
utilidade. Neste aspecto, lembra o pragmatismo de William James, pelo menos
guando este defende como parametro para identificar uma verdade o seu valor para a
vida concreta, do qual resulta, portanto, que ndo ¢ algo definitivo e imutavel: “o
pragmatismo pega a nogdo geral de verdade como alguma coisa essencialmente ligada
a maneira pela qual um momento em nossa experiéncia pode levar-nos a outros
momentos aos quais valera a pena ser levado” (James, 1979, p. 73). Assim, verdades
gue haviam encantado geragdes de economistas e conquistado politicos, empresarios
e tornado-se senso comum ao conquistar os ndo especialistas — “oferta de moeda causa
inflagdo”, “o mercado tende ao autoequilibrio”, “o Estado deve restringir-se a
seguranga e justi¢a”, “a poupanca favorece o crescimento econdmico”, “o juro € a
remuneragdo pelo sacrificio da abstinéncia” — s80 postas em questdo pela experiéncia.
Keynes rejeita, portanto, argumentos dedutivos, aprioristicos ou explicitamente
valorativos ao arquitetar sua construcdo teérica, cujo desaguadouro consiste na

rejeicdo aos principios liberais. (FONSECA, 2010, p. 425)

No ambito nacional, a Constituicdo brasileira de 1934, seguindo as inspiracdes
europeias, buscou refletir principios de uma ordem econémica e social em consonancia com as
necessidades das classes trabalhadoras. Neste texto constitucional surgiram avangos na seara

trabalhista, porém, a constituicdo teve vida curta e os conflitos ideoldgicos se acentuaram no
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pais quando, em 1937, eclodiu o golpe de Estado inaugurando o periodo denominado “Estado
Novo”. Este regime outorgou a constituicdo de 1937, com caracteristicas autoritarias na

organizacéo politica.

A partir da Carta de 1937 acentua-se 0 mecanismo de intervengédo estatal no
dominio econdmico e sdo criadas autarquias econdmicas para a defesa de produtos agricolas e
da industria extrativista (VENANCIO FILHO, 1998, p. 35). Entretanto, passado o primeiro
periodo ditatorial, clamou-se por uma constituicdo nova e uma Assembleia Constituinte foi
convocada a fim de reestruturar o pais no modelo democrético: buscava-se apagar a mancha

deixada pelo Estado Novo.

A Constituicdo de 1946 apresentou-se com algumas caracteristicas antagonicas. De
um lado, trouxe tragos da intervencao do Estado, e de outro, medidas liberais de favorecimento
do empresariado. Apesar do grande intervencionismo no ambito econémico experimentado a
época, 0 aparato estatal ndo estava preparado e houve um fortalecimento do clientelismo e

consequente enfraquecimento do sistema do mérito na administragdo publica.

Durante o segundo periodo ditatorial, a intervencdo do Estado na economia voltou
a se revestir do autoritarismo tipico, com o consequente alargamento do poder executivo sobre
questdes ‘relevantes para a economia nacional’. Sob o pretexto de seguranca nacional em face
a “ameaca comunista”, 0 poder executivo atraveés de seus atos institucionais emendava
largamente a Constituicdo de 1967 e ditava as regras, em todos os &mbitos, inclusive sobre o

dominio econdmico.

Entretanto, ao assumir excessivas responsabilidades enquanto provedor de uma
sociedade que, especialmente a partir da segunda metade do século XX, clamava por
desenvolvimento econdmico, e descaracterizado de participacdo democratica que lhe
outorgasse legitimidade juridica, o Estado Interventor acabou por se mostrar ineficiente quanto
ao seu desempenho na implementacédo dos direitos fundamentais e da maximizacéo da riqueza
coletiva. Esta ineficiéncia culminou na sua queda e no surgimento do Estado Neoliberal,
sustentado em politicas regulatorias destinadas a impedir o abuso do poder econdémico e tutelar
a liberdade de iniciativa, tendo sido este 0 modelo adotado na maioria dos paises, incluindo o

Brasil.
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A abertura decorrente da redemocratizacdo no Brasil foi homenageada com a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a constituicdo cidada, a qual consignou direitos
e principios que buscam definir a atuacdo econdmica do Estado em face da necessidade da
protecdo dos direitos do cidaddo. O artigo 170 da Carta Magna inaugura a estrutura atual do
texto constitucional que rege a atuacdo estatal na economia dentro do modelo neoliberal,
polarizando a discussédo entre aqueles que promovem a autorregulacdo da economia e 0s que

advogam em prol da estatizagdo total do sistema econdmico®’.

No modelo neoliberal a intervencdo na ordem econémica se da sob trés maneiras:

intervencdo por absorcao ou participacéo, intervencao por direcao, e intervencao por inducéo.

A intervencdo por absorcdo ocorre quando o Estado assume integralmente o
controle dos meios de producgdo, em regime de monopdlio, enquanto na participacdo assume

parcialmente o controle destes meios, competindo com a iniciativa privada.

Por sua vez, na intervencao por direcdo o Estado pressiona a economia através de
mecanismos e normas de comportamento compulsério. Finalmente, ao atuar por inducdo se
utiliza dos instrumentos de intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem
o funcionamento dos mercados (GRAU, 2012, p.143)

Foi a partir da intervencdo por inducdo que se despontou um novo conceito

vinculado ao Estado programatico: a do ordenamento com fungédo promocional.

Segundo NORBERTO BOBBIO:

(...) no Estado contemporaneo, torna-se cada vez mais frequente o uso das técnicas de
encorajamento. Tao logo comecemos a nos dar conta do uso dessas técnicas, seremos
obrigados a abandonar a imagem tradicional, o direito como ordenamento protetor-
repressivo. Ao lado desta, uma nova imagem toma forma: a do ordenamento juridico

como ordenamento com funcéo promocional (BOBBIO, 2017, p. 11-12).

47 O objetivo do presente estudo, contudo, ndo é o posicionamento expresso de um lado doutrinario ou
outro, mas analisar o modo como o Estado atua na economia, especialmente mediante a atividade
administrativa de fomento, e apontar aspectos positivos e eventuais problemas desta atuagdo em busca do
ideal publico maior de desenvolvimento social e fortalecimento do Brasil.
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Se nas constituicbes liberais classicas a principal funcdo estatal era a de
tutelar/garantir, nas constituicdes pos-liberais ou neoliberais, ao lado desta fungéo, surge a de
promover. Trata-se de uma contraposicdo as medidas autoritarias ou coercitivas por medidas

de estimulo ou incentivo.

Um dos pioneiros a contextualizar o fomento sob este prisma foi JORDANA DE
POZAS, distinguindo-o das demais atividades administrativas do Estado: o poder de policia e
0 servi¢o publico. O jurista sustentava que cabe a doutrina contemporanea uma revisao
conceitual para reconhecer a fungdo promocional como uma das formas da atividade

administrativa, e ndo um fim do Estado em si mesmo (POZAS, 1949, p. 46).

Na mesma linha, HECTOR JORGE ESCOLA salienta que “a atividade
administrativa de fomento ndo é sendo uma das modalidades pelas quais opera a Administracao
para a consecucdo das finalidades que deve alcangar”. Lembra o doutrinador que “o auge dessa
atividade encontra-se ligado a apari¢éo do Estado social de direito, que além de prover a simples
garantia da ordem publica, procura atender e satisfazer uma série de necessidades e exigéncias
da comunidade, que sdo de interesse publico e que podem ser obtidas tanto pela atividade

particular ou protegida e estimulada pela Administragao” (in MOCCHIA, 2015, p. 75)

Na doutrina brasileira, MARCAL JUSTEN FILHO, subsidiado por JORDANA DE
POZAS, entende que “fomento é uma atividade administrativa de interven¢do no dominio
econémico para incentivar condutas dos sujeitos privados mediante a outorga de beneficios
diferenciados, inclusive mediante a aplica¢do de recursos financeiros, visando a promover o
desenvolvimento econdmico e social” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 721). A descricao é deveras

oportuna e compativel com o estudo de caso que ora se propde.

O instituto é definido, ainda, por MOREIRA NETO:

“(....) funcdo administrativa através da qual o Estado ou seus delegados estimulam ou
incentivam, direta, imediata e concretamente, a iniciativa dos administrados e de
outras entidades, publicas e privadas, para que estas desempenhem ou estimulem, por
seu turno, as atividades que a lei haja considerado de interesse publico para o
desenvolvimento integral e harmonioso da sociedade.” (MOREIRA NETO, 2003,
p.514)
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Desta forma, a teoria do paternalismo libertério, externalizada neste trabalho sob a
forma de fomento, diferencia-se da teoria econdmica convencional que sustenta a intervencéo
estatal tdo somente para a correcdo de falhas de mercado e no reequilibrio de forcas

competitivas.

O fomento vai além, e ndo obstante suas caracteristicas peculiares de neutralidade,
faculdade e transitoriedade, se imiscui no papel estratégico do Estado, especialmente em areas
de investimentos que possam sujeitar os particulares a imprevistos macroeconémicos, Como se

verifica na exportagéo de servigos em infraestrutura.

Com relacdo aos meios utilizados pela Administracdo Publica no exercicio desta
atividade administrativa, podem ser classificados em honorificos, juridicos e econémicos. Por
meios honorificos o Estado busca incentivar a pratica de condutas relevantes para a sociedade
mediante concessdo de titulos, prémios e condecoracdes, no intuito de estimular a atuacdo dos
particulares com atos de reconhecimento e apreco a modelos comportamentais. Constitui
modalidade eminentemente cultural e, portanto, sujeita a alteracbes conforme os valores de

determinada sociedade a sua época.

Através dos meios juridicos tem-se a concessdo de uma posicdo juridica
privilegiada em relacdo a determinados individuos ou categorias particulares pelo Estado, com
a finalidade de protegé-los ou incentiva-los, sem que incorra na entrega de valores ou realizacéo

de operagdes financeiras*®.

Para o proposito desta dissertacdo, contudo, se destacam 0s meios econémicos,
pelos quais sdo concedidas vantagens de natureza patrimonial aos particulares que executem a

atividade fomentada, mediante aporte de recursos publicos.

Os referidos meios econémicos se subclassificam em (i) reais, hipétese na qual séo
colocados bens a disposicdo do sujeito fomentado; (ii) fiscais, decorrendo a renuncia pelo
Estado a cobranga de determinados tributos sob a forma de imunidades, isencées, redugdes de

aliquotas ou regimes diferenciados; (iii) econdmicos propriamente ditos, modalidade na qual se

48 “E ym mecanismo para a obtencio de beneficios financeiros, como, por exemplo, a concessdo de
isenc¢Bes. O tratamento diferenciado concedido a micro e pequena empresa também pode ser considerado
um meio juridico de fomento.” (FREIRE. André Luiz, 2010).
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verifica a transferéncia de recursos da Administracdo Publica aos particulares, podendo dar-se
sob duas formas: crediticia, através de linhas privilegiadas de crédito dotadas de juros

subsidiados e prazos maiores para pagamento, ou a fundo perdido.

Quanto a sua estrutura, o fomento é composto por trés elementos: o primeiro deles
remete ao objeto, constituido por seus setores ou atividades econdmicas (educacdo, pesquisa,
tecnologia, meio ambiente, dentre outros) e seus atores. Vale observar, quanto ao seu objeto, a
delimitacdo do tipo de atividade econdmica que pode ser destinataria, haja vista a vinculacéo a
atividade de interesse publico, tema a seguir explorado. Desta forma, tanto o objeto quanto seu

destinatario devem estar inseridos na efetivacéo de uma politica publica.

De mais a mais, o fomento sempre demandard um grau de delegacdo da funcéo

administrativa, exsurgindo a figura do agente privado: seu segundo elemento.

E certo que o programa de incentivo pode também incluir um agente econémico
que, embora ndo seja destinatario final da ajuda e nem participe diretamente do setor que se
visa a fomentar, tem condigdes de atuar de modo a incentiva-lo. Contudo, ndo basta ser agente
econbmico para ser escolhido como agente de uma politica de fomento, mas também &
necessario que seja capaz de efetivar os fins publicos visados. Por esta razdo no processo de
escolha a Administracdo Publica pode estabelecer requisitos a serem atendidos, tais como
comprovacao de patriménio ou apresentacdo de garantias, condi¢des técnicas, ou atributos
juridicos normalmente verificados na constituicdo do beneficiario numa determinada forma

juridica, sem prejuizo da comprovacao de regularidade fiscal ou trabalhista.

Os instrumentos*® utilizados para implementagdo da ajuda estatal formam o terceiro
elemento, e admitem tipos e combinac@es diversas, a depender dos objetivos visados e do setor
destinatario, subdividindo-se basicamente em (i) instrumentos financeiros: empréstimos,

subvencdes, incentivos, participacdo direta como acionista nos investimentos e concesséo de

49 DIDIER LINOTTE e RAPHAEL ROMI, abordando os tipos de ajuda concedidos pelo Estado no
exercicio da atividade administrativa de fomento, e ja orientados pelo conceito contemporaneo, apontam
grande diversidade de instrumentos, a saber: (i) outorga de prerrogativas; (ii) criacdo e atribuicdo de um
monopdlio; (iii) subvencdes; (iv) empréstimos; (v) garantias de empréstimos; (vi) suporte de precos
(subsidios); (vii) prestacdo de servicos; (viii) atividades de suporte técnico; (ix) financiamento de pesquisas;
(x) suporte a exploracdo e (xi) participacdo direta no capital (LINOTTE e ROMI, Raphael, 2001).
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garantias ou avais; e (ii) instrumentos ndo financeiros: informacdes, assessoria e criacdo da

infraestrutura requerida para o investimento.

Em que pese possivel a concesséo de quaisquer dos meios econdmicos financeiros
ou ndo financeiros, é por meio do fomento crediticio que o Estado se mostra mais presente no
processo de exportacdo de servicos em infraestrutura, especialmente através dos empréstimos

em condicdes favoraveis via BNDES, o que sera abordado no capitulo 3.

Uma analise estrutural do instituto do fomento somente estar4& completa se

apreciada, ainda, o “tempo” e a “quantidade” de incentivo provido.

Com relagcdo ao primeiro, considerando que ao Estado ndo cabe garantir a
sustentabilidade da empresa privada, é necessario que além de neutro e facultativo, o auxilio
seja prestado de forma limitada no tempo, o suficiente e na justa medida para que a atividade

se torne economicamente viavel e siga sendo exercida pelo particular por conta propria.

A transitoriedade, portanto, constitui um importante traco que distingue o fomento
de outra atividade administrativa estatal: o servi¢o publico, este caracterizado pelo principio da

continuidade, em razdo da sua essencialidade.

A este respeito MARIA H. MOCCIA adverte:

Quanto a transitoriedade, destaque-se que a atividade que s existe gracas ao fomento,
ndo configura, em principio, atividade privada em sentido proprio, eis que o Estado
ndo existe para garantir lucratividade nem sustentabilidade empresarial. O fomento
ndo deve ser um auxilio indefinido, que perdure no tempo, configurando, assim, um
ato de ‘bondade’ do Estado. As atividades devem ser ajudadas no periodo exato,
necessario para a viabilidade econdmica da operacdo fomentada. (...) O fomento
exitoso é aquele que pode ser retirado, pois, por meio do auxilio, a emprsa ou atividade

fomentada ganhou autonomia operacional e financeira conseguindo caminhar sozinha

sem ajuda estatal. (MOCCHIA, 2015, p. 79-80)

Tao significativo quanto o tempo de sua manutencéo, é a quantidade da ajuda
ofertada. Embora ndo se trate propriamente de um elemento, os parametros a serem

considerados pela Administracdo Publica na sua concessao séo imprescindiveis.
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A quantidade de ajuda concedida pelo Estado é tracada pela proporcionalidade e
pela subsidiariedade, mecanismos limitadores a disposi¢cdo dos 6rgdos internos e externos de
controle, visto que dada sua relevéncia, a funcdo administrativa pode ensejar interferéncias
significativas no mercado, criando distin¢des entre 0s entes fomentados e 0s demais agentes

diretamente ou indiretamente envolvidos.

Mesmo que, por um lado, a interven¢do no dominio econdmico por meio de
incentivo dirigido pelo Estado a determinada empresa, grupo ou setor, esteja prevista no
ordenamento juridico ou dentro do escopo de uma politica pablica planejada, por outro, 0
privilégio excessivo e a concessao descontrolada de vantagens podem subverter ou mesmo

anular os beneficios coletivos pretendidos.

Assim, indesejados excessos ou distingdes entre os destinatarios do fomento podem
ser mitigados por meio da correta utilizacdo da proporcionalidade pela Administracao Publica,
assegurando que no processo de fundamentacdo e ponderagdo do incentivo outorgado sejam
observados os limites relacionados a sua abrangéncia e intensidade, de forma que ocorra na

exata medida de sua necessidade.

LUCAS CATIB DE LAURENTIIS, ao avaliar a incidéncia do principio da

proporcionalidade nas decisOes estatais, assevera:

Em uma primeira aproximacdo, como a proporcionalidade envolve a corre¢do ndo de
duas varidveis quaisquer, mas, sim, de um ato estatal restritivo de direitos e a
finalidade dessa medida, sua existéncia pressupde a concentragdo do poder decisério
do Estado. Mais que isso: se a autoridade esta sujeita a parametros fixos e invariaveis
de decisdo, ndo sera possivel falar em proporcionalidade. Avaliar uma relagéo entre
meios e fins pressupde, afinal, a possibilidade de escolha entre essas variaveis. Na
falta desses pressupostos a medida serd simplesmente incompativel, ou ndo, com os
parametros fixos de decisdo. Sistemas juridicos estaticos, em que os parametros da
decisdo sdo diretamente determinados pelas relagGes sociais, costumes ou divindades,
sdo, por isso, incompativeis com a prova. A proporcionalidade pressupde dindmica
juridica.

(...). Enfim, a tarefa da prova da proporcionalidade seria avaliar a realizagéo dessa
diretriz: desproporcional, ou excessiva, € a acdo estatal que converte excecdo — a

intervencdo do Estado no conteido do Direito — em regra. Seu objetivo estd, portanto,
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na preservacdo da relaglo entre sociedade e Estado. A proporcionalidade visa a
preservar a normalidade. (LAURENTIIS, 2017, p. 53-55)

O tema, por si, daria ensejo a uma nova dissertacdo que se dedicasse a apontar
unicamente os impactos da proporcionalidade no exercicio da atividade administrativa de

fomento.

Muito se discute na seara administrativista, ainda, acerca da ideia da
subsidiariedade do Estado na concessdo de incentivos, o que, de certa forma, esta atrelado ao

préprio papel do Estado interventor.

Sobre o tema, avalia FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES:

O pressuposto filoséfico subjacente ao Principio da subsidiariedade é a suposicdo de
que as institui¢ces sociais prescindem do Estado para resolver a maior parte dos
problemas advindos do convivio social. Ou seja, corpos sociais ndo seriam, em
absoluto, hipossuficientes. Neste quadrante, a necessidade de intervencéo estatal, para
dirimir conflitos e para escoimar as questdes ndo resolvidas pelos préprios corpos
sociais, seria residual, excepcional e so eficiente para situagfes limite (aquelas para
as quais ndo se pbe possivel, num dado momento histérico, o equacionamento pela
acdo dos individuos, isoladamente ou reunidos em organizagfes ndo estatais).
(MARQUES NETO, 2005, p. 10)

Noutras palavras, depreende-se da doutrina transcrita e outras que se valem do
mesmo racional, que o protagonismo nos campos social e econdémico deveria ser do particular,
de modo que a funcdo do Estado seria remanescente e tdo somente para atender insuficiéncias

e interesses coletivos que aquele se mostrasse incapaz de prover®.

50 Corrobora este entendimento MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, para quem a forma mais branda
de neoliberalismo encontra eco no principio da subsidiariedade, amplamente desenvolvido pela doutrina
social, baseando-se em um dos postulados basicos: de um lado, a ideia de respeito aos direitos individuais,
pelo rconhecimento de que a iniciativa privada, seja dos individuos, seja das associa¢@es, tem primazia
sobre a iniciativa estatal. Assim, o Estado deve abster-se de exercer atividades que o particular tem
condi¢Bes de exercer por sua propria iniciativa e proprios recursos. Sob tal aspecto o principio acaba
limitando a atuacdo do Estado. Por outro lado, o Estado deve fomentar, coordenar e fiscalizar a iniciativa
privada, propiciando ao particular que tenha sucesso em seus empreendimentos (DI PIETRO, 2012, p. 48).
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Entretanto, como se vera a seguir, a ordem constitucional brasileira atual néo
recepcionou em seus preceitos o principio da subsidiariedade®l. Ao contrario, a Constituicio
Federal de 1988 ndo faz mencdo a intervencao estatal nos campos econdémico e social a titulo
secundario ou coadjuvante, mas fundamenta-a no interesse publico e, assim o fazendo, deixa
claro o ativismo do Estado ndo apenas por meio da prestacdo de servicos publicos, mas também

do desenvolvimento de politicas publicas fomentadoras.

2.2. Fomento a exportacao de servigos em infraestrutura: uma politica publica de Estado?

No processo decisorio do Estado para implementacdo de politicas publicas que
visam ao desenvolvimento nacional, o direito se apresenta ndo apenas como ferramenta a
disposicdo da Administracdo Publica, mas também como técnica procedimental que outorga
legitimidade formal a escolha do administrador. Inserido neste ambiente, ndo se resume a mera
producdo de leis em sentido formal, mas compreende um arcabougo mais amplo, incluindo ‘a
priori’ a formulacdo e o planejamento de medidas pelo Estado, e ‘a posteriori’ a avaliacdo e

controle judicial dos resultados alcancados na gestdo publica.

