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De notar que a desigualdade que encontre
fundamento razoavel na justica, na seguranga
ou na liberdade ndo é privilégio odioso nem
discriminagdo, sendo que exibe a natureza e o
status de privilégio legitimo, plenamente
permitido e até garantido pela Constituigcdo.
Proteger os pobres, os velhos, as criangas, as
regibes atrasadas do Pais, etc., significa
tecnicamente conceder privilégios,
consubstanciados em isengbes ou incentivos
fiscais, porque se criam exceg¢bes ao direito
comum. Mas tais privilégios sdo equalizadores,
pois tém em mira tratar desigualmente aos
desiguais na medida em que se desigualam.

(TORRES, 1995, p. 277)
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RESUMO

A analise das politicas publicas tem ganhado cada vez mais importancia atualmente.
Normalmente, os estudos que tratam da realizacdo de politicas publicas a partir da
questdo da tributacdo costumam versar sobre seu financiamento e da realidade
brasileira de escassez de recursos. A presente dissertacdo busca uma analise
diferente do tema: estudar a questao da realizacao das politicas publicas através de
incentivos fiscais, sendo estes utilizados como mecanismo para, diretamente,
auxiliar na realizacao de politicas. O foco da presente dissertacao é a utilizagao da
tributacdo ndo em seu viés mais ordinario, de financiamento, mas seu carater
extrafiscal, de modo que os tributos, mais especificamente, os incentivos fiscais
possam ser utilizados como instrumento para realizagdo de politicas relevantes.
Para tanto, foi feita inicialmente uma analise do que sdo as politicas publicas,
estudadas de forma técnica, bem como sua relagéo intrinseca com o ambito juridico.
Posteriormente, foi realizado estudo acerca dos incentivos fiscais, de modo a
identificar seu conceito, embasamento constitucional e utilizagdo legitima, na busca
da realizacdo de um objetivo maior, qual seja, auxiliar na realizacdo de alguma
politica publica. Buscamos analisar exemplo histérico de politica publica
implementada através dos incentivos fiscais (a Zona Franca de Manaus), bem como,
ao final, dedicamos um capitulo para a analise de politica publica atual, na area da
educacao, implementada através de incentivos fiscais, o Programa Universidade
para Todos (ProUni). A pesquisa se pautou em estudos doutrinarios e dados
empiricos obtidos perante 6rgaos publicos e érgdo de pesquisa, tais como IBGE,
IPEA, INEP, RFB e MEC, bem como contou com a analise de precedentes do STF e
decisbes do TCU.

Palavras-chave: Incentivos fiscais. Politica Publica. Direito Tributario. ProUni.
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ABSTRACT

The analysis of public policy is increasingly important nowadays. The studies about
public policy with focus on taxation usually analise its funding and the brazilian reality
of lack of resources. This dissertation has as its goal a different approach of the
theme: to study the realization of public policies through tax incentives, which are
used as a mechanism for implement public policys directly. The focus of this research
is the use of taxation not by its ordinary purposes, as funding, but through its
stimulative function, thus the use of taxes, more specifically, tax incentives as an
instrument of relevant public policies. To this end, an analysis was made of the
concept of public policy, studied in a technical way, as well as its relationship with the
law and legal scope. Subsequently, it was carried out a study on tax incentives, in
order to identify its concept, constitutional basis and legitimate use, as means to the
end of accomplish a greater good, which is to help to implement a public policy. It
was analysed a historical example of public policy implemented using tax incentives
(Manaus Free Trade Zone), as well as, at the end, a chapter was dedicated for the
analysis of a current public policy, related to education, also implemented through tax
incentives, the Program University for All — ProUni. The research was based on
doctrinal studies and through the collection of data as of surveys carried out with
public agencies and research institute, such as IBGE, IPEA, INEP, RFB e MEC, as
well as the analysis of judicial precedents of the Supreme Court of Brazil and TCU's
rullings.

Keywords: Tax incentives. Public Policy. Tax Law. ProUni.
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INTRODUGAO

O estudo sobre Politicas Publicas tem, cada vez mais, assumido papel de
relevo no ambito juridico, seja em debates travados na doutrina e entre estudiosos e
aplicadores do direito, seja mesmo em ambito judicial. N&o raro os Tribunais Patrios
tém sido provocados a julgar casos envolvendo atos governamentais, prestagoes
e/ou omissdes dos entes publicos na defesa de direitos dos cidadaos.

Isso porque a Constituicdo Federal de 1988 tratou de "constitucionalizar"
direitos e garantias que entendia primordiais a seguranga e ao desenvolvimento da
sociedade brasileira.

A protecado aos direitos dos cidadaos, seja de forma passiva ou através de
prestagcdes positivas, em maior ou menor grau depende de recursos publicos, sendo
inviavel se pensar na atuagao estatal, através da elaboracédo de politicas publicas,
sem recursos para tanto.

Mas, nao é s6 através da arrecadagao de tributos que se poderia pensar na
realizacao de politicas publicas.

A presente dissertacdo apresenta um estudo acerca da utilizacdo de
incentivos fiscais como mecanismo para realizagao de tais politicas.

Diante de um cenario de escassez de recursos na atual realidade brasileira,
estudar renuncia de receitas ndo traduz tarefa simples. No entanto, os incentivos
fiscais necessitam ser analisados tecnicamente e sob esse viés de instrumento
legitimo na realizagdo de um bem maior.

E, portanto, no contexto de tributagdo, politicas publicas e sua possivel
implementagédo a partir da fungado extrafiscal dos tributos, especificamente através
de incentivos fiscais, que a presente dissertagao pretende contribuir.

Diversamente do que usualmente ocorre quando se analisa a questao de
politicas publicas sob a otica tributaria, a hipotese trabalhada na presente
dissertacao diz respeito a possibilidade de utilizagdo de incentivos fiscais como
mecanismo para auxiliar, diretamente, a realizacao de politicas publicas.

A hipotese de estudo a ser respondida consiste em verificar se a utilizagao
de incentivos fiscais como instrumento de realizagdo de politicas publicas é viavel.
Ou seja, verificar se o0s incentivos fiscais, no ambito da extrafiscalidade da

tributagao, sao instrumento eficaz a implementacgao direta de politicas publicas.
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Neste caminho, pretendeu-se responder aos seguintes questionamentos: &
possivel se falar em realizacdo de politicas publicas através da concessao de
incentivos fiscais? A renuncia de receitas e/ou gastos publicos via incentivos podem
resultar na realizacdo de determinadas politicas publicas, traduzindo formas de
resolver diretamente problemas publicos? Estaria correta a percepg¢ao ordinaria de
que incentivos fiscais apenas prejudicariam a arrecadagao e, consequentemente, a
efetivagao de politicas publicas?

O objetivo central da presente dissertacdo é analisar a realizagdo de
politicas publicas por meio da utilizacdo dos tributos em sua funcéo extrafiscal, mais
especificamente a partir da utilizagcdo dos incentivos fiscais, e ao final verificar se
esse caminho é eficaz ou néo.

Assim, a pesquisa foi realizada visando demonstrar que os incentivos séo
legitimos institutos dentro do ordenamento juridico brasileiro e sua utilizacdo é
permitida em algumas hipoteses para desenvolver objetivos maiores, cumprindo
com a agenda constitucional, de modo que podem ser utilizados como mecanismo
para a realizacado direta de politicas publicas sem a necessidade de prévia atuacao
do Estado na arrecadagao de recursos e posterior investimento, representando,
inclusive, uma forma eficaz de realizar politica publica. Ainda, dentro do estudo de
politicas publicas, procurou-se situar os incentivos fiscais, bem como identificar o
tipo de politica que poderia ser desenvolvida a partir de incentivos.

A metodologia de pesquisa adotada foi exploratéria, a partir de revisdo
bibliografica, tendo sido analisadas obras nacionais e estrangeiras selecionadas.
Foi realizada pesquisa bibliografica e de dados recentes acerca de politica publica
histérica, bem como foi realizada extensa analise de dados de politica publica atual
(ProUni), verificando suas justificativas e resultados.

O desenvolvimento do trabalho foi elaborado em capitulos. No Capitulo 1
abordou-se a analise técnica do que se entende por politica publica, estudando seu
conceito, fundamentos, classificacbes e analise do chamado ciclo das politicas
publicas. Apds essas nogdes introdutorias, foi feita uma analise conjunta de politica
publica e sua interrelagdo com o Direito, analisando-se o didlogo entre esses
campos do saber, de modo a identificar dentro da o6tica juridica a relevancia do
estudo das politicas publicas, bem como sua localizagdo no ambito do direito

publico.



22

Em continuagdo dos temas que envolvem a matéria objeto de estudo, o
Capitulo 2, dividido em subcapitulos especificos, foi dedicado a analise sobre os
incentivos fiscais: seu assento constitucional e fundamentos de existir; o conceito do
que seriam os incentivos fiscais, os tipos possiveis de incentivos e alguns exemplos
legitimos trazidos pela doutrina; seu lastro na extrafiscalidade dos tributos; bem
como a relevancia do controle conforme a legislagao brasileira, nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A partir dos conceitos previamente estudados, o final do Capitulo 2 foi
dedicado a um exemplo histérico e ainda vigente no ordenamento brasileiro de
utilizagao legitima dos incentivos fiscais para fins de promogédo de reducédo das
desigualdades regionais: nessa parte do trabalho, tratamos brevemente acerca da
Zona Franca de Manaus, ressaltando sua relevancia e historia ao longo dos seus
mais de cinquenta anos de existéncia.

Em seguida, no ultimo capitulo, foi dedicado espago a analise de uma
politica publica atual, implementada diretamente a partir da utilizagéo de incentivos
fiscais, referente a area da educacao: trata-se do ProUni, cujo objetivo € ampliar e
democratizar 0 acesso ao ensino superior na sociedade brasileira.

Nesse Capitulo 3 o ProUni foi estudado, com enfoque na sua legitimidade
para a realizagdo da politica de inclusdo no ensino superior que se destina a
promover, bem como foi analisada sua judicializacdo e constitucionalidade, seus
dados e numeros, sendo feita uma profunda analise do Programa a partir das
informagdes divulgadas por 6rgdos publicos e 6rgaos de pesquisa (RFB, IPEA,
IBGE, INEP, MEC, dentre outros) no periodo de 2005 a 2019, bem como foram
realizadas pesquisas de precedentes judiciais e administrativos, e analisadas
decisbes do TCU, especialmente no que concerne a avaliagdo do ProUni e sua
eficacia, de modo a apurar, a partir de tais dados, a relevancia e pertinéncia do
Programa.

A presente dissertacdo se encerra com as consideragoes finais alcangadas
ao longo de todo o estudo desenvolvido.

Destaca-se, oportunamente, a aderéncia da presente dissertacdo a linha de
pesquisa Estado, Constituicdo e Politicas Publicas (Linha 1) ja que essa linha de
pesquisa tem por objetivo estudar o papel dos poderes do Estado nas decisdes

sobre politicas publicas, os mandamentos constitucionais que condicionam essas
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decisdes, o controle do governo, o financiamento das politicas publicas e o papel do
Estado na ordem econémica.

Tratando a presente dissertagdo da questdo da promogao de politicas
publicas diretamente através da tributagdo, a aderéncia a linha de pesquisa é nitida:
€ abordada a questdo da constitucionalidade das medidas, o papel do Estado
enquanto ente responsavel pela promocao de politicas, a possibilidade de utilizagao
de incentivos legitimamente concedidos segundo os mandamentos constitucionais.

Ademais, sendo objeto dessa linha de pesquisa também o financiamento
das politicas publicas, o que usualmente ocorre através da tributacdo, a presente
dissertacdo se mostra pertinente com a linha de pesquisa pois, apesar de nao versar
diretamente sobre o financiamento, trata da tributagcdo em sua fungao extrafiscal
através de incentivos, os quais traduzem renuncias de receitas ou gastos publicos,
interferindo diretamente no financiamento. Assim sendo, o tema objeto da presente

dissertagao dialoga perfeitamente com a area de concentragao do curso.
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CAPITULO 1 - POLITICAS PUBLICAS

One of the most interesting reasons to study public policy is that public policy
making is about problem-solving (BIRKLAND, 2011, p. 2).

1.1 Conceito e fundamentos

Iniciando o estudo do tema da presente dissertacdo, cumpre compreender o
que se entende por public policy (politica publica) em seu sentido técnico.

Decisbes politicas que visem atender ao interesse publico podem ser boas
ou ruins. Temas de relevancia sao indicados para serem solucionados, e medidas
sao propostas na busca de solugdes para tais problemas publicos.

A analise de como determinado tema foi selecionado dentre tantos outros,
como a decisao para tratar do problema foi tomada e, ao fim, como determinada
politica foi pensada e implementada, bem como se a politica foi eficaz ou n&o, sédo
etapas que fazem parte do estudo das politicas publicas.

O estudo sistematico das politicas publicas € uma subdisciplina da ciéncia
politica, sendo uma disciplina surgida nos EUA nos anos 30. Diversamente do
ocorrido na Europa, em que a area de politica publica nasce como um
desdobramento dos trabalhos sobre teorias explicativas acerca do papel do Estado
(e do governo), nos EUA a area surge no mundo académico independente das
bases tedricas sobre o papel do Estado, enfatizando-se os estudos sobre a agao dos
governos (SOUZA, 2006, p. 21-22).

Nesse ramo da ciéncia, busca-se entender o processo de realizagdo de
politicas publicas: desde a identificacdo do problema publico a ser resolvido,
passando pelo processo de elaboracdo do plano de acido para sua solucdo, até a
verificacdo dos efeitos do plano adotado, com a andlise de todas as etapas
intermediarias, bem como a avaliagao final acerca dos resultados obtidos.

Pode-se destacar como "pais fundadores" da doutrina de politicas publicas
H. Lasswell (1936), quem introduz a expressao "policy analysis” como forma de
conciliar conhecimento cientifico e académico com a produgdo empirica dos

governos, e também como forma de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais,
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grupos de interesse e governo; H. Simon (1957), quem introduz o conceito de
racionalidade limitada dos decisores publicos (policymakers), limitagdo que poderia
ser minimizada pelo conhecimento racional; C. Lindblom (1959; 1979), quem
questionou a énfase no racionalismo de Lasswell e Simon e propds a incorporagao
de outras variaveis na formulacado e analise de politicas publicas, como relagdes de
poder e integracdo das fases do processo decisério (outros elementos: papel das
eleicbes, partidos, grupos de interesse); e D. Easton (1965), quem definiu politica
publica como um sistema, como uma relacdo entre formulagdo, resultados e
ambiente (politicas publicas recebem inputs que influenciam seus resultados e
efeitos) (SOUZA, 2006, p. 23-24).

Recorrendo a doutrina classica sobre o tema, na busca de um conceito
acerca de politica publica, segundo Thomas R. Dye (2017, p. 1) "Politica Publica é
tudo o que o governo decide fazer ou nao fazer". Na mesma linha, para James E.
Anderson (2015, p. 6), "Policy é definida como um curso de agéo intencional
construido por um ator ou conjunto de atores para lidar com um problema ou um
motivo de preocupagao”.

Para Thomas A. Birkland (2011, p. 8) ndo haveria sentido em se propor nova
conceituacao sobre politicas publicas diante de tantas ja existentes. Ao invés disso,
o autor propde analisar os atributos chave que caracterizam uma politica publica,
quais sejam: (i) deve ser feita em resposta a algum tipo de problema que requer
atencédo; (i) deve ser feita em nome do "publico", ou seja, em prol do interesse
publico; (iii) deve ser orientada para um objetivo, como a solugdo de um problema;
(iv) em ultima andlise, é feita pelos governos, mesmo que as ideias sejam externas
(ou decorrentes da interacdo de governos e atores ndo-governamentais); (v) € o que
os governos escolhem fazer ou nao fazer; e (vi) é interpretada e implementada por
atores publicos e privados, os quais tém diferentes interpretacdes dos problemas,
das solugdes e suas proprias motivagoes.

Na doutrina brasileira, Maria Paula Dallari Bucci (2006, p. 24) afirma que
politicas publicas traduzem a coordenagdao dos meios a disposicdo do Estado,
harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados.

A definicdo mais conhecida, entretanto, continua sendo a de Laswell,

segundo a qual decisbes e analises sobre politica publica implicam responder as
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seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz (SOUZA, 2006,
p. 24).

Um conceito mais pratico do que seria politica publica no ordenamento
brasileiro € apresentado no manual Avaliagdo de politicas publicas: Guia Pratico de
Analise Ex Post, publicado pelo Governo Federal (IPEA, 2018, p. 14), como sendo
um conjunto de programas ou ag¢des governamentais necessarias e suficientes,
integradas e articuladas para a provisdo de bens ou servigos a sociedade,
financiadas por recursos orgcamentarios ou por beneficios de natureza tributaria,
crediticia e financeira.

Entende-se, portanto, politica publica como acdes, em ultima analise
realizadas por governos, visando a realizagao de objetivos relevantes marcados pelo
interesse publico.

Identificado o conceito, ou critérios de identificagdo (ou atributos-chave), de
uma politica publica, importante destacar o chamado ciclo das politicas publicas
(policy cycle), criado para apresentar, de modo didatico e esquematico, a forma
como determinado problema publico passa a ser visto como um problema relevante
e que merece atengao dos governantes, como ele passa a ser enfrentado e como se
desenvolve uma potencial solugao, que sera implementada e avaliada para verificar
se o problema publico foi ou nao suficientemente tratado.

Como sintetizado por Sabrina Nunes locken (2018, p. 129), foi a
complexidade do processo que induziu cientistas a uma tentativa de simplificacao,
decompondo o ciclo da politica publica em fases ou estagios, cujo estudo de forma
isolada permite uma analise mais profunda e detalhada sobre fatores especificos da
politica publica e como eles interagem em cada um desses estagios, bem como
interagem no processo como um todo.

Em outras palavras: o ciclo das politicas publicas € uma forma esquematica
de organizar as politicas publicas, desde seu nascimento a sua morte, em fases
sequenciais interrelacionadas. Ele consiste em dividir o processo de eleigdo e
tratamento de um problema publico em fases para poder entender e melhorar cada
uma dessas fases, simplificando os processos politicos e, a partir desse
procedimento, elaborar uma politica boa e eficiente no tratamento de determinado

problema publico.
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llustrando esse ciclo, destaca-se demonstracdo esquematica elaborada por

Michael Howlett, M. Ramesh e Anthony Perl, bem como imagem do ciclo:
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Figura 1 - O ciclo de Politicas Publicas

[ TIPIRE TE Montagem da
Agenda

2. Formulagh 2. Subsis Avaliagdo Formulagdo

5. Avaliacho de politica 1 = Tomada de
Implementacao g
decisdo

_— -

Fonte: HOWLETT, RAMESH; PERL (2013).

Segundo doutrina especializada, as fases do ciclo podem ser resumidas em:

a) montagem da agenda: alguns problemas publicos podem ou nao entrar
na agenda governamental, entendida como pauta de questbes
relevantes e que serao objeto de politicas publicas;

b) formulagdo: formulam-se varias alternativas para solucionar o problema;

c) tomada de decisao: elege-se uma alternativa para solucionar o problema
publico;

d) implementagado: coloca-se em pratica a politica definida; e

e) avaliacdo: existe a avaliagado ex ante e ex post; fase em que se estudam

os efeitos e procura-se saber se a politica funcionou.

Cada uma dessas fases tem suas especificidades, sendo o processo de
criacao e realizagao de uma politica publica um processo complexo e que demanda
analise aprofundada e técnica.

Apesar de serem divididas em fases para fins de analise, concordam os
autores que essas etapas da elaboragdo de uma politica publica ndo sao estanques
e totalmente independentes entre si, muitas vezes se sobrepondo. Na verdade, o
ciclo de politicas publicas raramente reflete a real dindmica de uma politica publica,
na qual as fases geralmente se apresentam misturadas (SECCHI, 2013, p.43).

Como ressalta locken (2018, p.131), um avango na doutrina tem conduzido
ao abandono da analise a partir do ciclo de politicas publicas ou de sua visao
sequencial, devendo-se considerar que a representacdo das politicas publicas pode

ocorrer por diversas formas, e ndo propriamente como uma série sequencial,
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podendo assumir, por exemplo, "a forma de um conjunto de sequéncias paralelas
que interagem e se modificam continuamente, ou ainda, uma forma invertida".

Deve-se ter em mente, portanto, que a sistematizagdo em fases permite
organizar os estudos, ndo sendo, contudo, absoluta, de modo que se mostra como
valioso instrumento no estudo das politicas publicas, permitindo a simplificacao de
processo complexo, bem como possibilitando aos estudiosos das politicas publicas a
realizagcao de estudos comparativos entre casos distintos.

Além da divisdo em fases do ciclo, também é muito comum, no estudo das
politicas publicas, falar-se dos modelos de politicas. Em verdade, dentro do campo
da politica publica, variados modelos explicativos foram desenvolvidos para buscar
entender melhor como e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma agao
(SOUZA, 2006, p. 28).

Assim, varias séo as classificagdes e nomenclaturas conferidas por diversos
autores, sendo que na presente dissertacdo referimos a classificacdo proposta por
Thomas R. Dye, que aponta 9 (nove) modelos para analisar politicas publicas,

brevemente sintetizados no Quadro 1:

Quadro 1 - Modelos de Politica Publica

continua

e Politica como um produto institucional.

e Segundo esse modelo, os arranjos institucionais governamentais afetam a
politica publica; as instituicbes conferem as politicas publicas legitimidade,
universalidade e possibilidade de coergao.
Modelo e Esse modelo ndo da muita atengdo as conexdes entre estrutura das

institucional instituicbes governamentais e o conteudo das politicas publicas, mas apesar
de limitada, sua abordagem nao é improdutiva: as instituicdes governamentais
sdo padrdes estruturados de comportamento de individuos e grupos.

e Logo, a estrutura das instituicbes governamentais pode ter importantes
consequéncias politicas.

e Politica como atividade politica.

e Ajuda a compreender as varias atividades na elaboragcdo de politica publica.
Envolve, basicamente, as fases do ciclo (identificar problemas; montar agenda
para deliberagdo; formular propostas de politicas; legitimar politicas;
implementar politicas; avaliar politicas).

o Nesse modelo, os cientistas politicos devem se ater em seus estudos a esses
processos e evitar analises sobre substancia.

e Essa perspectiva permite que os estudiosos de politicas publicas estudem
como as decisdes sao tomadas e como deveriam ser.

Modelo de
processo
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Quadro 1 - Modelos de Politica Publica

continua

Modelo de
grupo

Politica como equilibrio entre grupos.

Segundo essa teoria, a interagdo entre os grupos é o fato mais importante na
politica.

Politicas mudam quando grupos de interesse ganham ou perdem influéncia.
Individuo é relevante enquanto parte ou representante de um grupo.

Modelo de elite

e As massas nao decidem politicas publicas, apenas uma pequena minoria com

Politica como preferéncia e valores da elite governante. Segundo esse modelo,
0 "povo" é apatico e mal informado.
Elites moldam a opinido publica (massa) sobre politicas publicas.

poder. Politica de cima para baixo.

Deve-se atentar que o elitismo nao significa que politicas serdo contra o
bem-estar das massas.

Valores da elite podem considerar o interesse publico.

Modelo racional

Politica como maximo ganho racional, politicas que resultem em ganhos para
a sociedade que superem os gastos.

N&o trata apenas de dinheiro, mas valores sociais, politicos e econémicos.
Para selecionar politica racional, os formuladores de politicas publicas devem:
(i) conhecer preferéncias valorativas; (ij) conhecer todas as propostas
disponiveis de politica; (i) conhecer todas as consequéncias de cada
proposta; (iv) calcular beneficio/custo; e (v) selecionar a proposta politica mais
eficiente.

Muitas barreiras a formulagéo racional de decisdes (dificuldade de comparar
alguns valores; interesses pessoais; jogo de poder; escolhas de politicas
satisfatorias; dificuldade de levantar todas as possibilidades e consequéncias).
Criticas feitas a esse modelo referem a racionalidade limitada e a impreciséo
das informacdes;

Modelo
incremental

Politica como variagdes sobre o passado.

Esse modelo analisa politica publica como continuagdo das atividades dos
governos anteriores, apenas com algumas modificagées incrementais.
Reconhece a natureza impraticavel do modelo racional e descreve um
processo mais conservador de produgdo de politica publica: mais seguro
manter programas conhecidos.

Conserva programas existentes, tomados como pontos de partida, e concentra
esforgos em novos programas e no aprimoramento dos antigos.

Modelo da teoria
dos jogos

Politica como escolha racional em situagdes competitivas; "jogadores"
(tomadores de decisdo) estdo envolvidos em escolhas que sao
interdependentes.

Os jogadores ajustam suas condutas ndo s6 de acordo com o que desejam ou
suas habilidades, mas também considerando a expectativa do que o outro
jogador ira fazer.

Ideia de estratégia.

Modelo da
opg¢ao publica

Politica como tomada de decisdo coletiva por individuos movidos por
autointeresse.

Essa teoria desafia a nogao que individuos agem de forma diferente na politica
e no mercado, alegando que em ambos, o individuo sempre procura satisfazer
seu interesse pessoal, sendo que motivos egoistas podem acabar levando a
decisdes politicas que beneficiam a coletividade.

Homo economicus (maximizar ganhos pessoais) X homo politicus (maximizar o
bem-estar social).

Reconhece que o Governo deve desempenhar certas fungbes (falhas de
mercado, bens publicos, externalidades);
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Quadro 1 - Modelos de Politica Publica

conclusao

e Politica como um produto do sistema.

e Politicas publicas como respostas de um sistema politico as for¢as que o
afetam a partir do meio ambiente. Sistema com Inputs (entradas): forcas
geradas no meio ambiente e que afetam o sistema politico.

Modelo e Demandas e apoio; Meio Ambiente: qualquer condigdo ou circunstancia
sistémico externa as fronteiras do sistema politico; e Outputs (saidas): alocagbes oficiais
de valores do sistema (decisoes, regras).

e Uma critica feita a esse modelo é que a teoria € muito geral e abstrata.

e Nao explica processos e procedimentos para tomada de decisdes e
desenvolvimento da politica publica ("caixa preta").

Fonte: Elaboracao prépria, com base nos ensinamentos de Thomas R. Dye (2014).

Cada um desses modelos conceituais basicos pode ser encontrado na
literatura de ciéncia politica, de modo que ndo foram modelos desenvolvidos
especialmente com a finalidade de estudar politica publica, mas cada um oferece
uma maneira diferente de pensar sobre politica; cada modelo focaliza um aspecto
distinto da vida politica e pode ajudar a compreender pontos diferentes no dmbito
das politicas publicas (DYE, 2014, p. 100).

Em relacdo a esses modelos, destaca-se também que, por vezes, é possivel
se observar uma sobreposicdo, de modo que uma mesma politica publica poderia
ser enquadrada e analisada sob a ética de mais de um modelo, simultaneamente.
Nas palavras de Dye (2014, p. 100):

Embora algumas politicas parecam, a primeira vista, deixar-se explicar por um dos modelos
em particular, a maioria delas sdo uma composigao de planejamento
racional, incrementalismo, atividade de grupos de interesse,
preferéncias de elites, forgas sistémicas, partida de jogo, opcédo
publica, processos politicos e influéncias institucionais.

Ainda, Bekkers, Fenger e Schoelten (2017) apontam quatro perspectivas
sobre o processo das politicas publicas: (i) racional; (ii) politica; (iii) cultural; e (iv)
institucional, bem como destacam caracteristicas para comparar tais perspectivas,
quais sejam: (a) mecanismo explicativo dominante; (b) perspectiva do
comportamento humano; (c) instrumentos da politica; (d) avaliagéo; (e) o papel do
conhecimento e da informacgao; (f) o curso do processo de politicas publicas; e (g) o

papel da politica. Sintetizando essa analise intrincada entre as perspectivas e as
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caracteristicas para analise e comparagao das politicas publicas, destaca-se o

quadro abaixo:

Quadro 2 - Perspectivas no processo de Politica Publica

Mecanismo
Explicativo Dominante

Comportamento
Humano

Instrumentos de
Politica

Avaliagdo

Papel do
Conhecimento e da
Informagéo

Processo da Politica
Piblica

Papel da Politica

Perspectiva
Racional

Objetivos Racionais

Atores Racionais
(homo economicus)

Metas programadas e
planejadas.

Extensdo que os
objetivos foram
alcancados.
Efetividade e
eficiéncia
Essenciais,
notadamente para
formulacdo e
implementacdo.

Fases bem definidas.
Linear, Ciclico e
Sequencia
Divisdo clara entre
Politica e
administracdo

Perspectiva
Politica

Conflitos de
Interesses.

Conflitos de Poder.
Estratégias,
Negociaces

Fontes de Poder.

Interesse do ator
atingido; processo
seguido

Recurso Politico.
Poder

Mais dindmico. Fases
de misturam

Politica e
Administracdo sdao
mescladas

Perspectiva Cultural

Processos continuos de
interacdo entre
participantes.

Habilidade de interagir e
comunicar

Dialogo, argumentacdo.
Convencimento.

Qualidade da Interacdo.
Criagdo de um Quadro
Compartilhado da
realidade.

Desafia “conhecimento e
informacdo” objetivos.
Experiéncias pessoais

Construgdo de uma
histéria.

Esforgo comum para
identificacdo do quadro-
comum. Permitir uma
arena de debate

Perspectiva Institucional

Sistema de normas
predetermina os resultados
(path-dependency)

Papéis definidos pelas
Instituiges. Autonomia
restrita

Mudangas de regras (formais
e informais)

Verificar se agbes
apropriadas foram tomadas.

Sujeitos as regras
(disponibilidade das
informacdes)

Processo moldado pelas
regras.

Formar regras basicas e
seguir regras. Avaliar e
reavaliar regras.

Fonte: Elaboragao prépria, a partir dos ensinamentos de Bekkers, Fenger e Schoelten (2017).

O estudo e analise de politicas publicas pode ser realizado através de
variados modelos, bem como a partir de diversas perspectivas. Com base nesses
parametros, os estudiosos da ciéncia politica e analistas de politicas publicas séo
capazes de tragar os perfis das politicas, bem como avaliar se o processo de
determinada politica se deu de forma apropriada, se as decisdes adotadas seriam as
adequadas para os objetivos finais buscados pelas politicas publicas entao
pretendidas, e se a politica desenvolvida foi, ao final, eficaz.

Ainda, a depender da abordagem que se busque, ou da arena em que se
avalie, as politicas publicas podem ser classificadas, segundo a tipologia de
Theodore J. Lowi (apud SECCHI, 2013, p. 25-26), em: (a) politicas distributivas
(geram beneficios concentrados para alguns grupos de atores e custos difusos para
toda a coletividade; exemplos s&o os subsidios, incentivos ou renuncias fiscais); (b)

politicas redistributivas (concedem beneficios concentrados a algumas categorias de
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atores e implicam custos concentrados sobre outras categorias de atores; tipo de
politica que provoca conflitos, exemplos sdo cotas raciais e programas de reforma
agraria)’; (c) politicas regulatérias (estabelecem padrdes de comportamento, servigo
ou produto para atores publico ou privados; exemplos sao as regras para seguranga
alimentar, para operacédo do mercado financeiro); e (d) politicas constitutivas
(politicas que definem as competéncias, jurisdigdes, regras da disputa politica e da
elaboragdo de politicas publicas, exemplos sdo as regras do sistema
politico-eleitoral, regras das relagdes intergovernamentais).

A tipologia proposta por Lowi, formulada em artigo publicado em 1964 e
aprimorada posteriormente em sucessivos trabalhos, baseia-se no critério de
impacto esperado na sociedade. Com a contribuicdo de Lowi, o elemento basico de
analise de politicas publicas passou a ser a verificagdo do tipo de politica que se
esta analisando e, a depender do tipo de politica publica, os conflitos, as coalizbes e
o equilibrio de poder se modificariam (SECCHI, 2013, p. 23-25).

Nesse ponto, merece atengdo o tipo das politicas publicas classificadas
como distributivas, encontrando espaco nesse ambito a utilizagdo do Direito
Tributario e, especificamente, o uso dos incentivos fiscais para a promocao de tais
politicas.

Nas politicas distributivas, as decisbes tomadas pelo governo
desconsiderariam a questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais ao privilegiar certos grupos sociais ou regides em
detrimento do todo (SOUZA, 2006, p. 28). Assim, as politicas distributivas geram
beneficios concentrados para alguns grupos e custos difusos para toda a
coletividade, a partir, por exemplo, de subsidios, gratuidade de taxas para certos
usuarios de servigos publicos, incentivos e renuncias fiscais.

Destaca-se, por oportuno, que a analise de politicas publicas proposta
segundo a tipologia de Lowi parte de uma relagdo causal entre politica e politicas
publicas, de modo que, segundo o autor, politicas publicas determinam a dinamica
politica. Apesar de a questdo da "dinamica politica" ndo ser o foco do presente

estudo, destaca-se essa tipologia pois ela trata de politicas publicas a partir de seu

Apenas para evitar duvidas, destaca-se que a tipologia de politicas publicas denominada
"redistributiva”, na qual sdo concedidos beneficios concentrados a algumas categorias, implicando
custos concentrados sobre outra categorias, recebe esse nome ndo por um resultado redistributivo
efetivo, mas em razao da contraposi¢ao de interesses antagénicos (SECCHI, 2013, p. 25-26).
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sociedade, indicando a existéncia de politicas distributivas nas quais os mecanismos
tributarios, como incentivos e renuncias fiscais, sdo determinantes.

Portanto, a partir dos tipos, classificagdes e modelos referidos pela doutrina
de politicas publicas, € possivel extrair os seguintes elementos principais e
conclusdes acerca do estudo das politicas publicas, como sintetiza Celina Souza
(2006, p. 36-37): (i) a politica publica permite distinguir entre o que o governo
pretende fazer e o que, de fato, faz; (i) a politica publica envolve varios atores e
niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos; (iij) a politica
publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras; (iv) a politica publica € uma
acgao intencional, com objetivos a serem alcangados; (v) a politica publica, embora
tenha impactos no curto prazo, € uma politica de longo prazo; e (vi) a politica publica
envolve processos subsequentes apos sua decisdo e proposi¢cdo, ou seja, implica
também implementacio, execucao e avaliacio.

Sendo o processo de criagado de politica publica um processo técnico, com
fases e objetivos definidos, assim como arenas préprias, para os fins da presente
dissertagdo, cumpre o questionamento: diante do tema das politicas publicas, onde
os incentivos fiscais poderiam ser enquadrados?

Seriam eles (os incentivos fiscais) uma politica publica propriamente dita
(um fim em si mesmo) ou seriam uma forma, um mecanismo que, no contexto
brasileiro, poderia ser utilizado no ambito de determinada politica publica maior?

O estudo aprofundado do que sédo os incentivos fiscais dentro do
ordenamento juridico brasileiro, bem como seu embasamento e legitimagdo sera
feito no proximo capitulo. Nao obstante, a reflexao ja no presente capitulo é valida.

No ambito de um Governo, diversos sdo os problemas publicos a serem
tratados. Fala-se em politica econdmica, politica fiscal e demais politicas macro,
como planos centrais que traduzem as agendas governamentais no tratamento, por
exemplo, da economia e do desenvolvimento do Pais.

Apesar de questdes tributarias estarem inseridas dentro de uma politica
econdmica e fiscal, parece-nos igualmente possivel afirmar, com fulcro no estudo
técnico de politicas publicas, que os incentivos fiscais ndo seriam uma politica
propriamente dita, mas um instrumento habil de ser utilizado para elaboragéo de

uma politica maior, inserido no "plano de agao" de determinada politica publica.
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Os incentivos seriam, via de regra, um meio para o atendimento de
determinado fim, e ndo o préprio fim em si mesmo.