O bindmio juridico-econdmico € abordado por MARIA PAULA DALLARI
BUCCI:

O paradigma dos direitos sociais que reclama prestagdes positivas do Estado
corresponde, em termos da ordem juridica, ao paradigma do Estado intervencionista,
de modo que o modelo que se propde para os direitos sociais € 0 mesmo que se aplica

as formas de intervengdo do Estado na economia. Assim, ndo hd um modelo juridico

>1 A partir da leitura do texto constitucional brasileiro se depreende que a escolha do modelo capitalista ndo
implica reconhecer que o Estado deve se quedar inerte em relagdo a economia, mas sim que cumpre ao
mesmo atuar como agente econdmico através da exploracdo da atividade econdmica pelo regime de
concorréncia ou monopdlio, ou indiretamente, quando desempenha a fungdo de agente normativo e
regulador. Outro ndo foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal — STF:

“(...) 1. E certo que a ordem econdmica na Constituicdo de 1988 define opgao por um sistema no qual joga
um papel priomordial a livre iniciativa. Essa circunstancia ndo legitima, no entanto, a assertiva de que o
Estado sé intervird na economia em situagBes excepcionais. Muito ao contrario. 2. Mais do que o simples
instrumento de governo, a nossa Constitui¢do enuncia diretrizes, programas e afins a serem realizados pelo
Estado e pela sociedade. Postula um plano de ag8o global normativo para o Estado e para a sociedade,
informado pelos preceitos veiculados pelos seus artigos 1°, 3° e 170. 3. A livre iniciativa é a expressao de
liberdade titulada ndo apenas pela empresa, mas também pelo trabalho. Por isso a Constituigdo, ao
contemplé-la, cogita também da “iniciativa do Estado”; néo a privilegia, portanto, como bem pertinente
apenas a empresa.” (ADI 3512, Relator 9*) Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 15/02/2016,
DJ 23.-06-2006).
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de politicas sociais distinto do modelo de politicas pUblicas econémicas. (BUCCI,

2006, p.05)

No mesmo sentido, DIOGO R. COUTINHO, ao analisar o direito como
instrumento viabilizador da politica publica, explicita:

A relacdo entre direito e desenvolvimento depende, primordialmente, dos
acontecimentos historicos das decisGes politicas que determinaram o contedido ou a
substancia do arcabouco juridico. Como explica novamente Maria Paula Dallari Bucci
(1997:95), 0 que ha de comum nas politicas pablicas é justamente o processo politico
de escolha de prioridades para o governo e escolha se faz tanto em termos objetivos
como de procedimentos. Com seus atributos préprios, como a capacidade de
promulgar normas gerais, ndo retroativas, dotadas de publicidade, inteligiveis,
consistentes, estaveis no tempo, passiveis de serem obedecidas (Fuller, 1969), o
direito é, nesse contexto, um vinculo formal de opgbes politicas que almejam o
desenvolvimento. Assim, embora viabilize, organize, formalize e estabilize relacdes
econdmicas — que sdo, indubitavelmente, precondi¢Ges para o desenvolvimento — o
direito ndo é, a rigor, a causa do desenvolvimento, podendo ser mais bem descrito
como uma espécie de “tecnologia” que contribui em maior ou menor intensidade para

sua concretizagdo. (COUTINHO, 2013, p. 84-85)

Decerto, embora o direito ndo constitua a causa do desenvolvimento, sua
importancia é notada desde o planejamento da atividade administrativa de fomento que
persegue este fim, especialmente a partir do advento do Estado neoliberal®?, como forma de
zelar pela seguranca juridica e observancia as diretrizes constitucionais. Neste sentido
RAFAEL VALIM pontua:

Todas as atividades administrativas, indistintamente, devem ser exercidas de modo
planejado. Providéncias administrativas ad hoc, excepcionais, marcadas pelo

acodamento e provisoriedade, sdo incompativeis com o Estado Democrético de

52 (...) durante grande parte do século XX, teria predominado o planejamento sem gestdo, mal compensado
pelo recurso histdrico a chamada “administragdo paralela” e a busca de objetivos estratégicos sem a devida
constituido de aparato administrativo para tal. Por outro lado, a partir da década de 1990, ganharia primazia
um tipo de gestdo sem planejamento, a qual, desprovida de conteldo estratégico, promoveu mera
racionalizagdo de procedimento e submissdo do planejamento a légica fisico-financeira da gestdo
orcamentaria.

E, portanto, a emergéncia de nova fase de crescimento econdmico em anos recentes que reacende a
necessidade de reativagcdo do Estado, em meio a crise econdmica internacional em curso desde 2008,
particularmente a reativado de suas instituicbes e instrumentos de planejamento estratégico (...)
(CARDOSO JR, 2014, p. 28).
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Direito consagrado na Constituicdo Federal. Na formulacdo precisa do professor
Gilberto Bercovici, “o planejamento coordena, racionaliza ¢ d4 uma unidade de fins
a atuagdo do Estado, diferenciando-se de uma intervengdo conjuntural ou casuistica”.
Na esfera econdmica, costuma-se identificar trés espécies de planos, em funcéo de sua
forca vinculante: planos indicativos, consistentes em dados, projec6es e prognosticos
divulgados pelo Estado a fim de orientar a acdo dos particulares; planos incitativos,
em que os objetivos publicos séo tracados e os particulares sdo estimulados a atingi-
los mediante vantagens oferecidas pelo Estado; planos imperativos, aos quais 0s
particulares sdo obrigados a aderir, sob pena de sofrerem sangdes.

A teor do que disp8e o art. 174 da Constituicdo Federal, a que acabamos de aludir,
reconhece-se no Brasil o cabimento do plano indicativo e do plano incitativo. A
pacifica-los, coloca-se a obrigatoriedade perante o Poder Publico e a facultatividade
perante o setor privado. No plano incitativo, contudo, que traduz o exercicio planejado
da atividade de fomento e que alguns denominam de “indicacdo ativa”, assinala-se a
direcdo, a semelhanca do plano indicativo, e, além disso, proporcionam-se incentivos

para que os agentes econdmicos a persigam. (VALIM, 2015, p. 62-63)

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 seguiu o arquétipo juridico das politicas
publicas ao consagrar as bases do Estado neoliberal ou regulador. Tal feito se mostrou claro
nos seus artigos 173 a 175°, prevendo-se duas formas de intervencdo estatal: (i) direta,
consistente na exploracdo da atividade econdémica pelo préprio Estado enquanto produtor de
bens ou servigos ao lado do particular, e (ii) indireta, expressa por meio da regulamentacédo
normativa das atividades econémicas por agentes reguladores ou outros 6rgdos de controle, da
concessdo de beneficios fiscais e subsidios €, no sentido amplo, da atividade administrativa de

fomento.

Portanto, é preceito constitucional no Brasil que o Estado, ainda que indiretamente,
ndo sé pode como deve exercitar integralmente a regulagdo juridica e do fomento, inclusive

porque a Carta de 1988, como mencionado, rejeita o absenteismo, isto €, o Estado ndo pode se

53 CF. Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado sé serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

()

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as funcBes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.

()

Art. 175. Incumbe ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permisséo,
sempre atraveés de licitagdo, a prestacéo de servigos publicos. (...)
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manter inerte diante das demandas econdmico-sociais e ao desafio da soberania nacional
(CLEVE, 2009, p. 211).

Para além disso, ndo se trata apenas de se movimentar diante das demandas
econdmicas-sociais. O Estado deve se antecipar as necessidades e, por meio da atividade
administrativa de fomento, criar condi¢cdes para que se alcance o efetivo desenvolvimento
nacional. Neste sentido TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR:

A ordem econbmica autdbnoma introduz uma aceleracdo dos processos sociais, que
ndo podem ser resolvidos a luz dos mecanismos de controle como, por exemplo, 0s
direitos individuais. Estes mecanismos foram concebidos como instrumentos capazes
de regular relacbes até certo ponto estaveis ou de reduzida velocidade mutacional.
Trata-se de principios genéricos, com conceitos abertos, cujo controle é remetido a
principios ideoldgicos que a praxis confirma ou desconfirma. Com isto, na pratica da
ordem econdmica, que exige decisdes rapidas e imediatas, revela-se relativamente
facil dizer qual o fundamento da intervencdo, mas extremamente dificil apontar os
casos em que ela ndo cabe. (...) A mobilidade econdmica de hoje esta a reclamar novos
mecanismos de inventividade do constitucionalista. Pois, sem eles, permaneceremos
nesta curiosa situacdo em que os verdadeiros limites constitucionais da intervencdo
estatal no dominio econémico sdo deslocados para a propria praxis do Estado, no
sentido de que somos obrigados a ver como ele age para, entdo, saber do que dele se
pode exigir. (FERRAZ JUNIOR, 2013, p.270-271)

A férmula se aplica em paises dos mais diversificados niveis de desenvolvimento,
apresentando resultados econdmicos e sociais transformadores nas nacfes ditas emergentes,

elenco ao qual deve ser incluido o Brasil.

Como advertia STUART MILL: “As fungdes peculiares ao governo nao sao fixas,
mas diversas em diferentes estados da sociedade — muito mais extensas em Estado atrasado do
que em um desenvolvido” (BUCCI, 2013, p. 29).

Recobrando MARIA PAULA DALLARI BUCCI:

O que h& de novo, com a centralidade do direito relegitimida pela Constituicao
democratica, é a compreensdo de que os instrumentos para a transformacdo das
estruturas se ampliaram muito. Com isso, 0s paises em desenvolvimento tém a

disposicdo modos particulares de articulacdo da economia e da sociedade com o
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direito, seja pela atividade planejadora, seja pelos mecanismos e participacdo do
Estado, fomento e incentivo, que se reafinaram e se tornaram mais complexos e
diversificados. O problema nao é apenas saber qual o papel do Estado num pais ja ndo
tdo periférico como no passado, mas apontar os modos de sua atuagdo para a
realizacdo bem sucedida dos objetivos democraticamente escolhidos.

O mundo vive um momento de mudanca de antigos paradigmas. Com a ascensdo
econdmica, no cenario mundial, dos chamados BRICS, que passam a exercer
influéncia sobre a economia e a politica mundiais, comeca a fazer sentido refletir em
termo de um novo desenvolvimentismo. Cresce a participagdo relativa dos Estados
emergentes na economia mundial, com destaque para a China, que pela primeira vez
oferece um contrapeso real ao poder econdmico dos Estados Unidos. Diferentemente
do que ocorria no passado, esse impulso tem correspondido a uma evolucdo da relacéo
entre as nagdes, com um peso politico ndo desprezivel dos emergentes nos foros
internacionais. Os paises emergentes tornam-se, pelo menos em parte, destino do
capital, mesmo ainda distantes de um protagonismo pleno, no plano politico

internacional, é possivel um novo equilibrio de forgas, que, por sua vez, reforca
tendéncias internas favoraveis & modernizacéo e ao desenvolvimento. (BUCCI, 2013,

p. 27-28)

A reflexdo de que os paises globalmente emergentes deveriam perseguir politicas
arrojadas de exportacdo de servicos com fins de promover o emprego e o desenvolvimento
econdmico tem-se feito cada vez mais presente nos circulos governamentais, empresariais €

académicos.

No cenario macro, ao menos trés grupos de paises se destacam: no primeiro se
encontram paises com intensa participacdo nas fases consideradas mais importantes das cadeias
de valor e, por esta razéo, apresentam elevada exportacdo de servicos, tendo como principal
expoente os Estados Unidos. No segundo estdo aqueles que também apresentam elevada
participacdo no setor de servigos, entretanto de baixo valor agregado, tais como turismo,
cassinos e call centers. Incluem-se neste grupo pequenas economias em desenvolvimento, cujo
aumento do setor de servigos ocorreu sem que houvesse anteriormente um processo de
industrializagdo. No terceiro grupo, constituido por economias emergentes, a industria, pouco
valorizada, cede lugar as exportacdes de commodities: Brasil e Africa do Sul figuram entre seus

representantes.



73

Para JORGE ARBACHE:

“O desafio destes paises, contudo, ndo é ter um setor de servigos grande ou que

exporte muito, mas um setor de servicos que contribua para acelerar a prosperidade
econdmica e social. Como esses paises geralmente possuem setores industriais
limitados, pouco se pode esperar em termos de desenvolvimento de servigcos mais

avancados e de participacdo mais significativa nas fases mais nobres das cadeias

globais de valor”. (ARBACHE, 2016, p. 65)

E possivel que paises pertencentes ao terceiro grupo passem a integrar o seleto
primeiro grupo de exportadores de servicos de alto valor. O atalho para que isto se torne viavel
passa por politicas publicas de fomento a exportacdo de servigos, especialmente destinadas a
setores que ja apresentam vantagem comparativa e podem oferecer oportunidades de

desenvolvimento do conhecimento e de novos modelos de negécios.

Nesta esteira, sdo experiéncias de sucesso a pecuaria no Uruguai a partir do inicio
do século XXI, com o desenvolvimento de tecnologia que tornou aquele pais o primeiro a
possuir o gado totalmente identificado e rastreado, medida extremamente eficaz contra a
epidémica doenca da “vaca louca™; e a participagdo mundial da India nas areas de tecnologia

da informacéo.

A questdo, portanto, é menos se estes paises ditos emergentes teriam ou nao
oportunidades de avangco na agenda desenvolvimentista com a exportacdo de servicos
sofisticados, e mais em como otimizar as oportunidades de que dispdem. Paises como China e
Coreia do Sul ja atentaram para a relevancia destas atividades para o desenvolvimento

econémico e social, motivo pelo qual dedicam grande énfase ao tema.

A China, atualmente investida do protagonismo global em termos de crescimento
econdmico, instituiu seu programa de apoio as exportacoes a partir dos anos 1990. Em 1994 foi
criado o China Exim Bank (CXM), provedor de financiamento, sobretudo, a exportacdo de
produtos mecanicos, eletronicos e de alta tecnologia, além de servigos de construgéo civil. No
mesmo ano, visando ao desenvolvimento da infraestrutura nacional, criou-se o China
Development Bank (CDB). No ano 2001, o governo chinés fundiu as operagdes do CXM com

a People’s Insurance Company of China e deu origem ao China Export and Credit Insurance
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Corporation, instituicdo que desempenhou relevante papel, inicialmente, no financiamento de
operacdes de curto prazo e, posteriormente, no apoio as exportacdes a mercados de alto risco

na Africa, Oriente Médio e antigas republicas socialistas.

No Brasil, o setor de servicos também pode ter contribuicdo relevante para o
desenvolvimento econémico, principalmente por meio da participacdo no competitivo mercado
de projetos de infraestrutura, area de alto valor agregado e alavancadora da exportacdo de

servicos de construcdo civil, maquinas e equipamentos.

Uma politica pablica voltada a exportacdo de servicos em infraestrutura pode ser
compreendida sob duas maneiras distintas: de um lado, como um conjunto de iniciativas mais
amplas que agem na internacionalizacdo produtiva e, de outro lado, por meio de uma série de
politicas mais restritas que tém impacto direto na tomada de decisbes das empresas, papel

desempenhado pela atividade administrativa de fomento.

Ademais, sdo diversos os planos sobre os quais se percebe a realidade do Estado e
a organizacdo governamental, distinguindo-se a direcéo politica de suas respectivas estruturas.
Tem-se no plano macro-institucional as decisdes politicas fundamentais, “a grande politica”,
bem como os rumos do planejamento de longo prazo. No plano meso-institucional, da “média
politica”, os arranjos institucionais, que desenham a acdo governamental racionalizada,
agregando e compondo os elementos disponiveis, em uma direcdo determinada, tornada
previsivel, com base em regras e institucionalizacdo juridica, que define as situacdes a serem
experimentadas em operacdes futuras, resultando na reiteracdo da acdo. Finalmente, a acao
governamental nas suas menores unidades, a chamada “pequena politica”, no desenrolar dos
processos juridicos que levam a formacao e desenvolvimento das politicas publicas (BUCCI,
2013, p. 24-25).

Tendo em vista que 0 processo de internacionalizacdo de empresas é tanto
espontaneo quanto incentivado, muitos Estados, constituintes de paises desenvolvidos ou
periféricos, adotam uma insercdo ativa através de suas politicas publicas, o fazendo geralmente
por meio da concessdo de empréstimos, ou subvengdo. Os empréstimos e subvencgdes, em
contextualizado destaque neste trabalho, se operam através da outorga de ajuda pecunidria pelo

Estado ao particular, respectivamente a titulo oneroso e gratuito, com a finalidade de favorecer
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0 exercicio de uma determinada atividade, formalizando-se pela transferéncia de recursos

financeiros aos agentes beneficiados.

A adocdo destes instrumentos enquanto modalidade de politica de fomento pela
Administracdo Publica tem lugar especial, tradicionalmente, em atividades cujo exercicio ndo
enseja lucro e implique na prestacdo de um servigo publico, como ocorre nas areas da saude,
educacdo e assisténcia social, ou nas atividades que mesmo potencialmente geradoras de lucros,

néo apresentam apelo suficiente ao mercado consumidor para garantir a remuneracao adequada.

A atividade administrativa de fomento pode ser encontrada, também, em situacdes
nas quais ha elevados riscos de obtencédo de resultados a desestimular investimentos privados,

ou cujo exercicio em si, independente de resultados, seja de interesse publico.

Sob este escopo, 0 BNDES tornou-se o principal operador brasileiro de uma politica
que visa formar empresas brasileiras globais capazes de realizar uma inser¢do mais soberana
na economia mundial em setores nos quais o pais ja € competitivo, como ocorre nos servigos
de engenharia e infraestrutura, levando a otimizacdo das especializa¢cBes econdmicas e,

consequentemente, maior retorno dos beneficios percebidos pela sociedade.

Atualmente séo diversos os exemplos de politicas publicas que tém por foco a
exportacdo de servigos brasileiros, cuja concretizagdo operou-se mediante a participacdo de
instituicio de fomento, a maioria em paises pertencentes ao cone sul®* ou situados no continente
africano e, destacadamente em razdo do estudo de caso realizado na presente dissertacdo, o

projeto de ampliacdo do porto cubano de Mariel.

Considerando a importancia das exportagdes como fator para o desenvolvimento
econémico, o sistema de financiamento é fundamental sob, pelo menos, dois aspectos. O
primeiro diz respeito a disponibilidade de recursos e a questdo do acesso aos mesmos pelas

empresas exportadoras. O segundo relaciona-se com o componente estratégico de uma politica

54 Segundo dados obtidos junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Social - BNDES, apds 2003 os
financiamentos da institui¢do para realizacéo de obras no exterior destinaram-se principalmente a Argentina
(10 projetos), Bolivia (3 projetos), Chile (2 projetos), Colémbia (4 projetos), Equador (9 projetos), Guiana
(1 projeto), Paraguai (2 projetos, Peru (3 projetos), Uruguai (3 projetos), e Venezuela (7 projetos),
totalizando cifra superior a US$ 6 bilhdes de ddlares. (Fonte: www.bndes.gov.br)


http://www.bndes.gov.br/
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comercial articulada com as politicas tecnolégica e industrial, todas inseridas num contexto

mais amplo, de uma politica publica coordenada pelo Estado.

A crescente ampliacdo de programas governamentais de ajuda demonstra que o
Estado assumiu, nas Ultimas décadas, uma conotagdo desenvolvimentista e, dentre os setores
que despontam como estratégicos, pela capacidade das empresas em adentrar no mercado
externo e pela tecnologia oferecida, tem-se de forma indubitavel o de servicos, especialmente

em infraestrutura.

A importancia atribuida ao setor decorre da capacidade de agregar valor as
transacdes comerciais cada vez mais competitivas, gerando superdvit na balanca de
pagamentos. Ademais, 0 incentivo para a exportacdo de servigos em infraestrutura produz
reflexos na ordem econdmica interna, ja expostos na presente dissertacdo, quando do exame da
participacdo do Brasil no projeto de ampliacdo do TCM em Cuba, dentre os quais vale reiterar:
a geracdo de postos de trabalhos em razdo da demanda por bens e servicos de outros segmentos
da cadeia produtiva que disponibilizam insumos, as receitas decorrentes de exportacoes destes
INnsUMos e equipamentos, a internalizagéo de receita auferida em moeda estrangeira, e os ganhos
tecnoldgicos, de produtividade e eficiéncia decorrentes da inducdo a melhoria técnica
competitiva. Sem prejuizo, ainda, dos resultados positivos nas relagdes diplomaticas e

comerciais entre os paises.

A luz destes beneficios, as politicas plblicas de fomento & exportacio de servicos
se revelam instrumentos importantes para o desenvolvimento econdmico nacional, integrantes
de uma agéo conjunta que, por um lado, incita as empresas privadas a ascenderem a patamares

cada vez mais elevados e, por outro lado, privilegia o interesse publico.

2.2.1. Incentivo a exportacado de servicos e o interesse publico

Conforme exposto na presente dissertacdo, o advento de uma sociedade que tem a
complexidade dentre suas caracteristicas mais patentes, aliado & necessidade de insergéo global,
culminou no processo de internacionalizacdo da economia e seus principais atores no seculo
XXI. Neste processo difundiu-se um novo paradigma constitucional, adotado na maior parte

dos paises, o qual redefiniu o papel do Estado na ordem econémica.
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O novo cenario ensejou o resgate de uma politica desenvolvimentista que incumbiu
ao Estado brasileiro prestar a ajuda necessaria para que suas empresas nacionais passassem a
competir no mercado global, produzindo externalidades auferidas ndo apenas pelo ente privado,
mas também no plano coletivo. Trata-se, portanto, de uma agdo prestacional destinada a garantir
0 exercicio de direitos fundamentais de segunda geracao.