Em um exercicio de sistematizacdo, a partir das fases do ciclo de politicas
publicas, os incentivos fiscais estariam na fase de formulagdo de alternativas, de
forma genérica (ex.: reduc&o da carga tributaria), e mais especialmente na fase de
implementagédo da politica publica (ex.: instituigdo de uma isengao), lembrando que
tais fases ndo sdo exatamente independentes e muitas vezes se misturam ou se
intercalam.

Nesse exercicio, cumpre visualizar de forma sistematica: determinado
problema publico foi inserido na agenda politica; ultrapassada a fase de formulagao,
em que diversas alternativas foram apresentadas para atacar aquele problema, uma
solucdo foi escolhida, e passa a ser, entdo, implementada. Nessa fase de
implementagdo, parece que os incentivos fiscais encontram espago, como
instrumento para realizar a politica publica macro pensada mediante instituicdo pelo
Ente competente, através das vias legislativas proprias (leis, decretos etc.).

Utilizando a alegoria apresentada por Leonardo Secchi (2013, p.8), que se
filia a doutrina pela qual as politicas publicas sé&o tanto as diretrizes estruturantes (de
nivel estratégico) como as diretrizes de nivel intermediario e operacional, fazemos
referéncia a metafora de uma arvore:, na qual a arvore é entendida como a
macropolitica; a raiz, o tronco, e os galhos sdo entendidos como as politicas de nivel
intermediario; e as folhas e os frutos sdo entendidos como as politicas operacionais.

Adotando esta alegoria, e relacionando-a com as fases do ciclo de politicas
publicas, os incentivos fiscais poderiam ser enquadrados nas folhas e frutos, de
modo que seriam O mecanismo operacional para realizar determinada politica
publica maior, cujo objetivo € bem mais elevado que a redugdo momenténea de
arrecadacao de receitas.

A titulo de exemplo, na busca por um desenvolvimento regional de
determinada regido do Pais, a solugdo pensada seria a redugao da carga tributaria,
mediante a concessdo de incentivos para operacdes relacionadas a tal regiéo,

sendo, portanto, implementada a referida politica publica de desenvolvimento

2 Para o autor, mais acertada que a metafora do cabo de aco, visando afastar a falsa impressé&o de
que as politicas publicas seriam coerentes entre si, organizadas, de tamanho padronizado etc.,
uma vez que a irracionalidade e o paradoxo seriam elementos presentes no processo de politica
publica.
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regional através da concessao de incentivos fiscais especificos, como por exemplo
reducao de base de calculo para pagamento de tributos ou isengdes.

Sobre esse ponto, e antecipando, por pertinente, a questao dos incentivos,
destacamos as conclusdes de José Souto Maior Borges (2011, p. 71) acerca da
utiizacdo de isengdes (extrafiscais) na realizagdo de politicas publicas,
preponderando o interesse publico de modo que a utilizacdo do beneficio traduz um

veiculo, um instrumento para a promog¢ao da politica maior:

A isencao passa a ser examinada como um método a servigo dos objetivos em fungao dos
quais se definem os fins da politica fiscal. A isencado, considerada
frente a esses fins, passa a ter a secundaria importancia de simples
meio de atuagdo das conclusées da politica fiscal.

Nas didaticas palavras de Leonardo Secchi (2013, p. 58) ao tratar da fase de
implementagdo de politicas publicas, se compararmos a atividade do policymaker
com a atividade do médico, o problema publico € a doenga, a politica publica é a
prescricdo medica e o instrumento de politica publica € o tratamento escolhido para
tentar solucionar ou amenizar o problema. E dentre os instrumentos de politica
publica referidos pela doutrina, o autor faz referéncia especificamente a instrumentos
de ordem tributaria, como impostos e taxas, e subsidios e incentivos fiscais.

Portanto, tem-se que politica publica seria uma forma organizada, com plano
de acao definido, na busca de solugdo de um problema publico relevante. A decisao
do plano de acdo a ser adotado, e dos meios a serem utilizados, seria tomada a
partir de estudo e avaliagbes técnicas cuidadosas, de modo que o processo de
elaboragcdo da politica publica, e das formas de sua implementagdo, seriam
adequados aos fins pretendidos, buscando solucionar problemas publicos através de
formas legais e legitimas, de acordo com o ordenamento juridico brasileiro.

Feitas essas consideragdes introdutérias sobre o estudo técnico das

politicas publicas, passamos adiante.

1.2 Politica publica e o Direito

As interrelagdes entre Estado, politica, economia e sociedade marcam as

politicas publicas, sendo praticamente indissociaveis, em certo grau, do ambito
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juridico, seja pela possibilidade de acionamento em casos de omissdes pelo Poder
Publico, ou pelo regramento juridico necessario, ou, ainda, pelo necessario controle
das politicas.

Politica publica, em geral, e politica social, em particular, sdo campos
multidisciplinares, e seu foco esta nas explicacbes sobre a natureza da politica
publica e seus processos. Por esse motivo, uma teoria geral da politica publica
implica a busca de sintetizar teorias construidas no campo da sociologia, da ciéncia

politica e da economia. Assim, bem esclarece Celina Souza (2006, p. 25):

As politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai por que qualquer teoria
da politica publica precisa também explicar as inter-relagdes entre
Estado, politica, economia e sociedade. Tal é também a raz&o pela
qual pesquisadores de tantas disciplinas — economia, ciéncia politica,
sociologia, antropologia, geografia, planejamento, gestdo e ciéncias
sociais aplicadas — partilham um interesse comum na area e tém
contribuido para avancgos tedricos e empiricos.

Estudiosos do direito tratam as politicas publicas como meios para a
efetivagdo de direitos de cunho prestacional pelo Estado (objetivos sociais em
sentido lato), sem embargo de sua importancia para a efetivacdo de direitos nao
fundamentais (FONTE, 2015, p. 48).

A relagao entre direito e politica publica encontra grande espago quando se
trata do tema da judicializagdo das politicas publicas, mas € certo que nele nao
se esgota.

N&o se pode esquecer que agdes de governo estdo sujeitas a processos e
procedimentos positivados, juridicamente regulamentados. Basta ter em conta o
processo legislativo, por exemplo, a ser corretamente observado na edicdo de
legislagéo que lastreara determinada politica (embasamento normativo); processos
licitatérios, na implementacdo; embasamento juridico que permita legitimar atores e
garantir a seguranga juridica ao processo; ou ainda o controle juridico acerca da
legitimidade e/ou efetividade na promocgao de determinada politica.

O Direito €, portanto, fundamental para que se possa adequadamente se
conceber e implementar politicas publicas. Nas palavras de Carlos Ari Sundfeld e

André Rosilho (2014, p. 47), o sucesso da agdo governamental — talvez outro nome
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para politica publica —, tanto no plano normativo como no fatico depende,
intrinsecamente, do Direito e de variaveis a ele ligadas.

Quanto a definigdo juridica acerca das politicas publicas, destacamos o
conceito de Juarez Freitas (2014, p. 32), no qual resta claro o dever de cumprimento

da agenda constitucional:

[...] politicas publicas como aqueles programas que o poder publico, nas relagdes
administrativas, deve enunciar e implementar de acordo com
prioridades constitucionais cogentes, sob pena de omissao
especifica lesiva. Ou seja, as politicas publicas sao assimiladas
como auténticos programas de Estado (mais que de governo), que
intentam, por meio de articulacdo eficiente e eficaz dos atores
governamentais e sociais, cumprir as prioridades vinculantes da
Carta, de ordem a assegurar, com hierarquizagbes fundamentais, a
efetividade do plexo de direitos fundamentais das geracoes
presentes e futuras.

Nao ha como ignorar, sob a 6tica da ciéncia juridica, que politicas publicas
visam cumprir com objetivos constitucionais e garantir direitos, através de processos
regrados e sujeitos a controle e consequéncias, com a possibilidade de
responsabilizacdo. Nesse ponto, destaca-se que politicas publicas nao visam
apenas a promog¢ao de direitos sociais (como saude, educagao, habitacdo), mas
também a promocgéao de direitos outros cuja prioridade foi constitucionalmente eleita,
como a diminuicdo de disparidades regionais, promog¢ao e incentivo ao turismo,
promogao e incentivo ao desenvolvimento cientifico, por exemplo.

Adicionalmente, procurando definir o que seriam politicas publicas com viés

juridico, destaca-se o conceito proposto por Marcus Abraham (2018, p. 64):

[...] podemos dizer que se consideram politicas publicas o conjunto de programas, acdes e
atividades desenvolvidas, individual ou conjuntamente, pelos entes
federativos do Estado brasileiro, no sentido de assegurar a
realizagdo de direitos constitucionalmente previstos, tais como
saude, educagao, seguranga, meio ambiente, entre outros,
principalmente destinados aos setores considerados marginalizados
da sociedade. Sao identificadas a partir da sua insercdo nos
orgamentos publicos por iniciativa do Poder Executivo ou por
emendas parlamentares durante o processo de elaboragao
orcamentaria, em espontanea efetivacdo dos preceitos
constitucionais ou em atendimento das demandas propostas pela
prépria sociedade.
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Como explica Maria Paula Dallari Bucci (1997, p. 91), as politicas publicas
sdo um problema de direito publico, em sentido lato, uma vez que entendidas como
a coordenagao dos meios a disposicdo do Estado harmonizando as atividades
estatais e privadas para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

Assim é que o campo de interesse das politicas publicas (relagdes entre a
politica e a agao do Poder Publico) é hoje tratado no Direito no d&mbito da Teoria do
Estado, do direito constitucional, do direito administrativo ou do direito financeiro
(BUCCI, 2006, p. 1). Ademais, estudos juridicos sobre politicas publicas confirmam a
inegavel interdisciplinaridade entre ciéncias politicas e direito, extrapolando a analise
objetiva e limitada de institutos juridicos.

Nesse sentido, a autora confirma:

Nao obstante, definir as politicas publicas como campo de estudo juridico € um movimento
que faz parte de uma abertura do direito para a interdisciplinariedade.
Alguns institutos e categorias juridicas tradicionais, hoje despidos de
seu sentido legitimador original, buscam novo sentido ou nova forga
restabelecendo contato com outras areas do conhecimento, das
quais vinha se apartando desde a caminhada positivista que se
iniciou no século XIX (BUCCI, 2006, p. 2).

Com isso, no que toca ao tema das politicas publicas, tem-se a expansao do
horizonte do estudo do préprio Direito, dialogando com outras areas de
conhecimento.

A ideia de politica publica viria para somar, permitindo uma nova
perspectiva, uma forma diversa de compreender o fendmeno juridico, de modo que
por essa visdo de mundo, as normas e todos os seus debates passam a ser
observados em um contexto mais amplo, qual seja, o da acao estatal. Sob a o6tica
das politicas publicas, o foco parte da analise mais isolada da norma para um
cenario em que se consideram, nessa mesma analise, os objetivos perseguidos pelo
Estado e a relagao entre meios e fins, havendo assim uma ampliagdo dos horizontes
do conhecimento juridico (SUNDFELD, ROSILHO, 2014, p. 46).

Tratando especificamente da relagado entre politicas publicas com o Direito
Tributario, ramo do direito publico, a presente dissertacdo procura apresentar uma

abordagem contextualizando os incentivos fiscais inseridos no sistema de tributagao,
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como instrumento para promog¢ao de politicas publicas. E como sera explorado no
proximo capitulo, o sistema constitucional vigente possui balizas que confirmam
essa possibilidade de utilizagdo do sistema tributario como instrumento para
realizagcdo de politicas publicas, traduzindo mecanismo legitimo dentro do
ordenamento patrio.

Destaca-se, contudo, conforme doutrina especializada referida, que o estudo
de medidas e mecanismos para promog¢ao de politicas publicas ndo deve ser
apenas juridico tributario, mas lastreado nessa interdisciplinaridade inerente a
questdo das politicas publicas, reconhecendo a necessidade de avaliagdo conjunta
de aspectos politicos, juridicos e econémicos.

Isso porque, para uma analise correta de adequacgao de determinada politica
publica e utilizacdo de instrumentos tributarios para sua implementacdo, nao
bastaria se avaliar apenas os aspectos juridicos, ou tampouco as questdes politicas
que levaram a determinada conduta. Determinada politica publica, para ser
integralmente avaliada, ndo podera desconsiderar aspectos outros, externos,
atinentes a diferentes campos de conhecimento.

Hugo de Brito Machado Segundo (2018, p. 654), em estudo interessante
intitulado "Ciéncia do direito tributario, economia comportamental e extrafiscalidade",
tece curiosa analise acerca da necessidade de avaliagcdo multidisciplinar no estudo
do direito tributario e estruturagdo de politicas, exploradas no ambito da
extrafiscalidade, trazendo exemplos de estudos econdmicos e comportamentais que,
singularmente sob a dtica juridica ou tdo somente sob a econbémica tradicional,
apontariam para politicas em sentido diametralmente oposto aquele perseguido pela
conduta adotada.

Isto €, segundo tal estudo, o planejamento e implementagao de determinada
politica publica ndo deve considerar, isoladamente, aspectos juridicos ou
econdmicos, mas também questdes comportamentais, ampliando o campo de
analise no momento de se estudar e estruturar as politicas publicas, confirmando se
tratar de questdo complexa que conjuga diversas ciéncias e campos de saber.

Especificamente sobre incentivos na seara de politicas publicas, ressalta
que nao sao apenas Os aspectos econdmicos racionais que deveriam ser

considerados para determinadas condutas, pois, empiricamente, ndo sao apenas



42

esses aspectos os definidores de condutas humanas, havendo uma desconstrugao
na concepgao tradicional acerca do homo economicus.
Exemplificando o estudo, e relacionando com o tema objeto da presente

analise, cita o autor especificamente sobre incentivos fiscais:
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O incentivo somente sera eficiente se a "renuncia de receita" por ele causada corresponder
a exata quantia necessaria a alteracdo do comportamento do agente
econémico na direcao desejada. Ndo parecem fazer muito sentido,
nessa ordem de ideias, incentivos destinados a atrair
empreendimentos para areas isoladas do litoral do Nordeste
Brasileiro, quando destinados a resorts, pois, obviamente, esses
resorts ndo estdo escolhendo o aludido local por conta da redugéao
tributaria, tampouco optariam por se estabelecer no centro da cidade
de Sao Paulo se houvesse neutralidade na tributacéo incidente sobre
a atividade (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 654).

Com base no exemplo mencionado por Machado Segundo (2018),
poder-se-ia identificar determinado incentivo fiscal distorcido de sua real funcéo,
sendo indevidamente utilizado sob o falso pretexto de concesséao para realizagao de
alguma politica. Como ensina o autor, as politicas publicas devem ser pensadas
considerando diversos fatores, ndo apenas o fator financeiro, decorrente de
economia fiscal. Deste modo, o estudo das politicas publicas e do préprio Direito
Tributario deve ser influenciado por outras areas, ampliando seus horizontes.

Vista essa relagéo e dialogo entre o Direito e 0 campo de conhecimento que
estuda politicas publicas, bem como a intrinseca relagdo com outras areas de saber,
pode-se concluir que, tratando-se de politicas publicas, estamos diante de questao
multidisciplinar que considera diversos aspectos (econdmicos, comportamentais,
politicos, juridicos). Mais especificamente, no ambito do Direito, ao falar-se em
politicas publicas, estamos diante de questdo de direito publico, absolutamente
relevante do ponto de vista juridico.

Sendo o Direito Tributario um ramo especializado do direito publico, a
analise de politicas publicas em conjunto com questdes de Direito Tributario se
mostra relevante e pertinente, especialmente quando se analisa a questido dos
incentivos fiscais na promocao de politicas publicas.

Concluindo, portanto, este primeiro capitulo da presente dissertagao,
observamos que o estudo sistematico das politicas publicas traduz uma
subdisciplina da ciéncia politica, tendo sido didaticamente dividido em fases de um
ciclo visando facilitar todo o processo de criacdo, implementacdo, avaliagao e
analise das politicas publicas. Essas fases, por vezes, ndo sao identificadas de
forma clara e independente, mas auxiliam o estudioso na analise da politica em

questao.
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Dentre os instrumentos utilizados na implementacao de politicas publicas, os
incentivos fiscais surgem como mecanismo relevante, especialmente em politicas
publicas classificadas como distributivas a partir de seu impacto na sociedade,
passivel de utilizacido para realizacdo da acio estatal definida como relevante e
necessaria, na busca da solugcao do problema publico.

Ainda, é possivel identificar um didlogo cada vez maior entre politicas
publicas e o Direito, traduzindo-se hoje o estudo das politicas publicas como um
verdadeiro estudo multidisciplinar, que encampa e necessita considerar diversas
areas de conhecimento (politico, social, econémico, juridico, dentre outros), ndo se
limitando o aspecto juridico tdo somente a parte de normatizagcdo e controle das
politicas, mas em verdade inserido desde o nascimento das politicas publicas.

Nas palavras de Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho (2014, p. 52), &
"impossivel pensar em politica publica de modo dissociado do Direito", de modo que
"o conhecimento juridico tem de estar no centro da discussado de qualquer politica
publica". E para o Direito, as politicas publicas sdo questao de direito publico.

Feita essa analise inicial, passamos ao préximo capitulo no qual sera
realizado estudo acerca dos incentivos fiscais dentro do ordenamento juridico
brasileiro, bem como se verificara, dentro do sistema constitucional, 0 embasamento
que permite a utilizacdo do sistema tributario, especificamente dos incentivos fiscais,

como instrumento para realizagao de politicas publicas.
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CAPITULO 2 - INCENTIVOS FISCAIS

O sentimento supetficial de alguns, normalmente expresso no entendimento
segundo o qual todos os incentivos fiscais seriam
odiosos, particularmente quando concedidos a empresas
de médio e grande porte, parece crescer a cada dia.
Triste equivoco. Os incentivos visam a reduzir
"desigualdades” (TORRES apud CATAO, 2004, prefacio).

2.1 Conceito e fundamentos

O Estado, responsavel pela gestdo do bem publico, suprindo as
necessidades publicas principalmente através das receitas auferidas via tributagao,
tem funcdo de fomentar determinadas atividades e regides, trabalhando para reduzir
desigualdades e promover o desenvolvimento, através da promogao de politicas
publicas com essa finalidade.

Caracterizando-se o Estado brasileiro como um Estado Democratico de
Direito, no qual um dos objetivos da Republica é a redugdo das desigualdades, a
importancia dos tributos ndo é negligenciada. Ao contrario: a tributacado é forma de
assegurar 0s recursos necessarios para a implementacado de direitos e realizagao
dessas politicas.

Como ensina Marco Aurélio Greco (2009, p. 173-174), com o passar do
tempo foi possivel verificar que o chamado "poder de tributar" atribuido ao Estado,
na realidade, nao traduziria um poder, mas sim uma fungao do Estado. Com a Carta
de 1988, o Estado surge como uma criatura da sociedade civil para que atue na
diregdo do atendimento as prioridades e objetivos por ela definidos no proprio texto
constitucional.

Assim é que os direitos constitucionalmente previstos e assegurados s&o
garantidos, em grande parte, pelo Estado e financiados pela tributagdo. O Estado &
"criado pela sociedade civil para servi-la", de modo que o fundamento da tributacao
passa a ser a ideia de solidariedade social, a partir da qual se identificam e se
perseguem os objetivos. Logo, a ideia de que o Estado possui poder de tributar
encontra uma evolugdo: nao se trata efetivamente de um "poder", mas sim de uma
"funcéo" a ser desempenhada pelo Estado, que surge como um organismo cujo

objetivo é servir a sociedade.
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Diante dessa visao, a tributacdo se lastreia na solidariedade e tem como fim
ultimo a promog¢ao dos objetivos constitucionalmente previstos para um Estado
Democratico, visando modificar a realidade para a construcdo de uma sociedade
mais justa, com reducao das desigualdades.

Segundo ensinamentos de José Casalta Nabais, pagar impostos traduz um
verdadeiro dever fundamental dos cidadaos, possibilitando o financiamento e

realizacao de direitos fundamentais:

Em suma, por detras (do conjunto) dos deveres fundamentais esta um estado entendido
como uma organizagdo e um valor fun¢cdo da pessoa humana, um
estado, no fim de contas, instrumento de realizagdo da eminente
dignidade humana.

[...] noutros termos, o imposto ndo pode ser encarado, nem como um mero poder para o
estado, nem simplesmente como um mero sacrificio para os
cidadaos, mas antes como o contributo indispensavel a uma vida em
comum e préspera de todos os membros da comunidade organizada
em estado (NABAIS, 2004, p. 60 e 184).

Mas n&o é so através da arrecadagao de tributos que se poderia pensar na
realizagao das politicas publicas.

Como ensina Margal Justen Filho (2014, p. 718-719), a partir das ligbes de
Bobbio, na sociedade contemporanea existe um direito que é nao apenas
repressivo, mas também promocional, no qual a manifestacdo mais evidente desse
modelo de atuacao estatal compreende providéncias cunho tributario em beneficio
de sujeitos, atividades, regides cujo desenvolvimento necessite ser favorecido. Nas

palavras do autor (p. 719):

A finalidade do Estado, ao promover o incentivo, ndo consiste na obtencdo de beneficios
econdmicos diretos. O Estado ndo visa a ampliar a receita publica —
alids, as providéncias de fomento tendem a produzir resultado
oposto, ao menos no primeiro momento.

Poder-se-ia pensar, entdo, no direito tributario como instrumento que permite
a realizacao de politicas publicas nao através somente de sua funcéo arrecadatoria,
mas na realidade através de outros mecanismos a ele intrinsecos, tais como os

incentivos fiscais.



47

Assim, sendo a tributacao relevante para realizagao das fun¢des do Estado,
e ainda o pagamento de tributos como obrigacao legal aos cidadaos, no ideario da
promogao dos objetivos constitucionalmente previstos e garantidos, torna-se
relevante a analise técnica acerca dos incentivos fiscais e da possibilidade de sua
utilizagcdo como instrumento para a promoc¢ao dessas finalidades. Esse € o mote do
trabalho.

Diante de um cenario conhecido de constante escassez de recursos, falar de
incentivos fiscais traduz tarefa ardua e, por vezes, antipatica. No entanto, os
incentivos fiscais merecem ser estudados e analisados de forma técnica, livres da
carga negativa que, infelizmente, naturalmente decorre de uma tradigdo de
distorgdes e maus usos, levando geralmente a um olhar de reprovagao.

N&o so os incentivos fiscais, mas qualquer instrumento legitimo que venha a
ser mal utilizado, tende a ser criticado e condenado. Nas palavras de Ricardo Lobo
Torres (2008, p. 319), cresceu a desconfianga sobre a virtude dos incentivos para o
desenvolvimento econdmico e o bem-estar do povo, de modo que "sobre eles paira
a suspeita da ilegitimidade".

Como sabido, o Estado Brasileiro € composto por entes autbnomos e
independentes:: Unido, Estados, Municipios e o Distrito Federal. Estes entes
encontram suas competéncias e poderes expressamente discriminados na
Constituicao Federal.

A auséncia de hierarquia entre os entes fez que o Texto Magno
estabelecesse a reparticdo de competéncia legislativa de cada um, delimitando o
campo de atuagao de cada pessoa juridica de direito publico interno, notadamente
em matéria tributaria, que mereceu um tratamento especifico em atencdo a
tipicidade da Federacédo Brasileira, onde o contribuinte é sudito, ao mesmo tempo,
trés governos distintos (HARADA, 2016, p. 403). A discriminagcdo das competéncias
tributarias encontra previsao nos artigos 153 a 156 e 195 da CF/88, bem como a
competéncia legislativa de cada ente encontra assento constitucional nos artigos 22,
24 e 30 da CF/88.

3 Sobre esse ponto, existem criticas acerca da real autonomia e independéncia dos Municipios,
entes menores e que, em diversas situagdes, ndo conseguiriam subsistir se ndo fosse pelos
repasses dos demais entes, mitigando, com isso, a autonomia anunciada. De fato, o rateio da
receita da arrecadagdo de impostos entre os Entes federados representa um mecanismo
fundamental para tentar diminuir as desigualdades regionais, na busca de promover o equilibrio
socioecondémico entre Estados e Municipios.
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Diante dessa estrutura, o poder de isentar € corolario do poder de tributar,
nao sendo permitido no direito patrio as chamadas "isengbes heterbnomas"”, nas
quais um ente concede isengao sobre tributos de competéncia de outro ente
federado.:

Assim, o ente que possui competéncia para tributar € o ente que possui a
mesma competéncia para instituir incentivo fiscal. Nas singelas palavras de José
Souto Maior Borges (2011, p. 31), o poder de isentar € o préprio poder de tributar,
visto ao inverso.

Ao mesmo passo que atribui competéncias, a Constituicdo Federal traz
também regras de limitagdes ao poder de tributar em seus artigos 150 a 152. Dentre
tais previsdes, por sua pertinéncia ao presente trabalho, ressalta-se a regra contida
no artigo 150, inciso Il da CF/88, que traz o principio da isonomia para o ambito
tributario.

Conforme preceitua tal dispositivo constitucional, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situacao equivalente, proibida qualquer distingao
em razao de ocupacao profissional ou fungéo por eles exercida, independentemente
da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

Desse principio de igualizagao dos contribuintes pode-se extrair o principio
da generalidade da tributagdo, da mesma forma que do principio nullum tributum
sine lege infere-se o principio da legalidade da isencéo, isto é, ndo pode haver
isencao sem lei, e ndo pode haver isencdo sem obediéncia ao principio da isonomia.
Como afirma Harada (2016, p. 411-412), a lei isentiva ndo pode importar no
estabelecimento de uma situacado de desigualdade juridica formal, estabelecendo
tratamento desigual de pessoas que se encontram sob 0os mesmos pressupostos
faticos, sob pena de inconstitucionalidade.

Esse tema, em especial, desperta um questionamento: a concessao de
incentivos fiscais viola o principio da isonomia?

Por vezes no ordenamento juridico ficamos diante de aparente
contraposicao de principios, no que €& importante pondera-los. Nesse ponto,

exemplificamos com as licdes de Adilson Rodrigues Pires que, em sua obra em que

4 Art. 151, 1ll da CF/88: "Art. 151. E vedado & Unido: [...] lll - instituir isencdes de tributos da
competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios."
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trata das contradicbes no direito tributario, aborda diretamente a questdo das

(aparentes, ou n&o) contradigdes entre principios:

No direito tributario, o principio da seguranca juridica esbarra com frequéncia no principio da
capacidade contributiva, como o principio da justica se choca com o
da seguranga e o da capacidade contributiva, e assim por diante. [...]

Outros principios, ainda que nao escritos, presidem as relagdes juridicas, como o da justica,
0 da seguranga juridica, o da certeza do direito e o da oportunidade
pratica da aplicacdo do direito, todos necessarios a perfeita
compreensdo das regras juridicas, mesmo no campo do direito
tributario. [...] Como se observa, ndo é questdo de logica, mas de
oportunidade, encontrar o meio termo ideal entre os dois principios.
[...] As contradicbes de principios exprimem consideragdes de valor
ativas, que dependem, muitas vezes, da concepcao dos fins do
direito positivo em que se inserem (PIRES, 1996, p.20).

De fato, diante de situagdes concretas é possivel se observar um conflito
entre os principios que regem o direito tributario, cabendo observar qual interesse
deve prevalecer em determinadas situagdes, havendo casos de ponderacido e
gradagao na aplicagao dos principios, bem como havendo casos de efetivo conflito,
em que certo principio € afastado para plena aplicagdo de outro, mais necessario.

Especificamente na analise do questionamento posto, segundo
entendimento de Aurélio Pitanga Seixas Filho (1989, p.114-118) os incentivos nao
ferem a isonomia se o critério discriminatério que embasa o incentivo nao for
arbitrario, de modo que existam razdes valiosas de ordem econémica e social que o
justifiquem. Concluséao diversa chega o autor em relagao ao principio da capacidade
contributiva que, por n&o ter, no seu entender, a mesma extensdo da isonomia,
acaba sendo desconsiderado pelo legislador para atender a uma necessidade
econdmica ou social que merece atengao prioritaria.

Nao ha que se falar, portanto, em violagao a isonomia quando o tratamento
diferenciado previsto nas normas juridicas guardar relagdo com o motivo, a razao de
diferenciagao que justifica tal tratamento diferenciado. De igual modo, ndo ha afronta
a isonomia quando a lei elege determinada situagao para prescrever a incluséo ou
exclusao de determinado beneficio, ou a imposi¢cao de certo gravame (HARADA,
2016, p. 412).

Na realidade, os incentivos legitimamente concedidos n&o s6 nao violam a

isonomia, como em ultima analise a efetivam. Ricardo Lobo Torres (1995, p. 417) ja
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afirmava que a justica fiscal se obtém pelo desigual tratamento dos desiguais, de
modo que “os privilégios fiscais equalizadores, que tém por objetivo criar excegdes
para o tratamento desigual dos desiguais, sao legitimos”.

Como ensina o professor Adilson Rodrigues Pires (1996, p. 78-79), a politica
de incentivos fiscais recebe hoje disciplinamento constitucional, de modo que as
"excegbes reservam-se apenas para atender ao principio mais elevado da justica
distributiva, unico preceito apto a permitir desigualdade tributaria em determinadas
circunstancias, como expressamente prevé a nossa Constituicao Federal".

Desde que lastreados em motivagéo legitima, portanto, os incentivos podem
ser instituidos sem que representem violagcédo ao principio da isonomia.

Prosseguindo a analise das limitagbes ao poder de tributar, na mesma
Secgao da CF/88 é vedado a Uniao instituir tributo que nao seja uniforme em todo o
territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relacdo a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais (artigo 151, inciso | da CF/88).

Ou seja: a prépria CF/88 veda a discriminagéo e a instituigcdo de tributo pela
Unido que nao seja uniforme no territdrio nacional, salvo se tal distingéo tiver como
finalidade promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as
diferentes regides do Pais, mediante a concessao de incentivos fiscais.

Portanto, e dentro das proprias regras gerais que regem a tributagao, bem
como a limitam, os incentivos fiscais sdo destacados e autorizados pelo legislador
constituinte como veiculos para promog¢ao de objetivos maiores, como no caso da

promogao do equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as regides.

2.1.1 Assento constitucional e legitimidade

Buscando no ordenamento juridico brasileiro as motivagbes que permitiriam
a concessao de incentivos fiscais e sua conceituagao juridica, verificamos que nao
ha na CF/88 tal definicdo, bem como ndo ha normas expressas indicando quais
atividades, setores ou segmentos da economia deverao receber quais e que tipos de
incentivos, de modo a conceituar e discriminar especificamente os incentivos fiscais

a serem concedidos.
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O que é possivel observar, e isso consta expressamente do texto
constitucional, é a intencdo do legislador constituinte em ver determinados
problemas resolvidos e a possibilidade de concessao de incentivos para buscar as
solucdes, sempre mediante a observancia de requisitos.

Também o CTN ¢é silente quanto ao conceito de incentivo fiscal. O mais
proximo que se chega séo as previsdes contidas nos artigos 172, 176 a 179 e 180 a
182 do CTN que tratam de remissao, isengao e anistia, ou seja, espécies do género
incentivo fiscal.

Feito esse esclarecimento inicial, na Constituicdo Federal €& possivel
identificar previsdes que autorizam a concessdao e/ou tratam sobre possiveis
incentivos fiscais, quais sejam: (i) artigo 70, ao prever a fiscalizagdo quanto a
renuncia de receitas, dentre outros, através de controle interno e externo; (ii) artigo
146, inciso lll, alinea "d", ao prever que cabe a lei complementar versar sobre
tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados de determinados
tributos; (i) artigo 150, § 6°, referindo a forma como qualquer subsidio ou isengao,
reducdo de base de calculo, concessido de crédito presumido, anistia ou remissao,
poderdo ser concedidos (mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribuigdo, observado o artigo 155, § 2°, inciso XllI, g); e (iv) artigo 151, inciso |,
acima ja referido, que expressamente aponta para a impossibilidade de
discriminagao pela Unido na instituicado de tributos, admitindo, contudo, a concessao
de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais.

Cita-se, ainda, as previsdes contidas no Titulo VII, Capitulo | da Constituicao
Federal, que trata dos Principios Gerais da Atividade Econbmica, as quais
indicariam os anseios da Constituicdo, de modo a guiar o caminho para a concessao
de incentivos fiscais: (i) artigo 180, de onde se extrai a promogao e incentivo ao
turismo; (i) artigo 205, de onde se extrai a promogéo e incentivo a educagao; (jii)
artigo 215, que trata do apoio e incentivo a manifestacdes culturais; e (iv) artigo 218,
que prevé a promogao e incentivo ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a

capacitacao cientifica e tecnoldgica e a inovacéo.
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Além desses dispositivos, ha outros abrangendo a possibilidade de
incentivos fiscais, como por exemplo convénios de ICMS (artigo 155, § 2°, inciso XII,
alinea "g"), isencdes e reducgdes para fomentar exportagdes (artigo 153, § 3°, incisos
Il e X, alinea "a"), tratamento adequado ao ato cooperativo pelas sociedades
cooperativas (artigo 146, inciso lll, alinea "c"), havendo ainda a diretriz para fomentar
o desenvolvimento das regides, conforme artigo 170, inciso VIl combinado com o
art. 43 da Constituicao Federal.

Ha, por fim, a previsdo contida no artigo 165, § 6°, segundo o qual o projeto
de lei orgamentaria "sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia".

Esses sdo exemplos das previsdes constitucionais que autorizam, permitem
e orientam a utilizacdo de incentivos fiscais, indicando finalidades relevantes a
serem perseguidas.

Deste modo, apesar de ndo haver uma definicdo constitucional acerca do
que seriam e de que forma deveriam ser criados incentivos fiscais, pode-se, por
outro lado, extrair da Constituicao Federal os dispositivos supracitados que traduzem
0 assento constitucional da autorizacdo para a concessao de incentivos, bem como
indicam setores, motivos, finalidades e atividades que o legislador constituinte
entendeu relevantes para fins de incentivo.

Além do fundamento constitucional, para serem legitimos os incentivos
fiscais devem observar a forma prescrita, mediante lei especifica, e observancia dos
requisitos referentes aos impactos orgamentarios.

Nao é demais lembrar que os incentivos fiscais integram a atividade fiscal do
Estado, de modo que além dos objetivos constitucionais que devem buscar
promover, os incentivos estao sujeitos a observancia das normas do ordenamento,
devendo guardar respeito aos principios que regem a tributacdo, bem como aos
demais principios que regem a atuacao estatal, tais como eficiéncia e razoabilidade
(artigo 37 da CF/88).

Em razdo de a tributagdo ter como principios norteadores justamente a
isonomia, a generalidade e a universalidade, a concessao de incentivos legitimos e,
portanto, afastamento da regra geral, deve encontrar respaldo tanto em finalidades

constitucionalmente previstas, como deve ser feita através da forma correta.
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Por esse motivo, a CF/88 é expressa ao indicar, exatamente no ja referido
artigo 150, § 6°, que

[...] qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito
presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuicbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica,
federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou
contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XIl, g.

Trata-se do principio da especialidade dos incentivos fiscais, decorréncia de
abusos consistentes na insergcdo de normas outorgando incentivos fiscais, em suas
diversas modalidades, normalmente isencdo, no bojo de um projeto legislativo
estranho a matéria tributaria, dificultando sua identificacdo pelo Executivo por
ocasido de
sua sangao; guarda estreita vinculagdo com principio da transparéncia (HARADA,
2016, p. 87).

Logo, excecgao feita a concessao e revogagao de incentivos de ICMS que,
nos termos da Lei Complementar n°® 24/1975, devem ser celebrados pelos
Estados-membro via convénio do CONFAZz, qualquer outro incentivo fiscal depende
de lei especifica do ente competente. E na lei que institui o incentivo, seu
"fundamento” devera estar difundido, expressa ou implicitamente, além de estar
sempre associado aos valores insculpidos no texto constitucional (CATAO, 2004, p.
31).

Ainda, os incentivos, por implicarem em renuncia de receita, devem estar
vinculados ao planejamento, exigindo-se que o projeto de lei orgamentaria seja
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de

natureza financeira, tributaria e crediticia.

5 O CONFAZ ¢ o colegiado formado pelos Secretarios de Fazenda, Finangas ou Tributagdo dos
Estados e do Distrito Federal, cujas reunides sao presididas pelo Ministro de Estado da Fazenda,
competindo-lhe, precipuamente, celebrar convénios para efeito de concessdo ou revogagéo de
isencoes, incentivos e beneficios fiscais e financeiros do Imposto sobre Operagdes relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual,
Intermunicipal e de Comunicagdo — ICMS (Constituigédo, art. 155, inciso Il e § 2°, inciso XII, alinea
g e Lei Complementar n° 24, de 7.1.1975). (CONSELHO NACIONAL DE POLITICA FAZENDARIA
(CONFAZ). Historico. Disponivel em:
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico>. Acesso em: 29 fev. 2020).


https://www.confaz.fazenda.gov.br/menu-de-apoio/historico
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2.1.2 O conceito de incentivos fiscais, tipos e exemplos da doutrina

Como visto anteriormente, ndo ha previsdo no ordenamento juridico
definindo ou conceituando o que seriam os chamados incentivos fiscais.
Recorremos, assim, aos conceitos propostos pela doutrina para definir o que sao os
incentivos fiscais.

Um conceito simples e preciso € aquele extraido das licdes de Aurélio
Pitanga Seixas Filho (1989, p. 114) segundo o qual os incentivos fiscais (ou
"isencdes extrafiscais", segundo sua classificagdo) sdo concedidos para exercerem
uma funcdo de desenvolver uma determinada atividade, considerada relevante pelo
legislador.

Para Ricardo Lobo Torres, os incentivos, ou "privilégios", como a eles se
refere o autor, podem ser negativos, como isencdes e redugdes de tributos em
concessoes contrarias a lei, e podem ser positivos, como o privilégio financeiro
representado pelos incentivos, subvengdes, subsidios e restituicbes de tributo que
consubstanciam a concesséo de tratamento preferencial. Nas palavras do autor, "a
CF 88 deu novo e mais adequado tratamento a questdo dos privilégios tributarios
nos arts. 150, II, 151 e 152 proibindo os odiosos e permitindo os n&o-odiosos"
(TORRES, 2008, p. 261-262).

Como ensina Marco Aurélio Greco (2011), o conceito de incentivo fiscal se
apoia na ideia funcionalistica do direito em que a finalidade de arrecadacao é
deixada em segundo plano para dar espago a utilizacdo do tributo para fins de

estimulo a determinadas condutas individuais. Assim conceitua o autor:

[...] incentivo é o instrumento adotado pelo Estado com a finalidade de apoio ou fomento
para o desenvolvimento de certas areas geograficas ou setores
econdmicos. Assim, se o Estado necessita executar uma politica de
desenvolvimento, utiliza determinados instrumentos, que podem ser
os prémios a produtividade, os incentivos crediticios ou os incentivos
fiscais. Ou seja, "incentivo" é figura que corresponde a mecanismo
de apoio ou fomento a certa atividade ou regido, tendo caracteristica
eminentemente positiva.

& GRECO, Marco Aurélio. ICMS - Operagbes com destino a Zona Franca de Manaus - interpretacdo

do art. 40 do ADCT - carater conservativo e carater dindamico. Doutrinas Essenciais de Direito
Tributario, V. 4, p. 805-828, fev. 2011. Disponivel em:
<https://revistadostribunais.com.br/maf/app/search/run>. Acesso em: 04 dez. 2020.


https://revistadostribunais.com.br/maf/app/search/run
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Observa Marco Aurélio Greco que pode haver outra razdo para a
desoneracgao tributaria, o que néo corresponderia a um incentivo fiscal, como é o
caso, por exemplo, de uma isengcdo em razao da falta de capacidade contributiva do
contribuinte, ou em razédo da essencialidade do produto, ou qualidade subjetiva do
beneficiario (Poder publico, por exemplo).

Na definicdo proposta por Gilson Pacheco Bomfim, os beneficios e
incentivos tributarios sao instrumentos de desoneracgao tributarias inseridos dentro
da doutrina da extrafiscalidade, que possibilitam ao contribuinte obter vantagens
tributarias com a finalidade de se atingir objetivos constitucionais (BOMFIM, 2018, p.
67).

Nesse contexto dos incentivos fiscais, destaca-se o entendimento de alguns
autores que buscam uma classificagao rigida, segregando os "incentivos fiscais" em
categorias individualizadas, como "renuncia tributaria" e "beneficio/incentivo
financeiro" ou "beneficio/incentivo crediticio”. Para esses autores, trata-se de uma
classificagao relevante para aplicagao dos dispositivos correspondentes da LRF e
para acompanhamento orgcamentario do tipo de despesa publica. Pontuando essa
distingdo, destaca-se o entendimento de Gilson Pacheco Bomfim (2018, p. 66),
todavia, por ndo ser o intuito do presente trabalho a analise orcamentaria dos
incentivos, tal classificagdo ndao € adotada na presente dissertagdo, de modo que
seguimos as ligdes de Ricardo Lobo Torres (2008, p. 320), que inclusive indica a
fungibilidade dos incentivos diante da mesma consequéncia financeira.’

A partir dessas definigdes doutrinarias, bem como a partir de seu assento
constitucional, pode-se afirmar que os incentivos fiscais visam atingir determinados
fins, mediante o afastamento ou reducdo da carga tributaria incidente em
determinadas hipoteses, podendo ser apontados, em uma classificacdo didatica,
como género do qual sdo espécies: subsidio, isengéo, redugdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, nos termos do artigo 150, § 6°
da CF/88.

Adotando a classificacdo de Ricardo Lobo Torres (2008, p. 321), podemos

categorizar os incentivos, ou "privilégios" da seguinte forma: (i) na receita publica:

7 A diferenca entre incentivos tributarios, que operam na receita publica, e incentivos financeiros,

que operam na despesa publica, € apenas juridico-formal. Independente da classificagdo, ambos
os tipos levam a mesma consequéncia financeira, de modo que tanto faz diminuir a receita ou
aumentar a despesa.
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(i.a) isencgéao, (i.b) anistia, (i.c) remissao, (i.d) crédito fiscal e (i.e) deducéo; e (ii) na
despesa publica: (ii.a) subvencéo, (ii.b) subsidio e (ii.c) restituicdo de tributo a titulo
de incentivo.

Partindo do mesmo critério de classificagao, Catao (2004, p. 71-74; p. 83-89)
acrescenta como incentivo no campo da receita publica o "diferimento", e insere
como incentivo, no campo da despesa publica, a categoria de "créditos presumidos".

Ainda sobre renuncias de receitas, Marcus Abraham (2017, p. 46) insere a
categoria de "reducdo de aliquota ou de base de calculo" que, na classificagdo de
Ricardo Lobo Torres, corresponde a "deducéao".

Em linhas gerais, e visando apresentar breves consideragdes sobre cada um
dos tipos de incentivos apontados pela doutrina em referéncia, elaboramos o quadro
abaixo que sintetiza os principais aspectos de cada uma dessas modalidades,
conforme ensinamentos de Torres (2008), Catdo (2004) e Abraham (2017):

Quadro 3 - Incentivos Fiscais

continua

Hipotese de exclusédo do crédito tributario, encontra previsdo nos arts. 176 a 179
do CTN. Corresponde a dispensa do pagamento de determinado tributo a partir
de norma especifica que impede a ocorréncia do fato gerador, por retirar da
hipétese de incidéncia uma parte do seu campo de ocorréncia. A isen¢céo age no
plano da norma e da definigdo da obrigacdo tributaria e ndo no plano do fato.
Assim, apesar de a previsdo geral do tributo permitir sua incidéncia genérica, para
determinados fatos, circunstancias ou pessoas abrangidas pela norma isentiva, a
obrigacao fiscal nao se materializara.

Isencgao

Hipdtese de excluséo do crédito tributario, encontra previsdo nos arts. 180 a 182
do CTN. Traduz exclusdao do crédito fiscal a partir do perdao da infragdo e das
Anistia penalidades correspondentes, com a dispensa do pagamento de multa e juros de
mora. A lei pode, por medida de cleméncia, autorizar o esquecimento da pratica
do ilicito fiscal ou dispensar o pagamento da penalidade pecuniaria.

Encontra previsdo no art. 172 do CTN. Corresponde a dispensa do pagamento
total ou parcial do crédito fiscal, concedida a partir da consideragao: da situagado
econdmica sujeito passivo; do erro ou ignorancia escusaveis do sujeito passivo,
Remissao quanto a matéria de fato; da diminuta importancia do crédito tributario; de
consideragdes de equidade, em relagcdo com as caracteristicas pessoais ou
materiais do caso; das condigbes peculiares a determinada regiao do territorio da
entidade tributante.

Crédito fiscal ou redugdo é o privilegio que consiste em diminuir do imposto
devido, a titulo de incentivo, importancia prevista em lei. Nos impostos diretos
opera depois de apurado o quantum debeatur. Nos tributos sobre o valor
Crédito Fiscal |acrescido calcula-se por compensagédo com o débito correspondente a incidéncia
fiscal a saida das mercadorias. Nos impostos n&o-cumulativos, sobre ser
instrumento de técnica fiscal, aparece como incentivo, assumindo a forma de
créditos presumidos ou incondicionados.

Crédito Técnica legislativa financeira para adequacdo do montante a ser tributado.
Presumido Representa uma maneira indireta de redugdo do montante do tributo a ser pago,
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mediante a permissdo de um ressarcimento ou compensagao correspondente a
parcela ou total do valor devido do préprio tributo a ser apurado, incidente sobre
determinadas operagdes. Na pratica a concessdo do crédito presumido nos
tributos nao-cumulativos, como o ICMS, opera pelo oferecimento de um valor
adicional ao efetivo montante destacado ou cobrado nas operagoes e prestagdes
anteriores.

Deducao ou
Reducao de
Aliquota ou Base
de Calculo

Na dedugao, diminui-se a base de calculo, com o que se obtém um imposto
menor, mas ndo se reduz diretamente o quantum do tributo. E a modificacdo dos
critérios quantitativos de incidéncia dos tributos, afetando a forma de calcular a
obrigacao tributaria e reduzindo, ao final, a carga fiscal em determinada operacgao.
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Quadro 3 - Incentivos Fiscais

conclusao

Subvengao

Seu conceito juridico formal encontra previsédo na legislagao: § 3° do art. 12 da Lei
n°® 4.320/1964: (i) subvencdes sociais: as que se destinem a instituicées publicas
ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; (i)
subvengdes econdmicas: as que se destinem a empresas publicas ou privadas de
carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

A subvencgao esta destinada a um fim especifico que ha de se coadunar com a
intencao politica da pessoa juridica de direito publico concedente. O Estado pode
subvencionar entidades assistenciais e beneficentes que se desincumbem de
misteres tipicos do poder publico. Tém, sobre as renuncias de receita, a
vantagem de aparecerem claramente no orgamento e se tornarem controlaveis.

Subsidio

Os subsidios podem ser incluidos no conceito mais abrangente de subvengéo.
Tém funcéo especifica na intervengao do Estado no dominio econémico. Podem
ser considerados como incentivos fiscais destinados a promover determinada
atividade econdmica, com o fim de equalizar pregos e permitir, durante periodo
transitorio, o estimulo ou até mesmo a prote¢do de um setor produtivo. Tem
intima correlagdo, portanto, com a formagéo de preco de venda de determinada
mercadoria ou bem, sé se justificando por razées de desempenho e de relevancia
em um contexto macroecondmico.

No conceito de subsidio, compreende-se ndo s6 o subsidio fiscal, que se
enquadra como espécie, mas toda e qualquer outra forma de ajuda de
governo/direta ou indiretamente, como, por exemplo, juros subsidiados em
financiamentos com interveniéncia de instituicbes ou agéncias de fomento
governamentais. A concessao deste beneficio pelo Estado ao particular (produtor
ou comerciante) € medida para corrigir distor¢des de preco no mercado, ou para
equilibrar a concorréncia, ou mesmo para incentivar a produgdo consumo de
determinados bens, desde que considerados de interesse publico.

Restituicao de

Incentivo financeiro, a operar na vertente da despesa e sujeito a prévia incluséo
no orgcamento. Aparece como obrigagéo financeira criada por lei. A importancia

Tributo restituida ja ndo é tributo, categoria exclusiva da receita, mas uma prestagdo de
direito publico idéntica a qualquer outra obrigagéo do Estado.

Modificagdo do critério temporal para fins de cumprimento da obrigagéo tributaria

(pagamento/extingdo do crédito), é instrumento dos mais usuais em sede de

Diferimento |incentivos fiscais, podendo ser, por vezes, mais eficaz que a reducao parcial do

tributo. Grande parte da doutrina, ao tratar do tema, o qualifica como uma
"isengéo condicionada".

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos ensinamentos de Torres (2008), Catdo (2004) e Abraham

(2017).

Feito esse levantamento acerca do conceito e modalidades de incentivos,

passamos a alguns exemplos pontuados pela doutrina acerca da legitima utilizagao

de incentivos fiscais.

A concesséao de incentivos fiscais pode ter por finalidade o desenvolvimento

setorial ou regional, uma politica econbmica ou social (ex.: demografica,

habitacional), bem como o estimulo a determinadas atividades.
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Werther Botelho Spagnol exemplifica a utilizagdo de incentivos com uma
hipoétese em que entende que a politica tributaria deve ser realizada pela

nao-imposigao de tributos:

Destarte, a politica tributaria pode ser instrumentalizada pela imposi¢ao, pela supressao ou
mesmo pela nao-imposi¢cao de tributo. Tradicionalmente, procura o
Poder Publico fazer frente as suas necessidades e objetivos pela
imposicdo de um 6nus tributario, vale dizer, dentro do sistema
classico, o Estado arrecada e executa. Muitas vezes, no entanto, a
sistematica tradicional se mostra ineficaz ou inconveniente a
consecugao de determinadas finalidades publicas. Isto porque ha
necessidades que ndo sao susceptiveis de satisfagdo por parte do
Estado mas, tdo somente, por parte do particular. E o caso, para
ilustrar, dos beneficios fiscais para instalagdo de um pdlo industrial
em uma regido pouco povoada e desenvolvida. Nao basta que o
Estado invista em urbanizagdo, é necessario o surgimento de uma
atividade econOmica para fixar a populagéo, gerar empregos, etc.
(SPAGNOL, 1994, p. 100).

No referido exemplo, a politica a ser adotada dependia, também, da atuacao
de particulares, ndo bastando a atuacao direta do Estado, justificando a concessao
do incentivo.

Sobre o0 uso de "isengao extrafiscal", nomenclatura utilizada por José Souto
Maior Borges, para fins de estimulo a industrias novas, analisa o autor que se trata
de veiculo bastante utilizado a servigo de uma politica de industrializacao, e pondera
que tais isencodes tributarias a industrias novas, concedidas a titulo de incentivo, sdao
compativeis com o sistema constitucional da tributacdo e ndo ofendem o principio de
isonomia fiscal.

Todavia, afirma textualmente ser exigéncia de ordem substancial que haja
interesse publico na outorga da isencgéao, vale dizer, "que a concessao de isengao a
industria nova implique em beneficios de ordem social, razoavelmente auferidos pelo
legislador". Assim, conclui sua analise indicando que se inexistentes as razdes de
interesse publico ou insubsistentes as que as motivaram, o gozo da isencéo
tornar-se-a ilegitimo, por incompatibilidade com os principios constitucionais da
tributacao (BORGES, 2011, p. 75).

Recorrendo aos exemplos de direito administrativo, destaca-se as licbes de
Marcal Justen Filho que, ao tratar da fungdo do Estado de fomentar, reconhece as

providéncias de cunho tributario como sua grande manifestagdo. Assim explica e
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exemplifica que o sujeito privado é beneficiario de uma atuacgéo favoravel do Estado
condicionada a contrapartidas, de modo que cabe ao particular "realizar
investimentos em montante minimo e em locais especificos, desenvolver certo tipo
de beneficios para a comunidade, produzir riqueza e assegurar vantagens a
populagdes carentes e assim por diante" (2014, p. 719-721).

Resta claro que, conforme afirma o autor, em certas situagdes, determinada
politica publica sera realizada através de atuagado conjunta com a iniciativa privada
que, a partir do uso de incentivos, consegue se desenvolver e desenvolver
determinada politica local.

Sob a otica da responsabilidade social, sao pertinentes os esclarecimentos
prestados por Adriana Estigara, Reni Pereira e Sandra A. Lopes Borbon Lewis
(2009, p. 69-70), sendo muitas vezes utilizados incentivos fiscais pelas empresas
para realizar alguma ag¢do social, com a contrapartida do Estado em forma de
incentivo.

Como destacam as autoras, a sociedade se beneficia diretamente com a
pratica realizada pelo empresario, ao invés de aguardar a atuacido estatal
(ESTIGARA; PEREIRA; LEWIS, 2009, p. 69-70). Seria uma situagdo em que todas
as partes ganham: o empresario, por exercer sua responsabilidade social e obter
incentivo para tanto, a sociedade, beneficiaria direta da pratica sem precisar
aguardar a atuacgao estatal, e o proprio Estado, que viu alguma medida necessaria
ser realizada diretamente pelo empresario, com o0 recurso que possivelmente
gastaria para realizar aquela mesma agéo.

Claro, portanto, que a utilizagdo dos incentivos fiscais para a promog¢ao dos
objetivos do Estado é uma possibilidade aceita pelos estudiosos e que, por vezes,
tem o potencial de ser a medida mais eficaz na promocdo de determinados
objetivos, especialmente nos casos em que o fim ultimo a ser atingido nao
dependeria tdo somente de uma atuagdo estatal, mas também de atos dos
particulares.

Ressalta-se nesse sentido, por pertinentes, as ligdes de Adilson Rodrigues
Pires, destacando o papel do Direito Tributario como instrumento de politica visando

a promogao de objetivos maiores:

O direito tributario, como instrumento da politica econémica, orienta o curso dos fatos
sociais, intervindo no relacionamento entre as pessoas com vistas a
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assegurar a estabilidade social e o equilibrio na distribuicdo da
justica. A politica, desenvolvimentista ou conservadora, ndo importa,
determina o sistema juridico a ser seguido. Para esse fim,
instrumentaliza-se a lei, atribuindo-lhe a medida exata: ndo deve ser
casuistica nem por demais genérica. [...]

A correta utilizagdo da lei tributaria € fundamental para a consecugdo dos objetivos
assinalados (PIRES, 1996, p. 67-68).

Nota-se, portanto, que a concessao de incentivos fiscais traduz medida que
excepciona a regra geral da tributagcdo, especificamente sua generalidade e
universalidade, de modo que, justamente por isso, seus critérios para criagao e
implementagdo sao rigorosos para que se esteja diante de um incentivo legitimo e
constitucional. Concedidos de forma legitima, os incentivos fiscais serviriam de
instrumento real para a promoc¢ao de politicas publicas.

Nao se ignora, como nao poderia deixar de ser, que por vezes incentivos
foram concedidos de forma equivocada, seja por real erro de planejamento, seja por
objetivos escusos que subvertem a logica do sistema.

Nesse ponto, trazemos as pertinentes criticas de Adilson Rodrigues Pires ao
analisar a politica fiscal e o fomento ao desenvolvimento (crescimento e repartigao
do "bolo") nos anos sessenta, onde o autor verifica que o modelo adotado no Brasil
mostrava a "suprema ineficacia das formulas de incentivo como instrumento de
justica", concluindo, ao analisar aquela politica especifica, que a "perspectiva de
uma igualdade futura estimula a desigualdade no presente" (PIRES, 1996, p. 72).

Infelizmente, os incentivos fiscais ja foram utilizados de forma inapropriada.
Por vezes politicas fiscais neles lastreadas n&o atingiram os objetivos pretendidos;
outras tantas vezes os incentivos foram mal utilizados, distorcidos pela corrupcéo,
vergonhosa tradigao na historia brasileira.

Fato é, contudo, que os incentivos fiscais nao traduzem figura ilicita no
direito brasileiro e ndo surgiram para o mal, com a simplicidade que as palavras
permitem traduzir. Incentivos fiscais sdo formas legitimas, que podem auxiliar na
promogao de politicas publicas, com assento constitucional e utilizagao valida na
busca pela promocgao de objetivos maiores que a simples arrecadagao.

Feitas essas consideragdes, e concluindo essa parte da presente
dissertacdo acerca dos incentivos fiscais, destaca-se que é no campo da

extrafiscalidade que nascem os incentivos fiscais, e nele devem ser estudados.
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2.2 O carater extrafiscal do tributo no ambito dos incentivos fiscais

A compreensao acerca da extrafiscalidade é essencial para a analise técnica
dos incentivos fiscais e da atuagcédo Estatal na elaboragdo de politicas publicas. De
fato, é a extrafiscalidade que orienta a criacdo e concessao dos incentivos fiscais.

A partir das licdes de Alfredo Augusto Becker, segundo as quais a principal
finalidade de muitos tributos ndo sera a de um instrumento de arrecadacado de
recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de
intervengao estatal no meio social e na economia privada, o professor Adilson
Rodrigues Pires ensina que, "com essa perspectiva, foram criados os incentivos
fiscais, que se apoiam, desde ha muitos anos, em mecanismos que desoneram
certas realidades econémicas passiveis de tributagdo ou reduzem a renda tributavel"
(PIRES, 1996, p. 69).

Adentrando na seara do estudo da extrafiscalidade, por muito tempo,
diversas teorias tentaram distinguir, na pratica, normas fiscais das extrafiscais.
Utilizando-se do fim perseguido pelo tributo como critério de diferenciacdo, a
doutrina passou a classificar os tributos em fiscais e extrafiscais.

Em linhas gerais, tem-se por fiscais aqueles tributos cujo fim seja a
arrecadacao de receitas visando ao abastecimento do Erario. Ja os tributos
extrafiscais sdo aqueles cujo fim precipuo n&o se traduz na arrecadagédo, mas na
influéncia e orientacao por parte do Estado nos campos econdmico, social e politico.

Contudo, referida classificagdo nao é rigida. Em verdade, néo se pode dizer
que um tributo tido como extrafiscal somente apresenta este fim, da mesma forma
quanto aos tributos com finalidades fiscais.

O uso extrafiscal do tributo ndo anula sua finalidade financeira, ndo se
podendo pensar em um tributo extrafiscal que ndo tenha também um fim fiscal,
ainda que ténue. Da mesma forma, ndo se pode pensar em tributo fiscal que nao
tenha sua parcela de extrafiscalidade: a tributacdo, por si so, ja faz com que o
contribuinte condicione suas atitudes, através de um planejamento fiscal, ndo sendo
nenhuma tributacdo absolutamente neutra.

Em didatica explicacdo sobre tributos fiscais e extrafiscais, José Marcos
Domingues de Oliveira pontua as finalidades de cada tipo, bem como esclarece

acerca da funcao da extrafiscalidade:
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[...] a imposicao tradicional (tributacao fiscal) visa exclusivamente a arrecadacéo de recursos
financeiros (fiscais) para prover o custeio dos servigos publicos. Ja a
denominada tributacao extrafiscal é aquela dirigida para fins outros
que ndo a captacdo de dinheiro para o Erario, tais como a
redistribuicdo da renda e da terra, a defesa da industria nacional, a
orientacdo dos investimentos para setores produtivos ou mais
adequados ao interesse publico, a promocédo do desenvolvimento
regional ou setorial etc. [...] A extrafiscalidade, esclarega-se, n&o visa
a impedir uma certa atividade (para isso existem as multas e as
proibi¢cdes), mas tem por fim condicionar a liberdade de escolha do
agente econdmico, através da graduagao da carga tributaria, funcgéo,
por exemplo, de critérios ambientais (OLIVEIRA, 2007, p. 47-49).

Becker, reconhecendo a coexisténcia do finalismo fiscal com o extrafiscal em

cada tributo, ensina:

[...] na construgédo juridica de todos e de cada tributo, nunca mais estara ausente o finalismo
extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo sempre
agora de um modo consciente e desejado — na construcgédo juridica de
cada tributo; apenas havera maior ou menor prevaléncia neste ou
naquele sentido, a fim de melhor estabelecer o equilibrio
econdmico-social do orcamento ciclico (BECKER, 2007, p. 633-634).

Acompanhando o entendimento doutrinario, ndo nos parece correto falar em
fiscalidade e extrafiscalidade dissociando-se uma da outra em termos absolutos,
mas em verdade como duas caracteristicas sempre presentes na tributacdo, com
prevaléncia de uma ou outra no caso concreto. A referida classificacdo tem,
essencialmente, fins didaticos, utilizando como critério classificatorio a caracteristica
que prepondera nos tributos: tendo precipuamente finalidade diversa da
arrecadatoria, tem-se um tributo extrafiscal; tendo o tributo principal funcdo de
arrecadar receita para o Estado, tem-se um tributo fiscal.

Feitas essas conceituacdes iniciais sobre tributos fiscais e extrafiscais,
destaca-se que a extrafiscalidade ndo deve ser vista como atividade estranha a
atividade fiscal do Estado, mas ao contrario: juntamente com a finalidade
arrecadatoria, a extrafiscalidade traduz mecanismo de politica do Estado.

Isso porque a arrecadacgéao e o gasto sao duas faces da mesma moeda, e ao
mesmo tempo em que o Estado arrecada para realizar determinadas atividades,

incorrendo em gastos, medidas extrafiscais por ele pensadas podem representar
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queda na arrecadacéao, renuncia de receitas e gastos tributarios, mas buscando a
realizacao de determinadas agdes necessarias.

Desde a sua origem a tributacdo "fiscal" sempre foi a regra: o Estado
tributava visando a arrecadacdo de receitas para abastecer-se de recursos e, com
isso, procurar atender as necessidades publicas. Como ensina Marcus Abraham, a
finalidade precipua da maior parte dos tributos é a arrecadatéria, de modo que sua
funcdo essencial € obter recursos destinados aos cofres publicos, para financiar as
atividades Estado perante a coletividade (ABRAHAM, 2018, p. 48).

Assim, a fiscalidade €& a forma ordinaria de tributagdo, visando auferir
receitas publicas para que o Estado possa, através de sua atividade administrativa,
prover a sociedade daquilo que ela necessita. O pensamento é simples: arrecada-se
dinheiro através de tributo, de modo que tais recursos auferidos seréo utilizados em
proveito da prépria sociedade.

Por outro lado, a utilizagao de tributos com fins outros além do arrecadatério
nao € um fendmeno recente, sendo talvez tdo antigo quanto a sua utilizagdo com
finalidade fiscal. Como ensina Alfredo Augusto Becker (2007, p. 627-628), é através
da tributagdo extrafiscal que o Estado é capaz de, indiretamente, direcionar
comportamentos, levando o particular a praticar determinada conduta, ou a se abster
de realizar certo ato, sendo esta forma de tributacdo excelente instrumento de
atuacgao estatal, reconhecida e utilizada desde muito tempo.

A extrafiscalidade se destina, notadamente, a fungdes politico-sociais ou
econdbmicas. Seu fim precipuo, diferentemente da tributacao fiscal, ndo se traduz na
arrecadacgao de receitas, mas sim na influéncia Estatal sobre certo comportamento
do particular e realizagao de acdes e atividades que entende necessarias.

Através da extrafiscalidade o Estado é capaz de incentivar determinadas
condutas e desestimular outras, e de promover agbes através de uma carga de
tributos maior ou menor. Desta forma, o Estado é capaz de orientar a atuagao do
particular, bem como incentivar ou desestimular determinadas atividades.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe previsao de diversas situacbes em
que o emprego da extrafiscalidade é permitido e mesmo determinado (como é o
caso do IPTU e do ITR). Oportunamente destaca-se a questdo do IPTU: sua
utilizacao extrafiscal ja era constitucionalmente prevista no artigo 182, § 4.°, inciso I,

autorizando a progressividade para promog¢ado do adequado aproveitamento do solo
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urbano; apos consolidada jurisprudéncia do STF acerca da inconstitucionalidade do
IPTU progressivo que nao fosse referente a progressividade no tempo, de conteudo
sancionador visando o atendimento da funcao social da propriedade urbana,
sobreveio a Emenda Constitucional n° 29/2000 incluindo no paragrafo primeiro do
artigo 156 da CF/88 os incisos | e I, possibilitando uma progressividade fiscal
(referente ao inciso |), bem como uma progressividade extrafiscal (inciso Il).

Além do IPTU, a extrafiscalidade pode ser observada em diversos tributos,
como por exemplo os impostos sobre o comércio exterior, que apresentam elevado
potencial extrafiscal. Nesses impostos, mais precisamente na fixacdo de suas
aliquotas, observa-se o interesse nacional perseguido; verificam-se aliquotas
praticamente zeradas no que toca a exportagao de produtos, como um incentivo a
essa atividade.

Ndo se pode, ainda, ignorar a permissao constitucional a alteragdo de
aliquotas pelo chefe do Poder Executivo (artigo 153, § 1° da CF/88) traduzindo
claramente situagcbes em a tributagdo procura, em verdade, atingir fim outro,
determinado pela atuacgao estatal, que nao seja aquele de cumprir fim arrecadatorio.

Desta forma, a extrafiscalidade traduz mecanismo constitucionalmente
previsto e legitimo para fins de exercicio da fungdo estatal de promocgédo de
finalidades e politicas publicas.

Através dessa atuagao, que nao busca precipuamente a arrecadagcéo, mas o
atingimento de objetivos, a promog¢ao de politicas publicas encontra espaco, sendo a
concessao de incentivos uma forma de se buscar essas finalidades.

Abraham destaca alguns objetivos que justificam a extrafiscalidade:

a) redistribuir riquezas; b) proteger a industria ou o mercado interno; c) desencorajar o
consumo de supérfluos e produtos nocivos a saude (alcool ou
cigarros); d) facilitar o desenvolvimento regional; e) estimular a
utilizacao da propriedade no ambito de sua funcao social; f) combater
a inflagdo (ABRAHAM, 2018, p. 48-49).

Ou seja: a extrafiscalidade seria orientada para a promog¢ao da agenda
constitucional, na realizagdo e promocao de politicas eleitas como relevantes e que
necessitam ser realizadas.

Roque Antonio Carrazza, ao tratar da extrafiscalidade, bem explica o avanco

na concepgao do tributo como meio de obtengao de recursos para a ideia de que ele
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pode, e deve, ser utilizado para favorecer a realizagdo dos mais elevados objetivos
sociais, econdmicos e politicos, concluindo que o tributo se converteu, assim, em um
instrumento privilegiado de intervencdo estatal, em ordem a possibilitar, por
exemplo, uma melhor distribuicdo de renda no pais (CARRAZZA, 2013, p. 796-797).

E com base nesse contexto de extrafiscalidade que focamos o uso dos
incentivos fiscais na presente dissertacao.

Tratando diretamente acerca da utilizagao de incentivos e beneficios fiscais,
no ambito da extrafiscalidade, recorremos uma vez mais aos ensinamentos de José
Casalta Nabais (2004, p. 632-633) para quem a extrafiscalidade se expande por dois
grandes dominios, quais sejam: (i) os impostos extrafiscais, orientados para a
dissuasao ou evitacdo de determinados comportamentos, e (ii) os beneficios fiscais,
dirigidos ao fomento, incentivo ou estimulo de determinados comportamentos,
traduzindo "medidas de caracter excepcional instituidas para tutela de interesses
publicos extrafiscais relevantes e que sejam superiores aos da prépria tributagao
que impedem".

Sobre a efetividade da extrafiscalidade mediante o uso de incentivos fiscais,
destaca-se o entendimento de Roque Antdnio Carrazza (2013, p. 797), para quem o
Estado, ao se utilizar de incentivos fiscais para a promog¢ao de certas finalidades,
quase sempre obtém vantagens maiores do que verificaria na hipotese de prévia
arrecadacao de tributos e posterior aplicagdo desses recursos no desenvolvimento
de determinada acdo. Nas palavras do autor, seria uma "supressao de instancias
burocraticas" que levariam a diminuir a despesa publica, sem prejudicar a realizagao
da politica publica pretendida.

Assim é que, visando promover politicas relevantes e necessarias,
incentivos fiscais s&o concedidos pelo Estado buscando um objetivo maior do que a
mera arrecadacdo. Na realidade, através dos incentivos, a arrecadagao por vezes
resta prejudicada (extinta, reduzida ou diferida no tempo), justamente por nao ser a
arrecadacao um fim em si mesmo.

Politicas publicas, que demandariam arrecadacdo e gastos subsequentes
com a atuacdo direta do Estado para sua promocdo, podem encontrar sua
implantacdo através de medida extrafiscal do Estado, na qual incentivos sao

concedidos em contrapartida de determinadas atuagcdes daqueles beneficiados.
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A utilizacdo de incentivos e beneficios, implicando renuncia fiscal para a
promogao de politicas publicas € uma realidade que vem sendo observada néo
apenas no Brasil, mas internacionalmente. Assim explica Francisco Carlos Ribeiro

de Almeida ao tratar da renuncia fiscal:

O ato de renunciar a receita publica €, em esséncia, uma politica de governo como todas as
demais implementadas com o objetivo de executar as Funcgdes
inerentes aos entes politicos que constituem as diferentes esferas de
governo: federal, estadual e municipal. Trata-se de politica publica
consagrada em ambito internacional, de aplicagdo difundida em
paises de todos os continentes, sem distingdes de nivel de
desenvolvimento econdmico-social e regime de governo, cujo
proposito € promover o suporte financeiro necessario a realizacao de
programas, projetos e atividades de interesse da sociedade e
destinados a promocdo do equilibrio do desenvolvimento
sécio-econdmico nas diferentes regides geoecondmicas do pais, ao
desenvolvimento de segmentos econbmicos estratégicos e ao
favorecimento de determinados grupos de contribuintes, entre outros
objetivos publicos relevantes (ALMEIDA, 2001, p. 54).

Acdes do Estado podem ter objetivos e metas de curto, médio e longo prazo,
de modo que uma abstencdo ou redugao de tributagdo em um primeiro momento,
direcionada para uma politica especifica, pode acabar resultando em aumento da
arrecadacido no futuro, mediante promog¢ao do crescimento econdmico e social de
determinada regiao.

Nesse sentido, destacamos o estudo de Julio Cesar Vieira Gomes, para
quem as politicas publicas ndo devem ser examinadas apenas pelos seus
resultados imediatos, ja que muitas agdes de governo conjugam objetivos a curto,
médio e longo prazos. Um plano de aumento do crescimento econdmico pela
concessao de beneficios fiscais, por exemplo, embora em um primeiro momento
impligue em renuncia fiscal, tera como consequéncia natural um incremento na
arrecadagao no futuro (GOMES, 2018, p. 159).:

Além da preocupacao arrecadatoria, que podera vir a ser recuperada no

futuro, a efetiva realizagado de determinada politica publica pode ser feita diretamente

8 Na opinido deste autor, manifestada no artigo ora referido, a extrafiscalidade estaria contida na
atividade fiscal do Estado, a qual abrange tanto a arrecadagédo quanto o gasto publico. Assim, a
extrafiscalidade ndo poderia ser vista de forma segregada e apartada da politica fiscal ordinaria
do governo.
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através dos incentivos, traduzindo instrumento valido e pertinente para auxiliar na
solucdo de determinado problema publico que merece atengao.

Por vezes, como destacado linhas acima ao referirmos o exemplo
doutrinario formulado por Werther Botelho Spagnol, determinadas politicas
dependem nao s6 da atuacdo estatal, mas dos particulares que podem ser
estimulados através dos incentivos, tendo por resultado a ser alcancado a politica
definida pelo ente.

Nessas hipoteses, conforme também ensina Marcgal Justen Filho (2014, p.
719), a finalidade buscada pelo Estado é obtida de modo indireto, por via da atuagéo
dos particulares.