A doutrina administrativista classifica os direitos fundamentais em trés grupos ou
geracdes. O primeiro grupo, conhecido a partir das primeiras constitui¢fes escritas do século
XVIII, foi responsavel pela transformagdo do Estado autoritario em Estado de direito. Alguns
dos direitos desta geracdo referem-se as liberdades publicas e direitos politicos, tais como

liberdade, igualdade e propriedade.

De acordo com PAULO BONAVIDES:

Os direitos de primeira geragdo ou direitos de liberdades tém por titular o individuo,
sdo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da pessoa e
ostentam uma subjetividade que € seu traco mais caracteristico; enfim, sdo direitos de
resisténcia ou de oposi¢do perante o Estado. (BONAVIDES, 2010, p. 46)

Os direitos de primeira geracdo sdo garantias dos individuos contra interferéncias
estatais, motivo pelo qual se caracterizam como direitos negativos, ou seja, visam a abstencao

estatal perante os direitos individuais dos cidaddos. Sobre estes, ROBERT ALEXY esclarece:

Os direitos dos cidaddos, contra o Estado, a a¢les estatais negativas (direitos de
defesa) podem ser divididos em trés grupos. O primeiro grupo é composto por direitos
a que o Estado ndo impeca ou ndo dificulte determinadas a¢des do titular do direito;
0 segundo grupo, de direitos a que o Estado ndo afete determinadas caracteristicas ou
situacBes do titular do direito; o terceiro grupo, de direitos a que o Estado néo elimine

determinadas posi¢des juridicas do titular do direito. (ALEXY, 2008)

Assim como nos direitos de primeira geracéo, os direitos fundamentais de segunda
geracdo também sofreram influencia do momento histérico no qual surgiram: a Revolucéo
Industrial no século XIX, cujos efeitos colaterais levaram a atuacéo do Estado Social, de forma
a fixar os direitos minimos dos trabalhadores e dos cidaddos, com a proeminéncia dos direitos

socialis.
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Vale observar que, ao contrario dos direitos de primeira geragéo caracterizados pelo
absenteismo estatal, os direitos sociais demandam uma atitude positiva por parte do Estado.

Sobre 0s mesmos socorre-se novamente as licbes de ROBERT ALEXY:

Os direitos que o cidaddo tem, contra o Estado, a a¢Ges estatais positivas podem ser
divididas em dois grupos: aquele cujo objeto é uma acgdo fatica e aquele cujo objeto é
uma acgdo normativa. Trata-se de um direito a uma agdo positiva fatica quando se
supBe um direito de um proprietario de escola privada a um auxilio estatal por meio
de subvencdes, quando se fundamenta um direito a um minimo existencial ou quando
se considera uma pretensdo individual do cidaddo a criagdo de vagas nas
universidades. O fato de a satisfacio desse tipo de direitos ocorrer por meio de alguma
forma juridica ndo muda nada no seu carater de direito a uma agéo fatica. E indiferente
para a satisfacdo do direito de que forma ela ocorre. (...) A irrelevancia da forma
juridica na realizagdo da acéo para a satisfacdo do direito € o critério para a distingao
entre direitos a agdes positivas faticas e direitos a acbes positivas normativas.
(ALEXY, 2008)

A classificacdo proposta pelo filésofo alemdo corrobora o oficio da atividade

administrativa de fomento em garantir direitos de segunda geragao®°:

Quando se fala em “direitos a prestagdes’ faz-se referéncia, em geral, a a¢des positivas
faticas. Tais direitos, que dizem respeito a prestagdes faticas quem em sua esséncia,
poderiam ser também realizadas por particulares, devem ser designados como direitos
a prestaces em sentido estrito. Mas, além de direitos a prestagdes faticas, pode-se

também falar de prestacfes normativas. Nesse caso, também os direitos a acles

55 para completude do tema, esclarece-se que os direitos de terceira geracdo sdo aqueles que deixam de
lado a individualidade e os direitos tendo como protagonistas os cidaddos per si, promovendo a
solidariedade e a fraternidade dentre todos os povos, de forma ampla. Inserem-se aqui direitos como meio
ambiente equilibrado, desenvolvimento e paz. Destes exemplos, pode-se concluir que os direitos inseridos
nesta geracdo doutrinariamente perfazem garantias que buscam a satisfacdo do coletivo, e isto se da através
de tratados internacionais e acordos multilaterais. Possuem arraigados em sua natureza a caracteristica de
transcendéncia territorial, isto é, surgem em decorréncia das alteracbes nos quadros sociais e politicos
mundial. A massificagdo dos direitos ndo mais fica adstrita aos individuos, mas sim a toda humanidade.
Norberto BOBBIO (2004) faz mencéo, ainda, aos direitos de quarta geracdo, referentes aos efeitos cada
vez mais traumaticos da pesquisa bioldgica, que permitird manipulagfes do patrimonio genético de cada
individuo’ e continua: ‘Nascem quando o aumento do poder do homem sobre 0 homem — que acompanha
inevitavelmente o progresso técnico, isto é, o progresso da capacidade do homem de dominar a natureza e
0s outros homens — ou cria novas ameagas a liberdade do individuo ou permite novos remédios para as suas
indigéncias: ameacas que sdo enfrentadas através de demandas de limitagdes do poder, remédios que sdo
providenciados através da exigéncia de que o mesmo poder intervenha de modo protetor.’
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positivas normativas adquirem o carater de direitos a prestacdes. Eles devem ser

designados como direitos a presta¢des em sentido amplo. (ALEXY, 2008)

A partir desta premissa, que reconhece o fomento como exercicio de uma atividade
administrativa prestacional e garantidora de direitos, ndo pode a mesma se resumir
exclusivamente ao incentivo da economia como setor financeiro, conforme ja exposto, mas
também pode ser enquadrada como objeto fim na realizacdo social: ndo houvesse interesse

publico, ndo haveria que se falar em atividade administrativa, mas mero favorecimento.

Os fins coletivos que fundamentam o fomento estatal e 0 uso de recursos publicos
para a realizacdo dessa funcdo encontram-se previstos na Constituicdo do Brasil de 1988 que,
ao adotar os principios do Estado Social de Direito fundado na dignidade da pessoa humana e
nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, também garante dentre seus objetivos o
desenvolvimento nacional e a promog¢édo do bem comum.

Nesta linha, a atividade administrativa se apresenta por meio de uma politica
publica abrangente e versatil na busca pelo desenvolvimento econdmico e social, por ser cedico
que o Poder Publico, na realizacdo do interesse geral, persegue objetivos de variada ordem que
se encontram, muitas vezes, em consonancia com algumas atividades particulares que
transcendem fins exclusivamente lucrativos, e podem satisfazer simultaneamente interesses

publicos.

A atuacdo do Estado no papel de formulador e executor de politicas publicas de
fomento percorre uma via de mao dupla na medida em que presta apoio aos interesses
particulares dos membros que compdem a sociedade e visam a obten¢éo de lucro e crescimento
individual, ao mesmo tempo em que obtém beneficios que podem ser auferidos no plano
coletivo, tais como geracdo de empregos, aumento na exportacdo de insumos, criacdo de receita
em moeda estrangeira, e expansao da area de influéncia econémica e diplomatica em nivel

mundial.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO descreve a concepgao
contemporanea de interesse publico no Direito Administrativo brasileiro da seguinte forma: “o
interesse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do conjunto dos interesses
que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da
sociedade pelo simples fato de o serem” (MELLO, 2009, p.183).
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E prossegue o jurista, assinalando que “o interesse publico, o interesse do todo, do
conjunto social, nada mais é do que a dimensao publica dos interesses individuais, ou seja, dos
interesses de cada individuo enquanto participe da sociedade (entificada juridicamente no
Estado)” (Op. cit, p. 182).

Assim, o principio do interesse publico também compde o proprio fundamento da
atividade de fomento, pela qual o Estado subsidia, incentiva, ajuda a iniciativa privada,
exatamente por considerar que o particular merece essa ajuda porque esta exercendo atividades

que atendem as necessidades coletivas, paralelamente ao Estado (DI PIETRO, 2010, p. 96).

O atendimento destas necessidades — ou geracdo de externalidades positivas a
sociedade, pode ocorrer tanto por meio de politicas publicas destinadas ao mercado ou
infraestrutura internas, quanto através de medidas de incentivo a exportacdo de servicos, uma

vez que os destinatarios dos resultados serdo, em ambos 0s casos, 0S mesmos.

Neste ponto se faz necessario o aprofundamento em uma modalidade especifica de
fomento que serd a seguir explorada, qual seja, o empréstimo em condic¢des favoraveis, cujo

papel central, no Brasil, compete ao BNDES.
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3. O PAPEL DO BNDES NA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DE
FOMENTO A EXPORTACAO DE SERVICOS EM INFRAESTRUTURA

3.1. O BNDES como instrumento da atividade administrativa de fomento

No primeiro semestre de 2001, em artigo publicado na Revista Brasileira de Politica
Internacional®®, o entdo Presidente da Replblica FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
discorreu sobre a perspectiva de mudanca na politica externa brasileira. Na oportunidade,
apresentou os fatores positivos desta mudanca e revelou a visdo de um Estado que se construia
sob um novo modelo, caracterizado pela transparéncia, capaz de implementar politicas publicas

e estabelecer instrumentos de prote¢do ao interesse publico.

A luz deste modelo, cabe ao Estado aprimorar os debates e foros em diferentes
esferas, e estabelecer uma nova relagdo com a economia internacional, tornando as empresas
brasileiras mais competitivas, através de medidas como a regulamentacdo das normas e
diretrizes de importacdo e exportacdo, estabilidade monetéaria, estimulo aos investimentos

estrangeiros e a abertura dos mercados que favorecem o processo de internacionalizagdo®’.

As divergéncias ideoldgicas, especialmente quanto as diversas concep¢des sobre
desenvolvimento, sempre estiveram presentes nas implementacdes de politicas publicas no

Brasil, ora sujeitas a concentragdo estatal, ora ao liberalismo econdmico: uma sobreposi¢do de

56 A politica externa do Brasil no inicio de um novo século: uma mensagem do Presidente da Republica,
in Revista brasileira de politica internacional. vol.44 no.1 - Brasilia Jan./Jun 2001.

5" Nas palavras de Fernando Henrique Cardoso: “Pode soar trivial, mas ainda assim é verdade afirmar que
a politica externa de qualquer pais deve refletir — em suas linhas gerais — aquilo que o pais é. Essa nogéo é
ainda mais relevante quando o pais atravessa mudancas importantes. O Brasil ndo é exce¢do. Nas Ultimas
décadas, o pais tem se transformado em pelo menos trés dimensdes fundamentais. E em todas as trés houve
consequéncias importantes para a politica externa. Em primeiro lugar, o Brasil passou de um regime
autoritario a democracia. Em segundo, abriu seus mercados de forma significativa, reduzindo tarifas e
cortando barreiras ndo-tariférias. Por fim, foi capaz de estabilizar sua moeda, apds décadas de inflagéo fora
de controle.

Essas trés dimensfes de mudanca tornaram possivel que nés avangdssemos naquilo que vem a ser um
genuino processo de construgdo de um novo Estado no Brasil. Ndo um mero embelezamento do velho
Estado, que ja ndo tem um papel a desempenhar no mundo de hoje. Nem tampouco uma demoli¢cdo do
Estado, como nas propostas neoliberais de um Estado minimo. Ao contrério, estamos redesenhando a
administracdo publica para livra-la de distor¢des seculares, para torna-la mais transparente e, portanto, mais
forte e mais capaz de implementar politicas publicas.

A privatizacao foi parte desse processo, mas estamos indo muito além. Estabelecemos novos instrumentos
para proteger o interesse publico, tais como agéncias regulatorias, fundos de ciéncia e tecnologia, um novo
modelo de gestdo publica e planejamento, descentralizacdo de recursos e de processos decisorios, uma
crescente participacgdo da sociedade civil nas politicas de governo, maior acesso a tecnologia da informacéo,
e assim por diante.” (Ibid, p. 01).
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regimes e governos ao longo do século XX, democraticos e autoritarios, impactou diretamente
no modo como referidas politicas foram criadas e aplicadas. Posteriormente, o surgimento de
conceitos contemporaneos como Estado neodesenvolvimentista e Estado Logistico®® se

somaram a este vasto e complexo repertorio axiolégico.

Apesar dos contrastes conceituais, no cerne do desenvolvimentismo as medidas
destinadas ao processo de exportacdo de produtos e servicos devem ser entendidas, ndo de
forma circunscrita a determinado governo ou mandato, mas como substrato de uma politica de
Estado destinada & expansédo da presenca brasileira no mercado mundial. Necessitam ser lidas
como um aspecto de contiguidade, o que se verifica na instrumentalizacdo de 6rgaos como a
APEX e 0 BNDES.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE), com nova
denominac¢do nos anos 1980 apos a inclusdo do termo “social”, a partir do qual ficou
internacionalmente conhecido como BNDES, é uma instituicdo que tem desempenhado um
papel chave no desenvolvimento e execucdo de politicas publicas, infraestrutura e apoio

financeiro a empresas nacionais.

A instituicao redefiniu sua acao e seus objetivos ao longo do tempo e na medida em
que os bancos de fomento mundiais, em sentido macro, passaram a se apresentar como uma
nova forma de direcionamento de crédito pelos paises, especialmente em razdo dos mecanismos
instituidos ap6s a segunda guerra mundial visando a reconstru¢do das grandes economias
destruidas pelos conflitos, por meio de estimulos a industrializacdo e ao desenvolvimento de
projetos de renovacdo dos diversos modais de infraestrutura: portuério, rodoviario, ferroviario,
e energia (BNDES, 2002, p. 2).

58 Neste sentido, Amado Cervo discorre acerca de um modelo de Estado ao qual denomina logisitico, e no
qual, ao mesmo tempo em que herancas do neoliberalismo — responsabilidade fiscal, estabilidade monetaria,
estimulo aos investimentos estrangeiros e abertura dos mercados — sdo mantidas, busca-se recuperar a
autonomia decisoria da politica externa que havia sido sacrificada a partir de um “modelo de inser¢ao pds-
desenvolvimentista”(...).

Diferentemente do paradigma desenvolvimentista, no logistico as responsabilidades s&o transferidas do
Estado empreséario para a sociedade. E diferentemente do neoliberal, o Estado ndo apenas assume a
responsabilidade pela estabilidade econdmica, mas cumpre o papel de apoiar a sociedade na realizacdo de
seus interesses. Desta forma, a politica externa atua no sentido realizar os “interesses nacionais
diversificados” como dos agricultores, quando atua no combate aos subsidios e protecionismo, pois
interessa ao agronegdcio brasileiro; dos empresarios com amplo apoio a concentragdo empresarial (questao
que interessa diretamente para este trabalho) e o desenvolvimento tecnoldgico; dos operarios, ao defender
0 emprego e o salério; dos consumidores, aumentando o acesso a sociedade de bem-estar. (CERVO, 2008,
p. 83-86).
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O papel dos bancos publicos pode ser analisado nos seguintes termos:

O bom funcionamento do sistema financeiro, de sua capacidade de crédito e de
financiamento em atividades estratégicas, p6e em movimento a ciranda entre
investimento, producao e renda, que é a mola propulsora do crescimento das nacdes.
()

Os bancos publicos no financiamento do desenvolvimento em diversos paises
desempenham uma importante missdo. As condi¢cBes inerentes ao processo de
desenvolvimento econémico e ao modo de operacdo dos mercados financeiros
enfatizam o papel dos bancos publicos nas politicas de desenvolvimento econdmico,
pois os financiamentos a longo prazo exigem elevados custos e riscos que 0s bancos
privados ndo pretendem suportar. (...)

H4, desta feita, uma caréncia de recursos privados em captar e disponibilizar capital
para investimentos a longo prazo, o que pode limitar a capacidade de crescimento das
unidades produtivas, pois a elevada incerteza que caracteriza as operagdes financeiras
a longo prazo e, especialmente aquelas associadas a investimentos nos novos setores,
lideres do desenvolvimento a cada periodo, é o principal entrave a completude do
mercado financeiro, justificando, ou mesmo requerendo a atuacao do banco publico.
(MOCCIA, 2015, p. 147)

Tipico banco de fomento, 0 BNDES foi criado no governo Getulio Vargas pela Lei

n.° 1.628/52, e destinado a financiar projetos de infraestrutura e inddstrias de base, uma vez

vinculado ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior; papel este que

seguiu desempenhando durante o Plano de Metas implantado no mandato de Juscelino

Kubitschek (1956-1961), especialmente nos investimentos em estradas, industria siderdrgica,

hidrelétricas e na construcdo da atual capital brasileira.

Na década de 1970 o banco ndo apenas atuou no desenvolvimento de insumos

béasicos, mas também bens de capital e na substituicdo de importacGes. Nos anos 1980 fez-se

presente nos setores de energia, agricultura, integracdo competitiva e na area social, e dedicou-

se, na década de 1990, também a infraestrutura privada, as privatizacdes, e ao desenvolvimento

social e urbano. A partir de 2000, o BNDES colocou em ag¢do a moderniza¢do de setores
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produtivos, de éareas de infraestrutura, exportacdo, desenvolvimento social e urbano, apoio a

micro, pequena e média empresa, privatizacdes e mercado de capitais®®.

Apesar da inquestionavel relevancia da instituicéo, os diferentes cenérios historicos,
politicos e macroeconémicos pelos quais passou a levaram, por diversas vezes, a beira de uma
crise de identidade, em grande medida decorrente das diferentes visdes sobre modelos de

desenvolvimento j& analisados no capitulo 2 da presente dissertacao.

Com efeito, percorrendo a bandeira desenvolvimentista hasteada no Brasil entre as
décadas de 1950 e 1970, e a grave instabilidade financeira e fiscal sentidas nas décadas de 1980
e 1990, o banco publico voltou a se firmar a partir da Gltima década do século, especificamente
apo6s 1994, como um dos principais instrumentos a disposicdo da Administracdo Publica
articulado ao modelo de desenvolvimento, inicialmente a luz de uma perspectiva econémica
liberal representada pelas privatizacGes e, posteriormente, no governo de Luis Indcio Lula da
Silva (2003-2010), dentro de uma agenda de direcionamento de crédito concatenada a atividade

administrativa de fomento.

A mudanca de paradigma que se fez presente a partir de 2003 conjugou a variavel
politica a econdmica, no sentido de estabelecer o engajamento entre as decisdes empresariais e
0S interesses nacionais por meio de parcerias entre particular e Estado, e teve na
internacionalizacdo de empresas um elemento chave do processo desenvolvimentista. Na
proposta, que promoveu uma alianca nacional visando a competicdo internacional, o Estado
assumiu o papel de aliar-se ao mercado e a elite empresarial do pais para a promocdo de um

modelo exportador de alto valor agregado.

Embora com viés pré-mercado, foi proposta uma nova politica industrial, com

consumo de massa, integracdo territorial®® e de infraestrutura. Para tanto, procurou se alinhar

59 0 BNDES ¢ a instituicdo responsavel pela politica de investimentos de longo prazo do governo federal,
sendo a principal instituicdo financeira de fomento do Pais, tendo como objetivos basicos: impulsionar o
desenvolvimento econémico e social, fortalecer o setor empresarial nacional, promover o crescimento e a
diversificaclo das exportacdes. (FORTUNA, 1995, p. 22)

80 O artigo 4° da Constituicio Federal de 1988 preceitua: “A Republica Federativa do Brasil rege-se nas
suas relacOes internacionais pelos seguintes principios: (..) IX - cooperagdo entre 0s povos para 0 progresso
da humanidade; (...)".

O paragrafo Unico desse mesmo artigo, por sua vez, expressamente orienta que: “A Republica Federativa
do Brasil buscara a integragao econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,

visando a formagao de uma comunidade latino-americana de nagdes.
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aos desafios mais urgentes da dinamica social e econdmica contemporénea, incluindo a
integracdo com os demais paises da América do Sul, América Central e Caribe, além da de
paises do continente africano, sempre fulcrado no potencial palco de oportunidades de negocios,
como se verificou na participagdo do Brasil no projeto de expansdo do porto de Mariel, em
Cuba.

Neste intuito, e tendo como Unico acionista a Unido Federal, de acordo com a Lei
n.° 4.595/64°%, 0 BNDES é uma ferramenta imprescindivel para a concessio de financiamentos
de longo prazo e empréstimos em condicBes favoraveis voltados a projetos que se apresentem
como contribuintes para o desenvolvimento econémico e social do Brasil, e possam, em alguma

medida, elevar a competitividade das empresas nacionais.

Conforme discorrido nos capitulos anteriores, as dificuldades de acesso a linhas de
créditos privadas e a exposicao aos riscos do negocio, ainda mais presentes nos segmentos
exportadores de servicos em infraestrutura, sdo fatores que ndo incentivam os investidores

particulares.

Diante deste cenario e presentes as condi¢des de desenvolvimento nacional, cumpre
ao Estado, através da atividade administrativa de fomento, oportunizar crédito aqueles
empreendedores em termos distintos do mercado: o caminho utilizado para tornar o crédito
atrativo e, desta forma, incentivar sua apropriacao e utilizagdo em projetos de interesse publico,
é a oferta de juros menores do que aqueles normalmente cobrados no mercado, o fazendo por

meio da Taxa de Longo Prazo (TLP)®2.

61 Desde a edigdo da Lei n.°5.662/71, o banco afirmou-se como empresa plblica federal, com personalidade
juridica de direito privado e patrimdnio préprio

62 A Taxa de Longo Prazo (TLP), instituida pela Medida Proviséria n® 777, de 26.04.2017, passou a ser
aplicada aos contratos firmados com o BNDES a partir de 1° de janeiro de 2018 e substituiu a Taxa de Juros
de Longo Prazo (TJLP), criada pela Medida Proviséria n° 684, de 31.10.94, e definida como o custo basico
dos financiamentos concedidos pelo banco.