Assim sendo, embora parega um contrassenso, muitas vezes os interesses
finalisticos das politicas publicas s&o facilitados ndo com a arrecadagao, mas com a
desoneracgao tributaria; e em outros casos, a reducao de tributos como instrumento
de incentivo a investimentos pode resultar, a médio e longo prazos, em incrementos
da arrecadagao, o que comumente ocorre com politicas econémicas (GOMES, 2018,
p. 173).

Deste modo, os incentivos fiscais, com origem na extrafiscalidade, traduzem
instrumento valido e legitimo a ser utilizado pelo Estado na realizagdo de

determinadas politicas publicas.

2.3 Importancia do controle e a Lei de Responsabilidade Fiscal

A partir das consideragdes acerca do uso de incentivos fiscais, destaca-se a
importancia do controle e acompanhamento de sua concessao, justamente de modo
a mudar a tradicional (e triste) realidade brasileira de corrupgdo e distor¢gdo de
institutos legitimos, como sao os incentivos fiscais. Consequentemente, ndo se
poderia deixar de analisar a LRF, Lei Complementar n°® 101/2000, e suas principais
previsdes sobre a questao dos incentivos fiscais.

Nesse contexto, inicialmente merecem destaque as licdes de Ricardo Lobo
Torres acerca do principio da economicidade, os incentivos e seu controle.
Analisando o orgamento e os principios que o regem, o autor indica a possibilidade
de o Tribunal de Contas controlar, sob o ponto de vista da economicidade, todos os

incentivos fiscais e financeiros concedidos na vertente da receita (isen¢des, créditos
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fiscais, dedugbes, abatimentos, reducdes de aliquota, etc.) ou da despesa publica
(restituicoes de tributos, subvengdes, subsidios), destacando a grande relevancia do
assunto tendo em vista que houve abuso na concessao de incentivos, camuflados
ou ndo, com reflexos negativos sobre as finangas publicas e a economia do Pais
(TORRES, 2008, p. 280).

Ricardo Lobo Torres afirma que, pela economicidade, podera haver o
aperfeicoamento do controle das renuncias fiscais e subvengdes, bem como ressalta

as distorgdes dos incentivos e seu carater perverso:

O controle da economicidade, no que tange aos incentivos, consistira no exame da
adequacéao entre os fins almejados pela lei concessiva e o resultado
efetivamente alcangado, entre o custo para o Tesouro com as
renuncias de receitas e com os gastos tributarios e o beneficio social
e econOmico realmente produzido. Sabe-se da perversidade dos
incentivos concedidos no Brasil nos ultimos anos, alguns em franca
contradicdo com os interesses ecolégicos, econdmicos e regionais, o
que vem fazendo com que o Congresso reoriente as concessoes e
Ihes diminua o numero, a exemplo, alias, do que ocorre em outras
nacbes. Sabe-se, também, que os privilégios financeiros, além da
perversidade insita na maior parte das leis que os concederam,
foram pessimamente administrados, favorecendo a corrupgao e o
desvio de dinheiro publico. De modo que se torna verdadeiramente
importante o aperfeicoamento do controle da economicidade das
subvencdes e das renuncias de receita. O Tribunal de Contas da
Unido, alias, ja vem exercitando a competéncia que |he atribuiu a
Constituicdo Federal, controlando com maior rigor os incentivos.

Além disso, o autor ainda trata do principio da clareza orcamentaria, que se
aproxima do principio da transparéncia, e que indica que devem se tornar
transparentes tanto os "privilégios tributarios no sentido estrito" (renuncia de receita,
gasto tributario, despesa virtual; etc.) como os "privilégios financeiros que aparecem
na coluna da despesa publica, porque todos eles possuem aptidao de ferir os
direitos humanos do contribuinte" (TORRES, 2008, p. 321).

Relembramos que, para Ricardo Lobo Torres (2008), o nome conferido ao
incentivo, se opera na receita ou na despesa, nédo seria definidor, tendo em vista a
conversibilidade de um tipo em outro, justamente com o intuito questionavel de
dificultar o acompanhamento no orgamento. Ciente dessa possibilidade e assumida
essa premissa, aumentam as chances de identificagdo de irregularidades, pois

eventual classificagao seria meramente formal.
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Logo, o controle dos incentivos através do orgcamento pode e deve ser feito,
inclusive com atencgdo a possibilidade de desvios formais (e nomenclaturas), sendo
destacada a importancia da clareza e transparéncia orgamentaria.

Passando para a analise da LRF, fundamental no contexto de controle e
transparéncia, essa lei foi editada para regulamentar os dispositivos da CF/88 que
demandavam lei complementar para versar sobre matérias financeiras (artigos 163,
165 e 169).

Além disso, a LRF da forma como editada, com suas previsdes e claras
preocupagdes com a responsabilidade na gestdo dos recursos, surgiu da
necessidade de alteracdo na cultura das financas brasileira, marcada pela
irresponsabilidade de gestores publicos preocupados ndo com a eficiéncia
administrativa, mas apenas com suas eleigdes. Assim, a LRF nasceu diante da
demanda de uma gestao racional e legitima das finangas publicas.

Como ressaltado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, € inegavel que
dentre as principais causas de insegurancga institucional de um pais, estdo as
relacionadas a moeda e as finangas publicas, uma vez que a ma-gestao, nesses
dois setores da administragdo publica, € a via para os endividamentos publicos
insuportaveis e para a inflacdo descontrolada, além de escancarar as portas para a
fuga de capitais e de cérebros e de estimular a proliferagdo do virus da corrupgao
(MOREIRA NETO, 2000).

Exemplificando alguns absurdos cometidos no passado, ante a falta e

dificuldade de controle, citamos a licdo de Ricardo Lobo Torres (2008, p. 326-327):

No Brasil houve, nos ultimos anos, escancarada corrupg¢do com a politica das subvencgbes.
Os ftristes episdédios que vieram a lume em 1993 com a CPI que
investigou a "mafia do orcamento" demonstraram que n&o havia
critério razoavel para as concessdes. Os "sete andes" — os
parlamentares que compunham a Comissdo Mista do Orcamento —
canalizaram subvengdes para entidades fantasmas por eles proprios
dirigidas ou para instituicbes que, embora se dedicando a educagao,
nao mereciam os favores do Estado, eis que nao atendiam a
populacgio carente.

Os absurdos cometidos pela "mafia do orcamento" encontraram campo propicio com a
insuficiente e errbnea regulamentagdo das concessodes. [...] Esses
absurdos legislativos, aliados a politica clientelista e patrimonialista
que impera nos gastos publicos, conduziram a catastrofe
orcamentaria.
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Foi nesse contexto brasileiro, de vergonhosa corrupgdo, bem como em
época de politica de estabilizacdo fiscal em que o Brasil passava por diversos
programas econdmicos (anos de 1980 e 1990), que foi submetido ao Congresso em
abril de 1999 o Projeto de Lei Complementar n° 18, o qual aprovado, passou a ser a
LRF (Lei Complementar n°101/2000), posteriormente alterada pela Lei
Complementar n° 131/2009.

A LRF obijetiva forcar os entes ao equilibrio de suas contas, melhorando a
qualidade dos gastos, tendo a LRF estabelecido regras e limites para os
administradores publicos do Executivo, Legislativo e Judiciario (CAMPOS, 2001,
p.80).

A LRF foi desenvolvida a partir da experiéncia de diversos paises que
adotaram rigidos programas de ajuste fiscal na sua histéria recente, assim como por
influéncia de organismos internacionais, tais como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o Banco Internacional de Reconstru¢ao e Desenvolvimento (BIRD).

Para a elaboragdo da LRF brasileira, tomaram-se basicamente quatro
modelos: (a) o do FMI, do qual o Brasil € Estado-membro e que tem editado e
difundido normas de gestéo publica (Fiscal Transparency); (b) a legislagdo da Nova
Zelandia (Fiscal Responsibility Act, 1994); (c) as regras para O ingresso e
participacdo na Comunidade Econémica Europeia, a partir do Tratado de Maastricht;
e (d) as normas de gestdo fiscal dos Estados Unidos (Budget Enforcement Act)
(ABRAHAM, 2017, p.9).

Afirma Dejalma Campos que os objetivos almejados, de responsabilidade
e transparéncia, constantes da LRF poderdo trazer beneficios para todos, e

prossegue explicando:

A responsabilidade significa ndo sé controlar gastos, mas também arrecadar com eficiéncia.
As sangbes sdo severas, rigorosas quanto aos gastos, e isso talvez
ponha fim ao comportamento imoral dos governantes que arruinam o
pais.

Ja a transparéncia é de grande importancia. Os relatérios terdo que ser confeccionados e
disponibilizados, o que podera ter grande efeito nos procedimentos
dos Tribunais de Contas, podendo provocar mudancgas bem positivas
na avaliagao dos governantes (CAMPOS, 2001, p. 81).

De fato, a LRF tratou de prever a transparéncia fiscal na prestacdo das

contas, obrigando a divulgagcdo em veiculos de facil acesso de informagdes acerca
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dos servigos publicos e das finangas. E a transparéncia exige néo sé a divulgagao
de qualquer dado, mas a informagao divulgada de forma inteligivel.

Além da transparéncia, importantes marcos da LRF foram o planejamento
orcamentario, com a substituicdo progressiva das leis orgamentarias (PPA, LDO e
LOA), antes ficticias, para um novo cenario de implantagdo das normas da LRF, e o
acompanhamento de resultados, mediante a associagdo dos numeros as metas
propostas, com a mensuragao de seus cumprimentos.

Ocorre que, apesar dos inegaveis avangos, os ultimos anos de aplicagéo da
LRF tém demonstrado que a falta do rigor no respeito de suas normas pode trazer
Sérios riscos para a economia e para a sociedade brasileira, impondo-se uma efetiva
mudanca de cultura fiscal e postura do gestor publico. Nesse ponto, destaca-se as

criticas feitas por Marcus Abraham (2017, p. 15):

A grave crise econémica e fiscal que o Brasil enfrentou, sobretudo nos anos de 2015 e 2016,
nao apenas pelo cenario conturbado que o Governo Central passou,
sobretudo com a discussao das pedaladas fiscais, mas também com
a decretacdo do Estado de Calamidade Fiscal pelos Estados do Rio
de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais, foram fatos que
chamaram atencgéo de todos para a importancia do respeito as regras
da LRF. Em termos concretos, nesse periodo, viram-se dezenas de
bilhdes de reais sendo renunciados por politicas de desoneragao
fiscal sem a devida compensacao financeira, como exige a LRF (art.
14); despesas com pessoal dos entes ultrapassaram em muito os
limites previstos em lei (art. 19 da LRF); o desequilibrio financeiro e o
descumprimento de metas fiscais tornaram-se rotina em vilipéndio do
normativo fiscal (arts. 1° e 4.° da LRF); e o assustador gigantismo da
divida publica passou a afrontar os seus principios legais (arts. 30 e
31 da LRF).

Feita essa contextualizag&o, e sendo certo que a LRF veio para implementar
a responsabilidade na gestdo fiscal, sendo suas caracteristicas essenciais o
planejamento, a transparéncia e o equilibrio nas contas publicas, passamos a
analisar a questao dos incentivos fiscais dentro da 6tica da LRF.

As renuncias de receitas concedidas a titulo de incentivos fiscais séo feitas,
via de regra, através de anistias, remissbes, subsidios, créditos fiscais, isengdes,
reducdes de aliquota ou de base de calculo. Os efeitos praticos e concretos dessas
renuncias fiscais sao a redugdo na arrecadagao potencial;, o aumento da
disponibilidade econdmica e financeira do contribuinte; a excec¢do a regra juridica

impositiva legal. Seu efeito esperado é o incentivo a adog¢ao de certa conduta por
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parte do beneficiario do incentivo que ofereca e gere um ganho a coletividade
(ABRAHAM, 2017, p. 45-46).

Ocorre que, diversamente do que ocorre com subsidios ou transferéncias
diretas, os quais s&o registrados nos orgcamentos como despesa publica pelos
valores efetivamente despendidos, os montantes correspondentes aos incentivos
fiscais ndo sao quantificados e registrados nas pegas or¢gamentarias, dificultando
seu controle.

Justamente para conferir maior controle e transparéncia sobre a questao dos
incentivos fiscais, a LRF expressamente determinou, em seu artigo 14, que a
concessao ou ampliagao de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, bem como devera atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e
a pelo menos uma das seguintes condi¢des: (i) demonstragado pelo proponente de
que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria e de que
nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de
diretrizes orgcamentarias; e (ii) estar acompanhada de medidas de compensagéao, no
periodo mencionado, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de
aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoracdo ou criagao de tributo ou
contribuigao.

Tais exigéncias trazidas pela LRF se encontram em sintonia com o disposto
no artigo 165, § 6° da CF/88, ao determinar que o projeto de lei orgamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

Ainda, prossegue o artigo 14, em seus paragrafos, indicando que a renuncia
compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isengao
em carater nao geral, alteragao de aliquota ou modificacao de base de calculo que
implique reducao discriminada de tributos ou contribui¢cdes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado. Além disso, se o ato de concessao ou
ampliagdo do incentivo ou beneficio decorrer da condigao acima indicada ((ii) - estar
acompanhada de medidas de compensacao), o beneficio s entrara em vigor

guando implementadas tais medidas.
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Nesse ponto, o artigo 14 em seu § 3° expressamente excepciona da regra
as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, Il , IV e V do artigo
153 da CF/88, na forma do seu § 1° (Imposto de Importagcdo, Imposto de
Exportagdo, Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto operagdes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios), ante seu
carater eminentemente extrafiscal; e o cancelamento de débito cujo montante seja
inferior ao dos respectivos custos de cobrancga, ante o principio da eficiéncia.

Diante dessas previsbes do artigo 14, e conforme bem destacado por
Abraham (2017, p. 148), a fixagdo de limites e condi¢cdes para renuncias de receitas
e geracao de despesas € mais um dos mecanismos instituidos pela LRF para
manter o equilibrio fiscal, "retirando do administrador publico a liberdade plena e
irrestrita que possuia para gastar ilimitadamente ou para conceder incentivos fiscais
sem qualquer controle".

Assim sendo, o artigo 14 da LRF impés limites, prazos e condigdes para a
concessao de incentivos fiscais que representem renuncia de receitas.

Ademais, saindo do campo da renuncia de receita e adentrando no campo
das despesas publicas, a LRF também trouxe previsbes expressas que visam
garantir uma administragao racional e transparente das contas publicas.

Como ensina Abraham (2017, p. 151), inegavel reconhecer que sempre
houve maior preocupacao com a arrecadacao das receitas publicas, especialmente
a tributaria, do que com a gestdo e a aplicagdo de tais recursos, mas de nada
adiantaria a preocupacao com os instrumentos de obtencio de receitas publicas se
nao houvesse, na mesma esteira, normas regulando a aplicagao desses recursos
pelo Estado, ja que "receitas e despesas integram o mesmo processo da atividade
financeira estatal".

Tratando da despesa publica, prevé o artigo 15 da LRF que seréo
consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragao
de despesa ou assuncao de obrigacdo que nado atendam requisitos previstos nos
artigos 16 e 17. Por sua vez, prevé o artigo 16 que a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de: (i) estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, acompanhada das premissas e

metodologia de calculo utilizadas; (ii) declaragdo do ordenador da despesa de que o


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
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aumento tem adequacio orgamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

Assim, preocupado com o equilibrio fiscal, o artigo 16 da LRF estabeleceu
condigbes para a realizagdo de agdes governamentais que gerem aumento de
despesas, exigindo uma estimativa de impacto orgamentario e uma declaragdo do
ordenador de despesas de que o aumento € compativel com as leis orcamentarias
(ABRAHAM, 2017, p. 156). Sobre as "agdes governamentais" e as "despesas
publicas”, ja ensinava Aliomar Baleeiro (2006, p. 78):

Em todos os tempos e lugares, a escolha do objetivo da despesa envolve um ato politico,
que também se funda em critérios politicos, isto €, nas ideias,
convicgdes, aspiracdes e interesses revelados no entrechoque dos
grupos detentores do poder. [...] Determinar quais as necessidades
de um grupo social a serem satisfeitas por meio do servigo publico, e,
portanto, pelo processo da despesa publica, ressalvada a hipotese
de concessado, constitui missdo dos o6rgdos politicos e questdo
essencialmente politica. [...] E se meditarmos sobre a
contemporanea teoria que explica os efeitos econbmicos da
despesa, verificamos a exatiddao dos que atribuem a ela uma acao
extrafiscal tdo ou mais enérgica que a dos impostos. E que pelos
canais da despesa se integra o processo econémico da redistribuicao
da renda nacional.

Ja o artigo 17 prevé que se considera obrigatoria de carater continuado a
despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo
que fixem para o ente a obrigagéo legal de sua execug¢do por um periodo superior a
dois exercicios, e os atos que criarem ou aumentarem despesas desse tipo deverao
ser instruidos com a estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes, bem como deverao demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio.

Adicionalmente, estipulam os §§ 2° e 3° do mesmo artigo 17 que: (i) o ato
sera acompanhado de comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada nao
afetara as metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
reducao permanente de despesa; e (/i) considera-se aumento permanente de receita
0 proveniente da elevacédo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragao
ou criagao de tributo ou contribuicdo. Ainda, a prorrogacao de despesa criada por

prazo determinado também é considerada aumento de despesa para os fins da LRF.
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O STF analisou as previsdes do artigo 17 e seus paragrafos e, ja em sede
cautelar na ADI 2.238, entendeu que tais previsdes deveriam ser mantidas pois "é
proposi¢ao que, por achar-se em sintonia com a légica, ndo pode ser obviamente
considerada responsavel pelo engessamento de qualquer dos Poderes de Estado ou
orgaos da Administragdo e, portanto, ofensiva ao principio da separagdo dos
Poderes". Assim sendo, entendeu o Supremo que "o incremento da arrecadacgao
pelas formas indicadas no § 3° do art. 17 da LRF se reveste de previsibilidade e se
presta, por isso, para um calculo de compensacdo, que ha de ser, tanto quanto
possivel, exato".

Confirmando o entendimento cautelar, ao julgar a ADI 2.238 o STF decidiu
que a internalizagdo de medidas compensatorias no processo legislativo é parte de
“projeto de amadurecimento fiscal do Estado, de superacgéo da cultura do desaviso e
da inconsequéncia fiscal, administrativa e gerencial”’, afirmando expressamente que
as previsdes trazidas pelos artigos 17 e 24 da LRF representam “atencdo ao
Equilibrio Fiscal”.

Verifica-se, portanto, que a LRF se preocupou com o tratamento dado a
realizacdo da despesa publica que, combinado com as restricbes impostas as
concessodes de renuncias e beneficios fiscais, visam a garantir o almejado equilibrio
fiscal nas contas publicas.

A inobservancia dos preceitos da LRF ensejara aplicagdo de sang¢ao civil,
penal ou administrativa ao gestor publico responsavel pela despesa (ordenador de
despesa), sujeito, inclusive, ao tipo penal descrito no art. 359-D do Cddigo Penal,
"ordenacao de despesa nao autorizada", com pena de reclusao de um a quatro anos
(ABRAHAM, 2017, p. 41).

Além das questdes atinentes a renuncia de receitas e realizagdo de
despesas publicas, destaca-se também a previsao expressa contida na LRF acerca
da destinagao de recursos publicos para o setor privado: a base de sua disciplina se
encontra prevista nos artigos 26 a 28 da LRF, e visa também resguardar o uso
indevido de recursos publicos no setor privado. A medida principal determinada pela
LRF é de que tais repasses decorram sempre de lei especifica e estejam alinhados
com a LDO e previstos na LOA. (ABRAHAM, 2017, p. 55).

Segundo a lei, a destinacao de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir

necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser
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autorizada por lei especifica, atender as condicdes estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais (artigo
26). Tal previsao se aplica a toda a administracdo indireta, inclusive fundacdes
publicas e empresas estatais, exceto, no exercicio de suas atribuigdes precipuas, as
instituicdes financeiras e o Banco Central do Brasil.

Ainda, compreende-se incluida nessa previsdo a concessao de
empréstimos, financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas
prorrogacbes e a composi¢cdo de dividas, a concessdo de subvengbes e a
participacao em constituicdo ou aumento de capital.

Prossegue a LRF nessa parte, em seus artigos 27 e 28, tratando dos
encargos financeiros, comissdes e despesas congéneres da concessao de crédito
por ente da federacdo a pessoa (fisica ou juridica) que néo esteja sob seu controle
direto ou indireto, prevendo que nao serdo inferiores aos definidos em lei ou ao
custo de captagdo, bem como prevendo que, salvo lei especifica, ndo poderao ser
utilizados recursos publicos, inclusive de operagcbes de crédito, para socorrer
instituicbes do Sistema Financeiro Nacional, ainda que mediante a concessao de
empréstimos de recuperacdo ou financiamentos para mudanga de controle
acionario.

Portanto, a LRF tratou de prever expressamente condi¢cdes e regras, seja
para a renuncia de receitas, seja para criagao e/ou aumento de despesas publicas,
abrangendo assim a totalidade das possibilidades dos incentivos ficais (aqueles que
representam renuncias, e aqueles que representam despesas), visando justamente
regrar e, ao fim, moralizar, a administragcao dos recursos publicos.

E nesse ponto, deve-se ter em mente que, além do controle maior pela
propria LRF, os incentivos ndo estdo imunes a fiscalizagdo e analise por parte dos
trés Poderes (BOMFIM, 2018, p. 68). Muito pelo contrario: justamente por nao
constarem da peca orgamentaria, diversamente do que ocorre com as despesas
diretas, deve ser exigido maior rigor e monitoramento quanto a concessédo dos
incentivos fiscais e controle de seus resultados.

Portanto, a LRF foi editada visando trazer mais responsabilidade na gestao
fiscal, procurando trazer equilibrio para as contas publicas, bem como buscando

moralizar e melhorar a qualidade dos gastos tributarios e despesas publicas.
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2.4 Uma abordagem histérica na realidade fiscal do Pais: o exemplo da Zona

Franca de Manaus

Dentro do cenario de utilizacdo de incentivos fiscais e implementagcao de
politicas publicas, o Brasil possui um exemplo histérico a ser destacado: a Zona
Franca de Manaus (ZFM).

A ZFM é a politica publica do governo federal visando ao desenvolvimento
regional da Amazénia Ocidental, lastreada na concess&o de incentivos fiscais ao
setor privado, conforme expressamente autorizado pelo artigo 151, inciso | da
CF/88.: Ela abriga um dos principais parques industriais do Pais, o Polo Industrial de
Manaus — PIM, resultado dessa politica.

Criada inicialmente a partir da Lei n® 3.173 de 6 de junho de 1957, o modelo
original da ZFM tinha como objetivo desenvolver a Amazoénia, tendo sido concebida
com a finalidade precipua de receber mercadorias estrangeiras para guarda,
depdsito, armazenamento e beneficiamento para que fossem destinadas ao
consumo interno no Brasil ou a exportagédo. Ocorre que tal modelo original se tornou
inoperante ante a falta de infraestrutura (RAMOS FILHO, 2012).

Foi apenas 10 (dez) anos apo6s sua criagdo que o governo federal editou o
Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967, visando tornar a ZFM mais atuante,
passando a defini-la como uma area de livre comércio de importagcao e exportagao e
de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da
Amazoénia um "centro industrial, comercial e agropecuario dotado de condig¢des
econdmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores locais e da
grande distancia, a que se encontram, os centros consumidores de seus produtos"
(artigo 1°).

Como observou Rubens Gomes de Souza (1970, apud RAMOS FILHO,
2012):

[...] de um simples entreposto aduaneiro, limitado a mercadorias estrangeiras destinadas ao
consumo local, ou, eventualmente, a reexportacdo para outros
paises, a ZFM passou a ser um instrumento de promocédo do
desenvolvimento regional, visando a integracdo da Amazbnia na

® Art. 151. "E vedado & Unio: | - instituir tributo que néo seja uniforme em todo o territério nacional
ou que implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio,
em detrimento de outro, admitida a concessido de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento sécio-econémico entre as diferentes regides do Pais;"
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comunidade econdmica brasileira, através da criacdo de condigdes
que Ihe assegurem, nessa comunidade, o lugar que Ihe compete em
fungao do pleno emprego de suas capacidades potenciais.®

A ZFM passou, entdo, a contar com uma area de 10 mil quildbmetros
quadrados, centralizada em Manaus, compreendendo 3 (trés) polos econdémicos:
comercial, industrial e agropecuario. Destes, o polo industrial € considerado base de
sustentagdo da ZFM e possui aproximadamente 500 (quinhentas) industrias de alta
tecnologia gerando mais de meio milhdo de empregos, diretos e indiretos,
principalmente nos segmentos eletroeletrbnico, bens de informatica e duas rodas,
conforme informagdes disponibilizadas pela SUFRAMA, entidade autarquica
responsavel pela administragdo das instalagdes e servigos da ZFM (artigo 10 do
Decreto-Lei n° 288/1967).

Como € possivel inferir da propria legislagcdo que instituiu a ZFM, os
incentivos fiscais foram considerados na sua criacdo e implementacéao, traduzindo
instrumento essencial nessa politica publica de promo¢ado do desenvolvimento
regional. De fato, eles foram o veiculo utilizado para implementar a politica de
desenvolvimento regional idealizada.

Segundo o préprio Decreto-Lei n°® 288/1967, os incentivos fiscais na ZFM

podem ser divididos em quatro tipos:

(i) incentivos na entrada de mercadorias estrangeiras na ZFM,
correspondentes a isengao de Il e IPI (artigo 3°);

(ii) incentivo de remessa de mercadorias de origem nacional para consumo
ou industrializagdo na ZFM, ou reexportagao para o estrangeiro, as quais
sdo equiparadas a exportagao (artigo 4.°);

(iii) incentivo de exportacdo de mercadorias da ZFM para o estrangeiro,

correspondente a isengéo do imposto de exportagao (artigo 5.°); e

' RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. A Zona Franca de Manaus e sua protecdo
constitucional. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 107, p. 261-284,
nov./dez. 2012. Disponivel em: <https://revistadostribunais.com.br/ maf/app/search/run>. Acesso
em: 10 jan. 2021.

" SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS (SUFRAMA). Histérico. Disponivel em:
<https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/o-que-e-o-projeto-zfm>. Acesso em: 24 jan. 2021.


https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/comercio
https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/industria
https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/agropecuaria
https://www.gov.br/suframa/pt-br/zfm/o-que-e-o-projeto-zfm
https://revistadostribunais.com.br/maf/app/search/run
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(iv) incentivo na saida de mercadorias produzidas na ZFM quando dela
sairem para qualquer ponto do Territério Nacional, sujeitando-se ao I

com aliquota reduzida (artigo 7°) e isengao de IPI (artigo 9°).

Tratando especificamente dos incentivos fiscais da ZFM, a Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Sedecti)
reeditou em 2020 o "Guia de Incentivos Fiscais da Zona Franca de Manaus",
atualizando e compilando as informagdes acerca dos incentivos fiscais vigentes na
ZFM. Assim, seguem sintetizadas no quadro abaixo as informagdes extraidas do

referido Guia no tocante aos incentivos fiscais federais e estaduais da ZFM:

2. GOVERNO DO ESTADO DO AMAZONAS. Investidores contam agora com Guia de Incentivos
Fiscais atualizado. Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e
Inovagao, 06 out. 2020. Disponivel em:
<http://www.sedecti.am.gov.br/sedecti-atualiza-guia-de-incentivos-fiscais-da-zona-franca-de-mana
us/>. Acesso em: 20 jan. 2021.


http://www.sedecti.am.gov.br/sedecti-atualiza-guia-de-incentivos-fiscais-da-zona-franca-de-manaus/
http://www.sedecti.am.gov.br/sedecti-atualiza-guia-de-incentivos-fiscais-da-zona-franca-de-manaus/
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Quadro 4 - Incentivos Fiscais Federais e Estaduais da ZFM

continua

Incentivos Federais

Isencdo na entrada de mercadoria destinada ao consumo interno,
industrializagdo em qualquer grau, inclusive beneficiamento, agropecuaria,
pesca, instalagdo e operagdo de industria e servigos de qualquer natureza,
bem como a estocagem para reexportacao;

e Reducdo do imposto devido na saida de produtos industrializados na ZFM para
I qualquer ponto do territério nacional relativo a matérias-primas, produtos
intermediarios, materiais secundarios e de embalagem, componentes e outros
insumos de origem estrangeira, proporcionalmente aos custos de mao de obra
e insumos nacionais quanto estes forem bens de informatica, e para demais
produtos industrializados com redugédo de até 88%, desde que atendam em
nivel de industrializagdo local compativel com Processo Produtivo Basico
(PPB).

e Suspensdo convertida em isengdo do imposto sobre produtos estrangeiros
importados pela ZFM para consumo interno ou utilizagao na industrializagao de
outros produtos, na pesca e na agropecuaria, instalacdo e operagdo de
industrias e servigos de qualquer natureza ou estocados para exportagao para
o exterior;

e Isencao do imposto sobre produtos nacionais entrados na ZFM para consumo,
utilizacdo ou industrializagdo, ou ainda, para serem remetidos, por intermédio
de seus entrepostos, a Amazodnia Ocidental;

e Isengdo para produtos industrializados na ZFM, por estabelecimento com
projetos aprovados pelo Conselho de Administragdo da SUFRAMA (CAS),
destinados a comercializagdo em qualquer outro ponto do territério nacional e
em conformidade com o Processo Produtivo Basico (PPB).

IPI

e Suspensdo da exigéncia nas importagbes de matérias-primas, produtos
intermediarios e materiais de embalagem para emprego em processo de
industrializagdo consoante projeto aprovado pelo Conselho de Administragédo
da SUFRAMA (CAS);

e Reducédo a 0 (zero) para as aliquotas incidentes sobre as receitas decorrentes
da comercializagao de matérias-primas, produtos intermediarios e materiais de

PIS E COFINS embalagem, produzidos na ZFM para emprego em processo de
industrializacdo por estabelecimento industriais ali instalados, conforme projeto
aprovado pelo CAS;

e Aliquotas diferenciadas com reducdo de cerca de 60% do valor da aliquota
(0,65% PIS e 3% COFINS) incidentes sobre a receita bruta auferida por
pessoa juridica industrial, decorrente da venda de producdo propria e
consoante projeto aprovado pelo CAS.

e Reducéo de 75% calculados no lucro da exploracdo para pessoas juridicas que
tenham projeto protocolado e aprovado até 31 de dezembro de 2023 para
instalacdo, ampliagdo, modernizagao ou diversificagdo enquadrados conforme
setores prioritarios na area de atuagdo da Superintendéncia do

IRPJ Desenvolvimento da Amazénia (SUDAM);

e Reinvestimento de 30% do imposto devido até 31 de dezembro de 2023 para
modernizacdo ou complementagdo de equipamentos em empreendimentos
considerados prioritarios para o desenvolvimento regional.

AFRMM e N3ao incidéncia para navegacao fluvial e lacustre, exceto sobre cargas de

granéis liquidos, transportadas no @mbito das Regides Norte e Nordeste.




82

Quadro 4 - Incentivos Fiscais Federais e Estaduais da ZFM

conclusao

Incentivos Estaduais - ICMS (isengodes, reducoes de base de calculo e diferimento de
pagamento do ICMS incidente tanto na aquisi¢do de insumos, quanto na saida de produtos

acabados)
ICMS: Crédito |e Crédito crédito reduz o valor do imposto a pagar que, a depender do bem,
estimulo pode variar de 55% a 100%, sendo este incentivo dado por produto;
e Diferimento do imposto, que pode ocorrer tanto nos casos de importagdo do
ICMS: exterior de matéria-prima e material secundario, quanto na saida de bens
Diferimento intermediarios para utilizagdo com insumo de outra industria incentivada,

dentro do Estado do Amazonas;

e Isencdo do imposto incidente nas aquisicbes de maquinas e equipamentos

ICMS: Isengdo para utilizagao direta no processo produtivo;

ICMS: Reducgio
de base de
calculo

e Redugdo de base de calculo do ICMS nas importagdes do exterior de
matéria-prima e material secundario que podem variar de 55% a 64,5%.

Fonte: Elaboracgio propria, a partir dos dados extraidos do Guia de Incentivos Fiscais da Zona
Franca de Manaus, reeditado pela Sedecti.

Em relacdo as isengbes de ICMS, relevante destacar a excegao que se
observa em relacdo a ZFM: diversamente do que ocorre no regime normal de
tributagdo, o Estado do Amazonas pode conceder incentivos fiscais independente de
Convénio do CONFAZ. Essa excegcdo encontra amparo no artigo 15 da Lei
Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975+, que dispde sobre os convénios para
a concessao de isencbes do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias, bem como ja foi objeto de analise por parte do STF no julgamento da
ADI n° 310, que reconheceu que nao haveria contradicdo entre as previsdes da
CF/88 e a Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de 1975, em razao das previsdes
do artigo 40 do ADCT.

Inclusive, tendo sido expressamente previsto no artigo 40 do ADCT* com a
manutencdo de suas caracteristicas de area livre de comércio, de exportacao e
importacéo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de 25 (vinte e cinco) anos, a partir da
promulgagdo da CF/88, o modelo da ZFM foi recepcionado e mantido pelo

constituinte originario da CF/88.

3 "Art. 15. O disposto nesta Lei néo se aplica as industrias instaladas ou que vierem a instalar-se na
Zona Franca de Manaus, sendo vedado as demais Unidades da Federagao determinar a exclusao
de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo Estado do Amazonas."

4 ADCT: "Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteristicas de area livre de
comércio, de exportagao e importacéo, e de incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a
partir da promulgacéo da Constituigéo.

Paragrafo unico. Somente por lei federal podem ser modificados os critérios que disciplinaram ou
venham a disciplinar a aprovagao dos projetos na Zona Franca de Manaus."
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O prazo original teria se esgotado inicialmente em 2013, entretanto a
Emenda Constitucional n°® 42/2003 acresceu 10 (dez) anos ao prazo fixado no artigo
40 do ADCT, prorrogando o regime até 2023, bem como a Emenda Constitucional
n°® 83/2014 acresceu 50 (cinquenta) anos ao prazo anterior de 10 (dez) anos, nos
termos dos artigos 92 e 92-A do ADCT. Desta forma, os incentivos fiscais especiais
da ZFM encontram-se em vigor, tendo sido prorrogados até o ano de 2073.

Sobre essa prorrogacao, destaca-se o posicionamento do Superintendente
da SUFRAMA, divulgado no site oficial da prépria autarquia®, o qual destaca e
enaltece a necessidade e aspecto positivo dessa politica publica pautada em

incentivos fiscais, contribuindo para o desenvolvimento regional:

Agora, pode-se comemorar a manutengdo, pelo menos por cinco novas décadas, de um
modelo econdémico estratégico que emprega, preserva, integra e
distribui riquezas, exercendo, enfim, um papel decisivo na
consolidagao de novas fronteiras de desenvolvimento para todo o
Pais.

Desta forma, a ZFM traduz um exemplo histérico, atualmente com mais de
cinquenta anos de existéncia, de uma politica publica visando ao desenvolvimento
regional e a reducdo das desigualdades, pautada, basicamente, na concessao de
incentivos fiscais.

Segundo estudo elaborado pela FGV/EESP — Escola de Economia de Sao
Paulo, intitulado "Zona Franca de Manaus: Impactos, Efetividade e Oportunidades™s,
coordenado pelo economista Marcio Holland da Fundagao Getulio Vargas-SP e sua
equipe multidisciplinar, a ZFM promoveu o crescimento da renda per capita acima da

média nacional. Destaca-se:

'® QUEIROZ, Diego. Zona Franca de Manaus esta oficialmente prorrogada até 2073. Suframa, 05
ago. 2014. Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br/suf_pub_noticias.cfm?id=16055#:~:text=
SUFRAMA%20%2D%20Superintend%C3%AAncia%20da%20Zona%20Franca%20de%20Manaus
&text=Em%20sess%C3%A30%20solene%20nesta%20ter%C3%A7a,at%C3%A9%200%20an0%?2
0de%202073>. Acesso em: 24 jan. 2021.