Inicialmente, a TILP serd mantida até o fim da vigéncia dos contratos referentes as opera¢des enquadradas
ou aprovadas pela diretoria do BNDES, inclusive operac@es intermediadas por agentes financeiros, bem
como dos contratos firmados e em fase de desembolso, antes de 1° de janeiro de 2018. Para isso, a TILP
continuard sendo calculada e divulgada trimestralmente pelo Conselho Monetario Nacional (CMN),
obedecendo aos pardmetros estabelecidos pela Lei 10.183/01. O mesmo se aplica a projetos associados a
leildes passados de concessdes ou cujas condigdes foram anunciadas antes de 1° de janeiro de 2018.

A TLP ¢é definida pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), mais a taxa de juro real da NTN-B
de cinco anos. A convergéncia da TLP para a taxa de juro real da NTN-B sera gradativa, acontecendo em
cinco anos.

Em 1° de janeiro de 2018, a primeira TLP foi igual a TILP vigente na mesma data. Para tal, foi estabelecido
um percentual da taxa de juro real da NTN-B de cinco anos. Este percentual sera valido por um ano e ird
subindo progressivamente até 2023.
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Ocorre que, apesar da importancia social e macroeconémica da instituicdo, trata-se
de um banco, e como tal, tem como principal atividade a intermediacdo de recursos. Para que
esta atividade seja viavel, é preciso que a diferenca entre o custo de captagdo e a taxa de juros
que cobra em razdo da concessdo do crédito - denominada spread bancério, seja positiva
(BNDES, 20186, p. 27-28), ou seja, as remuneracgdes cobradas nas operacdes ativas devem superar
0S custos com as operacdes passivas, com a cobertura dos custos administrativos, regulatérios,

tributarios e riscos de inadimpléncia, e oferecendo margem de lucro a instituicao.

O BNDES néo pratica a caridade publica, logo, salvo nas a¢Ges sociais, de inovagao
e culturais ndo reembolsaveis que empreende, quando o beneficio publico retorna de modo
difuso pelo fortalecimento direto da sociedade, todos os demais recursos vertidos pelo banco
provém de contribuicfes tributarias e sociais rotativas, as quais necessitam produzir retorno
financeiro positivo. Sobre este ponto, é importante destacar que na estrutura de desempenho
econémico-financeiro que compara 0s oito maiores bancos publicos do mundo, em 2015, o
BNDES constou na terceira posi¢do em quantidade de ativos e lucro liquido, atras apenas das
instituicbes CDB (China) e KFW (Alemanha): todavia, dentre os oito, galgou a segunda posicéo
no comparativo entre retorno e ativos, e situou-se na lideranga como o banco com menor taxa

de inadimpléncia®.

A instituicdo, portanto, deve apresentar lucro liquido, através do qual paga juros,
dividendos, recolhe tributos ao fisco federal, recompde as verbas do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) que alimentam o seguro-desemprego, e restitui aportes realizados pelo

Tesouro Nacional®.

A taxa real de juro da TLP a ser utilizada pelo BNDES para 0s novos contratos sera anunciada a cada més
pelo Banco Central. A partir da data de inicio de vigéncia dos contratos em TLP, a parcela de juro real
passou a ser fixa, ao longo da vida dos contratos, variando apenas o componente da inflacdo, que € o IPCA.
Apbs o quinto ano, quando serd finalizada a convergéncia, o Banco Central continuard divulgando
mensalmente a taxa real de juro da TLP que balizara os contratos do BNDES naquele més.

Segundo a instituicdo de fomento, o principal impacto da TLP para a economia, para 0 BNDES e seus
clientes sera a ampliacdo do estoque de crédito sensivel a politica monetaria, amplificando sua poténcia.
Isso permitird que as taxas de juros da economia brasileira se reduzam de maneira estrutural, com impactos
positivos sobre os investimentos, a atividade econdmica e o emprego.

(Fonte: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/tlp-substituir-tjlp-em-
contratos-do-bndes-firmados-a-partir-de-1-de-janeiro-de-2018. Consulta realizada em 05.01.2018)

63 Fonte: http://www.bndes.gov.br (consulta realiada em 20.12.2017)

64 A soma de tributos e dividendos pagos ao Tesouro no periodo 2001-2016 alcancou a cifra de R$ 129,7
bilhdes. (fonte: http://www.bndes.gov.br)

No dia 28 de setembro de 2017, o BNDES anunciou a devolucdo de R$ 33 bilhdes a Unido Federal,
decorrentes de aportes realizados na instituicdo pelo Tesouro Nacional por meio de titulos publicos.


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/tlp-substituir-tjlp-em-contratos-do-bndes-firmados-a-partir-de-1-de-janeiro-de-2018
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/tlp-substituir-tjlp-em-contratos-do-bndes-firmados-a-partir-de-1-de-janeiro-de-2018
http://www.bndes.gov.br/
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Sobre este aspecto, cumpre tecer breves comentarios acerca da fonte de recursos
publicos administrados pelo BNDES, e que permitiram, ao longo da sua historia, contribuir
com a implementacdo de politicas publicas desenvolvimentistas, dentre as quais aquelas
destinadas & exportacdo de servigos em infraestrutura, resultando em importantes projetos
nacionais, como se verificou com a participacao do Brasil na expanséo do porto de Mariel e na
ZEDM.

A Constituicdo Federal de 1988 determinou que pelo menos 40% (quarenta por
cento) da arrecadacdo das contribuicGes para o Programa Integracdo Social (PIS) e o Pasep
seriam destinados ao BNDES para o financiamento de programas de desenvolvimento
econémico. Com a criagdo do FAT, em 1990, para custear os programas de seguro desemprego
e 0 pagamento de abonos salariais, esta parcela de recursos passou a ser conhecida como FAT

Constitucional.

Nos primeiros anos da década de 1990, o fundo apresentou seguidamente variacao
liquida de caixa positiva, em grande medida proporcionada por suas receitas financeiras, as
quais, aplicadas em titulos do Tesouro Nacional, permitiram a acumulacdo de recursos
excedentes a reserva minima de liquidez, cujo valor serviria para garantir o pagamento do
seguro-desemprego e abonos salariais anuais. A partir de 1994, contudo, com o inicio da
desvinculacéo das receitas da Unido, o fundo comecou a se apresentar deficitario, de forma que
a arrecadacao de recursos ja ndo era suficiente para o pagamento do seguro-desemprego e
abonos. Esses pagamentos, no entanto, foram viabilizados com aportes do Tesouro Nacional e
com receitas financeiras do FAT, como o rendimento da carteira de titulos publicos e o
pagamento, pelo BNDES, de juros dos recursos repassados ao banco.

Com o advento da Lei n° 8.352/91, o excedente a reserva minima passou a ser
aplicado em depositos especiais remunerados nos bancos e agéncias federais - além do BNDES,
0 Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Banco da Amazodnia e Caixa Econdmica Federal, para
o atendimento a linhas de crédito e programas especificos. Esse excedente se tornou mais
conhecido como FAT Depdsitos Especiais, cujos créditos e programas relacionados sao

aprovados e seguem diretrizes estabelecidas pelo Conselho Deliberativo do FAT (CODEFAT).

(Fonte: https://g1.globo.com/economia/noticia/bndes-oficializa-devolucao-de-r-33-bilhoes-ao-
tesouro.ghtml). Consulta realizada em 28.09.2017.


https://g1.globo.com/economia/noticia/bndes-oficializa-devolucao-de-r-33-bilhoes-ao-tesouro.ghtml
https://g1.globo.com/economia/noticia/bndes-oficializa-devolucao-de-r-33-bilhoes-ao-tesouro.ghtml
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Cabe esclarecer que o saldo devedor do BNDES ao FAT Constitucional tem carater
de perpetuidade, ou seja, ndo had previsdo de devolucdo do principal, salvo em caso de
insuficiéncia de caixa para custear os programas de seguro-desemprego e o abono salarial. O
BNDES é obrigado, entretanto, a pagar juros sobre o saldo devedor.

Na ultima década, em especial, se observou uma participacdo crescente de recursos
provenientes do Tesouro Nacional, estreitamente relacionada com os aportes realizados pelo
pela Unido Federal no BNDES. No contexto destes aportes situam-se 0 esgotamento do
potencial de crescimento de recursos do FAT, as caracteristicas deste fundo e de outras fontes
de recursos para dar suporte a implementacdo de politicas pablicas, e a constatacdo de que os
recursos publicos e privados disponiveis no BNDES para financiamento eram insuficientes para
a demanda de investimento que o Brasil apresentava, internos e externos, marcadamente em

projetos de infraestrutura.

Na contramé&o desta percepc¢éo de forte demanda por recursos do banco de fomento,
sobreveio a crise internacional de financiamento e liquidez que se seguiu a faléncia do banco
de investimentos norte-americano Lehman Brothers em 2008 - fato que exigiu maior
intervencdo estatal no intuito de minimizar os efeitos econdmicos no Brasil, com aportes de
recursos do BNDES.

Este panorama, contudo, tem se revertido por meio de mudancas recentes efetivadas
nas politicas de juros, devolucBes de aportes ao TN e no exercicio de controles mais rigidos
sobre empréstimos de recursos publicos e seus resultados, o que ndo implica, todavia, na

subvalorizacdo desta importante ferramenta a disposi¢do do Estado.

3.2. Subvencédo e empréstimo em condi¢des favoraveis

Dentre os meios de fomento utilizados pela Administracdo Publica para estimular
atividades privadas, abordados nesta dissertacdo, certamente sdo 0s econdmicos que merecem
atencio especial®. Estes meios classificam-se conforme a posicéo juridica do seu beneficiario

em “gratuitos” ou “onerosos”: o primeiro por ndo exigir uma contraprestagao do particular, ou

65 Os outros dois tipos de fomento: honorificos e juridicos ja foram apresentados no presente trabalho a
titulo elucidativo.
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pelo menos ndo nos mesmos moldes da ajuda concedida, conforme se vera. O segundo implica

em contraprestacdo, ainda que em condic¢des mais favoraveis do que as presentes no mercado.

Segundo a doutrina, 0s meios gratuitos de fomento econémico se subclassificam
em subvengdes, subsidios, prémios, aliena¢des ou utilizacdo privada de bens publicos a titulo
gratuito; enguanto 0s meios onerosos se expressam através dos empréstimos em condicbes
facilitadas, ou participac6es minoritarias em empresas privadas. Sob um ou outro meio, reitera-
se, o fomento somente se caracterizara enquanto atividade administrativa se houver o efetivo

atendimento ao interesse publico.

No direito comparado, a nocdo de ajuda do Estado ao particular por meio da

subvencdo é tratada com propriedade pela legislacéo europeia.

Na Espanha, reivindicadora da origem do instituto de fomento, a Lei Geral de

Subvences conceitua esta modalidade de ajuda econémica da seguinte forma:

Artigo 2°. Se entiende por subvencién, a los efectos de esta ley, toda disposicion
dineraria realizada por cualiesquiera de los sujetos contemplados en el articulo 3 de
esta ley, a favor de personas publicas o privadas, y que cumpla os seguintes requisitos:
a) que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los beneficiarios; b) que la
entrega esté sujeta al cumplimiento de um determinado objetivo, la ejecucion de un
proyecto, la realizacién de una actividad, la adopcién de un comportamento singular,
ya realizados o por desarrollar, o la ocurrencia de uma situacién, debiendo el
beneficiario cumplir las obligaciones materiales y formales que se hubieran
estabelecido; ¢) que el proyecto, la accion, conducta o situacion financiada tenga por
objeto el fomento de una actividad de utilidade publica o interés social o de promocién

de una finalidade publica.

A Lei Geral de SubvencGes espanhola exclui do seu campo de incidéncia as
transferéncias entre sujeitos de Direito Publico, e deixa claro o carater ndo lucrativo da ajuda,
ao estabelecer que os importes transferidos a este titulo pelo Estado ndo poderdo jamais ser

superiores ao custo da atividade subvencionada®®.

66 “Articulo 19. (...) 3. El importe de las subvenciones em ninim caso podra ser de tal cuantia que,
aisladamente o en concurrencia con otras subvenciones, ayudas, ingresos o recursos, supere el coste de la
actividad subvencionada.”
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Para o direito francés, ha dois elementos caracteristicos das subvencdes: trata-se de
aporte financeiro outorgado unilateralmente e sem contrapartida, e a ajuda esta afeta a um
interesse publico. Nesta esteira, a Lei n® 321/2000, ao disciplinar a relagdes entre os cidadaos e

a Administracdo Publica francesa, definiu:

Article 9-1. Constituent des subventions, au sens de la presente loi, les contribtions
facultatives de toute nature, valorisées dans 1’acte d’attribution, décidées par les
autorités administratives et les organismes charges de la gestion d’um servisse public
industriel et commercial, justifiées par un intérét général et destinées a la réalisation
d’une action ou d’um projet d’investissement, a la contribution au devéloppement
d’activités ou au financement global de I’activitié de 1’organisme de droit privé
bénéficiaires. Ces actions, projets ou activités son initiés, définis et mis em ceuvre par
les organismes de droit privé bénéficiaires. Ces contributions ne peuvent constituer la
rémunération de prestations individualisées répondant aux besoins des autorités ou

organismes qui les accordent.

O trabalho de GIUSEPPI PERICU aprofunda o conceito de subvencéo, atribuindo-
Ihe autonomia como figura do ato administrativo, e diferenciando-o de outros atos tipicos, como
a concessdo e a autorizagcdo. Segundo o jurista italiano, trata-se de “categoria di atti
amministrativi di natura provvedimentale, il cui effetto giuridico prevalente consiste
nell’attribuzzione di uma somma di danaro o di altro bene economicamente valutabile senza
che cio comporti a carico del beneficiario um obligo di restituizone o alcuna obbligazione di

pagamento nei confronti dela pubblica amministrazione” (VALIM, 2015, p. 78).

O direito argentino, por sua vez, em sua grande semelhanca com seu vizinho
luso6fono, apresenta uma interessante distingdo entre as modalidades subvencéo e subsidio: na
subvencdo a ajuda econdmica esta vinculada ao cumprimento de uma atividade ou alcance de
um resultado, enquanto no subsidio tem-se o aporte financeiro tdo somente em razdo da
vulnerabilidade de seu destinatario, sem qualquer vinculacdo, embora nos dois casos se tratem

de meios econébmicos gratuitos.

A distingdo € relevante, na medida em que o exemplo reflete diretamente na
natureza da relacdo juridica estabelecida entre Estado e particular na outorga da ajuda
econbmica, tema intricado que divide a doutrina entre aqueles que entendem se tratar de um ato

administrativo unilateral — logo néo criando obrigacfes ao beneficiario da ajuda; e aqueles que
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enxergam no fomento econdmico um contrato administrativo, ou seja, com obrigacOes

bilaterais atribuidas as partes.

Sem esgotar a discussdo, cuja profundidade demandaria extensas consideracfes —
para ndo dizer um novo trabalho sob este enfoque — convém observar que a unilateralidade ou
a bilateralidade em questdo podem se referir tanto a formacédo da regra aplicavel as partes,
quanto ao conteudo destas regras. Isto importa dizer que nas situa¢fes nas quais ha a criacdo de
uma norma pelo agente ativo do fomento (Estado), tem-se um ato administrativo dotado em sua
esséncia de unilateralidade. Contudo, nas situacdes em que ha a necessidade de declaragdo ou
aceitacdo pelo agente passivo do fomento (particular) em relacdo ao conteddo da norma

estabelecida, tem-se um contrato administrativo com obrigacdes bilaterais®’.

Portanto, tomado o exemplo trazido a baila pelo direito argentino, é possivel afirmar
que o subsidio se caracteriza por um ato administrativo unilateral, enquanto a subvencdo —
assim como os empréstimos em condi¢cfes favoraveis, por exigirem aceitacdo das condicGes

impostas a parte destinataria da ajuda, se formalizam por meio de contratos administrativos.

Ndo obstante a auséncia de contraprestacdo que caracteriza a atividade
administrativa de fomento, o particular beneficiado pelo meio econdmico, seja gratuito
(subvencdo) ou oneroso (empréstimo em condigdes favoraveis), ndo esta isento da obrigacdo
de utilizar os recursos obtidos em empreendimento determinado, bem como em buscar

resultados positivos sob o ponto de vista do interesse publico.

Uma definicdo mais restrita de subvencdo, quando comparada ao conceito amplo
do direito estrangeiro, é adotada por alguns doutrinadores brasileiros, para quem se trata de
“uma relag@o juridico-administrativa tipica, caracterizada por uma prestagdo pecuniéria do
Estado em favor de um sujeito de direito privado, ao qual corresponde aplicar os valores
percebidos, desinteressadamente e com a concorréncia de recursos ou bens proprios, no

desenvolvimento de uma atividade revestida de interesse publico” (VALIM, 2015, p. 89).

Vé-se aqui, novamente, que além de a definicdo apresentar os elementos que

compBem a subvencdo, tais como (i) o vinculo juridico unilateral ou bilateral entre Estado e

67 Um paralelo, guardadas as devidas peculiaridades, pode ser tracado em relacdo as doagdes no direito
brasileiro, com a vinculagdo do donatario a partir do aceite.
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particular, (ii) o carater prestacional tipico do fomento, e (iii) a utilizacdo de recursos publicos,
posiciona de forma destacada (iv) o atendimento ao interesse publico, seja este de ordem
econdmica, geopolitica ou social, como elemento indissociavel do instrumento da subvencéo.
A razdo ¢ clara: somente desta forma restara justificado que o Estado “renuncie” a determinada
receita e 0 administrador esteja legalmente autorizado para tanto, sob pena de incorrer em

improbidade administrativa.

Neste sentido:

Cumpre observar que nem toda alienacdo ou transferéncia de uso privativo de bens
publicos em prol de particulares pode ser configurada como instrumento de fomento.
Somente aquelas que ostentarem os tracos da atividade de fomento — ou seja, se forem
operadas sem contraprestagdo ou com contraprestacdo em condicGes facilitadas, em
ordem a satisfagdo direta ou indireta de interesses publicos — poderdo ser assim
consideradas.

Em verdade, é o enquadramento da alienagdo ou da transferéncia do uso privativo de
bens pulblicos como atividade de fomento que autoriza a Administracdo Pudblica a
abdicar, total ou parcialmente, de receitas publicas. Se inexistir o titulo juridico de
fomento, interditada estara a concessdo de vantagens em favor de particulares,
prevalecendo o dever de a Administracdo Publica gerir eficientemente o seu
patriménio, o que, in casu, se traduziria na obtencdo de receitas de acordo com o0s
parametros de mercado. Alids, o agente publico que desatender esta orientagcdo
fatalmente incorrera em ato de improbidade administrativa, nos termos do art. 10,
inciso I, I1, 111 e 1V da Lei n. 8.429/92%, (VALIM, 2015, p. 66-67)

Por sua vez, diferentemente da subvencdo — da qual ndo constitui espécie, apesar

de muitos doutrinadores sustentarem posi¢do contraria -, 0o empréstimo em condicGes

68 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omisséo,
dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, mau barateamento ou dilapidagéo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° destalei, e notadamente:

I — Facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagdo ao patriménio particular, de pessoa fisica
ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas
no art. 1° desta lei;

Il — Permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

111 — doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de fins educativos ou
assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer das entidades mencionadas no art.
1° desta lei, sem observancia das formalidades legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

IV — Permitir ou facilitar a alienaco, permuta ou locacdo de bem integrante do patrimbnio de qualquer das
entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacdo de servico por parte delas, por preco inferior ao
de mercado.
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favoraveis integra o grupo de meios econdmicos onerosos da atividade administrativa de
fomento e é operacionalizado através de linhas de créditos especiais oferecidas por bancos
publicos, de onde emerge o grande agente do setor no Brasil: 0 BNDES, instituicdo dotada de
quantitativo rol de atuagdes nos diversos segmentos, possibilitando o oferecimento de crédito a

longo prazo para empreendimentos que exigem montantes significativamente elevados®.

O empréstimo em condi¢cbes favoraveis € um meio de fomento econdmico de
destacada importéncia, porquanto permite resultados imediatos sobre a atividade econémica,
na medida em que a obtencdo de crédito a custo reduzido é fator primordial para o éxito de
qualquer projeto. Este é o motivo pelo qual, principalmente em periodo recente, observou-se
enorme esforco dos bancos publicos para garantir crédito aos grandes obras de interesse
nacional. A acdo do BNDES neste tocante, contando com significativa ampliacdo de seu
“funding”, tem se mostrado fundamental (CARDOSO JR, 2014, p.22).

Assim como sdo diversas as formas pelas quais se opera a fungdo estatal de
incentivo, também sdo variados os meios utilizados pelo banco publico para torna-las efetivas,

no intuito de atenderem ao objetivo visado.

No que diz respeito ao apoio as exportacdes, registros indicam que, no Brasil, 0s
primeiros intentos de programas oficiais surgiram nos anos 1960, com o escopo de diversificar

e ampliar a pauta exportadora, especialmente de produtos manufaturados.

Até o inicio dos anos 1990, entretanto, as politicas publicas brasileiras de apoio a
exportacdo basearam-se, na grande maioria, em isencOes fiscais e na conducdo da politica

cambial, com pouco destaque para os instrumentos de crédito.

Embora em 1965 tenha sido criado o Fundo de Financiamento a Exportacao
(FINEX), com destacado papel nas exportacdes de bens de capital e consumo duravel, o mesmo
restou extinto em 1988, de forma que, foi somente na ultima década do século XX que sobreveio

uma reorientacdo das politicas de exportagdo, com énfase maior no financiamento.

69 Na mesma linha, o Banco do Brasil se destaca na concessdo de créditos agricolas, a Caixa Econdmica
Federal no crédito habitacional e no setor de saneamento bésico, e 0 Banco do Nordeste e Banco da
Amazonia compdem instrumental para atuacdo em politicas regionais.
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Nos anos de 1996 e 1997 surgiram duas linhas de apoio as exporta¢des: o Programa
de Financiamento as Exportacdes de Maquinas e Equipamentos (FINAMEX), do proprio
BNDES, e o Programa de Financiamento as Exportacdes (PROEX), levado a efeito pelo Banco
do Brasil. Posteriormente, diversos outros programas e produtos foram desenvolvidos, dentre
0s quais 0 BNDES FINEM, visando a internacionalizacdo de empresas e a aquisi¢do de bens
de capital, e 0 BNDES Automatico, destinado a aquisi¢do de maquinas, equipamentos, moveis

e utensilios pertinentes a um projeto.

A transformagdo do programa FINAMEX para BNDES EXIM, uma linha de
crédito disponivel para cobertura de 100% (cem por cento) do valor da exportacdo de produtos
e servicos com indice de nacionalizacdo minimo de 60% (sessenta por cento), e a criagdo de
duas submodalidades, “Pré-embarque” e “Pds-embarque”’®, favoreceu sobremaneira as
prestadoras de servigos de engenharia ao prever a utilizacdo do financiamento também para a
exportacdo de servicos e, ndo somente para a exportacdo de bens de capital. Ademais,
assegurou-lhes expressiva melhora do fluxo de caixa através do fornecimento de capital de giro

e prazo estendido para pagamento.

Forcoso reiterar o que ja fora dito no introito desta dissertacao, por ser um equivoco
muito comum nos circulos de debates, que referida linha de financiamento de apoio a
exportacao pelo BNDES, conhecida como “Pds-embarque”, ndo ¢ uma linha de financiamento
de projetos em outros paises, mas sim, de financiamento a exportacdo de bens e servicos
brasileiros, com desembolso de recursos diretamente ao exportador brasileiro, com base nas
exportacGes comprovadamente realizadas. Desta forma, o BNDES efetua os desembolsos

somente as empresas nacionais mediante a comprovacao das exportacdes realizadas.

70 O produto BNDES Exim Pré-embarque compreende as seguintes linhas de financiamento: BNDES Exim
Pré-embarque, BNDES Exim Pré-embarque Empresa Ancora e BNDES Exim Pré-embarque Empresa
Inovadora. No produto pré-embarque, o financiamento é destinado a producdo dos bens e servigos
destinados a exportacdo. Este apoio conta com a intermediacdo de um agente financeiro credenciado ao
BNDES, em geral bancos comerciais com 0s quais 0 exportador j& mantém relacionamento, e que sao 0s
tomadores do risco de crédito do exportador perante 0 BNDES.

O produto BNDES Exim Pds-embarque compreende as seguintes linhas de financiamento: BNDES Exim
Pés-embarque Bens, BNDES Exim Pos-embarque Servicos, BNDES Exim Pds-embarque Aeronaves e
BNDES Exim Automatico. No produto pés-embarque, 0 objeto do financiamento é a comercializagdo de
bens e servigos brasileiros. Nesse caso, 0 BNDES antecipa a empresa brasileira exportadora o valor dos
bens ou servicos devido pelo importador estrangeiro. Esse desembolso de recursos se da em reais no Brasil,
e o importador estrangeiro passa a dever ao BNDES. (fonte: www.bndes.gov.br/portal/site/home/onde-
atuamos/exportacao) (Consulta realizada em 26.12.2017)


http://www.bndes.gov.br/portal/site/home/onde-atuamos/exportacao
http://www.bndes.gov.br/portal/site/home/onde-atuamos/exportacao
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Para as prestadoras de servicos, especificamente, este aporte ocorre sob a forma de
antecipacdo do valor dos servigos a exportadora brasileira, em reais e no Brasil, de forma que
o importador estrangeiro passa a ser devedor do BNDES, obrigando-se a saldar seu débito com
juros, correcdo monetaria, € em moeda estrangeira. Portanto, ndo ha remessa de divisas ao
exterior: 0 pagamento do financiamento pelo importador estrangeiro é realizado por intermédio
de banco mandatéario, que entre outras atribuicdes, fecha o cambio e repassa o valor em reais ao

BNDES, conforme fluxo operacional representado no quadro ilustrativo n° 02.

Pela modalidade BNDES Exim P6s-embarque, o apoio a comercializagdo de bens e
servigos nacionais no exterior pode ser realizado de duas formas: buyer’s credit’*, com
financiamento direto ao importador’?, ou através de supplier’s credit’®, com refinanciamento
ao exportador. Esta ultima, vale dizer, a modalidade eleita para a participagdo do Brasil no
projeto de ampliagdo do porto de Mariel, conforme se depreende da leitura dos contratos de
colaboracdo financeira mediante desconto de cartas de crédito firmados entre 0 BNDES e a
Republica de Cuba, com interveniéncia da Companhia de Obras e Infraestrutura— COl, sucursal

da construtora Odebrecht.

3.2.1. Procedimentos para outorga do empreéstimo e gestao de riscos pelo BNDES

O enquadramento do projeto e do empreendedor realizado pelo BNDES em seu
processo de concessdo de crédito se faz por meio de critérios objetivos previamente definidos.
A fase de enquadramento constitui o passo inicial do processo e tem a finalidade de verificar o
atendimento, pelo postulante, de duas condicdes: a verificacdo de que a empresa estd em um
nivel de risco de crédito considerado aceitavel pela instituicdo e a existéncia de méritos do
projeto apresentado a luz de politicas publicas (BERGAMINI JR; GIAMBIAGI, 2005, p. 29).

71 Na modalidade ‘buyer’s credit’, geralmente utilizada em opera¢des mais complexas e que envolvem
diretamente o importador estrangeiro, o financiamento a exportagdo ocorre mediante celebragéo de contrato
entre 0 BNDES e o importador, com interveniéncia do exportador. O banco, entdo, desembolsa os recursos
ao exportador, em reais no Brasil, cumprindo ao importador pagar o BNDES no prazo definido, e ao banco
mandatario realizar as transferéncias de recursos e documentos relativos a operagao.

78 Na modalidade ‘suplier’s credit’ o exportador concede ao importador financiamento por meio de carta
de crédito, letras de cAmbio ou notas promissorias. Esses titulos deverdo ser cedidos ou endossados pelo
exportador ao BNDES. O banco realiza o refinanciamento mediante o desconto dos instrumentos de
pagamento, e desembolsa 0s recursos ao exportador, a vista, em reais, no Brasil.

Cumpre ao importador pagar ao BNDES no prazo definido, e ao banco mandatério realizar as transferéncias
de recursos e documentos relativos as operagoes.
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No que diz respeito aos riscos envolvidos nas operagdes contratadas, compete a
instituicdo avaliar as expectativas de geracdo de receita e a perda por inadimpléncia apuradas.
Também sdo definidas pela politica de crédito do banco condi¢Ges minimas a serem observadas
no que tange a constituicdo de garantias reais e fidejussoérias, de modo a preservar a capacidade
de recuperagéo das operacdes.’

Outra questdo abordada pelas politicas definidas sdo os procedimentos para a
recuperacdo de créditos problematicos ou inadimplentes, delimitando os limites de al¢ada das

diversas unidades e instancias envolvidas.

O processo de concessao de crédito engloba, basicamente, as seguintes etapas:
enguadramento, analise, aprovacao e contratacdo. Ao longo desse fluxo, a operacéo passa por
diferentes equipes, seguindo o principio de segregacdo de funcles, e é apreciada por duas
instancias deliberativas diferentes: o0 Comité de Enquadramento, Crédito e Mercado de Capitais
(CEC) e a Diretoria do BNDES.

A etapa de enquadramento inicia-se com 0 recebimento da consulta prévia e
envolve a realizacdo de uma avaliacdo técnica inicial do pleito, considerando a adequagdo do
empreendimento aos produtos, programas, fundos e linhas de financiamento disponiveis nas

politicas operacionais do BNDES. Ainda nesta etapa, a area de crédito elabora o conceito

74 A gestdo de riscos é uma das principais atividades, sendo a mais importante, na concessdo de crédito.
Sua relevancia ndo é menor em bancos de fomento. A existéncia da intermediacdo financeira esta
claramente relacionada a capacidade de um banco para avaliar o risco de tomadores de crédito e construir
carteiras bem diversificadas. De forma complementar, a gestdo de risco envolve calcular o montante de
capital necessario para suportar perdas extremas advindas das atividades desenvolvidas pela institui¢ao.

O interesse de 6rgdos reguladores na definicdo de regras prudenciais para 0s bancos estd associado a
possibilidade de problemas localizados em uma instituicdo financeira se propagarem para as demais. 1sso
ocorre porque o sistema financeiro é muito mais interligado do que outros setores da economia. Neste
sentido, crises denominadas “sistémicas” sdo um problema real e suas consequéncias consideradas graves.
Uma das principais formas de atuacéo da regulagdo prudencial €, justamente, determinar uma quantidade
minima de capital que a instituicdo financeira deve manter para suportar os riscos que carrega. No Brasil,
0 6rgdo responsavel por esta regulacdo é o Banco Central.

Adicionalmente, a temética de compliance, que inclui aspectos de conformidade e integridade, vem sendo
amplamente difundida no mercado em geral, e no setor financeiro, em particular, por causa dos riscos
associados ao descumprimento das exigéncias regulatorias impostas as organizacées e pela necessidade de
estas atuarem de forma integra, responsavel e transparente perante a sociedade. A conformidade também
diz respeito a disciplina de se fazer o que estd previamente previsto e normatizado.

No BNDES, a &rea responsavel pelo monitoramento dos riscos e compliance é a area de Integridade e
Gestdo de Riscos (AGR), unidade organizacional segregada das unidades que realizam operacBes na
instituicdo. Importante observar que o papel da AGR ndo é propor a aprovacdo ou negativa de operagoes,
mas monitorar indicadores que apontem o potencial de perdas do banco.

Para apoiar suas atividades, a gestdo de riscos e compliance do BNDES conta com diversos comités, cada
um com seu papel definido em politica corporativa. Sao estes: o Conselho de Administracdo, a Diretoria, 0
Comité de Gestdo de Riscos, 0s subcomités de riscos e compliance e o Comité de Assuntos Financeiros.
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cadastral e a classificagéo de risco da empresa interessada, subsidiando a avaliacdo inicial: 0s
analistas de crédito realizam sua avaliacdo com base nas demonstracdes financeiras do
particular, informacdes qualitativas, discussdes internas e visitas, informacOes setoriais,

analises comparativas e prospectivas.

Ato continuo, o CEC delibera sobre os pleitos recebidos com base na avaliacdo
inicial realizada, podendo acolhé-los ou nega-los. Em caso de acolhimento, o postulante deve
apresentar o projeto e a documentacdo necessaria para a analise da operacdo pelas areas
operacionais da institui¢cdo de fomento. Denominada fase de analise, essa etapa visa aprofundar
0 conhecimento sobre a estrutura do projeto e as caracteristicas do beneficiario. Dessa forma, é
realizada analise técnica mais detalhada acerca da viabilidade econémico-financeira do projeto,
das garantias oferecidas para cobertura dos riscos da operagdo, da regularidade fiscal e
previdenciaria da empresa beneficiaria e do cumprimento da legislacdo ambiental e
administrativa pertinente. Uma vez estruturada a andlise do projeto, a area operacional

responsavel submete sua avaliacdo técnica final a alcada competente para decisdo de aprovacao.

Aprovada a operacdo, sdo realizados os procedimentos necessarios para sua
contratacdo e as areas operacionais conduzem o processo de acompanhamento dos projetos e
dos beneficiarios da ajuda econémica, seguindo os padrdes estabelecidos pelas normas internas
do banco publico. O acompanhamento das operacGes contratadas € fundamental para reforcar
a seguranca dos créditos concedidos pelo BNDES e assegurar a correta aplicacdo dos recursos,
conforme as finalidades previstas. Ademais, a liberacdo de novos recursos é condicionada a

verificacdo da evolucdo fisica e financeira do projeto, conforme suas especificidades.

Sem prejuizo do fluxo operacional que tem por escopo mitigar os riscos econémicos
e juridicos na concessdo de empréstimo em condicBes favoraveis, a conexao entre o projeto
analisado e a politica publica implementada é fator crucial para sua aprovacdo: dada a
relevancia e influéncia na ordem econdmica e concorrencial, a definicdo da politica de crédito
do BNDES deve ser compativel com as peculiaridades do ambiente econémico em que estéo
inseridas as empresas passiveis de apoio, além de contemplar, sob a perspectiva da gestdo do
risco, a manutencao de uma politica de auto sustentacdo econdmico-financeira, e do ponto de

vista desenvolvimentista, a correta escolha de prioridades a luz dos principios constitucionais.



98

3.2.2. Politicas de créditos e subvencdes a luz dos principios constitucionais

A utilizacdo de recursos publicos pelo BNDES na concessao de empréstimo a custo
reduzido exige do Estado, tanto sob o ponto de vista formal quanto material, cuidados que néo
se limitam ao mero atendimento da legalidade em sentido estrito.

Para além da norma e dos procedimentos, o interesse publico e os resultados diretos
e imediatos sobre a economia, decorrentes da atividade administrativa de fomento, implicam
na observancia aos principios que regem a Administragdo Publica insculpidos no artigo 37 da
Constituicio Federal de 19887, dentre os quais: a legalidade, a impessoalidade, a motivacio, a
publicidade e a isonomia, assim como o controle de resultados sobre os empréstimos

concedidos.

Neste sentido:

Veja-se que, enquanto o fomento estatal visa, basicamente, promover ou proteger
certas atividades de interesse publico desempenhadas por entidades do terceiro setor
(sempre sem o emprego imediato de coa¢do, como ja anotado), o controle do fomento
estatal visa a assegurar a legalidade e a boa administracdo das medidas de fomento
adotadas. Pela expressdo “boa administragdo” quer-se sintetizar a observéncia, para
além da legalidade, de outros principios e regras que regem a administragao publica,
com destaque para os principios da eficiéncia e economicidade (mencionados
expressamente na Constituicdo, art. 37, caput, e 70, caput), a exigéncia de avaliacéo
de resultados, quanto a eficacia, da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado (prevista na Constituicdo, art. 74, 1l), ou, ainda, todos os demais
principios constitucionais e legais da administracdo pUblica, como os da publicidade,
impessoalidade e motivacdo. (SOUZA, 2009, p. 34)

E sabido que toda atividade administrativa deve ser permeada pelo principio da
legalidade. Na atuagédo do Estado por meio do instituto de fomento ndo poderia ser diferente,
especialmente por compreender 0 uso de recursos publicos e se tratar de uma tipica atividade
interventora, cujo exercicio pode incidir tanto positivamente quanto negativamente nas esferas

de direitos, alterar regras do mercado e influenciar a livre concorréncia.

75 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (...).
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Por estas razfes, a concessdo de empréstimos em condigcdes favoraveis presta
obediéncia tanto a denominada legalidade orcamentaria — prevista no artigo 165 da Constituicdo
Federal de 19887, quanto a legalidade administrativa oriunda do principio expresso no artigo
37 da Carta Magna.

Né&o obstante, o direito contemporaneo acompanhou o surgimento de um principio
da legalidade mais amplo, o qual, adaptado as caracteristicas do Estado neoliberal, ndo se presta
apenas a vigilancia e punicdo, mas atua positivamente na construcdo do préprio direito

(desenvolvimento). A este respeito:

Ignacio M. de La Riva lembra como o principio da legalidade se transformou junto
com as mudancas de concepcdo de Estado, tendo se flexibilizado e enriquecido,
adquirindo, na atualidade, uma configuracdo que desborda sua originaria formulagéo
como sujei¢do do poder publico a lei. O Estado hoje se vincula ao Direito, ndo
somente & lei, de uma maneira positiva.

Mesmo se tratando de atos que ampliam a esfera juridica dos administrados, entende-
se que deve aplicar o principio da reserva da lei, que tem em mira proteger 0s
particulares contra os abusos do Poder Executivo. (...)

Para que o principio da reserva da lei projete seus efeitos de uma maneira eficaz, o
regime legal exigido deve cobrir certos conteddos minimos, relativos aos aspectos
mais importantes da politica subvencional regulada. Assim, por exemplo, ndo devera
ignorar temas como: a precisa determinagdo da matéria subvencionada, a descri¢do
dos possiveis beneficiarios, 0s requisitos basicos para ter acesso as ajudas, os critérios
gerais de selecdo e a determinacgdo dos encargos ou obrigacfes que se possam impor
ao favorecido. (MOCCIA, 2015, p. 208)

A incidéncia do principio da legalidade sobre a atividade administrativa de fomento

econdmico, principalmente sobre os empréstimos em condicdes favoraveis, ndo se limita,

76 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentérias;

I11 - os orcamentos anuais.

(-.)

829 A lei de diretrizes orcamentarias compreenderé as metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as altera¢Ges na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo
das agéncias financeiras oficiais de fomento.

()

§ 6° O projeto de lei orcamentéria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributéria e crediticia.
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portanto, ao simples atendimento do texto legal: também torna efetiva a norma construida a
partir deste texto para coibir o uso indevido de recursos publicos a0 mesmo tempo em que
direciona estes recursos conforme planejamento e diretrizes das politicas publicas do Estado,

através de critérios objetivos e transparentes.

A objetividade nos critérios e procedimentos que regem a concessao de
empréstimos em condicdes favoraveis pelo BNDES esta associada a outro principio de grande

destaque na atividade administrativa de fomento: a impessoalidade.

Com nascedouro no mencionado dispositivo constitucional, este principio se insere
no ambito das instituicbes de fomento na medida em que ndo devem estas atuar de forma
personalizada ou favorecer alguns em detrimento de outros. Dessarte, a obediéncia ao principio
da impessoalidade implica na premissa de que a ajuda econdémica deve ser prestada de maneira
isenta e igualitaria, sem prejuizo do respeito as caracteristicas e peculiaridades de cada
postulante e cada projeto — deve tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, dentro

do que preceitua a razoabilidade.

Referida igualdade, fruto da impessoalidade, deve se verificar na lei e perante a lei:
é dizer, portanto, que o tratamento diferenciado ao qual postula o beneficiario do incentivo
estatal precisa ser logicamente fundamentado na norma e estar relacionado com os valores
constitucionais; e que o Estado, no exercicio isonémico de suas fungdes administrativas, preveja

procedimentos competitivos claros e imparciais.

(...) tem-se que investigar, de um lado, aquilo que é adotado como critério
discriminatério; de outro lado, cumpre verificar se ha justificativa racional, isto é,
fundamento logico, para, a vista do traco desigualador escolhido, atribuir o especifico
tratamento construido em funcgéo da desigualdade proclamada. Finalmente, impendem
analisar se a correlacdo ou fundamento racional abstratamente existente é, in concreto,
afinado com os valores prestigiados no sistema normativo constitucional. (MELLO,
2014, p. 21-22)

N&o menos importante que a legalidade em sentido amplo e a impessoalidade, a
motivacdo da atividade administrativa de fomento econémico é requisito fundamental na

legitimacdo da ajuda estatal ao particular.
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Em que pese ndo expressamente descrita dentre os principios que compdem o artigo
37 da Constituicdo Federal’’, sua aplicacdo ao exercicio das funcBes administrativas é
indiscutivel, obrigando o Estado a indicar os fundamentos de fato e de direito das suas decisdes,
sob pena de invalidagdo do ato praticado. Deste modo, as decisfes exaradas pelo BNDES que
acolhem determinado projeto e reconhecem sua compatibilidade com a linha de crédito ofertada
deve, antes da efetiva concessdo do empréstimo, apontar os motivos que permitiram a outorga
pela instituicdo: caso ndo o faca, ou constata a inexisténcia de razdes ldgicas, o beneficio restara

comprometido.

(...) amotivacéo é a exposicao dos motivos, a fundamentacdo na qual séo enunciados:
a) a regra do direito habilitante; b) os fatos em que o agente se estribou para decidir e,
muitas vezes obrigatoriamente; ) a enunciacao da relacdo de pertinéncia Idgica entre
os fatos ocorridos e o ato praticado. Nao basta, pois, em uma imensa variedade de
hip6teses, apenas aludir ao dispositivo legal que o agente tomou como base para editar
0 ato. Na motivagao transparece aquilo que o agente apresenta como ‘causa’ do ato

administrativo (...) (ibidem, p. 404).

Com a previsdo legal em sentido restrito e amplo do ato administrativo, de forma
impessoal e motivada, cumpre ao Estado divulgar os critérios que devem ser preenchidos pelos
interessados na ajuda econdmica, a fim de que possam conhecer as benesses e 0S riscos
envolvidos no negocio juridico e, a partir destes, se submeterem ou ndo as suas condicdes.
Ademais, somente por meio desta divulgacdo que sera possivel o exercicio dos meios de
controle que tem o interesse coletivo como objetivo final: o principio da publicidade se insere

neste ambito.

A falta de transparéncia €, sem dlvida, um dos principais argumentos utilizados em
desfavor da atividade administrativa de fomento & exportacdo de servicos e, no que concerne
ao caso ora estudado, a participacao do Brasil na execucao do projeto de ampliacdo do porto de

Mariel.

77 Embora ndo prevista no dispositivo constitucional, a motivacdo do ato administrativo esta consagrada
pela legislacdo infraconstitucional, especialmente na Lei n.° 9.784/99 e na Lei n.° 8.666/93. Ademais, sua
exigéncia é amplamente reconhecida pela doutrina e jurisprudéncia no Brasil.
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Durante décadas, desde a criagdo do banco publico, a auséncia de dados claros e
acessiveis, e a existéncia de contratos sigilosos’® deu origem a uma série de suspeitas quanto a
imparcialidade da instituicdo de fomento, bem como em relacdo a probidade na utilizacéo de

recursos publicos e o efetivo atendimento ao interesse publico.