6 FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV); ESCOLA DE ECONOMIA DE SAO PAULO (EESP). Zona
Franca de Manaus: impactos, efetividade e oportunidades. Disponivel em:
<https://eesp.fgv.br/sites/eesp.fgv.br/files/estudos_fgv_zonafranca_manaus_abril_2019v2.pdf>.
Acesso em: 13 jan. 2021.

7 FUNDACAO GETULIO VARGAS (FGV); ESCOLA DE ECONOMIA DE SAO PAULO (EESP). Zona
Franca de Manaus: impactos, efetividade e oportunidades. Apresentagdo. Disponivel em:
<https://www.gov.br/suframa/pt-br/publicacoes/ppt_zfm_impactos_efetividade_oportunidades_
v22022019.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2021.


https://www.gov.br/suframa/pt-br/publicacoes/ppt_zfm_impactos_efetividade_oportunidades_v22022019.pdf
https://www.gov.br/suframa/pt-br/publicacoes/ppt_zfm_impactos_efetividade_oportunidades_v22022019.pdf
https://eesp.fgv.br/sites/eesp.fgv.br/files/estudos_fgv_zonafranca_manaus_abril_2019v2.pdf%20
https://eesp.fgv.br/sites/eesp.fgv.br/files/estudos_fgv_zonafranca_manaus_abril_2019v2.pdf%20
http://www.suframa.gov.br/suf_pub_noticias.cfm?id=16055#:~:text=SUFRAMA%20%2D%20Superintend%C3%AAncia%20da%20Zona%20Franca%20de%20Manaus&text=Em%20sess%C3%A3o%20solene%20nesta%20ter%C3%A7a,at%C3%A9%20o%20ano%20de%202073
http://www.suframa.gov.br/suf_pub_noticias.cfm?id=16055#:~:text=SUFRAMA%20%2D%20Superintend%C3%AAncia%20da%20Zona%20Franca%20de%20Manaus&text=Em%20sess%C3%A3o%20solene%20nesta%20ter%C3%A7a,at%C3%A9%20o%20ano%20de%202073
http://www.suframa.gov.br/suf_pub_noticias.cfm?id=16055#:~:text=SUFRAMA%20%2D%20Superintend%C3%AAncia%20da%20Zona%20Franca%20de%20Manaus&text=Em%20sess%C3%A3o%20solene%20nesta%20ter%C3%A7a,at%C3%A9%20o%20ano%20de%202073
http://www.suframa.gov.br/suf_pub_noticias.cfm?id=16055#:~:text=SUFRAMA%20%2D%20Superintend%C3%AAncia%20da%20Zona%20Franca%20de%20Manaus&text=Em%20sess%C3%A3o%20solene%20nesta%20ter%C3%A7a,at%C3%A9%20o%20ano%20de%202073
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Figura 2 - Expansao renda per capita do Amazonas

0 programa proporcionou expansdo da renda per capita do
Amazonas bem acima do que em outros estados industrializados
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Fonte: IBGE, dados extraidos do IPEADATA. a4

Fonte: Apresentacdo FGV; EESP.

Conforme destacado na figura acima, retirada da apresentagao do estudo
elaborado pela FGV/EESP, enquanto em 1970, no comeg¢o da ZFM, a renda per
capita de Sao Paulo (R$ 17,4 mil) era 7 (sete) vezes maior do que a do Amazonas
(R$ 2,4 mil), em 2010 a renda per capita de Sdo Paulo (R$ 30 mil) era 1,8 vezes
maior do que a do Amazonas (R$ 17 mil), havendo assim uma relevante redugéo da
diferenga de renda per capita entre o Amazonas e Sao Paulo, um dos estados mais
ricos do pais.

Tal estudo ainda indicou que, ao longo dos anos, os gastos tributarios com a
ZFM tém caido em termos nominais, reais e em participagao no total dos gastos
tributarios do pais, sendo indicado que, no passado, a ZFM respondia por 17% de
todo o gasto tributario nacional, enquanto que, no momento em que tal estudo foi
elaborado, o gasto da ZFM somava aproximadamente R$ 25 bilhdes ao ano,
representando 8,5% do total nacional (R$ 284 bilhdes).

Analisando os dados atuais da ZFM, é possivel verificar a partir do
"Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2017 Série 2015 a 2020",

publicado pelo Ministério da Economia* e elaborado pelo Centro de Estudos

'8 MINISTERIO DA ECONOMIA. Receita Federal. Demonstrativo dos gastos tributarios. Bases
efetivas — 2017: Série 2015 a 2020. Disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/dados/
receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-ef
etivas-2017-serie-2015-a-2020-base-conceitual-e-gerencial.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2021.
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Tributarios e Aduaneiros, que a renuncia fiscal correspondente a ZFM e areas de
livre comércio representa 6,76% (R$ 19.462 milhdes) do total nacional dos maiores
gastos tributarios considerados pela RFB, sendo o Simples Nacional o maior gasto
tributario da atualidade (24,94% ou R$ 71.802 milhdes) conforme figura abaixo:

Figura 3 - Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas 2017.
Maiores Gastos Tributarios

Receita Federal

Centra de Estudos Tribularios e Aduarinos

QUADRO XXXV
GASTOS TRIBUTARIOS - ESTIMATIVAS BASES EFETIVAS 2017
MAIORES GASTOS TRIBUTARIOS

Poupanca = Titulos de Outras- 15 30%
Cridit - Setor Imokbiliric = Simples Nocional; 24,94%
do Agronegdsio ; 3,31%
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Desoneragio da Folho(y
Salérics; A
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Equipsmentos Médicos;
5,12%
Rendimentos lsentos « Nao
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o Zona Franca de Manaus & Isentas; 9,26%
Arens de Livee Coméreio;
6,76% Agriculturs = Agroindstria;

8,79%

UNIDADE: RS milhZas

GASTO TRIBUTARIO VALOR B

Simples Nacional 71802 24 94%
Rendimentos Isentos & Nao Tributaveis - IRPF 30271 10,51%
Entidades Sem Fins Lucrativos - Imunes [ |sentas 26.734 9,28%
Agricultura e Agroindistria 25312 8,79%
Zona Franca de Manaus e Areas de Livre Comércio 19.462 6,76%
Dedugdes do Rendimento Tributavel - IRPF 19133 6,64%
Medicamentos, Produtos Farmacéuticos e Equipamentos Médicos 14744 5,12%
Desoneragdo da Folha de Salarios 13.704 4,76%
Beneficios do Trabalhador 11.470 3,98%
Poupanca e Titulos de Crédito - Setor Imobilidrio e do Agronegacio 9534 3,31%
Qutros 45772 15,90%

TOTAL 287.936

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2017 Série
2015 a 2020 (margo/2020).

Ainda, considerando os dados divulgados pela RFB através dos
Demonstrativos dos Gastos Tributarios Bases Efetivas®, & possivel verificar que, ao

9 MINISTERIO DA ECONOMIA. Receita Federal. Gastos tributarios: bases efetivas. Disponivel
em:
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longo dos ultimos anos, os incentivos da ZFM tém representado parcela cada vez
menor do total nacional de renuncias fiscais: em 2008, representou 17,15% do total
das renuncias fiscais nacionais; em 2009, representou 13,05%; em 2010,
representou 14,58%; em 2011, representou 12,44%; em 2012, representou 11,46%;
em 2013, representou 10,57%; em 2014, representou 9,42%; em 2015, representou
8,60%; em 2016, representou 7,84%; e, como visto acima, em 2017, representou
6,76% do total das renuncias fiscais nacionais.

Muitos sdo os questionamentos acerca da real eficacia dessa politica publica
carreada na ZFM, em especial levantando duvidas acerca da renuncia fiscal
suportada e o retorno que esse gasto tributario efetivamente traduziria para a
sociedade.

Um ponto que deve ser considerado nessa analise, e que inclusive foi
referido no estudo da FGV/EESP, € que os gastos tributarios para a ZFM geram a
base para a arrecadacao federal na regido, isto €, sem tais incentivos fiscais, néo
seria possivel verificar a instalacdo de industrias e geragao de empregos naquela
localidade e, consequentemente, nao seria possivel se verificar a arrecadagao de
tributos naquela regiéo.

Especificamente sobre a efetividade dessa politica publica, o estudo
elaborado pela FGV/EESP concluiu que, sem a ZFM, a renda per capita do
municipio de Manaus seria, em meédia, duas vezes menor do que a observada.

Assim foi a conclusdo daquela analise econdmica:

A literatura econémica trata do tema da efetividade de gastos governamentais como sendo
associado ao conceito de multiplicador fiscal. Noutras palavras,
discute-se o0 quanto a renda cresce com aumento nos gastos de
governo. De uma perspectiva mais geral, seria esperado que a cada
um Real despendido pelo governo poderia se esperar uma expansao
de mais de um Real na renda da economia. [...]

Ou seja, em qualquer cendrio, para cada R$1,0 gasto com incentivos para a ZFM, a renda
da regido metropolitana de Manaus cresce mais do que R$1,0. No
Brasil, na média geral, gastos governamentais tem multiplicador
fiscal bem inferior a wunidade, conforme estudos citados
anteriormente.

<https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tribu
tarios/dgt-bases-efetivas>. Acesso em: 24 jan. 2021.


https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/dgt-bases-efetivas
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/dgt-bases-efetivas
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Além do aspecto financeiro, ha estudos que apontam para o fato de a ZFM
ter contribuido com outras questdes regionais, como por exemplo para desacelerar o
desmatamento da floresta amazdnica.

Conforme verificado no trabalho organizado por Alexandre Rivas, José A.
Mota e José Alberto da C. Machado (2009, p. 193), a partir de analise desenvolvida
em modelos distintos, foi possivel calcular que o beneficio anual estimado do PIM
pelo desmatamento evitado em Manaus no periodo de 1997 a 2007 (cerca de 85%
de redugdo) foi de aproximadamente US$ 400 milhdes, ressaltando que se os
valores encontrados para Manaus fossem extrapolados para o Estado do
Amazonas, esse valor seria de cerca de US$ 4,4 bilhdes. Assim concluiram os

autores:

Diante dos resultados obtidos neste estudo fica patente que o Pdlo Industrial de Manaus
produziu uma importante externalidade positiva para o Brasil e o
resto do mundo: a conservacao da floresta amazénica. Criado com o
objetivo precipuo de levar o desenvolvimento econdmico a uma area
isolada e rica em recursos naturais e ambientais, seus beneficios
foram para o além do econémico. Conforme visto, o Estado do
Amazonas possui cerca de noventa e sete por cento de sua area
ainda preservada. [...]

Por ultimo, o estudo apresentado aqui fornece de maneira peremptdria as evidéncias
cientificas de que os incentivos econémicos recebidos pelo Pdlo
Industrial de Manaus produzem beneficios que superam os seus
custos fiscais. Essas evidéncias poderdo auxiliar empresarios,
politicos e tomadores de decisdo em geral no sentido de ampliar o
ciclo virtuoso que o PIM vem produzindo desde sua criacédo (RIVAS;
MOTA; MACHADO, 2009, p. 194).

Assim sendo, para o fim da presente dissertacdo que trata da possibilidade
de utilizagdo de incentivo fiscal como instrumento para promog¢ao de politicas
publicas, a ZFM é um exemplo historico e ainda vigente que merece ser relembrado,
traduzindo classica politica publica pensada e implementada através da concessao
de incentivos fiscais, visando ao desenvolvimento regional e a diminuicdo de
desigualdades.

Concluimos, portanto, o presente capitulo com a confirmagcdo de que os
incentivos fiscais encontram amparo no ordenamento juridico brasileiro para sua
utilizacdo na promocao de objetivos maiores, constitucionalmente definidos como

relevantes e autorizadores de tributacao diferenciada. Nessas hipoteses, o uso dos
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incentivos fiscais nao representaria violagdo ao principio da isonomia, mas o oposto:
estaria justamente procurando reduzir desigualdades.

Os incentivos fiscais estdo inseridos na fungao extrafiscal dos tributos,
sendo a "ndo arrecadagao" ou uma arrecadacgao reduzida a forma pela qual acdes
podem ser promovidas e condutas estimuladas ou desestimuladas, mostrando-se
eficientes nessa misséo, conforme doutrina especializada. Sendo o tributo passivel
de ser utilizado para atingir "os mais elevados objetivos sociais, econdmicos e
politicos" (CARRAZZA, 2013, p. 796-797), tem-se a possibilidade de sua utilizagao,
direta, via incentivos fiscais, na elaboracao de politicas publicas.

Apesar de sua previsao legitima, diante de usos indevidos e distor¢des nas
concessoes de incentivos fiscais, houve a necessidade de edi¢cao de legislagao mais
detalhada e especifica, sendo inserida no ordenamento juridico a LRF, que nasceu
em razao da necessidade de uma gestao racional e legitima das finangas publicas.

Por fim, exemplificando uma politica publica implementada mediante
incentivos fiscais, cuja finalidade é a promocdo do desenvolvimento regional,
finalidade esta expressamente prevista na CF/88 (artigo 151, inciso | da CF/88) e
autorizadora de concessao de incentivos fiscais, referimos o caso da ZFM, politica
em vigor ha mais de cinquenta anos no Brasil e que, conforme estudos, permitiu um
desenvolvimento na Amazdnia Ocidental relevante, contribuindo para a reducao da
desigualdade regional, bem como auxiliando em outras questdes, como a

desaceleracao do desmatamento na regi&o.
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CAPITULO 3 - POLITICA PUBLICA E TRIBUTAGAO: INCENTIVOS FISCAIS NA
PROMOCAO DE POLITICA PUBLICA. O PROUNI

[...] a pobreza crénica, que perpassa diversas geragdes e atinge um contingente
consideravel de familias do nosso pais, é fruto da falta de
oportunidades educacionais, o que leva, por via de
consequéncia, a uma certa inconsisténcia na mobilidade
social. Isto caracteriza, em esséncia, o que poderiamos
qualificar como 'ciclos cumulativos de desvantagens
competitivas' [...]. O Prouni nada mais é do que uma
suave tentativa de mitigar essa cruel situagéo. Investir
pontualmente, ainda que de forma gradativa, mas sempre
com o intuito de abrir oportunidades educacionais a
segmentos sociais mais amplos, que historicamente
nunca as tiveram, constitui objetivo governamental
constitucionalmente  valido (MINISTRO JOAQUIM
BARBOSA, ADI 3330).

Como visto nos capitulos anteriores, a utilizacdo da tributacdo visando
promover politicas publicas encontra amparo no ordenamento juridico a partir de
previsdes e diretrizes constitucionais.

Visando analisar, no escopo da presente dissertagcdo, uma politica publica
atual, na qual a tributacdo tenha sido utilizada como meio através do qual o fim
maior, constitucionalmente perseguido e foco central da politica, teria sido
implementado, foi selecionado para estudo um programa governamental, de nivel
federal, referente a area da educacao.

Conforme previsdes contidas nos artigos 6° e 205 da CF/88, a educacgao é
um direito social fundamental, sendo um direito de todos e um dever do Estado, e
sera promovida e incentivada com a colaboragao da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua
qualificacéo para o trabalho.

Nos termos do artigo 208 da CF/88, dentre outras obrigagbes, o dever do
Estado com a educagao sera efetivado mediante a garantia de acesso aos niveis
mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagao artistica.

A CF/88 previu, ainda, que através de lei sera estabelecido o plano nacional
de educacédo (PNE), de duragdo decenal, com o objetivo de articular o sistema

nacional de educagdo em regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos,
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metas e estratégias de implementagcdo para assegurar a manutengdo e
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis.

Etapas e modalidades, por meio de agbes integradas dos poderes publicos,
serdo realizadas conduzindo acbes a erradicacdo do analfabetismo, a
universalizagdo do atendimento escolar, a melhoria da qualidade do ensino, a
formagao para o trabalho, a promog¢ao humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais,
bem como ao estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em
educacgédo como proporg¢ao do produto interno bruto (artigo 214).

Assim, o PNE atual foi editado, através da Lei n°® 13.005/2014, vigente até

25.06.2024, traduzindo relevante marco legal.

O PNE é um marco legal importante para a elaboragdo de diagndstico, diretrizes
politico-pedagdgicas, objetivos e definicdo de metas, inclusive para a
definicdo de programas especificos capazes de elevar os niveis de
escolaridade da populacido, melhorar a qualidade do ensino, reduzir
as desigualdades sociais e regionais, além de aperfeigoar o acesso e
a permanéncia na educagado publica e democratizar a gestdo do
ensino nos estabelecimentos oficiais (GOMES, 2009, p. 279).

Especificamente quanto ao investimento publico em educagao, nos termos
artigo 5°, § 4° do PNE, este engloba, dentre outros recursos, também aqueles
aplicados nos programas de expansao da educacgao profissional e superior, inclusive
na forma de incentivo e isengao fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e
no exterior, os subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e o
financiamento de creches, pré-escolas e de educacao especial.»

No contexto de investimento em educacgao, a CF/88 estabeleceu também
regras de imunidade, bem como a legislacado infraconstitucional trouxe regras de
isencdo, para instituicbes que atuem no ambito da educacdo. Tal medida visa

incentivar o desempenho dessas atividades precipuamente estatais.

20 Lei n°13.005/2014: "Art. 5° A execugdo do PNE e o cumprimento de suas metas ser&o objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas, realizados pelas seguintes instancias: [...]
§ 4° O investimento publico em educagéo a que se referem o inciso VI do art. 214 da Constituigao
Federal e a meta 20 do Anexo desta Lei engloba os recursos aplicados na forma do art. 212 da
Constituicao Federal e do art. 60 do Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitérias, bem como
os recursos aplicados nos programas de expansao da educagéao profissional e superior, inclusive
na forma de incentivo e isencéo fiscal, as bolsas de estudos concedidas no Brasil e no exterior, os
subsidios concedidos em programas de financiamento estudantil e o financiamento de creches,
pré-escolas e de educacdo especial na forma do art. 213 da Constituicdo Federal." Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/1ei/[13005.htm>. Acesso em: 19 set.
2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/l13005.htm
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As imunidades foram previstas e inseridas na CF/88 como forma de proteger
valores fundamentais, de modo a evitar que os entes tributantes invadissem areas
de interesse da sociedade que devem ser preservadas. E com o objetivo de
fomentar as atividades sociais complementares as acdes do Estado, a CF/88 previu
em seu artigo 150, inciso VI, alinea "c" que as instituicbes de educacédo sem fins
lucrativos seriam protegidas através da imunidade tributaria, ficando vedado a
Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal a instituicdo de impostos

sobre o patrimonio, renda ou servigos de tais entidades:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...]

VI - instituir impostos sobre: [...]

c) patrimbnio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundagdes, das
entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicées de educacao
e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei;

[...]

§ 4.° As vedacgdes expressas no inciso VI, alineas "b" e "c", compreendem somente o
patrimdnio, a renda e os servigos, relacionados com as finalidades
essenciais das entidades nelas mencionadas.

Nos termos da alinea "c", o CTN estabeleceu, em seus artigos 9° e 14, os
requisitos que devem ser observados a fim de caracterizar uma instituicdo de
assisténcia social sem fins lucrativos como sendo apta a usufruir da imunidade

tributaria prevista no art. 150 da CF/88, devendo se observar, ainda, os requisitos da
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Lei n® 9.532/97 (artigo 12).» Assim sendo, a imunidade atinge os impostos relativos a

patrimdnio, renda e servigos das instituigdes de educagao sem fins lucrativos.

Ainda, nos termos do artigo 14, inciso X da Medida Provisoria

2.1568-35/2001~2, sao isentas da COFINS as instituicbes de ensino sem fins

21

22

"Art. 12. Para efeito do disposto no art. 150, inciso VI, alinea "c", da Constituicdo, considera-se
imune a instituicdo de educagao ou de assisténcia social que preste os servigos para os quais
houver sido instituida e os coloque a disposi¢céo da populacdo em geral, em carater complementar
as atividades do Estado, sem fins lucrativos. (Vide artigos 1° e 2° da Mpv 2.189-49, de 2001) (Vide
Medida Proviséria n°® 2158-35, de 2001) (Vide ADI 1802) § 1° Nao estdo abrangidos pela
imunidade os rendimentos e ganhos de capital auferidos em aplicagbes financeiras de renda fixa
ou de renda variavel. (Vide ADIN N° 1802) § 2° Para o gozo da imunidade, as instituicdes a que se
refere este artigo, estdo obrigadas a atender aos seguintes requisitos: a) ndo remunerar, por
qualquer forma, seus dirigentes pelos servigos prestados, exceto no caso de associagdes,
fundagbes ou organizagbes da sociedade civil, sem fins lucrativos, cujos dirigentes poderéo ser
remunerados, desde que atuem efetivamente na gestdo executiva e desde que cumpridos os
requisitos previstos nos arts. 3° e 16 da Lei n°® 9.790, de 23 de margo de 1999, respeitados como
limites maximos os valores praticados pelo mercado na regido correspondente a sua area de
atuacdo, devendo seu valor ser fixado pelo 6rgéo de deliberagao superior da entidade, registrado
em ata, com comunicagéo ao Ministério Publico, no caso das fundacgdes; (Redagdo dada pela Lei
n® 13.204, de 2015) b) aplicar integralmente seus recursos na manuteng¢ao e desenvolvimento dos
seus objetivos sociais; c) manter escrituragdo completa de suas receitas e despesas em livros
revestidos das formalidades que assegurem a respectiva exatiddo; d) conservar em boa ordem,
pelo prazo de cinco anos, contado da data da emissédo, os documentos que comprovem a origem
de suas receitas e a efetivacdo de suas despesas, bem assim a realizagdo de quaisquer outros
atos ou operagdes que venham a modificar sua situagdo patrimonial; €) apresentar, anualmente,
Declaragdao de Rendimentos, em conformidade com o disposto em ato da Secretaria da Receita
Federal; f) recolher os tributos retidos sobre os rendimentos por elas pagos ou creditados e a
contribuicdo para a seguridade social relativa aos empregados, bem assim cumprir as obrigacdes
acessorias dai decorrentes; (Vide ADIN N° 1802) g) assegurar a destinagcado de seu patriménio a
outra instituicdo que atenda as condi¢gdes para gozo da imunidade, no caso de incorporacéo,
fusdo, cisdo ou de encerramento de suas atividades, ou a 6rgéo publico; h) outros requisitos,
estabelecidos em lei especifica, relacionados com o funcionamento das entidades a que se refere
este artigo. § 3° Considera-se entidade sem fins lucrativos a que ndo apresente superavit em suas
contas ou, caso o apresente em determinado exercicio, destine referido resultado, integralmente, a
manutengdo e ao desenvolvimento dos seus objetivos sociais. (Redagao dada pela Lei n® 9.718,
de 1998) § 4° A exigéncia a que se refere a alinea "a" do § 2° ndo impede: (Incluido pela Lei n°
12.868, de 2013) | - a remuneracdo aos diretores ndo estatutarios que tenham vinculo
empregaticio; e (Incluido pela Lei n° 12.868, de 2013) Il - a remuneragdo aos dirigentes
estatutarios, desde que recebam remuneracgéo inferior, em seu valor bruto, a 70% (setenta por
cento) do limite estabelecido para a remuneracdo de servidores do Poder Executivo federal.
(Incluido pela Lei n° 12.868, de 2013) § 5° A remuneragéao dos dirigentes estatutarios referidos no
inciso Il do § 4° devera obedecer as seguintes condig¢des: (Incluido pela Lei n°® 12.868, de 2013) | -
nenhum dirigente remunerado podera ser cénjuge ou parente até 3° (terceiro) grau, inclusive afim,
de instituidores, sécios, diretores, conselheiros, benfeitores ou equivalentes da instituicido de que
trata o caput deste artigo; e (Incluido pela Lei n°® 12.868, de 2013) Il - o total pago a titulo de
remuneracdo para dirigentes, pelo exercicio das atribuicbes estatutarias, deve ser inferior a 5
(cinco) vezes o valor correspondente ao limite individual estabelecido neste paragrafo. (Incluido
pela Lei n® 12.868, de 2013) § 6° O disposto nos §§ 4° e 5° ndo impede a remuneragéo da pessoa
do dirigente estatutario ou diretor que, cumulativamente, tenha vinculo estatutario e empregaticio,
exceto se houver incompatibilidade de jornadas de trabalho. (Incluido pela Lei n°®12.868, de
2013)." Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9532.htm>. Acesso em: 19 nov.
2020.

“Art. 13. A contribuicdo para o PIS/PASEP sera determinada com base na folha de salarios, a
aliquota de um por cento, pelas seguintes entidades: [...] lll - instituicdes de educacdo e de
assisténcia social a que se refere o art. 12 da Lei n° 9.532, de 10 de dezembro de 1997;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9532.htm
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lucrativos, bem como sujeitam-se ao recolhimento de forma diferenciada no que
concerne ao PIS, correspondendo a 1% sobre a folha de salarios.

Percebe-se, portanto, a existéncia de desoneragao tributaria as instituicbes
de ensino sem fins lucrativos, com amparo constitucional e com base em legislagao
infraconstitucional, de modo que a renuncia fiscal, através de imunidade, isencdes e
tratamento diferenciado para a promogédo da educagdo, ja traduz mecanismo
utilizado pelo préprio Constituinte, e expressamente referido no PNE, na

persegui¢cao do objetivo maior, qual seja, promogao da educagédo no Pais.

3.1 O Programa Universidade Para Todos (ProUni)

Em 2004 foi criada uma politica complementar no que toca a area da
educacédo, ampliando a forma de realizar o interesse, ja constitucionalmente previsto
e garantido, na promogao da educacao. Através da Medida Proviséria n® 213, de 10
de setembro de 2004, posteriormente convertida na Lei n°® 11.096, de 13 de janeiro
de 2005, foi instituido o Programa Universidade para Todos, com a sigla de ProUni.
Essa lei, além de instituir o ProUni, ainda regulamentou a atuagdo de entidades
beneficentes de assisténcia social no ensino superior.

O ProUni, regulamentado pelo Decreto n° 5.493, de 18 de julho de 2005%, é
um Programa que oferece bolsas de estudo, integrais e parciais, em instituicoes
particulares de educacgao superior, destinando-se tais bolsas aos estudantes que
tenham cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou em
instituicdes privadas na condi¢cdo de bolsista integral; aos estudantes portadores de
deficiéncia; e aos professores da rede publica de ensino, para os cursos de
licenciatura e pedagogia, objetivando a formagéao do magistério da educagéao basica.

As bolsas de estudos integrais s&o concedidas aos brasileiros nao
portadores de diploma de curso superior, cuja renda familiar mensal per capita nao
exceda o valor de até 1 (um) salario-minimo e 1/2 (meio), bem como as bolsas de

estudos parciais (50% ou 25%) destinam-se aos brasileiros n&o-portadores de

-14. Em relagéo aos fatos geradores ocorridos a partir de 12 de fevereiro de 1999, séo isentas da COFINS as receitas:
[...]
relativas as atividades proprias das entidades a que se refere o art. 13.” Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2158-35.htm>. Acesso em: 19 nov. 2020.
# 0O Programa possui diversos diplomas normativos que o regulamentam e trazem as regras
aplicaveis para fins de adesdo e permanéncia no ProUni, tendo sido destacadas neste momento
aquelas que se mostram relevantes para a analise proposta.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2158-35.htm
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diploma de curso superior, cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda o valor
de até 3 (trés) salarios-minimos, mediante critérios definidos pelo MEC.

A legislacao do ProUni» exige, assim, a observancia de cinco critérios
distintos e concomitantes para que um estudante possa se candidatar a uma bolsa,

em universidade privada, no ambito do ProUni, quais sejam:

2 Artigos 1° e 2° da Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005.
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(i) ser brasileiro;

(i) nao possuir diploma de curso superior;

(iii) ter renda familiar per capita de até 2 (um e meio) salario-minimo, para
bolsa integral; ou até 3 (trés) salarios-minimos para bolsa parcial;

(iv) ter cursado ensino médio completo em escola de rede publica ou em
instituicdes privadas na condigao de bolsista integral; e

(v) ser submetido e aprovado no processo seletivo de ingresso da

instituicdo privada de ensino superior.

O Programa estabelece, ainda, que parte das bolsas de estudo deve ser
destinada a implementacao de politicas afirmativas de acesso ao ensino superior de
portadores de deficiéncia ou de autodeclarados indigenas e negros.

A finalidade do ProUni é incentivar o acesso e a permanéncia no ensino
superior por parte de individuos de baixa renda, ampliando assim o acesso a
educacao superior no Brasil. Em contrapartida, o Programa oferece a isengao de
alguns tributos aquelas instituigbes de ensino que a ele aderem. Ainda, o ProUni
possui incentivo a permanéncia dos estudantes nas universidades mediante outras
agdes conjuntas, como a Bolsa Permanéncia e o Fundo de Financiamento Estudantil
(Novo Fies), que possibilita ao bolsista parcial financiar parte da mensalidade n&o
coberta pela bolsa do programa.=

Nos termos desse Programa, a instituicdo privada de ensino superior, com
fins lucrativos ou sem fins lucrativos ndo beneficente, podera aderir ao ProUni
mediante assinatura de termo de ades&o, cabendo-lhe:

(i) oferecer, no minimo, 1 (uma) bolsa integral para o equivalente a 10,7 (dez

inteiros e sete décimos) estudantes regularmente pagantes e
devidamente matriculados ao final do correspondente periodo letivo
anterior, conforme regulamentagao do Ministério da Educagéao; ou

(i) oferecer 1 (uma) bolsa integral para cada 22 (vinte e dois) estudantes

regularmente pagantes e devidamente matriculados em cursos
efetivamente nela instalados, conforme regulamentagdo do Ministério da

Educacdo, desde que ofereca, adicionalmente, quantidade de bolsas

%5 MINISTERIO DA EDUCACAO. Prouni — Programa Universidade para Todos. Balango do
segundo dia contabiliza mais de 1,2 milhdo de inscrigoes. 1° fev. 2019. Disponivel em:
<http://portal.mec.gov.br/component/content/229-noticias/1524145942/73081-balanco-do-segundo-
dia-contabilizamais-de-1-2-milhao-de-inscricoes>. Acesso em: 19 out. 2020.


http://portal.mec.gov.br/component/content/229-noticias/1524145942/73081-balanco-do-segundo-dia-contabilizamais-de-1-2-milhao-de-inscricoes
http://portal.mec.gov.br/component/content/229-noticias/1524145942/73081-balanco-do-segundo-dia-contabilizamais-de-1-2-milhao-de-inscricoes
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parciais de 50% (cinquenta por cento) ou de 25% (vinte e cinco por cento)
na propor¢cao necessaria para que a soma dos beneficios concedidos na
forma da Lei atinja o equivalente a 8,5% (oito inteiros e cinco décimos por
cento) da receita anual dos periodos letivos que ja tém bolsistas do

ProUni em cursos de graduagao ou sequencial de formacao especifica.

A adesao ao ProUni pela instituicdo privada de ensino superior € voluntaria,
realizada através de termo de adesao que tera prazo de vigéncia de 10 (dez) anos,
contado da data de sua assinatura, renovavel por iguais periodos, observado o
disposto na lei. Também as entidades beneficentes de assisténcia social que atuem
no ensino superior poderdao, mediante assinatura de termo de adesao no Ministério
da Educacéao, adotar as regras do ProUni.

O Programa se efetiva a partir do oferecimento de isengdo de tributos
federais (IRPJ, CSLL, PIS e COFINS) as instituigdes de ensino superior que a ele
aderirem, nos termos do artigo 8° da Lei n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005.=

Da exposicdo de motivos da Medida Proviséria n° 213 (Exposigao
Interministerial n°061/2004/MEC/MF) constou esclarecimento de que a utilizagao de
medidas tributarias teria como intuito, ao desonerar as instituicbes privadas,
desonerar o proprio estudante de baixa renda e, assim, permitir-lhe o acesso ao
ensino superior, do qual estaria privado nao fosse a criagdo do Programa com tais

beneficios fiscais. Destaca-se:

10. Nota-se, com isso, que o presente projeto de Medida Provisoria
visa dar a educacdo superior um status diferenciado, intenta
eleva-la a categoria de bem essencial e que, destarte, néo

% " Art. 8° A instituigio que aderir ao Prouni ficara isenta dos seguintes impostos e contribuigbes no
periodo de vigéncia do termo de adeséo: (Vide Lei n® 11.128, de 2005)
| - Imposto de Renda das Pessoas Juridicas;
Il - Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, instituida pela Lei n°® 7.689, de 15 de dezembro de
1988;
Il - Contribuicdo Social para Financiamento da Seguridade Social, instituida pela Lei
Complementar n°® 70, de 30 de dezembro de 1991; e
IV - Contribuigdo para o Programa de Integragéo Social, instituida pela Lei Complementar n® 7, de
7 de setembro de 1970.
§ 1° A isencao de que trata o caput deste artigo recaira sobre o lucro nas hipoteses dos incisos | e
Il do caput deste artigo, e sobre a receita auferida, nas hipoteses dos incisos Ill e IV do caput
deste artigo, decorrentes da realizagdo de atividades de ensino superior, proveniente de cursos de
graduagéo ou cursos sequenciais de formagao especifica.
§ 2° A Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda disciplinara o disposto neste artigo
no prazo de 30 (trinta) dias.
§ 3° A isengédo de que ftrata este artigo sera calculada na proporgdo da ocupacgéo efetiva das
bolsas devidas. (Incluido pela Lei n°® 12.431, de 2011)." Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/111096.htm>. Acesso em: 19 dez. 2020.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11096.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11096.htm

97

poderia se submeter ao regime tributario e fiscal indistintamente
aplicavel a atividade empresarial orientada pela mercadoria e
pelo consumo. Ora, ninguém ignora que os tributos cobrados de
instituicdes de ensino superior sdo repassados aos estudantes
por meio da cobranca de mensalidades, conforme a
racionalidade econémica empresarial.

11. Por essa razado, a politica de acesso democratico ao ensino
superior — para estudantes de baixa renda e também para
minorias étnico-raciais, como prevé o presente Artigo 7°, inciso
I, deste projeto de Medida Proviséria — vem associada a
medidas tributarias. O tratamento fiscal diferenciado conferido as
atividades relativas ao ensino superior ndo visa simplesmente a
desonerar as mantenedoras de instituicbes de ensino
superior, mas sim e precisamente reduzir o custo da
mensalidade de cursos de graduagao e sequenciais de formacao
especifica, ou seja, tem como meta desonerar o bolso do
estudante, em especial, do estudante de baixa renda que, de
outra forma, ficaria privado de formacao educacional superior.

Justificando o Programa, constou da exposigdo de motivos da Medida
Proviséria que tais incentivos ndo representariam aumento de aporte de recursos
publicos no financiamento do setor privado e, em cumprimento com o artigo 14 da
LRF, a renuncia de receita representada pelas isencgdes fiscais concedidas no
ambito do ProUni seria “compensada pelo projetado aumento de arrecadagao por
parte das instituicdes de ensino superior hoje qualificadas como filantropicas”.

Isso porque, conforme constou da referida exposicdo de motivos, e
conforme regras vigentes no ordenamento patrio, instituicdes sem fins lucrativos,
filantrépicas e beneficentes de assisténcia social, ja usufruiam de diversos
beneficios fiscais, ndo sendo correto imaginar uma arrecadagao integral de tributos
por parte das instituicdes de ensino. Cumpre lembrar que a Lei que instituiu o ProUni
também regulou a atuacdo de entidades beneficentes de assisténcia social no
ensino superior (artigo 10), inclusive criando condi¢des e possibilidade de alteragao
de regime, sendo esse setor ja marcado por renuncias de receita.

Nas palavras do Ministro Joaquim Barbosa, proferidas em voto-vista no
julgamento ADIs 3330, 3314 e 3370, o ProUni utiliza a capacidade ociosa das
instituicdes privadas voltadas ao lucro, para promover o acesso a educagao de
grupos de pessoas em evidente desvantagem social, econémica e historica,
segundo critérios bem determinados. Portanto, o ProUni é um incentivo fiscal a

integracdo das instituicbes educacionais de exploracdo privada na politica de
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ampliagdo de acesso a educagdo, sem reger diretamente as atividades sem fins
lucrativos préprias das entidades assistenciais.