As criticas ndo sdo desarrazoadas, uma vez que ao conceder empréstimos em
condicdes favoraveis ou qualquer outra forma de ajuda econdmica, ao Estado ndo é permitido
ocultar os custos desta operacao da sociedade, sob pena de impedir o livre exercicio do controle
de politicas publicas e a fiscalizagcdo do bem comum.

Sobre o tema:

A necessidade de uma atuagdo transparente da Administracdo na concessao de ajudas
publicas traduz-se, fundamentalmente, em trés exigéncias que adquiriram status
juridico e contribuiram para a efetiva vigéncia do principio em anélise, a saber: a
publicidade das medidas de favorecimento, sua outorga em regime de concorréncia
quando necesséria, e a obrigacdo de que contém com uma suficiente motivag&o.

No mesmo sentido professa José Maria Gimeno Feliu, realcando que, no Estado
moderno, em que a dire¢do da politica econdmica se realiza através dessas medidas
de fomento do desenvolvimento econémico, resulta a indubitavel necessidade da
transparéncia nos procedimentos de concessao de ajudas e subvences, especialmente
porque implicam em gasto de dinheiro publico, a fim de evitar possiveis situacfes de
corrupcdo. (MOCCIA, 2015, p. 252-253)

8 Sobre o sigilo contratual, cumpre destacar que no inicio das pesquisas realizadas para elaboragdo da
presente dissertacdo, houve grande dificuldade de acesso aos termos e instrumentos contratuais firmados
entre 0 BNDES, a exportadora brasileira e o importador estrangeiro. O trabalho iniciou-se com base, téo
somente, nas poucas informacdes entéo disponibilizadas pela instituicdo de fomento em seu sitio eletrdnico,
e em escassos documentos localizados em outros ‘sites’. A partir de junho de 2015 o banco passou a
divulgar em sua pagina eletrbnica, gradualmente, informages sobre os contratos de financiamento,
incluindo os juros aplicados, prazos contratuais, partes envolvidas e garantias oferecidas.

Contudo, foi somente a partir do més de agosto de 2017 que o BNDES tornou publicos para consulta na
integra os contratos de financiamentos as exportaces de bens e servicos, dentre estes o Contrato de
Colaboragdo Financeira firmado entre o0 BNDES e a Republica de Cuba, com a interveniéncia da
Companhia de Obras e Infraestrutura — COIl e seus respectivos suplementos. Referidos documentos podem
ser acessados pelo sitio https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/consulta-operacoes-
bndes/contratos-exportacao-bens-servicos-engenharia
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Sob este espirito, a lei n.° 13.019, de 31.07.2017"°, ao definir as diretrizes para a
politica de fomento e de colaboracdo com organizacbes da sociedade civil, previu a
transparéncia dos atos desta natureza em sessdo especifica. Embora se trate de legislacédo
aplicavel ao fomento social, sua adaptacdo as operacdes financeiras envolvendo o BNDES

mostra-se plenamente cabivel.

A possibilidade de que as operacgdes financeiras praticadas pelo BNDES sejam
guardadas pelo sigilo ja foi tema de longos debates perante o Poder Judiciério brasileiro, tendo
a decisdo mais relevante a respeito da matéria sido proferida pelos ministros do Supremo
Tribunal Federal — STF nos autos do mandado de seguranca n.° 33.340, em 26 de maio de 2015.
Nesta, a maioria dos julgadores da corte suprema houve por bem negar provimento a acdo
proposta pelo BNDES, sob o entendimento de que “(...) operagdes financeiras que envolvam
recursos publicos ndo estdo abrangidas pelo sigilo bancério a que alude a Lei Complementar n°
105/2001, visto que as operacdes dessa espécie estdo submetidas aos principios da

administracdo publica, insculpidos no art. 37 da Constitui¢do Federal”. (STF — MS n.° 33.340).

Em outro trecho do mencionado ac6rdao, constou:

()
O segredo como “alma do negdcio” consubstancia a maxima cotidiana inaplicavel em
casos analogos ao sub judice, tanto mais que, quem contrata com o poder publico ndo

pode ter segredos, especialmente se a revelagdo for necessaria para o controle da

79 Art. 9. No inicio de cada ano civil, a administracdo publica farad publicar, nos meios oficiais de
divulgacdo, os valores aprovados na lei orgamentaria anual vigente para execucao de programas e a¢des do
plano plurianual em vigor, que poderdo ser executados por meio de parcerias previstas nesta Lei.

Art. 10. A administracdo pUblica deverd manter, em seu sitio oficial na internet, a relacdo das parcerias
celebradas em ordem alfabética, pelo nome da organizacdo da sociedade civil, por prazo ndo inferior a 5
(cinco) anos, contado da apreciacdo da prestacdo de contas final da parceria.

Art. 11. A organizagdo da sociedade civil devera divulgar, em seu sitio na internet, caso mantenha, e em
locais visiveis de suas sedes sociais e dos estabelecimentos em que exerga suas agdes, todas as parcerias
celebradas com o poder publico.

Paragrafo Unico. As informacGes de que tratam este artigo e o art. 10 deverdo incluir, no minimo:

| — data de assinatura e identificagdo do instrumento de parceria e do drgdo da administracdo publica
responsavel;

Il — nome da organizagdo da sociedade civil e seu nimero de inscri¢do no Cadastro Nacional de Pessoa
Juridica — CNPJ da Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB;

I11 — descricdo do objeto da parceria;

IV — valor total da parceria e valores liberados;

V —situacdo da prestacdo de contas da parceria, que devera informar a data prevista para a sua apresentacéo,
a data em que foi apresentada, o prazo para a sua analise e o resultado conclusivo.

Art. 12. A administragdo publica devera divulgar pela internet os meios para apresentacdo de denuncia
sobre a aplicacdo irregular dos recursos transferidos.
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legitimidade do emprego dos recursos publicos. E que a contratacio pablica nfo pode
ser feita em esconderijos envernizados por um arcabougo juridico capaz de impedir o
controle social quanto ao emprego das verbas publicas.

6. “O dever administrativo de manter plena transparéncia em seus comportamentos
impde ndo haver em um Estado Democréatico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicdo), ocultamento aos administrados dos
assuntos que a todos interessam, e muito menos em relacdo aos sujeitos
individualmente afetados por alguma medida.” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo. 272 edi¢do. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 114).
(STF - Mandado de Seguranca n.° 33340/DF — Impetrante: Banco Nacional de
Desenvolvimento Social e Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Rel. Min. Luis
Fux, 1% Turma, Julgamento em 26.05.2015) (consulta realizada em 05.01.2018).

Os inumeros embates politicos e judiciais, e as criticas sociais e técnicas reiteradas
e juridicamente fundamentadas, refletiram por fim em uma mudancga de postura, a qual se vé
ainda recente, embora com resultados ja constatados. A partir de 2016 o BNDES decidiu trilhar
um novo caminho, criando novos canais de comunicacao e disponibilizando dados relevantes:
atualmente € possivel acessar no sitio eletrdnico da instituicdo ndo apenas dados sobre
financiamentos, participacdes societarias e informacfes detalhadas sobre taxas, prazos e
garantias, mas também visualizar o préprio instrumento contratual firmado entre o banco de

fomento e o particular beneficiario da ajuda econdmica.

A medida, que vem ao encontro das disposi¢Ges constantes na lei de acesso a
informagéo - Lei n.° 12.557/2011%°, passou a permitir o acesso rapido e facil dos interessados
ou qualquer membro da sociedade aos dados e documentos relacionados as operacdes
financeiras desenvolvidas no curso da atividade administrativa de fomento, prestigiando os

principios consagrados na Lei Maior.

Porquanto se tratar de uma atividade administrativa que distribui beneficios e
vantagens aos particulares, o fomento apresenta riscos ao principio da isonomia. A auséncia da

aludida transparéncia potencializa estes riscos, na medida em que os canais de comunicagédo

80 Art. 2°. Aplicam-se as disposicOes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins lucrativos
que recebam, para realizacdo de agdes de interesse publico, recursos publicos diretamente do orcamento ou
mediante subvencdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres.
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entre empresarios e 0s agentes governamentais ndo ocorrem através de foruns publicos, mas

por meio de vinculos diretos tradicionalmente criados pela elite empresarial.

Frente a premissa de que as relacbes entre Estado e particular, no exercicio da
atividade administrativa de fomento, sejam transparentes, impessoais e legais, ndo had como
tangenciar os efeitos destes sobre a denominada “politica das campeds nacionais”,

principalmente, a luz da isonomia.

O interesse do Estado de inserir grandes empresas brasileiras na ordem econdmica
mundial, especialmente do segmento de infraestrutura, pelas razdes expostas no capitulo 1 do
presente trabalho, exsurge a preocupacdo de ofensa a isonomia, haja vista a possibilidade de
que as benesses advindas com a atividade administrativa de fomento sejam concedidas com
inobservancia de critérios racionais, ou mediante condutas repreensiveis de privilégios e
pressdes de natureza politica (ORTIZ, 2004, p. 370 -371).

Apesar de o0 apoio a internacionalizacdo através do fomento econémico ser uma
importante ferramenta utilizada pelo Estado, o aporte financeiro, por si s6, ndo garante o
sucesso da mesma. A historia tem demonstrado que a internacionalizacdo s6 ocorre com
empresas preparadas para atuar no mercado externo e dotadas de capacidade técnica

competitiva.

As transnacionais brasileiras sdo consideradas, no Estado neoliberal, elementos
que, em conjunto com o Estado, sdo capazes de promover o desenvolvimento nacional e
propiciar a realizacdo de objetivos nacionais no cenério internacional. Por este sentido, podem
ser denominadas de estratégicas, e representam a conjuncdo de trés variaveis: interesse

estratégico, capacidade econémica e capacidade de execucao.

Com a competicdo em escala global, agregar valor pressupée conhecimento,
inovacdo e investimento em pesquisa. O setor de servigos é visto como fundamental para
agregacdo de valor nas transag0es comerciais brasileiras. Outrossim, as operagdes de servigos
sdo um incremento nas transagdes internacionais de varios setores, o que justifica a quantidade
de projetos e os expressivos valores envolvidos nas obras executadas pelas trés principais

construtoras brasileiras: Odebrecht, Andrade Gutierrez e Queiroz Galvéo.
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Ocorre que, se por um lado, os incentivos outorgados as construtoras respondem a
uma demanda e a uma conjuntura na qual estdo inseridos os mecanismos publicos de promocao
da internacionalizacdo, por outro, o Estado brasileiro, ao apoia-las, reforca 0 monopélio e o
oligopdlio que existem em torno do setor. O conflito oriundo desta balanga deve ser tratado
pelo administrador a luz da proporcionalidade, sempre no intuito de que reste afastada a acdo

estatal excessiva:

(...) Enfim, a tarefa da prova da proporcionalidade seria avaliar a realizacdo dessa
diretriz: desproporcional, ou exfessiva, é a agdo estatal que converte excecdo — a
intervencdo do Estado no contetido do Direito — em regra. Seu objetivo esta, portanto,
na preservacdo da relacdo entre sociedade e Estado. A proporcionalidade visa a
preservar a normalidade. (LAURENTTIS, 2017, p. 54-55)

Somente desta forma estar-se-a diante de uma atividade administrativa de fomento
legitima que atenda a legalidade, aos ditames constitucionais, & defesa dos interesses coletivos

sem violagdes aos direitos dos particulares, e a isonomia.

3.3. Formas de controle sobre empréstimos do BNDES destinados a exportacdo de

servigcos em infraestrutura

No dia 16 de abril de 2015 foi apresentado a Presidéncia da Camara dos Deputados
em Brasilia o requerimento n.° 14, assinado pelos deputados federais Rubens Buenos, Carlos
Sampaio e Mendonca Filho, demandando a criacdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito —
CPI destinada a apurar suspeitas acerca da atuacdo do BNDES em relacdo as operagdes de
financiamento as exportacGes de bens e servicos classificadas como secretas pelo antigo
Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior, bem como em relacdo as
operacdes de crédito firmadas com empreiteiras investigadas criminalmente em operacdes

consideradas pouco claras envolvendo a utilizagdo de recursos publicos®:.

81 Ainda sobre a matéria, tramitam 0s seguintes processos perante o Tribunal de Contas da Unido e o
Ministério Publico Federal:

» TC-007.527/2014-4: Relatdrio de auditoria, por solicitacdo de comissdo da Camara dos Deputados, tendo
por objeto a analise de operacdes de crédito e de aporte de capitais concedidas pelo BNDES e por sua
subsidiaria, BNDESPAR, ao grupo JBS.

» TC-012.641/2009-2: Representa¢do do Procurador-Geral do Ministério Publico Federal - MPF junto ao
Tribunal de Contas da Unido — TCU, a respeito de possiveis irregularidades no ambito do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), relacionadas a concessao de empréstimos do governo
brasileiro & Venezuela, em 2009, no montante de até R$ 8,6 bilhdes de reais.
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Os trabalhos da comisséo desenvolveram-se nos termos regimentais e culminaram
com o relatorio final, publicado em fevereiro de 2016, contendo sugestfes de aprimoramentos
institucionais e recomendacdes de medidas de cunho investigativo, baseadas na seguinte

conclusao:

(...) mesmo quando séo boas as intengdes dos que concebem as politicas de alocacédo
de crédito, ndo ha presuncdo absoluta de que os procedimentos adotados para a
escolha dos tomadores sejam sempre legitimos e que os resultados da acdo estatal
sejam sempre benéficos. Quanto aos procedimentos, € de se reconhecer a
possibilidade de que projetos ou decisBes de investimento do Estado sejam
influenciados por contatos sociais e critérios politicos desprovidos de subsidios
técnicos. Isso pode levar a que empreendedores com projetos meritérios — ou mais
meritdrios do que os escolhidos — sejam preteridos. Em relag&o aos resultados da a¢do
estatal, caso as medidas adotadas para instrumentalizar politicas puablicas sejam
inadequadas, pode haver desperdicio de recursos publicos e criacdo de distor¢des
graves na economia. (BNDES, 2016, p.30)

A preocupagdo ndo é descabida, e tampouco exclusiva do Brasil. Na Franga, o artigo
10 da ja mencionada Lei n° 321/2000, revela preocupacdo com a necessidade de prestacdo de
contas no fomento econdémico, uma vez que ndo obstante a unilateralidade da ajuda, faz-se
necessario assegurar, por um lado, a estabilidade e previsibilidade juridica aos seus
beneficiarios, e por outro lado a transparéncia e finalidade na utilizagdo de recursos publicos,
motivo pelo qual determina o legislador a necessidade de celebrac¢do de um contrato prevendo
0 objeto, 0 montante, as modalidades de desembolso e as condi¢Bes de utilizacdo da ajuda

outorgada. Confira-se:

Article 10. L’autorit¢ administrative ou 1’organisme charge de la gestion d’um
servisse public industriel et commerciel mentionné au premier alinéa de 1’article 9-1
qui attribue une subvention doit, lorsque cette subvention dépasse un seuil défini par
décret, conclure une convention avec 1’organisme de droit privé qui en bénéficie,
définissant 1’0bjet, le montant, les modalités de versement et les conditions

d’utilisation de la subvention attribuée.

» TC-016.310/2015-2: Representacéo do Ministério Publico Federal — MPF a fim de que sejam apuradas
eventuais irregularidades em contrato de financiamento firmado pelo BNDES e a construtora Odebrecht
para execucdo de obras e servi¢os no porto de Mariel.

* Inquérito Civil (IC n.° 1.16.000.001545/2014-21) instaurado pelo Ministério Publico Federal do Distrito
Federal — MPF/DF tendo por alvo a investigacdo de empréstimos concedidos a construtora Odebrecht para
apoio a exportacdo de servicos relacionados ao porto de Mariel.
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()

Lorsque la subvention est affectée a une dépense déterminée, 1’organisme de droit
privé bénéficiaire doit produire un compote rendu financier qui ateste de la conformité
des dépenses effctuées a I’objet de la subvention. Le compte rendu financier est
déposé auprés de 1’autorité administrative ou de I’organisme charge de la gestion d’un
servisse public industriel et comercial mentionné au premier alinéa de ’article 9-1 qui
a versé la subvention dnas les six mois suivant la fin de 1’exercice pour lequel ele a

été attribuée.

A legislacdo italiana, em especial a Lei n® 241/1990, prevé em seu artigo 12 o

seguinte:

La concessione di sovvenzioni, contributi, sussidi ed ausili finanziari e I’attribuzione
di vantaggi economici di qualunque genere a persone ed enti pubblici e privati sono
subordinate ala predeterminazione da parte dele amministrazioni procedenti, nelle
forme previste dai rispettivi ordinamenti, dei critério e dele modalitd cui le
amministrazioni stesse devono attenersi.

L’efettiva osservanza dei critério e dele modalita di cui al comma 1 deve risultare dai

singoli provvedimenti relativi agli interventi di cui al medesimo comma.

Nos termos da legislacdo supramencionada, a Administracdo Publica italiana sdo
impostos quatro deveres, a saber: (i) a predeterminacdo dos critérios e das modalidades de
concessdo de ajuda econdmica, (ii) divulgacdo destes critérios e modalidades, (iii) obediéncia
as regras estabelecidas, e (iv) demonstracdo do estrito cumprimento das regras, por ocasidao da

motivacao dos atos administrativos.

No Brasil, na esteira do que se pratica globalmente, é certo que diante de dados
financeiros tdo vultosos, com grande impacto para a economia nacional e, principalmente
tratando-se de utilizacdo de recursos publicos por parte da instituicdo de fomento, mostra-se
imprescindivel o exercicio de rigido controle pelos 6rgaos competentes, dentre 0s quais cumpre
salientar os papéis desempenhados pelo Tribunal de Contas da Unido -TCU, pelo Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (antiga Controladoria Geral da Unido - CGU), pelo
Ministério Publico Federal - MPF, pelo Banco Central do Brasil - BACEN e pela Comisséo de
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Valores Mobiliarios -CVM®2, sem prejuizo da atuagio pelo Poder Judiciario nas hipdteses em

que provocado, e do permanente controle social consubstanciado no Interesse Publico.

A respeito das acepcdes conferidas as formas de controle dos atos administrativos,
(MEDAUAR, 2014, p. 32):

Em acepcao restrita considera-se controle a atividade que possibilita a edicdo de ato
ou medida pelo agente controlador em decorréncia do confronto que realizou. Dai o
conceito seguinte: Controle da Administracdo Publica é a verificacdo da
conformidade da atuagdo desta a um canone, possibilitando ao agente controlador a
adoc¢do de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado.

Em acepcdo ampla, o controle significa a verificacdo da conformidade da atuagéo da
Administracdo Publica a certos pardmetros, independentemente de ser adotada, pelo
controlador, medida que afete, do ponto de vista juridico, a decisdo ou o agente. Na
acepcdo ampla se inclui o chamado controle social, do que fornece, por exemplo, a
representacéo contra irregularidades a Tribunais de Contas — cidaddo que representou
ndo adota medidas juridicas relativas a decisGes ou a agentes, de forma direta, mas

pode desencadear a atividade do 6rgéo de controle.

Outrossim, o artigo 49 da LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) estabelece, de
forma explicita, que a prestacdo de contas da Unido conterd demonstrativos do Tesouro
Nacional e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido portanto o BNDES,

especificando os empréstimos e financiamento concedidos:

82 A Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM) foi criada em 07 de dezembro de 1976 pela Lein°®6.385 para
fiscalizar e desenvolver o mercado de valores mobiliarios no Brasil.

Até 0 ano de 1976 ndo havia uma entidade que absorvesse a regulacdo e a fiscalizacdo do mercado de
capitais, principalmente nos temas relativos as sociedades de capital aberto. Por isso, a Lei n® 6.385 ficou
sendo conhecida como a Lei da CVM.

E uma autarquia federal vinculada ao Ministério da Fazenda, porém sem subordinaco hieréarquica.

Com o objetivo de reforcar sua autonomia e seu poder fiscalizador, o governo federal editou, em 31.10.01,
a Medida Proviséria n° 8 (convertida na Lei n°® 10.411 de 26.02.02) pela qual a CVM passa a ser uma
"entidade autarquica em regime especial, vinculada ao Ministério da Fazenda, com personalidade juridica
e patrimbnio proprios, dotada de autoridade administrativa independente, auséncia de subordinagéo
hierarquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes, e autonomia financeira e orcamentaria™ (art.
59).

A CVM tem a finalidade de disciplinar e fiscalizar o mercado de valores mobiliérios, aplicando punicdes
aqueles que descumprem as regras estabelecidas. Esse mercado é representado por um conjunto de produtos
de investimento oferecidos ao publico, tais como acdes de empresas negociadas em bolsa e fundos de
investimento, entre outros. Por se tratar de um mercado em que pode haver perdas e ndo ha rentabilidade
assegurada, a protecdo do cidaddo, nesse caso, ndo se da contra perdas normais decorrentes, por exemplo,
de variacOes no preco de uma acgéo, mas por meio da acédo de fiscalizagdo da CVM, assegurando que as
regras sejam cumpridas e, principalmente, oferecendo um conjunto de informagdes que permita ao cidaddo
tomar decisfes de investimento conscientes.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6385.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6385.htm
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Art. 49. (...)

Paragrafo Gnico. A prestacdo de contas da Unido contera demonstrativos do Tesouro
Nacional e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social, especificando os empréstimos e
financiamentos concedidos com recursos oriundos dos orcamentos fiscal e da
seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliacdo circunstanciada do

impacto fiscal de suas atividades no exercicio.

A origem dos 6rgdos de controle remonta & génese dos Estados, precipuamente na
Grécia Antiga e Roma. No periodo medieval foram criados 6rgaos de controle na Franca e
Inglaterra, 0s Chambres de Comptes € Exchequer, respectivamente, os quais delinearam o que

restou conhecido nos atuais modelos de controle como Tribunais de Contas e Controladorias.

No Brasil, a referéncia literaria histérica remonta a vinda da familia real em 1808,
com a cria¢do do Erario Régio e do Conselho de Fazenda por D. Jodo VI. Contudo, foi a partir
da iniciativa de Ruy Barbosa, por meio da criacdo do Tribunal de Contas, que o controle

adquiriu a feicdo atual.

O escopo dos 6rgdos de controle, segundo hodiernamente sustentado pela doutrina,
sempre foi fiscalizar e garantir a sociedade a boa gestdo do dinheiro publico, podendo estar
vinculados aos Poderes Judiciario, Executivo ou Legislativo, seja por meio de uma justica
especializada — como se verifica no Brasil nas esferas trabalhista, eleitoral e militar -, no
exercicio das fungdes regulatorias e fiscais do BACEN e no papel atuante desempenhado pelo
Ministério Publico, ou por meio da figura do Tribunal de Contas enquanto 6rgéo de controle
externo cuja funcao é auxiliar o Congresso Nacional, a Assembleia Legislativa Estadual ou a
Camara de Vereadores, de forma autbnoma e com competéncias claramente fixadas pela
Constituicdo, ndo ocupando posi¢do de subordinacdo ao Parlamento, mas de colaboracédo
técnica com a respectiva Casa Legislativa.

Nesta senda, “en passant”, a posi¢do de independéncia e autonomia do 6rgao de
controle externo, no que atine & autonomia administrativa e funcional, a exclusividade de sua
competéncia e a investidura e garantias de seus membros, constitui pré-requisito para o
funcionamento adequado dos Orgdos e, sem esses componentes, tornam-se Meros

departamentos submetidos ao interesse do governo, portanto, incapazes de fiscaliza-lo.



111

Isto posto, tem-se que segundo a tipologia classica doutrinaria sdo diversas as
formas e sistemas de controle que incidem sobre os atos da Administracdo Publica Direta e
Indireta, a saber: (i) preventivo, concomitante ou corretivo®3, no que diz respeito a0 momento
em que séo realizados; (ii) hierarquico ou finalistico®*, quanto ao fundamento utilizado; (iii) da
legalidade ou do mérito®®, relacionado ao aspecto controlado; (iv) de oficio ou por
provocacdo®, no que diz respeito a sua instauracio; e finalmente (v) interno ou externo,

segundo a posic¢do do 6rgdo controlador®’.

Sem prejuizo da tipologia classica de controle sobre atos administrativos, mostra-
se imperioso observar a evolugdo do direito administrativo na busca de um modelo que nédo
esteja restrito a verificacdo da legalidade e competéncia sobre 0 ato emanado, mas também
prime pelos resultados, trazendo consigo a necessidade de modernizagdo da atuacéo do controle

externo, que deve acompanhar as transformacdes alcancadas pela Administracdo Publica.

83 O controle preventivo ou prévio (a priori) se verifica antes da realizacdo da despesa e implica
colateralmente no bloqueio da maquina administrativa, suspendendo a eficacia do ato até sua analise pelo
6rgdo competente.

O controle concomitante é efetuado durante a realizacdo da despesa e considerado por grande nimero de
doutrinadores como o mais eficaz em razéo da possibilidade de sobrestar o ato tido como irregular, evitando
maior dispéndio para o erario, a exemplo do que se verifica nas auditorias dos Tribunais de Contas e
fiscalizacOes e procedimentos licitatérios.

Ja o controle subsequente ou corretivo (a posteriori) € realizado ap6s o ato de despesa, 0 que pode ser
considerado, em determinados casos, como medida ineficaz, porquanto passivel de tornar a reparacdo do
dano e a restauracdo do status quo ante dificeis.

84 O controle hierarquico decorre da desconcentragdo administrativa, ou seja, da organizagdo vertical dos
orgdos administrativos, o que pressupde faculdades de supervisdo, orientagdo, fiscalizacdo, aprovacéo e
revisdo das atividades controladas, disponibilizando meios corretivos para 0s agentes responsaveis pelo
desvio de conduta.

Por meio do controle finalistico se verifica o escopo da institui¢do, perscrutando o enquadramento desta no
programa de governo e o acompanhamento dos atos de seus dirigentes no desempenho das fungfes
estatutarias, para o atingimento das finalidades da atividade controlada.

85 O controle da legalidade ou legitimidade, decorrente do principio da legalidade presente no Estado de
Direito, objetiva verificar se 0 ato administrativo est4 conforme a lei que o regula, seja exercido diretamente
pela Administragdo, seja pelo Legislativo e Judicidrio mediante provocagéo.

Por sua vez, o controle de mérito avalia ndo o ato, mas a atividade administrativa de per si, ou seja, o efeito
decursivo da préatica dos atos administrativos, visando aferir se 0 administrador publico alcangou o resultado
pretendido da melhor forma e com menos custos para a Administragéo.

86 Controle de oficio (ex officio) é aquele que se instaura independentemente de provocacdo do
administrado ou de qualquer outro 6rgéo pertencente a estrutura do Poder Publico, enquanto o controle por
provocagdo, ou externo popular, tem assento no artigo 74, § 2°, da Lei Maior, permitindo a qualquer cidaddo
denunciar as irregularidades ao 6rgdo de controle externo para fins de instauracdo do devido procedimento
de apuragéo.

87 O exercicio do controle interno compete a0 mesmo ou outro érgdo da administracdo que emanou o ato,
ao contrario do controle externo, exercido por 6rgdo estranho ao que emanou 0 ato ou procedimento
administrativo, a exemplo daquele realizado pelo Tribunal de Contas, pelo Poder Judiciario e pelo
Legislativo.
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Trata-se, portanto, de uma nova relacdo de accountability entre gestor publico e
sociedade, sendo esperado que, no uso dos recursos publicos o gestor alcance os melhores
resultados possiveis: neste cenario, 0s oOrgaos controladores tiveram suas competéncias
substancialmente alargadas, passando a observar ndo apenas a legalidade dos atos como
também a sua economicidade e eficiéncia. Por conseguinte, passaram a ser considerados
instrumentos de suma importancia, ndo so para a manutencdo da ordem juridica posta pelo

Estado de Direito, mas também para a boa aplicacdo do dinheiro publico.

3.3.1. Controle de resultados e o principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia tem grande relevancia em face da atuacdo dos bancos de
fomento, pois, como ja foi dito, a utilizacdo de recursos financeiros publicos merece especial
zelo. Este principio apregoa que a administragdo deve buscar realizar cada vez mais, com cada
vez menos recursos financeiros, ou seja, prestar a atividade publica com qualidade e de forma

satisfatoria.

O tema, que ha algum tempo vem sendo abordado em suas concepcdes
sociologicas, politicas e econdmicas, adentrou mais recentemente o universo juridico, onde tem
sido apontado como “um modelo que pde as administragdes como fatores potenciais do
desenvolvimento econdmico”, sempre que os governos desempenhem eficientemente 0s seus

cometimentos constitucionais (IANOTTA, 2006, p. 01).

Nesta linha, expde o autor em referéncia que os elementos basicos do Direito
Administrativo se encontram em perfeita coeréncia com as exigéncias atuais do mundo
econdmico, pois que um dos pressupostos comuns, fundamentais a teoria do desenvolvimento,
as reformas administrativas empreendidas e ao Direito, € a certeza de bons resultados,
notadamente em se sabendo que a implementacdo das decisbes demanda, cada vez mais, um

altissimo grau de competéncia e de especializagdo (ibidem, p. 01).

Com a administracdo de resultado se busca ampliar o enfoque de controle de
juridicidade, que ultrapassa os classicos controles de legalidade, instituidos nos processos
politicos da democracia representativa e consolidados nos processos juridicos do direito

administrativo, para compreender um amplo controle juridico de legitimidade que, se ja ndo era
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tangenciado anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, tornou-se inquestionavel com a

promulgacédo da Carta Magna:

Muitas vozes ja foram levantadas em defesa do valor juridico da ‘eficiéncia
administrativa’, em oposicdo a visdes tendentes a minar sua juridicidade.

Fato é que a eficiéncia administrativa, pela Emenda Constitucional n° 19/98,
despontou como valor juridico inquestionavel no Direito brasileiro. A emenda trouxe
a lume o “principio da eficiéncia” na administracdo publica, acrescentando-0 ao
‘caput’ do art. 37 do texto constitucional originario. Tal acréscimo foi feito no
contexto da Ultima ampla reforma da gestdo publica no Brasil, de meados da década
de 90. Nessa reforma, a implantagdo de uma “administragdo gerencial” no pais,
orientada pelo valor da eficiéncia — e também pelos valores da transparéncia e da
participacdo social na gestdo publica -, foi um dos objetivos declarados. (PAGANI;
Coord. PEREZ e PAGANI, 2017, p.41)

Destarte, o surgimento do novo referencial do Direito Publico trouxe a
possibilidade de se exercer outro tipo de controle dos atos administrativos: o que se objetiva
neste compasso € um salto qualitativo do Direito contemporaneo visando a satisfacdo e

atendimento dos interesses coletivos e observancia ao Principio da Eficiéncia.

(...) o controle de eficiéncia deve medir os resultados da atividade da Administragdo
sob mdaltiplos perfis: o da funcionalidade organizacional, o da racionalidade dos
procedimentos, o da melhor utilizacdo dos recursos, o do grau de validade das
escolhas discricionarias. (...) o controle de eficiéncia ocorre sem detrimento do
controle de legalidade, podendo haver coexisténcia dos dois pardmetros.
(LOMBARDI, 2003, p. 198-199)

Esta legalidade constitucional vincula toda a acdo dos agentes publicos da
Administracdo Direta e Indireta - aos quais cabe definir a escolha e executa-la concretamente -
destinada a realizacdo dos fins da acdo administrativa, motivo pelo qual é possivel denomina-

la legalidade de resultado.

A consequéncia deste novo conceito de legalidade é a transformacdo do proprio
sistema de controle acima alinhavado, partindo dos instrumentos da acdo — os atos e
procedimentos da Administragdo Publica — para alcancgar a substancia da ac&o - os resultados

efetivamente alcancados.
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Neste escopo, a legitimidade dos 6rgdos de controle encontra respaldo ndo apenas
na norma que os institui, mas também nos limites e defini¢cbes de suas competéncias, e na
capacidade de participacdo dos administrados no processo de controle da utilizacéo de recursos

publicos.

E nesse cenario que vislumbramos o papel do Poder Legislativo e dos 6rgdos de
controle externo, no qual todos nds temos um relevante papel a desempenhar, vez que
o sistema pressupde um nivel de amadurecimento da cidadania em que a expressao
‘recursos publicos’ assuma a conotagd@o de recursos de todos e ndo mais recursos de
ninguém. (...)

A completar este cendrio, & preciso incentivar o desenvolvimento da acdo
fiscalizadora do cidadao, tal como pretendia 0 movimento iluminista quando insculpiu
na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, em 1789: ‘a sociedade tem o
direito de pedir conta a todo agente publico de sua administragdo’. (FERNANDES,
1999, p. 187)

Portanto, se trata de um exercicio permanente, amplo e diversificado de controle
pelos diversos 6rgdos dentro de suas esferas de competéncias e sob o enfoque da legalidade em
sentido amplo, incluindo nesta o controle de resultados sobre os empréstimos em condicGes
favoraveis concedidos pelo BNDES mediante utilizacdo de recursos publicos.
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CONCLUSAO

Um ano e meio apos a veiculacdo pela midia nacional e internacional reportando a
participacdo do governo brasileiro na inauguracdo da ZEDM e do TCM, conforme mencionado
no introito desta dissertacdo, o jornal Valor Econdmico publicou um artigo redigido pelo ex-
ministro e deputado federal Delfim Netto®, intitulado “Exportacdo de servicos e o complexo

de vira-lata”.

Sob uma abordagem econdmica - resultante da formacao do seu autor - mas sem
ignorar o viés politico, o artigo apontou como “mitos insensatos” as criticas e dentincias
baseadas no argumento de que os empréstimos do BNDES destinados a exportacdo de servi¢os
de engenharia seriam um “prejuizo nacional”. Segundo o ex-ministro, tal entendimento coloca

em risco o sucesso paulatino que se verifica desde 1966, e conclui:

O Brasil tenta qualificar-se como um exportador de servicos de engenharia hd muito
tempo. De acordo com informag@es internacionais confiaveis ("Engineering News
Record"), ainda ocupamos uma participa¢do muito modesta no setor: sete vezes menor
do que a Espanha, EUA e China e quatro vezes menor do que a da Alemanha, Franca
e Coreia. Somados, esses competem com subsidios por 2/3 de um mercado da ordem
de US$ 550 bilhges por ano.

O desenvolvimento econdmico depende de dois vetores: do investimento e da
exportacdo. Os dois produzem efeitos multiplicadores parecidos, mas, sem a solida
expansdo das exportacfes, o desenvolvimento pode ser abortado pelos déficits em
conta corrente. A exportacdo de servicos de engenharia estimula o investimento
nacional e a incorporacdo da melhor tecnologia, porque eles tém que estar no "estado
da arte" para vencer a dura competicdo. Lamentavelmente o saldo dessa conta tem
diminuido. Depois de passar por um maximo de US$ 4,3 bilhdes em 2012, hoje anda
as voltas de US$ 2 bilhdes, com viés de baixa...

N&o ha maior afirmagdo do famoso "complexo de vira-lata" do que demonizar o

suporte do BNDES quando financia despesas em reais que geram producdo e emprego

88 Antonio Delfim Netto foi membro da equipe de planejamento do governo paulista de Carlos Alberto de
Carvalho Pinto em 1959, membro do Conselho Consultivo de Planejamento (CONSPLAN), érgao de
assessoria a politica econdmica do governo Castelo Branco em 1965 e do Conselho Nacional de Economia
no mesmo ano. Foi secretario de Fazenda do governo paulista de Laudo Natel nos anos de 1966 e 1967,
nomeado Ministro da Fazenda nos anos de 1967 a 1974 e embaixador do Brasil na Franca entre 1974 e
1978, nomeado Ministro da Agricultura em 1979 e do Planejamento de 1979 a 1985. Deputado Constituinte
por Sdo Paulo de 1987 a 1988 e Deputado Federal por Sdo Paulo desde 1988. (fonte:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ant%C3%B4nio_Delfim_Netto) — Consulta realizada em 10.01.2018.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Castelo_Branco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministro_da_Fazenda
https://pt.wikipedia.org/wiki/Embaixador
https://pt.wikipedia.org/wiki/Fran%C3%A7a
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministro_da_Agricultura
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministro_do_Planejamento
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ant%C3%B4nio_Delfim_Netto
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no Brasil e ndo financia a despesa da instalagcdo externa. E ndo ha maior miopia do

que ndo enxergar que "exportar é o que importa"®°.

O artigo em questdo ndo versa diretamente sobre a estrutura logistica e portuéria
cubana que compde o presente estudo de caso, a época ja em plena operagdo, mas vem ao

encontro do tema e antecipa, em alguma medida, a concluséo deste trabalho.

E irrefutavel a importancia do BNDES, empresa publica federal criada pela Lei n.
1.628/52, que se sub-roga no cenario financeiro brasileiro enquanto principal ferramenta a
disposicao da Administracdo Publica para financiamentos de longo prazo voltados a realizagédo
de investimentos em todos os segmentos da economia, incluindo a exportacdo de bens e
servigos. O banco desfruta de posigéo privilegiada dentre os instrumentos utilizados pelo Estado
no exercicio da atividade administrativa de fomento — e, portanto, se sujeita hodiernamente a
criticas, investigacdes e denuncias, muitas das quais fundadas mais na desinformacdo do que
no seu escopo desenvolvimentista previsto em lei e em conformidade com as diretrizes

econdmicas e sociais presentes na Constituicdo Federal brasileira de 1988.

Sdo diversas as formas pelas quais o Estado ndo apenas pode, como deve, intervir
legitimamente visando ao desenvolvimento econémico e social do pais, e a solucdo das
denominadas falhas de mercado, sempre que os resultados buscados com esta intervencéo
estatal superem os custos decorrentes da mesma, e que os fins pretendidos atendam ao interesse
publico: condicdo indispensavel para a caracterizacdo da atividade administrativa. Assim, no
exercicio da sua funcdo promocional, o Estado tem no fomento uma alternativa para lidar com
a dicotomia entre interesse publico e a preservacdo da liberdade de escolha do particular,

conforme apontado pela teoria do paternalismo libertario.

O papel do Estado brasileiro na economia transformou-se continuamente ao longo
da sua trajetoria historica e conforme os regimes politicos e juridicos, alternando-se da sua
quase nulidade durante o Estado Liberal a sua constancia no Estado Social Interventor. O
advento do Estado neoliberal trouxe a lume caminhos alternativos pelos quais poderiam trilhar
as politicas publicas desenvolvimentistas, possibilitando ao administrador zelar pela seguranga

juridica de seus administrados sem se abster as diretrizes constitucionais as quais esta

89 http://jornalggn.com.br/noticia/exportacao-de-servicos-e-0-complexo-de-vira-lata-por-delfim-
netto. (consulta realizada em 10.01.2018).


http://jornalggn.com.br/noticia/exportacao-de-servicos-e-o-complexo-de-vira-lata-por-delfim-netto
http://jornalggn.com.br/noticia/exportacao-de-servicos-e-o-complexo-de-vira-lata-por-delfim-netto
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submetido: a atividade administrativa de fomento surgiu como expoente deste modelo, adotado
ndo apenas no Brasil como em diferentes paises do globo, a exemplo das instituicGes europeias,
americana e asiaticas — especialmente na China — e seus vultosos desembolsos voltados a

exportacdo de bens e servigos.

Neste novo cenario de dinamismo econémico e juridico, coube ao Estado se
reinventar e passar a implementar suas politicas puablicas tanto internamente quanto
externamente, neste caso por meio de instrumentos de incentivos a exportacdo de bens e

servicos e tendo no BNDES uma importante ferramenta.

Contrapondo-se ao conservadorismo estatico contrario a este dinamismo, e que
denominou “fetichismo institucional”, MARIO GOMES SCHAPIRO defende:

Em boa medida, esta tese € tributaria deste entendimento, que vé no experimentalismo
e na imaginacdo a possibilidade de construcdo de solugBes customizadas as
necessidades nacionais. A compreensdo de que existem alternativas juridico-
institucionais e de que a alternativa brasileira conta com o Estado como um agente
financeiro relevante tem como antecedente uma rejeicdo as teses fetichistas: o banco
de desenvolvimento é assumido neste trabalho ndo como uma distor¢do, mas sim
como uma circunstancia local, instituido para oferecer respostas adequadas as
particularidades de um pais, cujo desafio € superar o quadro de tensdo estabelecido
entre a pretensdo do desenvolvimento e as caréncias do financiamento.

Partindo deste entendimento, a tese procurou mostrar como as experiéncias realizadas
no &mbito desta alternativa nacional tém garantido uma adaptacao aos imperativos da
nova economia. A atua¢do do BNDES nos segmentos inovadores, valendo-se de
ferramentas societarias e contratuais, alinhadas com os demais atores do sistema
financeiro, sugere uma nova relagéo publico-privada, menos diretiva e mais voltada a
coordenagdo e a indugdo dos agentes privados. Nessa medida, pode-se dizer que sim,
a regulacdo institucional persiste como um atributo constitutivo da organizacéo
financeira nacional, mas tem sido capaz de desenvolver mecanismos ajustados a um
ambiente privatizado e informado por empresas emergentes e inovadoras.

Eis, enfim, a resposta oferecida por este trabalho: ndo ha uma resposta Unica para o
arranjo juridico-institucional de uma economia baseada no conhecimento. No caso
brasileiro, a resposta nacional tem contado, em boa medida, com a regulacéo

institucional, baseada, no entanto, em novos pardmetros de intervencao.

(SCHAPIRO, 2009, p. 307-308)
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Dentre os meios de intervencdo através do fomento: honorificos, juridicos ou
econdmicos, sdo estes Ultimos 0s mais pertinentes a intervencado estatal por inducéo - a titulo
gratuito ou oneroso — principalmente através de incentivos fiscais e subvencdes criadas
mediante atos administrativos, ou empréstimos em condigdes favordveis formalizados em

contratos administrativos envolvendo o banco publico e o particular.

A intervencdo do Estado na economia via banco publico, por meio da concessao de
empréstimos em condicdes favoraveis, pode ser vista sob uma visdo politica ou uma viséo
desenvolvimentista (NOVAES, 2007, p. 39-41): na visdo politica os bancos publicos sdo
entendidos como meros canais dos quais se vale o administrador para distribuir benesses a seus
aliados, sem a real intencdo de promover o desenvolvimento nacional, ou seja, constituem
instrumentos de favorecimento politico que ndo mantém qualquer vinculo com a viabilidade

econOmica ou os resultados sociais do projeto.

Este malfadado raciocinio estd intimamente associado a pratica de atos de
corrupgdo e violagdo aos principios constitucionais da motivagdo do ato administrativo, da
isonomia, da impessoalidade, da legalidade e, certamente, da eficiéncia; e, por tal razéo, néo
pode prevalecer, porquanto se tratar de um desvio — uma patologia que desvirtua um modelo

saudavel de atividade administrativa, esvaziando o papel e a missdo do banco publico.