Assim sendo, do ponto de vista da renuncia fiscal, e considerando os
beneficios que ja alcangavam as entidades de ensino, é possivel resumir e comparar

a renuncia fiscal trazida pelo ProUni na tabela abaixo:

Tabela 1 - Renuncia tributos federais por categoria de instituicdo de ensino

COM FINS LUCRATIVOS SEM FINS LUCRATIVOS
ProUni ProUni
TRIBUTOS Normal (proporgao da Normal (proporgao da
ocupacgao efetiva ocupacio efetiva
das bolsas) das bolsas)
IRPJ 25% lucro - - -
CSLL 9% lucro - - -
COFINS 7,6% receita - - -
PIS 1,65% receita - 1% folha -

Fonte: Elaboragao propria, a partir da legislagédo federal pertinente.

Deve ser observado que a isengédo de que trata o artigo 8° da Lei do ProUni
sera calculada na propor¢ao da ocupacao efetiva das bolsas devidas, ndo sendo
correto avaliar essa renuncia como uma isen¢ao absoluta a abranger integralmente
os valores devidos a titulo dos tributos federais referidos na tabela acima.

As isengbes previstas pelo programa sao regulamentadas pela Instrugao
Normativa RFB n° 1.394, de 12 de setembro de 2013 que, dentre outras previsoes,
dispbe expressamente que a isengdo legal sera calculada na propor¢cao da
ocupacéao efetiva das bolsas devidas, regulando a forma de calculo e apuracéo de

tal indice ("POEB")7, calculado a partir da divisdo do valor total das bolsas integrais

27 "Art. 3° A isencdo de que trata o art. 2° sera calculada na proporgédo da ocupacgédo efetiva das
bolsas devidas.
§ 1° No calculo da proporgéo da ocupacao efetiva referida no caput serdo consideradas as bolsas
integrais, parciais de 50% (cinquenta por cento) ou parciais de 25% (vinte e cinco por cento) do
Prouni, excluidas as bolsas da propria instituicdo, referentes aos cursos de graduagédo ou
sequenciais de formagéo especifica, no periodo de apuragéo dos tributos.
§ 2° A proporgéo da ocupacéo efetiva de que trata o caput devera ser calculada a partir da relagao
entre o valor total, expresso em real, das bolsas efetivamente preenchidas e o valor total, expresso
em real, das bolsas devidas, de acordo com o seguinte procedimento:
| - valor total das bolsas integrais ou parciais preenchidas - apura-se o somatério dos valores,
expressos em reais, das bolsas integrais, parciais de 50% (cinquenta por cento) ou parciais de
25% (vinte e cinco por cento) no ambito do Prouni, excluidas as bolsas da prépria instituicao,
observados os descontos concedidos, cujos estudantes bolsistas encontram-se regularmente
matriculados nos cursos de graduacédo ou sequenciais de formagao especifica no periodo de
apuracgao dos tributos;
Il - valor total das bolsas integrais ou parciais devidas - apura-se o somatorio dos valores,
expressos em reais, da totalidade de bolsas de estudo integrais, parciais de 50% (cinquenta por
cento) ou parciais de 25% (vinte e cinco por cento) devidas no ambito do Prouni com base no
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ou parciais preenchidas pelo valor total das bolsas integrais ou parciais devidas,

conforme férmula abaixo:

FOEE =__ “alortotal das baolsas inteqrais ou parciais preenchidas (inciso 1)
“alor total das bolsas integrais ou parciais devidas (inciso 1)

A POEB deve ser calculada em margo, com base nos dados do 1° (primeiro)
semestre do ano-calendario; e em setembro, com base nos dados do 2° (segundo)
semestre do ano-calendario. Ainda, a POEB anual deve ser calculada a partir do
somatorio da POEB do 1° semestre do ano-calendario com a POEB do 2° semestre

do ano-calendario, dividido por 2 (dois), mediante aplicagdo da seguinte férmula:

POEB anual = Z [(POEB do 12 semestre do ano-calendario) + (POEB do 22 sermestre do ano-calendario))f 2.

Em atencdo as regras da LRF, a Lei que instituiu o ProUni trouxe expressa
previsao, em seu artigo 16 e paragrafo unico=, acerca do controle da renuncia fiscal
e acompanhamento de compensacao dessa renuncia.

Conforme expressa previsao legal, o processo de deferimento do termo de
adesdo pelo Ministério da Educagcdo devera sera instruido com a estimativa da
renuncia fiscal, no exercicio de deferimento e nos 2 (dois) exercicios subsequentes,

a ser usufruida pela instituicdo que esta pleiteando a adesdo ao Programa, bem

disposto nos arts. 1° a 7° da Lei n° 11.096, de 2005, para estudantes de cursos de graduagao e
sequenciais de formacgéo especifica, excluidas as bolsas da prépria instituicdo, observados os
descontos concedidos;

[l - Proporgao de Ocupagéo Efetiva de Bolsas (POEB) - calcula-se conforme a seguinte férmula:

Art. 4° A POEB de que trata o inciso Il do § 2° do art. 3° devera ser calculada:

| - em margo, com base nos dados do 1° (primeiro) semestre do ano-calendario; e

Il - em setembro, com base nos dados do 2° (segundo) semestre do ano-calendario.

§ 1° A POEB anual devera ser calculada da seguinte forma:

POEB anual = X [(POEB do 1° semestre do ano-calendario + (POEB do 2° semestre do ano-calendario)]/2.

§ 2° O estoque de bolsas relativas a anos anteriores sera considerado no calculo da proporgao de
ocupagao efetiva de que trata este artigo.". Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=45931&visao=anotado>.
Acesso em: 07 set. 2020.

2 Lei n° 11.096/2005: "Art. 16. O processo de deferimento do termo de ades&o pelo Ministério da

Educacéo, nos termos do art. 5° desta Lei, sera instruido com a estimativa da rendncia fiscal, no
exercicio de deferimento e nos 2 (dois) subsequentes, a ser usufruida pela respectiva instituigéo,
na forma do art. 9° desta Lei, bem como o demonstrativo da compensacao da referida renuncia,
do crescimento da arrecadagdo de impostos e contribuicdes federais no mesmo segmento
econbmico ou da prévia reducdo de despesas de carater continuado.
Paragrafo unico. A evolugdo da arrecadacédo e da renuncia fiscal das instituicdes privadas de
ensino superior sera acompanhada por grupo interministerial, composto por 1 (um) representante
do Ministério da Educacgéo, 1 (um) do Ministério da Fazenda e 1 (um) do Ministério da Previdéncia
Social, que fornecera os subsidios necessarios a execugéo do disposto no caput deste artigo."


http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=45931&visao=anotado
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como o demonstrativo da compensacgao da referida renuncia, do crescimento da
arrecadacgao de impostos e contribuicdes federais no mesmo segmento econédmico
ou da prévia reducao de despesas de carater continuado.

Ainda, a legislacdo prevé que a evolugdo da arrecadagao e da renuncia
fiscal das instituicbes privadas de ensino superior que aderirem ao ProUni sera
acompanhada por um grupo ministerial.

Trata-se de determinagdo que deve ser observada pelas autoridades
responsaveis e cujas informagdes devem constar do processo de deferimento dos
pedidos de ades&do das instituicbes privadas ao Programa, e que busca dar
cumprimento as disposi¢des da LRF (artigo 14) que demandam, na concessao de
incentivo fiscal do qual decorra renuncia de receita, que a renuncia seja
acompanhada de estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio inicial
de sua vigéncia, bem como estar acompanhada de medidas de compensagao.

Assim sendo, na forma prevista e regulamentada pelo programa, a renuncia
fiscal concedida as instituicbes de ensino superior, além de ficar condicionada a
disponibilidade de quantidades predeterminadas de bolsas, ainda é calculada a
partir de critérios que consideram a efetiva ocupacdo de tais bolsas, visando
garantir, com isso, a concessao de bolsas e a permanéncia dos estudantes bolsistas

nessas instituicées.

3.2 Judicializagao da politica publica: o ProUni é constitucional?

Como visto, o ProUni, criado durante o Governo Lula como Programa cujo
objetivo &€ ampliar o acesso a educacgao superior, foi instituido através da Medida
Proviséria n°® 213, de 10 de setembro de 2004, posteriormente convertida na Lei
n° 11.096, de 13 de janeiro de 2005.

Diante desse novo Programa, instituido inicialmente via Medida Provisoria,
alguns grupos da sociedade entenderam que o ProUni n&o seria valido de acordo
com as regras vigentes no ordenamento juridico, especialmente de acordo com
previsdes constitucionais, tanto do ponto de vista formal quanto do ponto de vista
material.

A escolha pelo veiculo normativo inicialmente utilizado, qual seja, a Medida

Proviséria n°® 213, constou expressamente da exposicdo de motivos da referida MP
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(Exposigao Interministerial n°® 061/2004/MEC/MF), justificada a urgéncia pelo fato de
que a matéria, submetida ao Congresso Nacional pelo Projeto de Lei n°® 3.582,
em maio de 2004, apesar de inicialmente acompanhada de pedido de urgéncia
constitucional, teve tal pedido retirado pelo Poder Executivo. Conforme exposig¢ao de
motivos, a Medida Provisoria teria sido editada ante a urgéncia, porém teria
respeitado o trabalho realizado pelos parlamentares até entao, ja que "praticamente
todas as emendas sugeridas foram parcial ou integralmente contempladas e
incorporadas" ao texto da Medida Provisoria.

Assim, a constitucionalidade do ProUni foi questionada diretamente perante
o STF através do ajuizamento de trés agbes diretas de inconstitucionalidade,
visando ver declarada a inconstitucionalidade do programa por diversos motivos,

sintetizados no quadro abaixo:

Quadro 5 - ADIs contra o ProUni

continua

Processo: ADI n° 3330

Autor: Confederacao Nacional dos Estabelecimentos de Ensino - CONFENEM

Apontou as seguintes violagdes constitucionais:

e artigos 62, §1°, Ill; 2°, 146, Il (inconstitucionalidade formal, por ndo restarem
atendidos os requisitos de relevancia e urgéncia para o tema ser tratado via
Medida Provisoria);

e artigo 195, §7° (isencdo de COFINS para entidades beneficentes de assisténcia
social e estabelecimento de condigbes para gozo de imunidade nao previstas
na CF/88, desvirtuando o proprio conceito de entidade beneficente de
assisténcia social);

e artigo 5.° caput e incisos I, I, LIV, XXXIX (violagdo a isonomia e discriminagao
sem correlagédo logica, bem como a previsdo de norma de natureza punitiva
deveria estar precedida de lei definidora de todos os elementos das hipoteses
sancionadas e da propria sangao — tipicidade cerrada, além do que a prioridade

Alegagdes: da distribuicdo dos recursos do FIES as instituicdes que aderirem ao ProUni
fere a isonomia, viola a autonomia universitaria e a livre iniciativa, além de
traduzir sangao indireta as entidades que ndo aderirem ao programa);

e artigo 150, VI, c (violagdo a imunidade, ao criar condigbes para entidades
beneficentes de assisténcia social e as filantropicas, em desacordo com a
CF/88);

e artigos 207, 208, V, 209 (violagdo a isonomia e a autonomia universitaria, ao
outorgar privilégio no ensino universitario a quem né&o estaria capacitado para
acompanha-lo);

e artigos 170, paragrafo Unico e 174 (violagdo ao principio da livre iniciativa no
ensino privado, por representar imposi¢cdo de planejamento econémico
obrigatério que se ndo adotado, implicara em sang¢des que retiram condi¢des
de competir com outras instituicbes que aderirem ao ProUni, afastando os
alunos que tem interesse nelas, mas que precisam do FIES).

Quadro 5 - ADIs contra o ProUni

conclusao
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Processo:

ADI n° 3314

Autor:

Partido da Frente Liberal - PFL

Alegacoes:

Apontou as seguintes inconstitucionalidades:

e inconstitucionalidade formal, por ndo restarem atendidos os requisitos de
relevancia e urgéncia para o tema ser tratado via Medida Provisoéria (ofensa ao
artigo 62 CF/88);

e incompeténcia legislativa da Unido Federal, limitada a normas gerais,
especialmente em relagdo as instituicdes particulares de ensino (ofensa ao
artigo 209, | CF/88);

e necessidade de lei complementar para versar sobre contornos conceituais e
pressupostos para gozo de imunidade (ofensa ao artigo 146, Il e artigo 62, §1°,
Il CF/88);

e indevida delegacéo legislativa ao Ministério da Educacdo para tratar sobre
requisitos de desempenho académico, que nado poderiam ser estipulados por
ato infralegal, bem como representaria elemento limitador da autonomia das
instituicbes universitarias (ofensa ao artigo 5.°, Il e artigo 207 CF/88);

e possibilidade de punicdo por infragbes nao previstas em lei, mas em
regulamento do Poder Executivo (ofensa ao artigo 5.°, || CF/88);

e ofensa aos principios da isonomia e da proporcionalidade, por trazer
discriminagao juridicamente inaceitavel (artigo 3°, IV e artigo 5.°, caput e LIV
CF/88CF/88)

Processo:

ADI n°® 3379

Autor:

Federagao Nacional dos Auditores-Fiscais da Previdéncia Social - FENAFISP

Alegacgoes:

Apontou as seguintes violagdes constitucionais:

e artigo 62, caput (inconstitucionalidade formal, por ndo restarem atendidos os
requisitos de relevancia e urgéncia, além de representar desvio de finalidade ao
retirar incumbéncias fiscais da Secretaria de Receita Previdenciaria do
Ministério da previdéncia Social, bem como ao conceder isengéo previdenciaria
a entidades que possuem plena capacidade contributiva deixou de considerar o
interesse publico)

e artigo 37, XXII (ao conferir ao Ministério da Educacéo atividade de fiscalizagédo
cujo exercicio cabe exclusivamente aos servidores das carreiras vinculadas a
administragao tributaria da Unizo)

e artigos 150, §6°, 48, | e 2° caput (ao instituir isengbes por meio de Medida
Provisoéria, viola tais dispositivos que impdem a observancia de lei especifica
em sentido estrito e competéncia do Congresso Nacional para legislar acerca
do sistema tributério nacional)

e artigos 1°, Ill, 194 paragrafo unico, V, 195 caput e 3°, | (violagao aos principios
da dignidade da pessoa humana, da solidariedade e da equidade na
participacdo no custeio da seguridade social, ante as isen¢des de instituicdes
educacionais detentoras de capacidade contributiva)

Fonte: Elaboracao propria, a partir da analise dos autos das ADls.

Em que pese as argumentagdes trazidas em cada caso, algumas

coincidentes, outras exclusivas, a higidez do programa foi defendida e reafirmada

nas agdes pelo Advogado-Geral da Unido e pelo Procurador-Geral da Republica,

ambos se manifestando pela improcedéncia dos pedidos formulados em cada caso,

tanto no que toca as inconstitucionalidades formais como materiais alegadas.

Especificamente sobre a alegada violagdo a igualdade, nos autos da ADI

n®3330 o Consultor Geral da Unido, Dr. Manoel Lauro Volkmer de Castilho, bem
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esclareceu o descabimento, pontuando com simplicidade a realidade verificada na

sociedade brasileira em relagdo ao acesso ao ensino superior:

Se o0 ensino publico superior, de regra, supera em boa medida o ensino do mesmo nivel da
escola privada, em se tratando de ensino médio, da-se o contrario; A
escola privada de nivel médio € normalmente superior a escola
média publica. Significa isso que, as limitadas vagas da escola
publica superior sdo, de ordinario, preenchidas por estudantes
provenientes da escola privada, i. €, precisamente aqueles que
poderiam custear seus estudos superiores migram para a
Universidade Publica, gratuita, enquanto aos estudantes oriundos da
escola publica s6 restam as vagas das universidades privadas.
Contudo, porque sao pagas, essas vagas permanecem
desocupadas. [...]

E a medida é capaz de agradar a gregos e troianos, a estudantes e a escolas privadas
superiores: a uns, porque, mediante bolsa, permite 0 acesso ao nivel
superior; a outros, porque, ocupadas as vagas ociosas, permite
rendimento extra. De seu lado, ganha o Estado como um todo,
porque vé sua juventude na Faculdade. [...]

Vé-se dai que longe de ferir o principio da igualdade, o Estado cumpre seu Papel quando
tenta reduzir o desnivel em que se encontram esses cidadaos.
(Consultor Geral da Unigo, Dr. Manoel Lauro Volkmer de Castilho,
ADI n°® 3330, fls. 345/346)

Analisando o tema, em 03.05.2012 o STF julgou improcedentes as ADIs
n°3330 e 3314 que questionavam o ProUni, e ndo conheceu da ADI n° 3379, ante a
falta de legitimidade da FENAFISP para propositura da acao.

Conforme é possivel se verificar dos fundamentos e razdes de decidir, o STF
entendeu pela constitucionalidade do ProUni, considerando-o um programa coerente
e em harmonia com os objetivos fundamentais da Republica Federativa ("erradicar a
pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais", inciso |l
do artigo 3°), representando um importante fator de insergao social.

Enfrentando todos o0s questionamentos e alegados vicios de

inconstitucionalidades, decidiu o STF= pela constitucionalidade do Programa, tendo

2 "EMENTA: ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA
N° 213/2004, CONVERTIDA NA LEI N° 11.096/2005. PROGRAMA UNIVERSIDADE PARA
TODOS — PROUNI. ACOES AFIRMATIVAS DO ESTADO. CUMPRIMENTO DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA ISONOMIA. 1. A FENAFISP n&o detém legitimidade para deflagrar o
processo de fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade. Isto porque, embora o inciso IX do art.
103 da Constituicdo Federal haja atribuido legitimidade ativa ad causam as entidades sindicais,
restringiu essa prerrogativa processual as confederacgées sindicais. Precedentes. Agéo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3.379 nao conhecida. Participagado da entidade no processo, na qualidade
de amicus curiae. 2. A conversao de medida proviséria em lei ndo prejudica o debate jurisdicional
sobre o atendimento dos pressupostos de admissibilidade desse espécime de ato da ordem
legislativa. Presentes, no caso, a urgéncia e relevancia dos temas versados na Medida Provisoria
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sido analisados pela Corte os pontos suscitados em cada uma das ADIs, conforme
abaixo se destaca:
(i) as isengbes previstas no ProUni sdo constitucionais, ndo invadindo
campo material reservado a lei complementar;
(i) auséncia de violacao a igualdade, uma vez que o tratamento desigual &
autorizado quando diante de desigualdades que necessitam ser
corrigidas e compensadas, como real efetivagdo do principio da

igualdade,

n® 213/2004. 3. A educagédo, notadamente a escolar ou formal, é direito social que a todos deve
alcangar. Por isso mesmo, dever do Estado e uma de suas politicas publicas de primeirissima
prioridade. 4. A Lei n° 11.096/2005 n&o laborou no campo material reservado a lei complementar.
Tratou, tdo-somente, de erigir um critério objetivo de contabilidade compensatéria da aplicagéo
financeira em gratuidade por parte das instituicbes educacionais. Critério que, se atendido,
possibilita 0 gozo integral da isengao quanto aos impostos e contribuicdes mencionados no art. 8°
do texto impugnado. 5. Ndo ha outro modo de concretizar o valor constitucional da igualdade
sendo pelo decidido combate aos fatores reais de desigualdade. O desvalor da desigualdade a
proceder e justificar a imposicdo do valor da igualdade. A imperiosa luta contra as relagbes
desigualitarias muito raro se da pela via do descenso ou do rebaixamento puro e simples dos
sujeitos favorecidos. Geralmente se verifica é pela ascensdo das pessoas até entdo sob a
hegemonia de outras. Que para tal viagem de verticalidade sdo compensadas com esse ou aquele
fator de supremacia formal. N&o é toda superioridade juridicamente conferida que implica negagéo
ao principio da igualdade. 6. O tipico da lei é fazer distingbes. Diferenciagbes. Desigualacdes. E
fazer desigualagdes para contrabater renitentes desigualagdes. A lei existe para, diante dessa ou
daquela desigualagcédo que se revele densamente perturbadora da harmonia ou do equilibrio social,
impor uma outra desigualacdo compensatoria. A lei como instrumento de reequilibrio social.
7. Toda a axiologia constitucional é tutelar de segmentos sociais brasileiros historicamente
desfavorecidos, culturalmente sacrificados e até perseguidos, como, verbi gratia, o segmento dos
negros e dos indios. N&do por coincidéncia os que mais se alocam nos patamares
patrimonialmente inferiores da piramide social. A desigualagdo em favor dos estudantes que
cursaram o ensino médio em escolas publicas e os egressos de escolas privadas que hajam sido
contemplados com bolsa integral ndo ofende a Constituicdo patria, porquanto se trata de um
descrimen que acompanha a toada da compensacdo de uma anterior e factual inferioridade
("cicloscumulativos de desvantagens competitivas"). Com o que se homenageia a insuperavel
maxima aristotélica de que a verdadeira igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e
desigualmente os desiguais, maxima que Ruy Barbosa interpretou como o ideal de tratar
igualmente os iguais, porém na medida em que se igualem; e tratar desigualmente os desiguais,
também na medida em que se desigualem. 8. O PROUNI é um programa de agdes afirmativas,
que se operacionaliza mediante concessao de bolsas a alunos de baixa renda e diminuto grau de
patrimonilizagdo. Mas um programa concebido para operar por ato de adesdo ou participacao
absolutamente voluntaria, incompativel, portanto, com qualquer ideia de vinculagao forgada.
Inexisténcia de violagdo aos principios constitucionais da autonomia universitaria (art. 207) e da
livre iniciativa (art. 170). 9. O art. 9° da Lei n° 11.096/2005 nado desrespeita o inciso XXXIX do
art. 5° da Constituicdo Federal, porque a matéria nele (no art. 9°) versada néo é de natureza penal,
mas, sim, administrativa. Trata-se das Unicas sancbes aplicaveis aos casos de descumprimento
das obrigacbes, assumidas pelos estabelecimentos de ensino superior, apés a assinatura do
termo de ades&o ao programa. Sancionamento a cargo do Ministério da Educacéo, condicionado a
abertura de processo administrativo, com total observancia das garantias constitucionais do
contraditério e da ampla defesa. 10. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.379 n&o conhecida.
ADI's 3.314 e 3.330 julgadas improcedentes."
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cabendo a Lei fazer essas diferenciagcées de forma juridicamente valida, o que se observou no
caso do ProUni ("ndo ha outro modo de concretizar o valor constitucional
da igualdade sendao pelo decidido combate aos fatores reais de
desigualdade");

(iii) auséncia de violagao a autonomia universitaria uma vez que o ProUni é
um programa concebido para operar por ato de adesao ou participagao
absolutamente voluntaria, incompativel com a ideia de vinculagao
forcada;

(iv) ndo violagdo a livre iniciativa, principio que ja nasce relativizado pela
CF/88, sujeito aos limites impostos pela atividade normativa e reguladora
do Estado que se justifique pelo objetivo maior de protecdo aos valores
também garantidos constitucionalmente e reconhecidos pela sociedade
como relevantes para uma existéncia digna, conforme ditames da justica
social.

(v) ndo ha matéria penal trazida pela lei do ProUni, mas previsao de
sangdes, condicionadas a processo administrativo com observancia das
garantias constitucionais, dentro do ambito ja delimitado por condigdes
constitucionais impostas ao ensino pela iniciativa privada (autorizagao

para funcionamento e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico).

Destaca-se, por pertinentes, as reflexbes trazidas em voto-vista no
julgamento das ADIs, inserindo o ProUni dentro de um conceito mais amplo de agao
afirmativa, e que foi manifestado no mesmo sentido do voto vencedor proferido pelo

Ministro Relator:

[...] Como todos sabemos, a pobreza cronica, que perpassa diversas geragoes e atinge um
contingente consideravel de familias do nosso pais, é fruto da falta
de oportunidades educacionais, o que leva, por via de consequéncia,
a uma certa inconsisténcia na mobilidade social.

Isto caracteriza, em esséncia, o que poderiamos qualificar como "ciclos cumulativos de
desvantagens competitivas", elemento de bloqueio sécio-econdmico
que confina milhdes de brasileiros a viver eternamente na pobreza.

O Prouni nada mais € do que uma suave tentativa de mitigar essa cruel situagao.

Investir pontualmente, ainda que de forma gradativa, mas sempre com o intuito de abrir
oportunidades educacionais a segmentos sociais mais amplos, que
historicamente nunca as tiveram, constitui objetivo governamental
constitucionalmente valido.

O importante é que o mencionado ciclo de exclusao se interrompa para esses grupos sociais
desavantajados.



106

Assim, uma forma de proporcionar a mobilidade social € o investimento no nivel de
escolaridade da populagao, facilitando o acesso e a permanéncia no
ensino superior. [...]

As caracteristicas do Programa demonstram, portanto, ndo apenas o preenchimento dos
requisitos para sua validade e compatibilidade constitucional, mas,
principalmente, que os frutos de sua aplicagao ja estdo sendo
colhidos pelo publico-alvo.

Esse entendimento do STF transitou em julgado em 1° de abril de 2013.

Desta forma, todos os pontos entendidos como duvidosos acerca da
constitucionalidade e validade do ProUni foram analisados pelo STF, em especial no
que toca a questdo da auséncia de violagdo ao principio da igualdade, bem como a
corregao da utilizagdo dos incentivos fiscais na forma como previstos, através de lei
ordinaria.

Portanto, do ponto de vista juridico, essa politica publica foi questionada
perante o STF e teve sua constitucionalidade confirmada pela Corte Suprema,

traduzindo politica publica constitucional, vigente e valida.

3.3 Numeros e dados do ProUni

Na presente dissertacdo, buscou-se analisar os dados oficiais divulgados
pelos 6rgdos governamentais e 6rgdo de pesquisa, sendo possivel verificar a
quantidade de bolsas concedidas e a ocupagdo de vagas de universidades
particulares a partir da implantagao do ProUni.

Iniciando a anadlise dos dados oficiais, foram avaliados os dados divulgados
pelo INEP, a partir do Censo da Educagao Superior, que consiste na coleta de dados
sobre a educacéao superior brasileira, trazendo uma visdo ampla acerca do total das
instituicdes de ensino superior, bem como acerca das vagas oferecidas.

Conforme consta do Resumo Técnico do Censo da Educagao Superior de
2018, do total de instituicbes de ensino superior, a maioria absoluta € privada
(88,2%), seguida de instituicbes publicas estaduais (5,0%), federais (4,4%) e
municipais (2,4%), observando-se um incremento da predominancia das instituicées

privadas desde 2015.
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Figura 4 - Numero de Instituicdes de Educagao Superior por Organizagao
Académica, segundo a Categoria Administrativa — Brasil — 2018

MNiamero de Instituicdes de Educagio Superior por Organizacao Académica, segundo a Categoria
Administrativa — Brasil - 2018

Organizagio Académica

Categoria Administrativa Total Centro
Universidade . ... . | Faculdade
Universitario

IF & Cefet
2088 | 40 |
Publica 299

107 13 139 40

Federal 110 63 2 5 40
Estadual 128 40 2 86 na.
Municipal 61 4 9 48 na
Privada 2.238 92 217 1.929 na.

Fonte: Elaborada por Deed/nep com base nos dados do Censo da EducagBo Superior.
Mota: n.a. comesponde a “nbo se aplica™

Fonte: INEP (2018).

Conforme consta da figura acima, elaborada pelo INEP, do total de 2.537
instituicbes de ensino superior, apenas 299 sao publicas, sendo 110 federais, 128
estaduais e 61 municipais, enquanto 2.238 sao instituicbes privadas de ensino.

Seguindo nessa analise, o INEP confirmou a divisdo de vagas ofertadas, em

cursos presenciais, de modo segregado por regido do Pais, conforme abaixo:

Figura 5 - Numero de Vagas Ofertadas em Cursos Presenciais
de Graduacéo e Distribuicdo Regional da Populacao de 18 a 24
anos — Brasil — 2018

Sat.

1.264.945 Vagas de Graduagio

\—‘ B.452.777 Pessoas de 18 a 24 anos

566.490 Va
s de Graduacao
‘ 5 de 18 a 24anos

1.774.586 Pessoa
'agas de Graduagio

Pessoas de 18 a 24 anas

FIGURA 1

Nimero de Vagas Ofertadas em Cursos Presenciais de Graduacgio e Distribuicio Regional da
Populacio de 18 a 24 anos - Brasil - 2018

Fonte: Elaborada por Deadfinep com base nos dados do Censo da Educagdo Superior e de Instituto Brasileiro de Geografia & Estatistica
(IBGE] - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad Continual.

Fonte: INEP (2018).
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Assim, conforme levantamento daquele 6rgéao, sintetizado na figura acima, é
possivel verificar a distribuicdo da oferta de vagas presenciais de graduagédo em
2018, de modo segregado por regidao do Pais, sendo também apontado na figura a
distribuicdo da populagédo de 18 a 24 anos em cada regiéo.

E possivel verificar, a partir de tais dados, que o Sudeste apresenta a maior
parte das vagas (50,4%), sendo também a regido mais populosa, com 40,3% da
populacado de 18 a 24 anos. Na sequéncia, a regido Nordeste apresenta 28,4% do
total da populagédo de 18 a 24 anos e 19,9% da oferta de vagas de graduagéo
presenciais, seguido pela regido Sul com 13,5% da populacdo de 18 a 24 anos e
13,6% da oferta de vagas.

Segundo conclusdes do estudo do INEP, o Nordeste é a regidao que possui o
maior percentual de vagas publicas oferecidas na modalidade presencial,
correspondendo a 15,2%.

Além disso, esse estudo elaborado pelo INEP permite confirmar o
incremento do ingresso de estudantes nas instituigdes de ensino superior. Essa

sintese das informacgdes € fornecida através das figuras abaixo reproduzidas:

Figura 6 - Percentual de Vagas Novas Ocupadas — Brasil —
2018

Total Geral Piblica Federal Estadual Municipal Privada
B Taxa de Ocupacio de Vagas [JVagas nio ocupadas

GRAFICO 1
Percentual de Vagas Movas Ocupadas — Brasil - 2018

Fonte: Elaborado por Deed/inep com base nos dados do Censo da Educagio Superior.

Fonte: INEP (2018).
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Figura 7 - Percentual de Vagas (Total) Ocupadas — Brasil -
2018

Total Geral Publica Federal Estadual Municipal Privada

B Taxa de Ocupacio de Vagas [1Vagas nio ocupadas

GRAFICO 2
Percentual de Vagas (Total) Ocupadas - Brasil - 2018

Fonte: Elaborado por Deediinep com base nos dados do Censo da Educacio Superior.

Fonte: INEP (2018).

Segundo a Figura 6, € possivel verificar a propor¢do de vagas novas (ou
seja, aquelas preenchidas por alunos ingressantes) ocupadas e ociosas no ano de
2018. A partir da Figura 7, é possivel fazer a mesma analise em relagado ao total de
vagas, ndo apenas em relag&do aos ingressantes no ano de 2018.

A partir da analise desses dados, € possivel observar que a categoria
publica tem um aproveitamento quase trés vezes superior ao da privada, estando
com muito mais vagas ocupadas. No tocante as vagas de ingressantes em 2018, o
total de vagas ocupadas nas instituicbes de ensino superior publicas
corresponderam a 80,6%, enquanto nas instituicbes de ensino superior privadas o
percentual de ocupacao foi de 27,1%.

Dentro da categoria de instituicdes publicas, o melhor aproveitamento, com
maior taxa de ocupacgao, ocorre na categoria das instituicdes federais, seguida pelas
instituicbes estaduais e, por fim, instituicdes municipais, cuja taxa de ocupacéao,
inclusive, encontra-se em nivel semelhante as instituicbes privadas, ou seja, com
numero elevado de vagas nao ocupadas.

A partir desses levantamentos e estudos, elaborados pelo INEP com base
em dados obtidos no Censo da Educacdo Superior, € possivel verificar uma

desproporgdo muito grande em relagdo a quantidade de instituicbes de ensino
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superior publicas e privadas, havendo numericamente uma quantidade muito
superior de instituicées privadas em comparagao as instituicbes publicas.

Ainda, é possivel confirmar, a partir de tais dados que, de um modo geral, as
instituicdes de ensino superior publicas se encontram com a ocupacgao de suas
vagas em patamar bastante elevado, sendo a taxa de ocupagdo das vagas
ingressantes em 2018, por exemplo, préxima a 100% (cem por cento).

De modo inverso, a ocupagao das vagas das instituicbes de ensino superior
privadas encontra-se em patamar baixo, havendo grande proporgdo de vagas
ociosas.

Notdria, portanto, a existéncia de inUmeras vagas ociosas nas instituicdes
privadas, sendo razoavel a conclusdo de que uma das razbes para essa nao
ocupacédo de vagas seja a dificuldade financeira das familias brasileiras em arcar
com o custo das mensalidades.

Diante desse cenario, conhecidos os numeros gerais e informag¢des acerca
do ensino superior no Brasil, também s&o analisados na presente dissertagao os
dados divulgados pelo MEC especificamente no que concerne as bolsas do ProUni.

Conforme relatério de gestdo de 2018 do MEC, cujo objetivo &€ apresentar
as principais atividades do Orgdo e os principais resultados de sua atuacdo no
exercicio de 2018 na execugao das politicas de educagao e na area administrativa, o
ProUni € apontado como relevante programa no acesso a educagao superior,
constando a informacdo de que, desde a sua criagao até aquele ano de 2018, o
programa ja tinha atendido mais de 2,4 milhdes de estudantes, sendo 69%
(sessenta e nove por cento) com bolsas integrais.

Conforme dados abertos divulgados até 2019, consolidados nas tabelas
abaixo, € possivel atualizar a informagao acima indicada até o ano de 2019.

Segundo levantamento de dados referentes ao detalhamento quantitativo
das bolsas concedidas por ano, segmentadas por regido, unidade federativa e
municipio, instituicdo de educacao superior, nome do curso, modalidade de ensino

(presencial ou a distancia — EAD), turno e tipo de bolsa, extraidos do site oficial de

% MINISTERIO DA EDUCACAO. Relatério de gestio 2018. Disponivel em:
<https://www.ines.gov.br/images/dirge/2020/RELAT %C3%93RI0%20DE%20GEST%C3%830%20
2018.pdf>. Acesso em: 15 out. 2020.


https://www.ines.gov.br/images/dirge/2020/RELAT%C3%93RIO%20DE%20GEST%C3%83O%202018.pdf
https://www.ines.gov.br/images/dirge/2020/RELAT%C3%93RIO%20DE%20GEST%C3%83O%202018.pdf
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dados abertos do MEC:, €& possivel verificar, inicialmente, o total de bolsas

concedidas por ano, sintetizado na seguinte tabela:

Tabela 2 - Bolsas ProUni por Ano
Bolsas Concedidas

Ano
Parcial (50%) Integral Total por Ano
2005 28.353 67.276 95.629
2006 22.884 86.141 109.025
2007 32.013 73.561 105.574
2008 45.648 76.643 124.621
2009 47.722 113.647 161.369
2010 56.517 96.216 152.733
2011 64.250 106.516 170.766
2012 57.573 119.191 176.764
2013 42.755 134.571 177.326
2014 47.565 176.033 223.598
2015 67.564 185.086 252.650
2016 81.856 157.406 239.262
2017 81.595 155.041 236.636
2018 79.461 161.571 241.032
2019 57.748 167.807 225.555
TOTAL: 813.504 (30%) 1.876.706 (70%) 2.692.540 (100%)

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos dados abertos divulgados pelo MEC.
(1) No ano de 2008, verifica-se ainda a concessao de bolsas complementares de 25%,
correspondendo a 2.330 bolsas do total de 124.621.