Sob o0 escopo da visdo desenvolvimentista, por sua vez, o0 BNDES tornou-se o
principal operador brasileiro de uma politica publica que visa formar empresas brasileiras
globais capazes de realizar uma inser¢do mais soberana na economia mundial em setores nos

quais o pais ja € competitivo, como ocorre nos servicos de engenharia e infraestrutura.

A critica recorrente sobre os empréstimos do BNDES, afirmando que ao “investir
no mercado externo” deixa-Se de investir internamente é outro equivoco a ser refutado:
inicialmente, porque ha um erro de premissa, na medida em que a funcdo do Estado ndo é
“investir no mercado externo”, mas sim apoiar € incentivar seus nacionais a ampliarem suas
atividades e, desta forma, conciliar interesses particular e publico. Foi o que se verificou no
projeto de ampliacdo do porto de Mariel, com o compartilhamento de conhecimento por uma

das principais empresas nacionais no bojo de um programa de expansao regional, a geracdo de
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empregos diretos e indiretos ao Brasil®, e a exportacdo de insumos e equipamentos durante o

periodo de execucdo das obras de engenharia.

Ademais, criou-se um cenario favoravel a instalacdo de empresas brasileiras
industriais ou prestadoras de servicos na ZEDM, beneficiadas ndo apenas pelas politicas fiscais
e tributérias estabelecidas pela legislacdo cubana, como pela boa localizacdo geogréafica da ilha
caribenha, possibilitando a utilizacdo das modernas estruturas do TCM para exportacédo de seus
produtos a paises da regifo, a Europa, & Asia — através do canal do Panaméa expandido — ou aos
Estados Unidos, na hipotese de sobrevir o fim do embargo econdmico.

Assim, limitar a atuacdo do banco de fomento somente para financiamentos
internos implica em priva-lo de importante funcdo, na medida em que se tratam de politicas
complementares, e ndo excludentes, sendo que o desenvolvimento do pais esta atrelado a sua
capacidade de exportacdo: o0 aspecto externo é tdo relevante quanto o interno. Sem prejuizo,
viu-se no presente trabalho que os valores despendidos pelo BNDES em projetos nacionais sdo

muito superiores aqueles aplicados no desenvolvimento do mercado exportador®?.

Além disso, deve-se atentar para o fato de que o financiamento destina-se a
exportacdo de bens e servicos produzidos no Brasil e ndo a obra em si. Ndo ha remessas de
divisas ao exterior, pois na modalidade BNDES Exim p6s-embarque 0s recursos Sao
desembolsados diretamente ao exportador, no Brasil e em reais, atribuida ao importador a
obrigacdo de pagar sua divida a instituicdo com juros e em moeda estrangeira, 0 que acaba por

maximizar o ganho frente a variacdo cambial.

Finalmente a intervengdo do Estado na ordem econémica através das subvencdes

ou empréstimos em condicdes favoraveis outorgados pelo BNDES, no intuito de fomentar a

90 Os financiamentos as exportacOes de servicos de engenharia realizados pelo BNDES entre 2007 e 2015
movimentaram uma rede de 4.044 fornecedores no Brasil, sendo 2.785 MPMEs. O nimero total de
empregados desses fornecedores aumentou de 402 mil em 2007 para 788 mil em 2014, ultimo ano para o
qual ha dados disponiveis (foram empregados em média 590 mil pessoas por ano) (Livro Verde — BNDES,
2017, p. 148-149).

91 0 apoio a exportagdo representou em média 9,8% do total dos desembolsos do BNDES nos Gltimos anos.
Essa participacdo chegou a ser de 36% em 2003. A partir de entdo, cai a participacdo dos desembolsos para
exportacdo, que crescem em um ritmo muito menor do que outros segmentos de apoio do BNDES. A maior
participacdo de financiamentos estd na linha pré-embarque, sendo que os desembolsos relativos ao pés-
embarque para servicos de engenharia nunca se situam acima de 2% ao ano no total do BNDES. (Livro
Verde — BNDES, 2017, p. 144)
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exportacdo de servicos em infraestrutura, € uma atividade administrativa e, como tal, enseja
limites e meios de controles prévios e posteriores, especialmente em razéo da utilizacdo dos
recursos publicos pelo administrador de forma proba e atendidos os principios previstos no
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988.

Somente com a observéncia destes elementos e outros inerentes a atividade de
fomento: transparéncia, livre concorréncia, isonomia, subsidiariedade e proporcionalidade,
associados a gestéo eficiente dos recursos publicos®, a finalidade econdmica e social oriunda
do empréstimo financeiro restara legitimada, cumprindo aos érgdos de controle, em suas esferas
de atuacdo e competéncia legal e constitucional, zelarem por este atendimento e ao

administrador atuar de forma a prestigiar a coletividade sobre interesses privados.

Cumpre ao Direito contemporaneo ndo se orientar apenas por meio da legalidade
do ato administrativo, mas deve igualmente considerar, diante dos valores que norteiam o
Estado de Direito, os resultados alcancados a luz da eficiéncia, resultando indispensavel o
controle externo atuante e independente, mormente quando se almeja a boa versacdo do
dinheiro publico. Desta forma o ‘complexo de vira-lata’ cedera espago a um desenvolvimento

econdmico e social seguro e soberano.

92 A questdo da analise do impacto e efetividade das atividades do BNDES foi objeto de analise no Livro
Verde veiculado em 2017, haja vista ser objeto de criticas. Em 2015, 0 BNDES publicou o Relatério de
Efetividade, que organiza de maneira sistematica informacdes e estudos produzidos ou apoiados pelo banco
para monitoramento e avaliag8o. Ciente da relevancia desse aspecto, em 2016, criou um departamento para
cuidar de monitoramento e avaliacdo (antes atribuicdo de uma geréncia), o que reforgou a importancia dada
ao assunto. Entre as atribuices da unidade, podem ser destacados o desenvolvimento de metodologias e a
coordenacdo da implantacdo e gestdo dos resultados do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo da
efetividade do apoio financeiro concedido pela instituicéo.
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RELATORIO DE VISITA N. 01

Local: Terminal de Contéineres de Mariel - TCM
Calle 4, n. 705, entre 7ma e Mar, peninsula Angosta, municipio e Mariel, provincia de Artemisa
— Cuba.
Data: 31 de outubro de 2017
Participantes: Martin José Spini — Diretor de Operagdes do TCM
Federico Carlos — Chefe de Planejamento de Operacgdes Portuarias do TCM
Claudia Hernandez Rizo — Especialista Comercial do TCM

Marcos Eduardo De Santis — Pesquisador

O presente relato refere-se a visita realizada em 31 de outubro de 2017, &s 14 horas,

ao terminal de contéineres de Mariel — TCM, localizado na provincia de Artemisa, Cuba.

A visita foi organizada pela gerente geral da empresa Navemar, Luisa Fabon Escol3,
e conduzida pelo chefe de planejamento de opera¢des portuarios do TCM, Federico Carlos e

Martin José Spin, com duracéo aproximada de duas horas.

Realizados os devidos controles e acesso ao terminal, sob padréo internacional de
seguranca ISPS Code, iniciou-se uma reunido na sede administrativa, com a exibicéo de video

institucional destacando as principais caracteristicas estruturais e operacionais do terminal.

Na sequéncia, os representantes do TCM propuseram-se a esclarecer duvidas
operacionais acerca dos aspectos legais e regulatérios, bem como operacionais e comerciais,
referentes as atividades de importacdo, exportacdo e movimentacdo de cargas, especialmente

no gue concerne aos seguintes dados:

Trata-se de terminal destinado a movimentacao de carga e descarga e contéineres,
operado pela Port of Singapore Authority (PSA), segunda maior operadora portuaria do mundo
e conhecida por sua expertise frente aos terminais portuarios de Cingapura, Arabia Saudita,
Argentina, Beélgica, China, Coreia, India, Italia, Japdo, Panama, Portugal, Reino Unido,
Tailandia, Turquia e Vietnam.
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O TCM é arrendado a empresa cubana Almacenes Universales S.A, por prazo
determinado passivel de renovacdo: funcionando vinte e quatro horas por dia, sete dias por

semana, oferece também servicos de movimentagédo, pesagem e escaneamento de cargas.

Dotado de uma estrutura composta por um edificio administrativo, onde se situam
as areas de planejamento e controle de operacdo, bem como fiscalizacdo, seguranca e controle
aduaneiro, por seus portdes — “GATES” cem por cento automatizados ingressam
aproximadamente trezentos caminhdes proprios por dia, 0 que corresponde ao transporte diario
de quinhentos a quinhentos e cinquenta contéineres secos e refrigerados, haja vista presenca de

um mil, cento e quarenta tomadas para liga¢ao de contéineres do tipo “reefers”.

A importacéo e exportacdo de cargas conteinerizadas ocorrem nos atuais setecentos
metros de cais que, sob o auxilio de quatro gruas — portéineres de origem chinesa - possui
capacidade para receber e movimentar até trés navios simultaneamente e 800.000 TEUs por
ano, em que pese a movimentacao registrada em 2016 tenha sido de aproximadamente 330.000
TEUs, nimero este que se espera repetir ao fim de 2017, por razfes macroecondmicas e
politicas, em especial devido ao pouco tempo de operacdo do terminal ap6s a finalizacdo das
obras de expansdao em 2014, a recente conclusdo do alargamento do canal do Panama, e a

manutencdo do embargo econdmico norte-americano.

Outrossim, o terminal dispde de uma capacidade de expanséo de cais dos seus atuais
700 metros para 2.000 metros, 0 que permitira a movimentacdo de até 3 milhGes de contéineres

por ano, por meio de 24 portéineres — gruas.

Segundo informado, sob sua estrutura atual o TCM movimenta, ao tempo da
presente visita, 27 contéineres por hora, em sua maioria provenientes u destinados a Europa, ao
México e ao Panamad, sem prejuizo de outros paises que compdem o “cinturdo caribenho” e um

servico semanal voltado a importacdo de frango norte-americano.

A eficiéncia operacional e o atendimento as normas regulatdrias sao fiscalizados
diretamente pelo Ministério dos Transportes cubano, 6rgdo também responsavel pela dragagem
do canal de navegacéo e do ber¢o de atracacao, e pelo aprofundamento do canal dos atuais 15,9
metros para 17 a 19 metros, possibilitando o acesso de navios de grande porte, com capacidade
de transportarem até 20 mil TEUs de carga, ou seja, quase cinco vezes os 4.500 TEUs
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transportados pelas embarcagdes do tipo “Panamax” que operam na maioria dos portos

mundiais.

Os servicos no terminal tém sido prestados as principais companhias de navegacao
mundiais, tais como Maersk Line, Mediteranean Shipping Co — MSC, CMA CGM, Hamburg
Sud, Cosco Container Lines, Hapag-Lloyd, Zim Integrated Shipping Services, Evergreen Line,

Nirint e Crowley.

A profundidade do canal de navegacao e berco, associada a localizag&o privilegiada
do porto de Mariel e a recente expansdo do canal do Panam4, segundo os representantes do
terminal cubano, trard impactos significativos a partir dos proximos anos, com o crescimento
das operacdes e reflexos no fluxo de transporte maritimo, tanto nos mercados caribenho e
europeu, quanto na costa leste da américa do sul e no Brasil.

Celebrando a meta de um milhdo de TEUs de cargas movimentadas, atingida em
12 de agosto de 2017, a visita foi encerrada com um reconhecimento das instalagdes do

terminal.
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RELATORIO DE VISITA N. 02

Local: Companhia e Obras de Infraestrutura — COI
Ed. Santiago de Cuba — Miramar — Havana — Cuba
Data: 30 de outubro de 2017
Participantes: Giordano Camaroti — Administragéo e Finangas da COlI
Anaiza Rodriguez - Administragdo contratual e negdcios da COI

Marcos Eduardo De Santis — Pesquisador

O presente relato refere-se a visita realizada no dia 30 de outubro de 2017, &s 13
horas, a sede da Companhia de Obras de Infraestrutura — COI , sucursal da Construtora
Odebrecht localizada no municipio de Havana, Cuba, empresa responsavel pela execucédo das

obras de construcdo e expansdo da infraestrutura do complexo portuario de Mariel.

Na ocasido, e ao longo de aproximadamente uma hora, 0s responsaveis pela
administracdo contratual e financeira da Companhia propuseram-se a apresentar um panorama
do projeto de expansdo iniciado em 2010 e finalizado em 2014, envolvendo a importacdo de
aproximadamente 180 milhdes de reais em equipamentos provenientes do Brasil durante
referido periodo, muitos dos quais permaneceram instalados em Mariel apds a conclusdo do

projeto.

Destacou-se, ainda, a mobilizacdo de aproximadamente 4 mil trabalhadores ao
longo do quadriénio, incluindo 80 estrangeiros. A implementagdo de um programa e
capacitacdo de mao de obra com bases semelhantes ao programa brasileiro “Creditar” foi
responsavel pela atualizacdo dos trabalhadores engajados, tendo sido um embrido do que
posteriormente viria a se tornar uma nova modalidade de oferta de trabalho em Cuba,
empregando profissionais qualificados autonomos denominados ‘“‘contapropistas”. Tal feito

implicou em reflexos diretos nas relagdes de trabalho na ilha.

Indagados acerca dos beneficios aproveitados pelo Brasil em decorréncia do projeto
de expanséo de infraestrutura de Mariel, os representantes da COI informaram que mais de 300
empresas brasileiras foram diretamente beneficiadas, especialmente por meio da exportagéo de

equipamentos e insumos. De igual forma o governo brasileiro tornou-se credor e uma divida
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contraida junto as autoridades financeiras cubanas em moeda estrangeira — dolar, ndo obstante
a concessdo de empréstimo a construtora tenha se realizado em moeda nacional — real, o que

importou em relevante beneficio econdmico cambial.

A construtora brasileira, por sua vez, foi permitida a compensagéo tributaria, em
territorio brasileiro, dos proventos decorrentes da exportacdo do servico, sujeitando-se,
contudo, a fiscalizacdo periodica dos 6rgdos de controle do Banco Nacional de

Desenvolvimento Social — BNDES.

O encontro encerrou-se com a informacdo atualizada de que, desde a finalizagéo do
projeto de expansdo, 11 empresas se instalaram na ZEDM, e algumas gigantes em seus setores
encontram-se em processo de instalacdo, dentre as quais as multinacionais Souza Cruz, Ambev
e Unilever, com o que restou concluida a visita, sob um sentimento otimista manifestado pelos
representantes da Companhia de Obras de Infraestrutura — COIl quanto aos resultados
alcancados e vindouros em relacdo ao complexo portuario e a Zona Especial de

Desenvolvimento de Mariel.
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RELATORIO DE VISITA N. 03

Local: Feira internacional de Havana — FIHAV 2017
Expocuba — La Havana — Cuba
Data: 1° de novembro de 2017

No periodo compreendido entre os dias 30 de outubro de 2017 e 04 de novembro
de 2017 realizou-se em Havana, capital de Cuba, a 352 edi¢do da Feira Internacional de Havana
—FIHAV.

O evento, distribuido entre os pavilhGes que compdem o centro de exposi¢des
Expocuba, contou com a presenca de paises expositores (lista anexa) e se destinou a ampliacdo
do comércio internacional com a ilha caribenha, bem como prospeccdo e novos investidores

interessados em exportar seus produtos e servicos a Cuba.

Entre os expositores verificou-se a presenca e multinacionais oriundas de paises
como Japdo, Italia, Franca, Reino Unido, entre outros, oferecendo produtos alimenticios,
eletroeletrdnicos, utensilios domésticos e maquinarios destinados a construcéo civil, industria

e producdo agricola.

O Brasil esteve representado por empresas nacionais (lista anexa) que, sob o apoio
da APEX, puderam exibir especialmente produtos alimenticios e bebidas, de estética, materiais

de construcdo e elétricos para uso doméstico e hotelaria.

O pavilhdo brasileiro da FIHAV 2017 contou, ainda, com a presenca da
Confederacdo Nacional das Industrias — CNI e da Federagdo das Industrias do Estado de Séo
Paulo — FIESP, instituicdes que auxiliam na prospeccdo de novos investidores por meio do
convénio REDE CIN.

Segundo seus representantes, a participacdo brasileira na feira e 0 numero de
negocios celebrados tem aumentado significativamente nos ultimos anos. Ainda, conforme os

representantes brasileiros na feira, fatores burocraticos para novos entrantes e produtos no
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mercado cubano, morosidade para obtencdo de autorizacGes outorgadas pela Cémara de
Comércio do Governo caribenho, e prazos demasiadamente extensos para pagamento,

dificultam a celebragcdo de um volume maior de operaces.

Todavia, os percal¢cos acabam sendo superados pela alta margem de lucro e pelo
recebimento em moeda estrangeira, 0 que consiste em importante beneficio financeiro e
cambial. Por tais motivos ha expectativa e recorde de novos negocios firmados na feira em
2017, com servicos e produtos contratados por Cuba de empresas brasileiras a partir de 2018,
priorizando-se neste processo produtores que oferecam concomitantemente servigos logisticos,
ou seja, exportadores capacitados ndo apenas a comercializar seus produtos, mas leva-los desde

a origem até o destinatario final, caracteristica essa que contribui com o fomento a exportacao

de servigos.
Paises Expositores

Alemanha Estonia Portugal
Argélia Finlandia Porto Rico
Argentina Franca Reino Unido
Barbados Granada Republica Checa
Belarius Grécia Republica da Coreia
Belice Guatemala Repuiblica Dominicana
Bélgica Guiana Republica Eslovaca
Bolivia Haiti Russia
Bulgéria Holanda Sao Cristovam e Neves
Brasil Hungria Sdo Vicente Las Granadinas
Canada India Santa Lucia
Chile Indonésia Africa do Sul
China Irlanda Suécia
Colombia Italia Suica
Costa Rica Jamaica Suriname
Cuba Japdo Trinidad e Tobago
Curagau México Turquia
Equador Namibia Ucrania
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El Salvador Panama Uruguai

Espanha Paraguai Venezuela

Estados Unidos Poldnia Vietna
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Iustragio n. 01. - Obras com Financiamento do BNDES realizadas na América do Sul

apos 2003
PAIS PROJETO FINANCIAMENTO EMPRESA
BRASILEIRA
Gasoduto San Martin | US$ 200 milhdes Odebrecht;Confab
Gasoduto Norte US$ 37 milhdes Confab
Gasoduto Sul US$ 279 milhdes Confab
Exportacdo 20 | US$ 646 milhdes Embraer
aeronaves
Agueduto do Chaco | US$ 180 milhdes Idebrecht, Techint,
OAS e Insolux
ARGENTINA
Agqueduto Santa Fé *
Trem Transandino | *
Central
Gasoduto Nordeste *
Hidrovia Parana-
Paraguai
Rodovia San Inacio | US$ 332 milhdes OAS
de Moxos
, Projeto EI Chorro US$ 199 milhdes
BOLIVIA
Rodovia Tarija- | US$ 179 milhdes Queiroz Galvéo
Bernejo
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Ampliacdo do metrd | US$ 208 milhdes Alstom Brasil
de Santiago
CHILE
Apoio ao | US$ 350 milhGes
Transantiago
Onibus sistema | US$ 28 milhGes Marcopolo
transmilénio
Exportagéo 127 | US$ 26,8 milhdes San Marino
onibus coletivos
COLOMBIA
Complexo *
Hidroviario rio Meta
Ferrovia Del Carare | US$ 650 milhdes Odebrecht,
Camargo Corréa
Projeto Tabacondo US$ 65 milhdes Andrade Gutierrez
Construcdo de Canais | US$ 77 milhdes
e Barragens
Estrada Quito- | *
Guayaquil
Irrigagdo Manabi US$ 113 milhGes
Rodovia US$ 30 milhdes
EQUADOR Interoceanica

Hidrelétrica

ToachiPilatén

Venda de aviBes para | US$ 61,6 milhdes Embraer
Tame
Usina Hidrelétrica na | US$ 242,9 milhdes Odebrecht

Francisco
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Aeroporto US$ 50 milhdes Andrade Gutierrez
Internacional de
Quito
GUIANA Ponte  sobre  rio | US$ 17,1 milhdes
Tacutu
Ruta 10 US$ 77 milhdes ARG - Minas
Gerais
PARAGUAI
22 Ponte Rio Parana US$ 200 milhodes
Carretera Paita- | *
Yurimaguas
Ponte Assis Brasil- | US$ 17,1 milhdes
PERU _
IRapari
Rodovia US$ 420 milhdes Camargo  Corréa,
interoceanica-Sul Odebrecht, Andrade
Gutierrez, Queiroz
Galvao
Usina  Termelétrica | *
San José
Rede de distribuicdo | US$ 7 milhdes OAS
de gas de Montevideu
Linhas de transmissédo | US$ 29 milhdes
URUGUAI da Usina
Termoelétrica e
irrigacdo Maldonado
Usina Hidrelétrica La | US$ 121 milhdes Alstom Brasil

Vueltosa
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VENEZUELA

Metr6 Caracas — | US$ 185,5 milhoes Odebrecht
Linhas Il e IV
Modernizagéo de | US$ 19 milhdes Cotia Trading

producdo milho e
gado/Fondafa2

Usina Hidrelétrica

Tocoma

32 Ponte rio Orinoco

Construgdo do metrd

de Caracas

US$ 943 milhdes

Irrigacdo El dilavio —

Palmar, Maracaibo

US$ 194,6 milhoes




139

Ilustracio n. 02. — Modus operandi nas operacfes de exportacdo de bens e servigos de

engenharia
BRASIL
EXPORTADOR :> Exportagio de bens e :> IMPORTADOR
servicos brasileiros

U Iy

Liberacao em  reais ao

exportador, no Brasil (com

garantias e comprovadas as Pagamento em Dolares de

principal + juros do
financiamento

exportacdes)

T

BNDES