Conforme resumido na tabela acima, desde o ano de 2005 até o ano de
2019, foram concedidas dentro do dmbito do ProUni um total de 1.876.706 bolsas
integrais para estudantes de baixa renda, bem como 813.504 bolsas parciais, de
50% (cinquenta por cento), totalizando 2.692.540 bolsas.

Ou seja: ao longo dos ultimos 14 (quatorze) anos, a partir do ProUni, foi
possivel a inclusdo de mais de 2,6 milhdes de estudantes de baixa renda,
considerando a totalidade das bolsas concedidas nesse intervalo de tempo.

A partir dos dados fornecidos pela plataforma do MEC, ainda é possivel
fazer um levantamento acerca da quantidade de bolsas concedidas por ano e por
regiao do pais, bem como a divisao entre bolsas integrais ou parciais em cada ano e

em cada regido, desde 2005 até 2019, conforme consolidado na tabela abaixo:

3 PORTAL DE DADOS ABERTOS DO MINISTERIO DA EDUCAGCAO. Prouni. Disponivel em:
<http://dadosabertos.mec.gov.br/prouni?start=10>. Acesso em: 18 out. 2020.


http://dadosabertos.mec.gov.br/prouni?start=10

Tabela 3 - Bolsas ProUni, por ano, tipo e regiao
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Bolsas concedidas

Ano Norte Nordeste Sul Sudeste Centro-Oeste
Int. Parc. Int. Parc. Int. Parc. Int. Parc. Int. Parc.
2005 4.545 14.049 16.926 52.055 7.788
Total: 95.629 2.847 1.698 10.548 3.501 12.188 4.738 36.498 15.557 5.029 2.759
2006 5.793 14.614 21.837 57.141 9.640
Total: 109.025 4913 880 11.312 3.302 16.980 4.857 45.957 11.184 6.979 2.661
2007 5.106 16.777 20.669 54.799 8.223
Total: 105.574 3.395 1.711 11.697 5.080 12.763 7.906 40.174 14.625 5.532 2.691
2008" 7.238 20.942 22.426 64.167 9.848
Total: 124.621 4718 2.520 12906 8.036 12.772 9.654 40.348 23.819 5.899 3.949
2009 8.230 24.897 28.056 85.441 14.745
Total: 161.369 5.359 2.871 17.547 7.350 18.993 9.063 62.417 23.024 9.331 5414
2010 8.159 24.877 27.803 76.415 15.479
Total: 152.733 4.847 3.312 15578 9.299 15.540 12.263 50.936 25.479 9.315 6.164
2011 10.580 26.043 32.777 84.260 17.105
Total: 170.766 6.286 4.294 15.891 10.152 21.908 10.869 53.063 31.197 9.367 7.738
2012 10.932 29.722 31.501 85.715 18.888
Total: 176.764 6.925 4.007 19.875 9.847 19.917 11.584 60.950 24.765 11.520 7.368
2013 11.516 29.327 31.836 87.339 17.215
Total: 177.326 8.870 2.646 22.246 7.081 24.365 7.471 65.115 22.224 13.908 3.307
2014 14.662 39.535 41.579 106.137 21.664
Total: 223.598  12.082 2.580 32.061 7.474 32.719 8.860 82.548 23.589 16.605 5.059
2015 18.502 45,947 49.627 115.711 22.848
Total: 252.650 14.891 3.611 32.924 13.023 37.851 11.776 84.852 30.859 14.558 8.290
2016 17.682 49.168 43.427 106.928 22.057
Total: 239.262 12.497 5.185 27.473 21.695 31.707 11.720 74.238 32.690 11.491 10.566
2017 16.774 49.213 45.250 105.105 20.294
Total: 236.636  11.296 5.478 27.388 21.825 30.558 14.692 73.988 31.117 11.811 8.483
2018 18.341 53.163 43.458 104.006 22.064
Total: 241.032 11.923 6.418 29.921 23.242 31.121 12.337 75.289 28.717 13.317 8.747
2019 19.289 48.545 34.388 104.102 19.231
Total: 225.555 14.301 4.988 31.517 17.028 24.312 10.076 84.445 19.657 13.232 5.999

Fonte: Elaboragao propria, a partir dos dados abertos divulgados pelo MEC.
(1) Novamente, relembre-se que, no ano de 2008, houve a concessao de bolsas complementares
de 25%, correspondendo a 2.330 bolsas do total de 124.621 (Parc. = 50% +25%).

Analisando-se esses resultados em conjunto com os dados disponibilizados

pelo INEP, é possivel entender a desproporgdo regional acerca das bolsas

oferecidas em razao do numero de instituicdes de ensino superior privadas, bem

como em razdo da populagdo de cada regido, sendo proporcional o numero de

bolsas de acordo com a maior concentracao de instituicbes e mais quantidade da

populacdo de 18 a 24 anos.
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Exemplificando: em relagdo ao ano de 2019, a regido que mais ofertou
bolsas no ProUni foi a regidao Sudeste (104.102), seguida pela regidao Nordeste
(48.545), em terceiro lugar a regiao Sul (34.388), e apds regides Norte e
Centro-Oeste. E segundo os dados do Censo do Ensino Superior, divulgados pelo
INEP, exatamente nessa ordem se localizam as regidées com maior concentragao de
instituigdes de ensino superior privadas, bem como populagédo de 18 a 24 anos.

Ressalta-se que essa realidade, como dados acima, € observada em todos
os anos a partir de 2016, havendo pequenas diferengas entre as bolsas das regides
Norte e Centro-Oeste. Antes de 2016, observava-se uma maior oferta de bolsas na
regidao Sul, em comparagao com a regiao Nordeste.

Adicionalmente, a partir de levantamento realizado pelo IPEA em estudo
denominado "Politicas Sociais: acompanhamento e analise do ano de 2019", no que
concerne a educagao superior, € possivel verificar um crescimento quase continuo
de aumento das taxas de matriculas dentre os anos de 2012 e 2018.

Destaca-se, para plena compreensao dos dados, os conceitos de taxa bruta
de matricula e taxa liquida de escolarizacdo utilizados no levantamento do IPEA
(2019):

Taxa bruta de matricula — graduagéo: refere-se ao numero total de matriculados
(independentemente da idade) como proporcdo do numero de
individuos entre 18 e 24 anos de idade, que por definicdo estdo na
idade de referéncia para cursar a graduagcédo. Em alguma medida, a
taxa mensura a capacidade de atendimento, pelas instituicbes de
ensino superior, da populagao apta a cursar a graduacgao.

Taxa liquida de escolarizagdo — graduagéo: € uma derivagédo da taxa liquida de matricula e
refere-se ao numero total de matriculados de 19 a 24 anos de idade,
bem como ao numero total de individuos nessa faixa etaria que ja
concluiu a graduacdo, como proporgdo do numero de individuos
entre 18 e 24 anos de idade.

Conforme constou daquele estudo, segue figura que ilustra a evolugéo da

taxa bruta de matricula na graduacgao entre os anos de 2012 e 2018:
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Figura 8 - Taxa bruta de matricula na graduagao (2012-2018)

Taxa bruta de matricula na graduacao — Brasil (2012-2018)
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Fontes: PNAD e PNAD Continua/IBGE.

Elaboracéo da autora.

Obs.: 1. De 2012 a 2015, as taxas abertas pelas instituicdes publicas e privadas sdo calculadas por meio da PNAD Trimestral/
IBGE. Ja de 2016 a 2018, elas sao calculadas por meio da PNAD Continua/IBGE. De 2012 a 2018, as taxas totais sao
caleuladas por meio da PNAD Continua/IBGE.

2. IES — instituicoes de ensina superior.

Fonte: IPEA (2019).

Conforme Figura 8 acima, a taxa bruta de matricula na graduagao, seja em
instituicdes publicas ou privadas, apresentou um crescimento quase continuo,
exceto em um ano: esta taxa correspondia a 31,2%, em 2012, e chegou a 37,4%,
em 2018.

Analisando essas taxas a partir da divisao de instituicdes de ensino publicas
ou privadas, as instituicdes privadas alcancaram taxa bruta de matricula de 27,7%,
em 2018 (em 2012, era de 21,8%), enquanto nas instituicbes publicas essa taxa
chegou apenas a 9,7% (em 2012, era de 6,9%).

A partir do mesmo estudo do IPEA, & possivel observar a taxa bruta de

matricula por regides geograficas, conforme figura a seguir:
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Figura 9 - Taxa bruta de matricula na graduagao — regides geograficas
(2012-2018) (em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE.
Elaboracdo da autora.

Fonte: IPEA (2019).

Analisando especificamente o ano de 2018, percebe-se que a taxa de
matricula foi mais elevada no Centro-Oeste (45,5%), seguida pelo Sul (44,3%) e
Sudeste (39,4%). Contudo, sendo considerado o periodo de 2012 a 2018, todas as
regides do Pais tiveram crescimento na taxa bruta de matricula, tendo sido o
crescimento maior no Nordeste (em 2012, era 23,5% e em 2018 chegou a 31%) e no
Norte (em 2012, era 25,1% e em 2018 chegou a 32,2%).

Assim, e conforme conclusao do préprio estudo, em termos de taxa bruta de
matricula, as regides brasileiras vém se tornando menos iniquas no decorrer do
tempo.

Seguindo na analise, o mesmo se verifica em relagdo as taxas liquidas de

escolarizagao:

Figura 10 - Taxa liquida de escolarizagdo na graduacgéo — Brasil e
regides geograficas (2012-2018) (em %)
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Fonte: IPEA (2019).
Conforme se infere a partir da andlise da Figura 10, a taxa liquida de

escolarizagdo na graduagao apresentou um crescimento praticamente continuo
entre 2012 e 2018. Em termos gerais, para o Pais, a taxa passou de 20,1%, em
2012, para 25,2%, em 2018.

Analisando esses dados por regides, nota-se que todas as regides
apresentaram aumento na taxa liquida de escolarizagado na graduagao, sendo este
aumento mais significativo no Norte (13,5% em 2012, chegando a 20,1% em 2018) e
no Nordeste (13,4% em 2012, chegando a 19,2% em 2018).

Portanto, novamente a concluséo apontada no préprio estudo do IPEA foi de
que as regides brasileiras se tornaram menos desiguais no decorrer do tempo, ainda
que o Centro-Oeste (31,6%), o Sul (31,1%) e o Sudeste (27,5%) continuem com as
maiores taxas liquidas de escolarizagado na graduacgao.

Cumpre destacar que, conforme constou daquele estudo, além de
estabelecer parametros para as taxas bruta/liquida de matricula e escolarizagao, a
meta 12 do PNE ainda define que instituigdes publicas devem responder por pelo
menos 40% das novas matriculas da graduacédo no periodo de vigéncia do PNE
(2014-2024), percentual esse que nado foi alcangcado, segundo levantamento do
Censo da Educacgéo Superior ja que a maior quantidade de matriculas teria ocorrido
na rede privada.

Conforme tal levantamento, no periodo de 2012 a 2017, as instituicdes
publicas responderam por 11,8% das novas matriculas registradas (147.980
matriculas), contra 88,2% das instituicdes privadas (1.100.995 matriculas). Em que
pese nao ter sido a meta 12 atendida no que concerne ao critério de 40% de

matriculas em instituicbes publicas, o aumento nas taxas de matricula e
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escolarizagdo no ensino superior foi significativo. Dentre as diversas iniciativas
utilizadas para o aumento ao longo dos anos nas matriculas no ensino superior
referidas naquele estudo, consideradas algumas medidas que envolveram o setor
privado, é referido expressamente o ProUni, traduzindo programa que tem
influenciado no incremento de matriculas no ensino superior através da concessao
das bolsas para estudantes de baixa renda.

Levantamento pertinente e diretamente relacionado com o ProUni constou
do estudo elaborado pelo IPEA no ano de 2014, no qual se apurou a distribuigao de
pessoas que frequentavam curso de graduagao por estratos de renda, nos anos de

2005 e 2012, conforme figura abaixo reproduzida:

Figura 11 - Distribuicdo de pessoas que frequentam cursos de
graduacao por estratos de renda — Brasil (2005 e 2012)

Variacdo

Renda domiciliar per capita 2005 2012 (%)

Até meio SM 2.8 6,0 11,3
Mais de meio até 1 5M 1,1 18,9 70,7
Mais de 1 até 2 SMs 28,4 36,6 29,0
Mais de 2 até 3 SMs 19,7 17,6 10,6
Mais de 3 SMs 38,0 20,9 45,1

Fonte: PNAD/IBGE
Elaboracdo: Disoc/Ipea

Fonte: IPEA (2014).

A partir desse levantamento, é possivel observar que houve crescimento da
participacdo dos estratos inferiores, com renda per capita domiciliar baixa, no total
de matriculas nos cursos de graduacéo.

Adicionalmente, o estudo mostra que, quando esses numeros sao
analisados juntamente com as informagdes sobre rede publica ou privada de ensino,
€ possivel observar que o0 maior crescimento nos cursos de graduagao ocorreu nas
instituicdes da rede privada, muito provavelmente em razdo do aumento do numero
de bolsas ofertadas pelo ProUni, bem como outros mecanismos, como

financiamento do FIES.

Figura 12 - Distribuicdo de pessoas que frequentam cursos de
graduacgao nas redes publicas e privada, por estratos de renda — Brasil
(2005 e 2012)
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2005 2012 variagao
Faixas de renda (%)

Publicas Privada Publicas Privada Publicas Privada

Até meio SM 53 2,0 10,0 47 88,0 134,0
Mais de meio até 1 SM 16,3 93 231 17,5 42,0 87,9
Mais de 1 até 2 SMs 30,5 21,7 336 376 9,9 35,8
Mais de 2 até 3 SMs 17,6 20,4 14,8 18,5 15,7 93

Mais de 3 SMs 30,3 40,5 18,5 21,6 39,0 46,6

Fonte: PNAD/IBGE
Elaboracdo: Disoc/Ipea

Fonte: IPEA (2014).

A partir da Figura 12 acima, € possivel verificar um aumento significativo de
pessoas que frequentavam cursos de graduacgédo em instituigdes privadas nas faixas
de renda de até 2 salarios minimos, sendo esse aumento de graduacdo nas
instituicées privadas, entre os anos de 2005 e 2012, de 134%, para pessoas na faixa
de renda de até % salario-minimo; 87,9% para pessoas na faixa de renda de 2 a 1
salario-minimo; e 35,8% para pessoas na faixa de renda de 1 a 2 salarios-minimos.

Diante de todos os dados anteriormente colacionados, é possivel a
confirmagéo de que o ProUni tem auxiliado no acesso de jovens de baixa renda ao
ensino superior, havendo crescente oferta de bolsas, integrais e parciais, bem como
crescente ocupagao de vagas até entdo ociosas em instituicbes de ensino superior
particulares, o que inclusive tem contribuido para diminuigdo das desigualdades
regionais no que concerne ao acesso ao ensino superior.

Segundo pesquisa do Ibope, de margo de 2009, 56% (cinquenta e seis por
cento) dos alunos inseridos no ProUni ja trabalhavam quando iniciaram seu curso
superior, mas seu nivel de emprego aumentou para 80% (oitenta por cento) apés
esse patrocinio, o que contribuiu para melhorar a renda de suas familias (CAMBI;
ZANINELLI, 2014, p. 9-10).

Essa pesquisa confirmou que o ProUni foi muito bem avaliado pelos
estudantes: 86% (oitenta e seis por cento) dos entrevistados o consideram étimo e
99% (noventa e nove por cento) o indicariam a familiares e pessoas de maior
proximidade e convivio, sendo essa avaliagdo positiva maior na regiao Sul do pais e

no Estado do Parana. Foram entrevistados 1.200 (mil e duzentos) bolsistas integrais
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do ProUni que concluiram os cursos de graduacdo ou sequenciais de formagao
especifica e que possuiam telefone fixo.=

A ideia para instituicdo dessa politica publica, na busca pela solucdo do
problema publico de ampliar e democratizar o acesso ao ensino superior, pareceu
simples: havendo vagas existentes e ociosas em universidades particulares, bem
como havendo necessidade de mais inclusdo e maior acesso aos estudantes ao
ensino superior, cabendo ao Governo providenciar esse acesso e financia-lo com
recursos publicos, nos termos definidos na CF/88 e especificados no PNE, em curto
espaco de tempo uma solugao possivel, e ao que parece eficiente, para o problema
seria que essas vagas ociosas passassem a ser ocupadas por aqueles estudantes
aos quais 0 acesso ao nivel superior precisava ser possibilitado.

Como ja referido e sustentado pelo consultor da AGU nos autos da ADI
n°3330, o ProUni traduz medida capaz de agradar a gregos e troianos: "a uns,
porque, mediante bolsa, permite o acesso ao nivel superior; a outros, porque,
ocupadas as vagas ociosas, permite rendimento extra. De seu lado, ganha o Estado
como um todo, porque vé sua juventude na Faculdade.".

E o modo de possibilitar e implementar essa politica se deu exatamente
através de incentivos fiscais.

Assim, o incentivo fiscal correspondente as isengdes de tributos federais
(IRPJ, CSLL, PIS e COFINS) as instituigdes privadas de ensino superior se mostrou
como mecanismo passivel de permitir essa inclusdo: aquelas instituicbes que
observarem as regras do Programa, oferecendo determinado numero de bolsas
integrais e parciais, é concedida isengao desses tributos federais.

A isencgao nao € integral e é calculada proporcionalmente a ocupacao efetiva
das bolsas, ajuste necessario que foi introduzido na legislagado que rege o ProUni em
2011. De fato, nos termos da legislagdo que regulamenta o ProUni, e conforme ja
referido anteriormente, a isengao é calculada na propor¢ao da ocupacéo efetiva das
bolsas devidas, de modo que nao se deve avaliar a renuncia fiscal no ProUni como
uma isengdo absoluta abrangendo integralmente os valores devidos a titulo dos

tributos federais.

%2 IBOPE INTELIGENCIA. Prouni é considerado 6timo por 86% dos bolsistas. Disponivel em:
<https://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/prouni-e-considerado-otimo-por-86-dos-b
olsistas/>. Acesso em: 20 out. 2020.


https://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/prouni-e-considerado-otimo-por-86-dos-bolsistas/
https://www.ibopeinteligencia.com/noticias-e-pesquisas/prouni-e-considerado-otimo-por-86-dos-bolsistas/
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Ademais, conforme ja verificado na Tabela 1, mesmo antes do ProUni
parcela significativa das instituicbes de ensino superior ja eram beneficiadas com
isencdes ou imunidades, representando o ProUni um impacto arrecadatério apenas
em relacdo aquelas instituicbes privadas com fins lucrativos até entdo néo
alcancadas por nenhum desses beneficios, mas que, por outro lado, também
possuiam grande volume de vagas ociosas e, portanto, incapazes de a partir de tais
vagas produzir receitas ou lucros, bases da tributagao federal.

Conforme noticia divulgada pelo MEC=, antes do ProUni, 85% (oitenta e

cinto por cento) do sistema privado ja tinha isengéo total ou parcial de tributos, de

3 MINISTERIO DA EDUCACAO. ProUni converte isengdo de impostos em vagas nas
universidades. Disponivel em:
<http://portal.mec.gov.br/setec-secretaria-de-educacao-profissional-e-tecnologica/40-perguntas-fre
quentes-911936531/prouni-1484253965/3552-sp-1327306896>. Acesso em: 29 ago. 2020.


http://portal.mec.gov.br/setec-secretaria-de-educacao-profissional-e-tecnologica/40-perguntas-frequentes-911936531/prouni-1484253965/3552-sp-1327306896
http://portal.mec.gov.br/setec-secretaria-de-educacao-profissional-e-tecnologica/40-perguntas-frequentes-911936531/prouni-1484253965/3552-sp-1327306896
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modo que somente as instituicdes com fins lucrativos (15% do sistema) pagavam os
impostos de sua competéncia. Nas palavras do coordenador-geral do Programa,
Anténio Leonel Cunha, "Pela primeira vez ha um controle social da filantropia. Com o
ProUni, as universidades sdo obrigadas a oferecer, em contrapartida a isengao
tributaria, bolsas de estudos para alunos de baixa renda".

Na busca de dados e informagdes especificas sobre os valores envolvidos
na renuncia fiscal pela utilizagdgo do ProUni ao longo dos anos de sua
implementagédo, em contato direto com o Ministério da Economia foi possivel obter
algumas informacdes individualizadas sobre o ProUni.

Os relatérios "Demonstrativos dos Gastos Tributarios Bases Efetivas”,
publicados pelo Ministério da Economia* e elaborados pelo Centro de Estudos
Tributarios e Aduaneiros, apresentam a estimativa de renuncia decorrente das
medidas de desoneragdo vigentes que se enquadram no conceito de gasto
tributario, sendo calculada com base em dados efetivos e contemplando periodos
anteriores (série de 5 anos). A partir da analise desses demonstrativos é possivel se
verificar os valores totais, ao longo dos anos, correspondentes as estimadas
renuncias fiscais na area da educacdo e, inclusive, identificar a renuncia fiscal
correspondente especificamente as isencdes concedidas no ambito do ProUni.

Nesses demonstrativos, a RFB considera como gastos tributarios os gastos
indiretos, realizados por intermédio do sistema tributario, visando atender objetivos
econdmicos e sociais, reduzindo a arrecadagao potencial. Explicando a metodologia
utilizada, esses relatorios esclarecem que, diferentemente da arrecadacgao, os
valores dos tributos que deixam de ser arrecadados, em decorréncia dos gastos
tributarios, ndo podem ser observados diretamente, motivo pelo qual as
mensuragdes apresentadas no demonstrativo tém natureza de estimativas,
projecbes ou previsbes. Ainda, a RFB utiliza, para mensuragdo desse tipo de
renuncia fiscal, o método de "perda de arrecadacgao"s, que é o método de calculo

mais utilizado entre os paises da OCDE.

% MINISTERIO DA ECONOMIA. Receita Federal. Demonstrativo dos gastos tributarios. Bases
efetivas — 2017: Série 2015 a 2020. Disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/dados/
receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-ef
etivas-2017-serie-2015-a-2020-base-conceitual-e-gerencial.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2021.

% "Método que, resumidamente, simula uma tributagdo normal sobre o volume das operacdes
desoneradas que efetivamente ocorreram ou esperadas para o futuro, mantendo os demais
fatores constantes. Por definicdo, ndo leva em consideragao as alteragdes de comportamento dos
contribuintes."
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Assim sendo, a partir do relatério de "Demonstrativo dos Gastos Tributarios

Bases Efetivas — 2017 Série 2015 a 2020"=, relatdrio mais atualizado disponibilizado

pelo Ministério da Economia em margo de 2020, é possivel confirmar que o ProUni

foi considerado no levantamento dos dados como gasto tributario, conforme consta

no anexo do referido documento, bem como pode-se extrair as seguintes

informacoes:

a)

o gasto tributario geral para o ano de 2017 foi estimado em
aproximadamente R$ 287,94 bilhdes (R$ 287.936.182.013,00),
representando 4,37% do PIB e 22,64% das receitas administradas pela
RFB, representando uma elevagao nominal de 7,27% em relagdo ao ano
anterior;

sob a otica orgcamentaria, no exercicio de 2017 a previsdo dos gastos
tributarios apontou uma concentracéo de 78,36% do valor dos gastos em
5 fungbes orcamentarias de governo, ndo estando dentre estas a fungéo
orcamentaria da educagao, quais sejam: Comércio e Servigo (25,42%);
Saude (16,72%); Trabalho (15,52%); Industria (11,10%); e Agricultura
(9,60%);

especificamente a fungdo or¢camentaria da educagao teve um gasto
tributario de R$ 14.055.308.496,00, representando 4,88% do total dos
maiores gastos por fungcdo orgamentaria e 13,7% do orgamento
ministerial (R$107.517,41 milhdes); e

mais especificamente no que concerne ao ProUni, o gasto tributario
referente a este Programa correspondeu a apenas 0,82% do total de
4,88% da educagdo, representando uma renuncia fiscal de R$

2.358.667.988,00, conforme ilustrado nas figuras abaixo:

% MINISTERIO DA ECONOMIA. Receita Federal. Demonstrativo dos gastos tributarios. Bases
efetivas — 2017: Série 2015 a 2020. Disponivel em: <https://receita.economia.gov.br/dados/
receitadata/renuncia-fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/arquivos-e-imagens/dgt-bases-ef
etivas-2017-serie-2015-a-2020-base-conceitual-e-gerencial.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2021.
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Figura 13 - Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas 2017
Comparativo — Gasto Tributario x Orgamento Direto

GASTOS TRIBUTARIOS - ESTIMATIVAS BASES EFETIVAS 2017
COMPARATIVO - GASTO TRIBUTARIO X ORCAMENTO DIRETO
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UNIDADE: RS Milh&es

Funcdo Orcamentdria | Gasto Tributario | Or¢camento Ministerial* % GT/Or¢amento Ministerial

Ciéncia e Tecnologia 9.481,36 15.647,13 60,59%
Desporto e Lazer 642,11 1.482,42 43,32%
Cultura 2.635,55 2.703,38 97,49%
Energia 1.899,92 4.035,42 47,08%
Saude 48.129,36 125.380,89 38,39%
Educacdo 14.055,31 107.517,41 13,07%

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2017
Série 2015 a 2020 (margo/2020).
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Figura 14 - Gastos Tributarios — Estimativas Bases Efetivas
2017 Tributarios por Funcado Orgcamentaria e por Modalidade
de Gasto

Receita Federal

Centro de Estudos Tributdrios e Aduaneiros

QUADRO Il
GASTOS TRIBUTARIOS - ESTIMATIVAS BASES EFETIVAS 2017
POR FUNGAO ORGAMENTARIA E POR MODALIDADE DE GASTO
UNIDADE: RS 1,00

FUNCAO ORCAMENTARIA / GASTO TRIBUTARIO %

Administracio 269.245.022 0,09%
Agricultura 27.653.653.815 9,60%
Assisténcia Social 16.034.827.430 557%
Ciéncia e Tecnologia 9.481.360.300 3,29%
Comeércio e Servigo 73.197.655.235 25,42%
Comunicagbes 3.311.387 0,00%
Cultura 2.635.545.790 0,92%
Defesa Nacional 11.596.315 0,00%
Desporto e Lazer 642.111.434 0,22%
Direitos da Cidadania 970.836.438 0,34%
Educagdo 14.055.308.496 4,88%

Creches e Pré-Escolas 7.227.237 0,00%

Despesas com Educaglo 4.062.718.157 L41%

Doages a Instituighes de Ensino e Pesquisa 70.334.321 0,02%

Entidades Filantrdpicas 3.289.253.765 1,14%

Entidades sem Fins Lucrativos - Educagio 4.155.432.761 1,44%

PROUNI 2.358.667.988 0,82%

Transporte Escolar 111.674.267 0,04%
Energia 1.899.921.123 0,66%
Gestdo Ambiental 6.135.967 0,00%
Habitacdo 8.698.652.939 3,02%
Inddstria 31.968.635.882 11,10%
Saneamento 2.212.088 0,00%
Satde 48.129.359.990 16,72%
Trabalho 44.690.012.572 15,52%
Transporte 4.926.637.501 1,71%

Fonte: Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas — 2017
Série 2015 a 2020 (margo/2020).

Como ¢é possivel inferir a partir da Figura 14 acima, dentre esses gastos
tributarios com educacgao, além do ProUni, outros sao os beneficios considerados,
tais como deducdes de despesas com educacido no imposto de renda, isencdes e
imunidades para entidades educacionais sem fins lucrativos e entidades
filantropicas, dentre outros.

Assim, especificamente sobre o ProUni e a renuncia fiscal relativa apenas a
esse Programa, a partir do "Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas —
2017 Série 2015 a 2020" é possivel verificar que o gasto tributario com esse
Programa representa percentual pequeno (0,82%) dentre as renuncias fiscais
observadas dentro da area da educacado, sendo inclusive inferior a isengdes e
imunidades a entidades filantropicas (1,14%) e sem fins lucrativos (1,44%), bem
como inferior ainda aos gastos correspondentes as dedug¢des do imposto de renda
das despesas com educacédo (1,41%). E essa realidade é observada em todos os
demais anos, de 2012 a 2016, conforme figura abaixo em que constam os valores e
percentuais correspondentes a renuncia fiscal na area da educagao, segregada por

tipo, a partir das bases efetivas dos anos de 2012 a 2017:



Figura 15 - Renuncia Fiscal/Gastos Tributarios — Estimativas

Bases Efetivas de 2012 a 2017, Func¢ao Orgamentaria:

Educacéo
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REMUMCIA FISCAL § Doaghes a Instituscises de Ensno & Pesquisa 12362 116 Oy0a%
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Endiclades sem Fans Lucrativas - Educac) 4155437 761 1,44%
FROUNI 2 354667 988 A%
Tranzporte Escolar 111674267 0,03%
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Fonte: Elaboragdo proépria, a partir dos dados contidos nos
Demonstrativo dos Gastos Tributarios Bases Efetivas de 2012 a
2017.

Como é possivel confirmar pelos dados consolidados na figura acima, o
gasto tributario com o ProUni representou, ano a ano, percentual pequeno do total
das renuncias fiscais correspondentes a area da educagao dos anos de 2012 a 2017
(em 2017, 0,82% do total de 4,88%; em 2016, 0,81% do total de 5,38%; em 2015,
0,64% do total de 4,64%; em 2014, 0,44% do total de 4,65%; em 2013, 0,47% do
total de 4,86%; e em 2012, 0,42% do total de 3,90%), sendo inclusive inferior, em
todos esses anos, as renuncias correspondentes a isencdes e imunidades a
entidades filantrépicas e sem fins lucrativos, bem como inferior também aos gastos
correspondentes as dedugdes do imposto de renda das despesas com educacao.

Adicionalmente, o Ministério da Economia também publica relatérios de
"Demonstrativo dos Gastos Tributarios PLOA", os quais apresentam as previsdes
de renuncia fiscal realizadas para subsidiar a elaboragdo do orgamento para o
exercicio subsequente, contendo assim o impacto previsto das medidas de
desoneracgao classificadas como gastos tributarios.

A partir de tais relatorios, é possivel observar a expectativa da RFB de que a
renuncia fiscal com o ProUni para os anos de 2019, 2020 e 2021 seja a seguinte: em
2019, represente 0,71% do total de 5,22% de renuncia fiscal para educacao; em
2020, represente 0,81% do total de 4,91% de renuncia fiscal para educagao; e, em
2021, represente 0,87% do total de 4,35% de renuncia fiscal para educacao.

Observa-se, portanto, que a partir dos dados das autoridades fiscais
competentes, no acompanhamento dos valores de renuncias fiscais e estimativas de
gastos tributarios, o ProUni representa, dentro dos gastos tributarios com educacéo,
um percentual relativamente baixo, sendo valor menor do que outras renuncias
como dedugdes de despesas com educacdo no imposto de renda, isengdes e
imunidades para entidades educacionais sem fins lucrativos e entidades
filantropicas, sendo que os valores do ProUni representam ingresso e ocupagao

direta de pessoas de baixa renda nas instituigbes de ensino superior, ou seja:

3 MINISTERIO DA ECONOMIA. Receita Federal. Gastos tributarios: previsées PLOA. Disponivel
em:
<https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/receitadata/renuncia-fi
scal/previsoes-ploa/dgt-ploa>. Acesso em: 20 jan. 2021.
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traduzem gasto tributario que se reverte, diretamente, no acesso a educagao
superior por camada da sociedade até entdo privada dessa possibilidade.

Na pesquisa que embasou o presente trabalho, ainda foi possivel identificar
e analisar dados extraidos de apresentacao elaborada pelo Coordenador-Geral
de Relagbes Académicas para a Graduacdo Secretaria de Educacdo Superior
(SESU/MEC), Sr. Samuel Martins Feliciano, em novembro de 2014, utilizada em
workshop internacional sobre gastos tributarios, com dados do Programa referente
ao custo do bolsista do ProUni e a renuncia fiscal dos anos de 2005 a 2012z.

Segundo tal estudo, foi feito levantamento do custo do aluno bolsista do
ProUni por ano e por més, de modo que o custo do aluno bolsista ProUni,
considerando os valores de renuncia fiscal a que teve acesso o MEC, foi de
R$ 1.933,50 no ano de 2005, de R$ 1.202.83 em 2006, de R$ 1.383,92 em 2007, de
R$ 1.328,37 em 2008, de R$ 1.340,44 em 2009, de R$ 1.332,97 em 2010, de
R$ 1.016,93 em 2011 e de 1.027,78 em 2012, ultimo ano do levantamento.

A partir de tais dados, verifica-se que o custo mensal, nos primeiros anos do
ProUni (em que o custo era maior), ndo chegou a R$ 170,00 por més, sendo de
R$ 85,65 no ano de 2012.

Visando ter acesso a tais levantamentos e documentos, foram realizadas
diversas tentativas de contato com o MEC, bem como foi solicitado acesso aos
documentos referidos na apresentagdo analisada. Todavia, até a conclusédo do
presente trabalho, o MEC nao havia disponibilizado o acesso a tais informacgdes,
indicando ndo as possuir e que informagdes sobre a renuncia fiscal deveriam ser
verificadas diretamente perante a RFB.

Assim, considerando o valor correspondente a renuncia fiscal, e diante do
numero de bolsas oferecidas no Programa, o resultado final corresponde a um valor
de custo mensal baixo suportado pelo poder publico por bolsista do ProUni, sendo
possivel ampliar o acesso ao ensino superior com menos recursos publicos, portanto
de forma mais eficiente.

Sobre esse ponto, fazendo essa correlagao entre o valor da renuncia fiscal e

os beneficios oferecidos pelo ProUni, com a quantidade de bolsas ofertadas e

% FELICIANO, Samuel Martins. Workshop Internacional sobre Gastos Tributarios -
Apresentacdo "Programa Universidade Para Todos"”, 2014. Disponivel em:
<https://slideplayer.com.br/ slide/3183305/>. Acesso em: 20 ago. 2020.
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inclusdo no ensino superior, destaca-se conclusao extraida do estudo do IPEA,

"Politicas Sociais: acompanhamento e analise" (2015, p. 224):

A despeito das criticas enderegadas, sobretudo ao ProUni, sob o argumento de que este
programa estaria financiando instituicbes privadas que ofertam
cursos de qualidade duvidosa, deve-se reconhecer, em primeiro
lugar, que a capacidade do setor publico de ampliar a oferta nao
seria suficiente para dar conta da demanda existente. Além disso,
nao seria possivel ampliar a oferta na mesma proporgao que esta é
realizada por meio do ProUni, mediante a utilizacdo de recursos
financeiros equivalentes a renuncia tributaria a ele vinculada. A titulo
de ilustracdo, o montante de R$ 680 milhdes, que deixou de ser
recolhido em 2012, representou um gasto por bolsista inferior a R$
1,4 mil. Portanto, valor per capita bastante aquém do que é investido
na educacgao superior publica, assim como do que é despendido
pelos estudantes pagantes nas IES privadas.

Ou seja, conforme constou desse estudo do IPEA, o setor publico n&o teria
capacidade de ampliar a oferta de vagas de modo a absorver a demanda existente e
hoje atendida pelo ProUni. Além disso, considerando os numeros de 2012 referentes
a renuncia fiscal e as vagas oferecidas, o valor de gasto por bolsista representou
valor bem abaixo daquele investido na educagao superior publica.

Nesse ponto, cumpre atentar para o fato de que, uma melhor relagao
custo/vaga verificada no ambito do ProUni diz respeito exatamente a existéncia de
vagas ociosas e a possibilidade de serem preenchidas, sem necessidade de novos
gastos publicos para criagdo de novas vagas, mas renuncia fiscal através de
isencdes as instituicdes com fins lucrativos. Por outro lado, ao se pensar na criagao
de novas vagas publicas, precisa ser considerado nessa conta os custos laterais
para criacdo de tais vagas diretas pelas instituicbes publicas de ensino superior,
como por exemplo gastos com pessoal, que sabidamente absorvem grande parte
dos recursos publicos.

Conforme dados extraidos de relatério de auditoria operacional do TCU no
processo TC 004.379/2009-9 (Acordao 2043/2010 do Plenario do TCU), é possivel
exemplificar a alocagédo dos gastos com educagao: do total de 12,4 bilhdes de reais
da "Fungdo Ensino Superior", em 2008, R$ 8,35 bilhdes de reais foram para
pagamento de pessoal e encargos (aproximadamente 68,33%), e apenas 7% para

investimentos.
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Em outras palavras: enquanto os recursos do ProUni sdo destinados
diretamente para a oferta de vagas, nas universidades publicas, os gastos com
pessoal e encargos absorvem mais da metade (na verdade, pelo exemplo acima,
quase 70%) de todo o volume de recursos publicos destinados a educagao. Desta
forma, faz sentido, do ponto de vista financeiro, a utilizagdo da renuncia fiscal no
ambito do ProUni pois, ao final, acaba representando um gasto de recursos publicos
inferior, sendo financeiramente interessante.

Adicionalmente, atente-se para o fato de que, a partir de 2011, com a
alteracao legislativa promovida pela Lei n° 12.431/2011, a iseng¢do dos tributos
passou a considerar a proporcdo da ocupacao efetiva das bolsas, o que certamente
afetou o valor da renuncia e a efetividade do Programa.

Visando obter maiores informacdes e dados mais recentes e especificos
sobre a renuncia fiscal especifica do ProUni, além de, especialmente, obter acesso
ao calculo oficial do custo do aluno bolsista, foi realizada pesquisa junto aos 6rgaos
responsaveis, especialmente contato direto com o MEC e com o setor responsavel
pelo ProUni, inclusive com o responsavel pelo levantamento e apresentagdao acima
referidos, através de contato telefébnico e correio eletrbnico, bem como foram
solicitadas informacdes através de portal proprio de acesso a informacgao
desenvolvido pelo governo federal.=

Assim, foram solicitados dados e levantamentos mais atuais e especificos
acerca da renuncia fiscal do ProUni, bem como a avaliagdo oficial dessa politica
publica pelo MEC, érgao gestor da politica publica nos termos do Decreto n°® 9.834,

de 12 de junho de 2019.» Porém, até o fechamento da presente dissertacao, a

% Portal gov.br, plataforma integrada de ouvidoria e acesso a informagdo - Fala.BR, da
Controladoria-Geral da Uniao.

"Art. 1° Fica instituido o Conselho de Monitoramento e Avaliagcdo de Politicas Publicas, de
natureza consultiva, com a finalidade de:

| - avaliar as politicas publicas selecionadas, que séo financiadas por gastos diretos ou subsidios
da Uniao; e

Il - monitorar a implementagcéo das propostas de alteragdo das politicas publicas resultantes da
avaliagdo, em consonancia com as boas praticas de governanga. [...]

§ 1° Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se: (Incluido pelo Decreto n° 10.321, de
2020)

| - politicas publicas financiadas por gastos diretos - aquelas financiadas por meio de dotagdes
consignadas no Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido ou por recursos dos fundos
geridos pela Unido; e (Incluido pelo Decreto n® 10.321, de 2020)

Il - subsidios da Unido - o conjunto de beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia de
que trata o § 6° do art. 165 da Constituigao. (Incluido pelo Decreto n° 10.321, de 2020)

§ 2° A avaliagdo de que trata o inciso | do § 1° contempla analise ex ante e ex post. (Incluido pelo
Decreto n° 10.321, de 2020) ANEXO I: ORGAOS GESTORES E CORRESPONSAVEIS PELAS
POLITICAS PUBLICAS FINANCIADAS POR BENEFICIOS DE NATUREZA TRIBUTARIA.

40
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informagéo fornecida pelo MEC foi no sentido de que "estd em andamento uma
consultoria especializada que realizara um estudo sobre a avaliagado de impacto do
ProUni, bem como quanto ao custo do aluno bolsista do ProUni", de modo que nao
tivemos acesso a uma avaliagao oficial acerca da politica, bem como informagao
oficial acerca do custo do aluno bolsista ProUni.

Assim, nao houve resposta satisfatéria, de modo que dados mais atuais,
mais especificamente informacdes oficiais sobre a avaliagdo dessa politica publica
pelo 6rgao responsavel e o custo do aluno bolsista ProUni ndo foram obtidos.

Em um exercicio genérico, a partir dos dados obtidos junto ao MEC, quanto
a quantidade de bolsas do ProUni, e junto a RFB, quanto aos valores de renuncia
fiscal, poder-se-ia estimar que o custo do aluno bolsista ProUni seria, em 2017
(ultimo ano em relagdo ao qual foi divulgado relatério "Demonstrativo dos Gastos
Tributarios Bases Efetivas-2017"), equivalente a aproximadamente R$ 830,00
mensais, correspondente a divisdo do total da renuncia fiscal referente ao ProUni
(R$ 2.358.667.988,00) pela quantidade total de bolsas (236.636 bolsas),
chegando-se ao valor anual de R$ 9.967,49, dividido pelos 12 (doze) meses do ano.
Destaca-se, novamente, que o valor oficial, reconhecido pelos ©&rgaos
governamentais como sendo o valor atual do custo do aluno bolsista ProUni, nao foi
fornecido pelas autoridades, de modo que a simulagao acima traduz mero exercicio
matematico realizado a partir dos dados divulgados pelo MEC e pela RFB.

Além das questdes sobre a renuncia fiscal e eficiéncia do Programa, na
presente pesquisa, foi possivel identificar também estudo acerca da qualidade e
performance académica dos alunos bolsistas do ProUni.

De fato, conforme estudo elaborado pelo IPEA, intitulado "Avaliagdo de
Impacto do ProUni sobre a Performance Académica dos Estudantes" (2019),
confirmou-se que o impacto do Programa foi positivo, especialmente para os alunos
que possuiam bolsa integral, confirmando que o auxilio a alunos de baixa renda,
através de Programa de inclusdo, € capaz de conjugar inclusdo e ensino de

qualidade na graduacgéao.

Programa Universidade para Todos - Prouni - 6rgdo gestor: Ministério da Educagéo." Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9834.htm>. Acesso em:
27 nov. 2020
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Adicionalmente, destaca-se a auditoria operacional realizada pelo TCU* no
ambito do Projeto Pitagoras (Acordao 2043/2010 do Plenario do TCU, Processo
004.379/2009-9), no ano de 2009, em continuidade a uma auditoria operacional
anterior de 2008, indicando o impacto positivo que o ProUni tem tido no acesso e
permanéncia no ensino superior, além do desempenho dos estudantes bolsistas.

Como se observa do respectivo relatorio, o principal objetivo dessa auditoria
foi avaliar, por meio da matriz de indicadores do ProUni e de analises estatisticas
das bases de dados do MEC: (a) as oportunidades de aperfeicoamento do sistema
de acompanhamento e controle de resultados do ProUni; (b) o impacto do ProUni
em relagdo ao incremento do acesso e da permanéncia de estudantes no ensino
superior, bem como o incentivo ao bom desempenho académico dos beneficiarios
do Programa.

A auditoria ndo se concentrou na implantagdo do Programa, mas em seu
sistema de monitoramento e avaliagdo e em sua efetividade, avaliando a relevancia
do ProUni no contexto da educacédo superior do Brasil e as implicagbes de seu
desenho no volume de recursos. Especialmente no tocante a analise do custo e
eficiéncia do Programa, a auditoria visou averiguar a razoabilidade do dispéndio
envolvido na renuncia fiscal gerada pelo ProUni.

Sintetizando as conclusbées verificadas em tal auditoria, pode-se resumir, a
partir das consideragdes contidas no Voto do Relator do processo: a relevancia do
Programa para garantir o acesso ao ensino superior dos beneficiarios, considerados
em conjunto os 3 (trés) critérios basicos para definir os beneficiarios potenciais: a
renda, a origem do estudante (estudante da rede publica), e nota minima no Enem;
bem como, examinado sob a 6tica do custo potencial de inclusdo dos alunos no
ensino superior, o ProUni traduz opg&o vantajosa de politica publica sob o aspecto
financeiro.

Especificamente sobre esse ponto, do custo e vantagem do ProUni,
segundo consta de tal processo, o TCU estimou na auditoria operacional anterior

(2008) que o custo médio mensal por aluno do ProUni era de R$ 608,00, valor

4 Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU “Auditoria operacional (ANOp) é o exame
independente e objetivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestéo publica”. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/3E/36/43/A1/5435671023455957E18818A8/Manual_auditoria_op
eracional_3_edicao.pdf . Acesso em: 20 nov. 2020.



132

apurado com base na renuncia de receitas calculada pela Coordenacao-Geral de
Previsao e Analise da Receita Federal do Brasil (Copan/RFB), constando, ainda, do
processo informacao de que a Secretaria de Educacao Superior do MEC discorda
da metodologia utilizada e entende o custo médio por aluno seria ainda inferior aos
R$608,00 apurados pelo TCU. De fato, conforme estudo do MEC analisado linhas
acima, os valores indicados pelo MEC divergem daquele apontado pelo TCU.

Um ponto relevante, apontado nessa auditoria, e que veio a ser
posteriormente ajustado no Programa diz respeito exatamente ao preenchimento
das vagas e a isengéao dos tributos.

Conforme constou desse processo do TCU, uma limitacdo do ProUni
apontada pela auditoria foi referente ao fato de que a renuncia fiscal independia do
preenchimento das vagas ofertadas pelas instituicbes de ensino superior, nao
havendo uma relagao direta entre o preenchimento de vagas e a iseng¢ao de tributos
federais.

Esse ponto, de absoluta relevancia para a melhora da eficiéncia do
Programa, bem identificado pelo TCU e objeto de recomendagao, acabou sendo
aprimorado no ProUni, com a alteragao legislativa anteriormente ja referida, ocorrida
em 2011, que inseriu previsdo expressa de calculo da isengdo na proporgcao da
ocupacao efetiva das bolsas devidas.

Além das questdes de ordem financeira, relevantes para o presente estudo,
a auditoria ainda forneceu orientagdes no que concerne ao sistema de
monitoramento e avaliagdo do ProUni. E um ultimo ponto bastante relevante
apurado em tal auditoria, diretamente relacionado com a efetividade do ProUni, diz
respeito a analise que procurou responder ao seguinte questionamento: “o que teria
acontecido como o individuo tratado (no caso, o estudante bolsista) caso ele néo
tivesse recebido o tratamento (a bolsa)?"

Nessa parte da analise realizada pelo TCU, houve contribuicdo de um
consultor, Sr. Guilherme Hirata, que se utilizou de ferramentas estatisticas+,
concluindo em sua analise que pelo menos 30% (trinta por cento) das pessoas
beneficiadas pelo ProUni ndo teriam tido acesso ao ensino superior se o Programa

nao existisse, sendo de 30% (trinta por cento) o impacto positivo minimo encontrado.

42 Conforme consta do Voto do Relator, para efetuar essa andlise foram adotados os métodos de
"pareamento por escore de propensao" (propensity score matching) e regressao descontinua.
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Analisando o ProUni exatamente sob o aspecto de politica publica, inclusive
com consideragdes especificas desse ramo de estudo, a auditoria do TCU se
preocupou em avaliar os resultados obtidos, de modo a confirmar a efetividade
dessa politica. Nesse ponto, constou da referida analise 3 (trés) outcomes dessa
politica publica que foram analisados e mensurados, quais sejam, 0 acesso ao
ensino superior, a permanéncia do bolsista no ensino superior € 0 seu desempenho.

Em sintese, concluiu o TCU, apds aprofundada auditoria dessa politica
publica do ProUni, que sua avaliacdo de impacto revelou um efeito positivo do
Programa nos indicadores acessibilidade, permanéncia/evasao e desempenho,
tendo também o Acordao n° 2043/2010 do Plenario do TCU estabelecido diversas
recomendagdes a Secretaria de Educacao Superior do Ministério de Educacgao e ao
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, bem como
determinado a Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo o
monitoramento quanto ao cumprimento de tal deliberagao, visando sanar os pontos
do ProUni identificados como frageis e carentes de aprimoramento. Nesse ponto,
destaca-se a questdo dos controles e realizagdo de avaliagées de impacto, as quais
permitiriam, inclusive, uma melhor avaliagdo e acompanhamento do Programa.

Ressalta-se que, nos termos do Acordao 2873/2013 do TCU, encerrou-se o
ciclo de monitoriamento dessa auditoria, bem como da auditoria anterior (2008) do
ProUni, considerando a implementagdao de quase todas as recomendagbes do
Plenario do TCU em ambas as auditorias«.

Assim sendo, em que pese as fragilidades do Programa e necessidade de
aprimoramentos em relagdo a controles, monitoramento e definicdo de metas

objetivas, os quais vém sendo implementados ao longo dos anos, verifica-se que o

43 Acordao 2873/2013: “ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, reunidos em Sessdo
do Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em: 9.1. encerrar o ciclo de monitoramento dos
Acordaos 816/2009 e 2043/2010, ambos do Plenario, considerando: 9.1.1. implementados os
seguintes subitens: 9.1 / 9.5.2/ 9.5.3/ 9.3/ 9.4.1/ 9.6/ 9.2.1 |/ 9.2.2/ 9.2.3/ 9.2.4 (Acérdao
816/2009-TCU-Plenario); e 9.1.1.1/ 91.1.2/ 9113/ 92 [/ 931/ 932 (Acoérdao
2043/2010-TCU-Plenario); 9.1.2. parcialmente os seguintes subitens: 9.4.2/9.5.1 (Acérdao
816/2009-TCU-Plenario); 9.1.3. em implementacdo o seguinte subitem: 9.1.2 (Acérdao
2043/2010-TCU-Plenario); 9.1.4. nao implementado o seguinte subitem: 9.1.3 (Acérdao
2043/2010-TCU-Plenario). 9.2. encaminhar cdpia do presente relatério, do voto e do acérdao a
Secretaria de Educac¢ao Superior do Ministério da Educagdo, ao Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, a Caixa Econdmica Federal, a Comissédo de Educacgao e
Cultura da Camara dos Deputados e a Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado
Federal; 9.3. apensar os autos ao TC 013.493/2008-4, nos termos dos arts. 34 e 36 da Resolugao
TCU n° 191/2006.”
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ProUni traduz uma politica publica relevante, bem como tem se mostrado eficaz em
seu intuito de promover maior inclusdo e ampliar o0 acesso ao ensino superior,
mostrando-se eficiente também do ponto de vista financeiro.

Como constou do relatério da auditoria operacional do TCU, a analise
acerca do desenho do ProUni demonstrou que tal Programa foi bem concebido no
sentido de atacar problemas de relevancia social e alcangar as parcelas mais
vulneraveis da sociedade relacionadas ao problema publico. Ou seja, o ProUni foi
avaliado como relevante e bem focalizado, além de eficiente em gerar novas vagas
comparado com outros gastos publicos.

Assim, pode-se concluir que, ndo obstante as caracteristicas positivas do
ProUni, alguns pontos necessitaram, e ainda necessitam, de ajustes e adaptagoes,
bem como algumas distor¢des foram verificadas ao longo de seu caminho.

Além de falhas na fiscalizagdo das bolsas, algumas concedidas a estudantes
que delas nao deveriam, em principio, se beneficiar, ainda algumas questdes
referentes a renuncia fiscal também foram identificadas e, ao que parece, foram
sendo corrigidas ao longo dos anos.

Sobre esse ponto, a partir de propria auditoria inicial do TCU que avaliou a
implementagdo do ProUni, deficiéncias nos controles foram apontadas, as quais
poderiam levar a erros de inclusdo no Programa. A partir disso, irregularidades
foram identificadas, sendo possivel o encerramento pelo MEC de bolsas concedidas
sem a observancia das regras do ProUni.

De fato, como é possivel se extrair do relatério de auditoria do TCU
(Acordao 2043/2010), a equipe de Supervisao do MEC detectou uma série de
irregularidades que levaram ao encerramento de 1.766 bolsas em 2009 e, segundo
monitoramento do proprio TCU (Acérdao 2873/2013), com a posterior implantagéo
de ferramenta de controle, foi possivel ao MEC excluir, de 2009 a 2012, 21.578
bolsistas que nao possuiam os critérios exigidos para permanéncia no Programa.
Com isso, estimou-se uma economia aos cofres publicos de R$ 25,3 milhdes para o
exercicio de 2013.

Por fim, em nossa analise ainda foram identificados trabalhos académicos e
autores que manifestam criticas ao Programa, por vezes sob o viés politico e

considerando que poderia se tratar de forma de atender aos interesses privados,
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representando repasse de valores publicos para o setor privado.# Tais criticas nao
sao desconhecidas, contudo ndo se mostram pertinentes do ponto de vista do
presente estudo.

Diante de todos os dados técnicos, levantamentos de érg&os publicos e
informagdes oficiais sobre o Programa, pode-se concluir que o ProUni representa
politica de inclusao social no ensino superior que tem se mostrado eficiente, até o
momento, traduzindo importante politica publica na area da educacéo, viabilizada a
partir da concessao de isencado de tributos federais para aquelas instituicbes de
ensino que regularmente cumpram com os requisitos do Programa.

Em razdo do apresentado neste capitulo, o ProUni teve sua
constitucionalidade confirmada pelo STF, sendo reconhecido como um Programa
legitimo na promoc¢ao da democratizagao e ampliacdo de acesso ao ensino superior
para pessoas de baixa renda.

A partir de todos os dados analisados, foi possivel verificar que, com o
ProUni, houve a inclusdo no ensino superior de mais de 2,6 milhdes de estudantes,
considerando a totalidade das bolsas concedidas no periodo de 2005 a 2019, sendo
70% (setenta por cento) dessas bolsas correspondente a bolsas integrais, conforme
Tabelas 2 e 3.

Observou-se, também, a partir da Figura 10, que a taxa liquida de
escolarizagdo na graduacédo no Brasil apresentou um crescimento praticamente
continuo entre 2012 e 2018, com todas as regides apresentando crescimento, o qual
foi mais significativo nas regides Norte e Nordeste. Assim, nesse ponto as regides
estariam se tornando menos desiguais.

Ainda, conforme Figuras 11 e 12, foi possivel confirmar que o aumento da
participacdo dos estratos inferiores, com renda per capita domiciliar baixa, no total
de matriculas nos cursos de graduagao, sendo o maior crescimento nos cursos de
graduacédo da rede privada, o que se deve em parte a0 aumento do numero de
bolsas ofertadas pelo ProUni.

Sob a dtica da renuncia fiscal, foi possivel verificar que, do total das
renuncias fiscais observadas na area da educacéo, o gasto tributario com o ProUni
representa percentual pequeno sendo, inclusive, inferior a isengdes e imunidades a

entidades filantropicas e sem fins lucrativos, bem como inferior ainda aos gastos

4 Nesse sentido: CARVALHO (2006); ALMEIDA (20086).
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correspondentes as deducdes do imposto de renda das despesas com educagao,
em todos os anos no periodo de 2012 a 2017, conforme Figura 15.

Cabe relembrar que os valores de renuncia fiscal referentes ao ProUni se
revertem, diretamente, no acesso a educagao superior por camada da sociedade até
entdo privada dessa possibilidade, uma vez que as iseng¢des sao calculadas com
base na ocupacao efetivas das bolsas no ambito do Programa.

Apesar das inumeras tentativas, nao foi possivel o acesso a dados oficiais
acerca do custo do aluno bolsista ProUni, tendo o MEC, em ultima resposta,
informado que ainda n&o haveria uma avaliagao formal da politica, de modo que nao

seria possivel fornecer essa informacdo no momento.
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CONCLUSAO

O presente trabalho procurou analisar a utilizacdo de incentivos fiscais como
forma de realizacao direta de politicas publicas, e verificar sua eficacia.

A pesquisa foi realizada com o objetivo de evidenciar que a utilizagdo dos
incentivos fiscais, com origem na extrafiscalidade da tributagéo, seria um mecanismo
eficaz a implementacao de politicas publicas.

Para tanto, inicialmente, procurou-se estudar tecnicamente o que se entende
por politica publica. Foi visto que o estudo sistematico das politicas publicas traduz
uma subdisciplina da ciéncia politica, tendo sido didaticamente dividido em fases de
um ciclo visando facilitar todo o processo de criacado, implementacéo e avaliagao das
politicas publicas. Foram estudados, também, os tipos e classificacbes das politicas
publicas, assim como os modelos normalmente utilizados no ambito da ciéncia
politica para fins de analise.

A partir das fases do ciclo de politicas publicas, os incentivos fiscais
estariam na fase de formulagao de alternativas, de forma genérica (ex.: reducéo da
carga tributaria), e mais especialmente na fase de implementagéo da politica publica
(ex.: instituicho de uma isengado), ressaltando-se que tais fases nao séao
independentes e muitas vezes se misturam.

Assim, apesar de questdes tributarias estarem inseridas dentro de uma
politica econdbmica e fiscal, parece-nos igualmente possivel afirmar, com fulcro no
estudo técnico de politicas publicas, que os incentivos fiscais ndo seriam uma
politica propriamente dita, mas um instrumento habil de ser utilizado para elaboragao
de uma politica maior, inserido no "plano de agao" de determinada politica publica.

Fechando o primeiro capitulo foi feito um estudo correlacionando direito e
politicas publicas, de modo que foi possivel identificar um didlogo cada vez maior
entre politicas publicas e o Direito, traduzindo-se hoje o estudo das politicas publicas
como um verdadeiro estudo multidisciplinar, que encampa e necessita considerar
diversas areas de conhecimento (politico, social, econémico-comportamental,
juridico, dentre outros), ndo se limitando o aspecto juridico tdo somente a parte de
normatizagao e controle das politicas, mas em verdade inserido desde o nascimento

das politicas publicas.
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Assim, nessa parte do trabalho, pode-se concluir que o estudo das politicas
publicas € uma questdo multidisciplinar, que abrange cumulativamente diversas
areas do saber, sendo o Direito uma delas, com grande relevancia desde o
nascimento das politicas publicas. E para o Direito, as politicas publicas s&o questao
de direito publico.

Conclui-se também que, dentre os instrumentos utilizados na implementagao
de politicas publicas, os incentivos fiscais sao apontados pela doutrina como
mecanismo relevante, especialmente em politicas publicas classificadas como
distributivas a partir de seu impacto na sociedade, passiveis, portanto, de serem
utilizados para realizagdo da acao estatal necessaria para a solugdo do problema
publico.

Em seguida, no Capitulo 2 foi destinado espaco ao estudo dos incentivos
fiscais.

Nessa etapa, foi feito um levantamento de doutrina especializada acerca dos
tipos de incentivos (isencdes, reducao de base de calculo, crédito, diferimento, etc.)
e de exemplos de aplicacdo, bem como foi estudado seu assento constitucional e
ponderagdes acerca de sua legitimidade dentro do sistema tributario nacional, de
acordo com os principios constitucionais-tributarios. Ainda, foi estudada a questao
da extrafiscalidade do tributo, &mbito em que se inserem os incentivos fiscais,
também com levantamento doutrinario indicando, inclusive, a efetividade dessa
utilizagcdo dos incentivos como mecanismo para incentivar ou desestimular condutas
e promover acdes relevantes.

A partir desses estudos, conclui-se que os incentivos fiscais traduzem
instituto legitimo dentro do ordenamento juridico brasileiro e encontram amparo para
sua concessao na busca pela realizagao de objetivos maiores que justifiquem
excepcionar a regra geral de tributagdo. Nessas hipoteses, o uso dos incentivos
fiscais ndo representaria violagdo ao principio da isonomia, mas o oposto: estaria
justamente procurando reduzir desigualdades.

Os incentivos fiscais estao inseridos no ambito da extrafiscalidade, sendo a
"nao arrecadagao" ou uma arrecadacgao reduzida a forma pela qual agcdes podem ser
promovidas e condutas podem ser estimuladas ou desestimuladas, mostrando-se

eficientes nessa missao, conforme doutrina especializada.
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Além desses pontos, foi estudada a importancia do controle na concesséo
de incentivos, ja que excepcionam a regra de tributagdo, e com isso a importancia
das previsdes da Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo sido feito estudo detalhado
de tais previsdes.

Nesse ponto foi possivel concluir que a Lei de Responsabilidade Fiscal
surgiu a partir da necessidade de um controle mais rigoroso dos gastos publicos,
especialmente diante de usos indevidos e distorgdes nas concessdes de incentivos
fiscais, traduzindo uma evolugdo na tentativa de superar uma cultura de
inconsequéncia fiscal com a previsdo de maiores controles e medidas
compensatorias diante de renuncias fiscais.

Finalizando esse Capitulo com um exemplo real, ja consolidado e ainda
vigente no ordenamento brasileiro, o qual traduz uma politica publica em que os
incentivos fiscais foram e ainda sao utilizados como instrumento para
implementacgao, tratou-se de estudar a Zona Franca de Manaus, trazendo um pouco
da sua histéria, uma sintese dos incentivos fiscais vigentes, bem como uma analise
acerca de seus numeros atuais e avaliagdes recentes.

Nessa parte da pesquisa foi possivel confirmar que a politica publica da
Zona Franca de Manaus permitiu o desenvolvimento da Amazénia Ocidental, de
modo que, sem ela, a renda per capita do municipio de Manaus seria em média
duas vezes menor do que a observada, contribuindo, portanto, para a reducéo da
desigualdade regional, bem como auxiliando em outras questdes, como por exemplo
a desaceleracdo do desmatamento na regiao.

Diante de todos os conceitos e pontos estudados nos capitulos anteriores, o
capitulo final da presente dissertacao foi destinado a estudar uma politica publica da
atualidade na qual os incentivos fiscais tenham sido utilizados como instrumento de
implementagéo, de modo a verificar sua validade, bem como avaliar sua efetividade,
confirmando-se ou néo a hipétese de estudo.

Nesse ponto, foi escolhida uma politica publica no dmbito da educacéo,
visando ampliar o acesso e permanéncia de pessoas de baixa renda no ensino
superior, qual seja, o ProUni.

Na pesquisa realizada, foi inicialmente analisada a validade do Programa,

tendo sido identificada sua origem através de Medida Provisoria, posteriormente



140

convertida em Lei, bem como foram identificados e analisados os questionamentos
formulados, perante o STF, acerca da constitucionalidade do Programa.

Foram estudadas as trés ADIs ajuizadas perante o STF nas quais a
constitucionalidade do ProUni foi questionada diante das mais diversas
fundamentagbes juridicas, restando a conclusédo, transitada em julgado da Corte
Maior, no sentido de que o ProUni ndo s6 traduz uma politica publica constitucional,
inclusive considerando sua implementagao via incentivos fiscais, como também
representa uma politica necessaria e desejavel do ponto de vista social.

Ainda, foi realizada uma pesquisa profunda acerca dos numeros e dados do
ProUni para confirmar se, mesmo sendo uma politica desejavel e constitucional,
seria uma politica publica eficiente, diante da renuncia fiscal que os incentivos fiscais
concedidos em seu ambito representam.

A partir das pesquisas realizadas, foi possivel verificar uma desproporgao
muito grande entre a quantidade de instituicbes de ensino superior publicas e
privadas, havendo numericamente uma quantidade muito superior de instituicbes
privadas em comparagao com as instituigdes publicas. Foi ainda possivel confirmar
que, de um modo geral, as instituicdes de ensino superior publicas se encontram
com a sua ocupagao em patamar bastante elevado, proxima a 100% (cem por
cento) enquanto, de modo inverso, a ocupacgao das vagas das instituicdbes de ensino
superior privadas se encontra em patamar baixo, havendo grande propor¢ao de
vagas ociosas.

A ideia para instituicdo dessa politica publica do ProUni, na busca por uma
solucao do problema publico de ampliar e democratizar 0 acesso ao ensino superior,
pareceu simples: havendo vagas ja existentes e ociosas em universidades
particulares, bem como havendo necessidade de mais inclusdo e maior acesso aos
estudantes ao ensino superior, cabendo ao Governo providenciar esse acesso €
financia-lo com recursos publicos, nos termos definidos na CF/88 e especificados no
PNE, em curto espago de tempo uma solugao possivel para o problema seria que
essas vagas ociosas passassem a ser ocupadas por aqueles estudantes aos quais o
acesso ao nivel superior precisava ser possibilitado.

Diante de todos os dados colacionados e estudos identificados, divulgados
pelo MEC, INEP e IPEA, e buscando alinhar as conclusbes a hipotese e aos

objetivos apresentados inicialmente, foi possivel a confirmag¢ao de que o ProUni tem
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auxiliado no acesso de jovens de baixa renda ao ensino superior, havendo crescente
oferta de bolsas, integrais e parciais, bem como crescente ocupacgédo de vagas até
entdo ociosas em instituigdes de ensino superior privadas, o que inclusive tem
contribuido para diminuicdo das desigualdades regionais no que concerne ao
acesso ao ensino superior.

E o modo de possibilitar e implementar essa politica se deu exatamente
através de incentivos fiscais, correspondente as isengdes de tributos federais (IRPJ,
CSLL, PIS e COFINS) as instituigdes privadas de ensino superior.

A isencdo dos tributos no ambito do ProUni ndo é integral e é calculada
proporcionalmente a ocupagado efetiva das bolsas, ajuste necessario que foi
introduzido em 2011 na legislagéo que rege o ProUni.

Especificamente em relagao a renuncia fiscal, foi possivel observar, a partir
dos dados divulgados pelas autoridades fiscais competentes, que o ProUni
representa, dentro dos gastos tributarios com educagdo, um percentual
relativamente baixo, traduzindo montante inferior a outras renulncias, tais como
deducdbes de despesas com educacgdo no imposto de renda. E diversamente do que
ocorre com relagdo a outras renuncias, os valores do ProUni traduzem gasto
tributario que se reverte diretamente no acesso a educacgao superior por camada da
sociedade até entdo privada dessa possibilidade.

O bom aproveitamento no ambito do ProUni diz respeito exatamente a
existéncia de vagas ociosas e a possibilidade de serem preenchidas, sem
necessidade de novos gastos publicos para criagdo de novas vagas, mas a partir de
renuncia fiscal através de isencgdes as instituicdes com fins lucrativos.

Comparando-se o gasto tributario correspondente a renuncia fiscal do
ProUni com os gastos diretos em educagado, considerando-se que gastos com
pessoal e encargos absorvem mais da metade dos recursos (na verdade, quase
70% conforme auditoria do TCU), faz sentido, do ponto de vista financeiro, a
utilizacdo da renuncia fiscal no ambito do ProUni, representando, ao fim, uma
economia de recursos publicos.

Destaca-se que, apesar de diversas tentativas de contato direto com MEC e
RFB, visando obter especificamente a informagao oficial acerca do custo do aluno
bolsista ProUni considerado pelas autoridades no ambito desta politica publica, nao

obtivemos retorno satisfatério até a conclusdo do presente estudo.
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Inclusive, foi solicitada a avaliacao oficial dessa politica publica pelo MEC,
orgao gestor da politica publica nos termos do Decreto n° 9.834, de 12 de junho de
2019. Todavia, até a conclusao da presente dissertacao, a informacéao fornecida pelo
MEC foi no sentido de que "esta em andamento uma consultoria especializada que
realizara um estudo sobre a avaliagdo de impacto do Prouni, bem como quanto ao
custo do aluno bolsista do PROUNI", de modo que nao tivemos acesso a uma
avaliacao oficial do MEC acerca da politica, bem como informacao oficial acerca do
custo do aluno bolsista ProUni.

Além das questdes sobre a renuncia fiscal e eficiéncia financeira do
programa, na presente pesquisa foi possivel identificar questdes atinentes a
qualidade e a performance académica dos alunos bolsistas do ProUni.

A partir do material analisado, confirmou-se que o impacto do programa foi
positivo, especialmente para os alunos que possuiam bolsa integral, confirmando
que o auxilio a alunos de baixa renda, através de programa de incluséo, é capaz de
conjugar incluséo e ensino de qualidade na graduacéo.

Destaca-se que o ProUni foi objeto de auditorias operacionais realizadas
pelo TCU, em especial auditoria realizada no ano de 2009, ao final da qual se
concluiu que o Programa se revela como uma opg¢éo vantajosa de politica publica
sob o aspecto financeiro. Ainda, concluiu o TCU pelo efeito positivo do ProUni nos
indicadores acessibilidade, permanéncia/evasao e desempenho, tendo por outro
lado estabelecido diversas recomendagdes para aprimoramento do Programa, as
quais vem sendo observadas e implementadas conforme monitoramento do proprio
TCU.

Apesar das fragilidades do Programa, como indicado pelo TCU, e
necessidade de aprimoramento em relacdo a controles e monitoramento, pode-se
concluir que o ProUni, além de representar politica publica constitucional,
implementada via incentivos fiscais (isen¢des), ainda traduz um Programa eficiente,
do ponto de vista financeiro e do bom aproveitamento de recursos publicos, bem
como eficaz, impactando no aumento do acesso ao ensino superior pela camada da
populacdo enquadrada na faixa de renda mais baixa.

Portanto, através da pesquisa desenvolvida, foi possivel confirmar a
hipotese de estudo quanto a utilizacdo de incentivos fiscais como forma de

implementagédo direta de politicas publicas, sendo positivas as respostas as duas
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primeiras indagagdes apresentadas na introdugao, com a confirmagdo de que é
possivel a realizacdo de politicas publicas através da concessao de incentivos
fiscais, bem como a confirmagao de que a renuncia de receitas e/ou gastos publicos
via incentivos pode resultar na realizacdo de determinadas politicas publicas,
traduzindo inclusive forma eficiente de resolver diretamente problemas publicos.

Por outro lado, em relagao ao ultimo questionamento indicado na introdugéo,
o presente trabalho demonstrou que nao se confirma a premissa de que incentivos
fiscais somente prejudicariam a arrecadacdo e, com isso, a efetivacdo de politicas
publicas.

De acordo com o objetivo da presente pesquisa, o estudo de caso atual de
politica publica implementada via concessao de incentivos fiscais, o ProUni,
confirmou a hipotese de pesquisa, traduzindo exemplo atual, vigente e
constitucional, e, diante dos dados divulgados até o momento, eficaz, de concessao
de incentivos fiscais para a promogéao direta de politica publica legitima na area da
educacao.

Antes de finalizar o presente estudo, cabe apenas uma reflexdo: a politica
do ProUni, todavia, poderia ser considerada como solu¢do para o problema do
ensino superior no Brasil? Em que pese nao ser esse o foco da presente pesquisa,
mas tendo em vista todo o estudo desenvolvido sobre o problema publico do acesso
ao ensino superior, sentimos que esse ponto merece ser ao menos refletido nas
presentes conclusdes.

O ProUni se apresenta como uma boa politica publica para,
momentaneamente e de forma eficiente, diante de um cenario de vagas ociosas e
necessidade latente de inclusdo, melhorar o cenario brasileiro de acesso ao ensino
superior, na tentativa de, em um primeiro momento, ampliar esse acesso e diminuir
desigualdades.

Contudo, e considerando as proprias diretrizes do PNE, parece-nos claro
que ha ainda a necessidade de elaboracdo de uma politica publica mais
determinante e definitiva no que concerne ao ensino superior no Brasil, direcionada
as Universidades Publicas que se destinam, além de tudo, a pesquisa, a producao
académica e a evolugao cientifica.

E necessario ndo apenas a criacdo de mais vagas e ampliacdo de acesso,

mas a melhora das condigdes e melhor investimento, mais eficiente, nas instituicées
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publicas, tao relevantes a sociedade e tdo carentes de recursos. A politica publica
do ProUni, no nosso entender, ajuda a diminuir um problema atual, democratizando
0 acesso ao ensino superior, mas nao afasta a necessidade de uma politica mais
ampla e definitiva para a questao do ensino superior no Brasil.

Por fim, conclui-se do presente estudo que, embora em um cenario de
escassez de recursos possa parecer paradoxal, é possivel se pensar em
implementar politicas publicas através de renuncias de receitas através de
incentivos fiscais, de modo que estes, diretamente, sirvam como mecanismo para a
promocgao de politicas publicas, sendo capazes de, inclusive, representar ao final um

melhor aproveitamento dos recursos publicos.
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