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RESUMO

O tributo, tanto sob a perspectiva arrecadatéria quanto pelo seu viés extrafiscal, tem a
potencialidade de tornar certos comportamentos financeiramente invidveis ou
economicamente pouco atrativos, de modo a retirar, do conjunto de possibilidades de
acdo dos agentes, atos que estariam a sua disposicdo se ndo fosse pela externalidade
causada pela tributacdo. Dessa caracteristica, inerente as normas tributérias, infere-se que
as relacdes entre tributos e liberdade sdo de absoluta essencialidade, especialmente no
que tange aos incentivos tributérios, pois quando o contribuinte é induzido a prética de
um comportamento desejado pelo Poder Publico, fica claro o efeito restritivo a liberdade
provocado pelo Estado. Todavia, sob outro enfoque, mais especificamente sob o
referencial tedrico de Amartya Sen, as politicas de incentivo tributario que tém como
objetivo a destituicdo de privacGes politicas, sociais e econdmicas a que 0s agentes estao
submetidos, podem ser vistas, paradoxalmente, como instrumentos de expansdo da
liberdade individual e, por consequéncia, de promocdo do desenvolvimento. Nesse
contexto, de modo a viabilizar a adequacdo da teoria mencionada ao complexo sistema
social brasileiro, analisou-se a politica publica denominada PROUNI, que objetiva
ampliar o0 acesso ao ensino superior no Brasil por meio da indugdo das instituices
privadas de ensino a concessdo de bolsas de estudo em troca de beneficios tributarios.
Através da andlise das caracteristicas e dos resultados obtidos por essa politica publica,
propde-se uma nova interpretacdo a respeito das interacbes que ocorrem entre 0S
incentivos tributérios e a liberdade individual dos contribuintes.

Palavras-chave: Perspectiva das capacidades; tributacdo; intervencdo do Estado;
desenvolvimento; PROUNI.



ABSTRACT

Taxation, both from a collection perspective and from its extra-fiscal bias, has the
potential to make certain behaviors financially unfeasible or economically unattractive,
so as to remove from the agent's range of action possibilities acts that would be at your
disposal if it was not for the externality caused by taxation. From this characteristic,
inherent to the tax rules, it is inferred that the relations between tax and freedom are
absolutely essential, especially regarding the tax incentives, because when the taxpayer
is induced to engage a behavior desired by the Public Power becomes clear the restrictive
effect on freedom caused by the State. However, under another approach, more
specifically according to Amartya Sen's theoretical framework, tax incentive policies
aimed at removing political, social and economic deprivations to which the agents are
subjected can be seen, paradoxically, as instruments of expansion of individual freedom
and, consequently, promotion of development. In this context, in order to make possible
the adaptation of the mentioned theory to the complex Brazilian social system, the public
policy called PROUNI was analyzed, since it aims to expand the access to college
education in Brazil through the induction of private educational institutions to the
granting of scholarships in exchange for tax benefits. Through the analysis of the
characteristics and results obtained by this public policy, a new interpretation regarding
the interactions that occur between the tax incentives and the individual freedom of the
taxpayers is proposed.

Keywords: Capability approach; taxation; State intervention; development; PROUNI.
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1 INTRODUCAO

A tributacdo colide com dois direitos fundamentais: a propriedade e a
liberdade. O direito a propriedade é mitigado porque o Estado, por meio de um ato
coercitivo, retira dos particulares uma parcela de seu cabedal sem, necessariamente,
devolvé-la na forma de servicos publicos. E o direito a liberdade é afetado porque a a¢do
estatal que retira uma parcela da propriedade individual dos contribuintes mitiga ou
esvazia o arbitrio dos particulares naquilo que concerne a livre disposicdo desses recursos.

No que tange aos incentivos fiscais, igualmente pode-se verificar uma tensao
em relacdo a liberdade individual, uma vez que o objetivo de tais politicas é justamente
influenciar o processo de tomada de decisdo dos contribuintes, de modo a induzi-los a
adotar um comportamento supostamente desejado pelo Estado. A partir do momento em
que a acdo do individuo é direcionada pela intervencdo do Poder Publico, estard
caracterizada a restricdo de sua liberdade individual. Tendo em vista que esse efeito é
inevitavel, o que vai determinar a legitimidade da tributacdo ou da politica de incentivo
fiscal, face ao direito fundamental a liberdade, € o grau de intensidade dessa restricao.

Todavia existem casos em que os resultados das politicas publicas de
incentivo tributario podem, ao contrario, ampliar a liberdade substantiva dos
contribuintes, isso porque, sob outra perspectiva, mais especificamente sob o referencial
tedrico de Amartya Sen, se uma politica publica de incentivos fiscais for dirigida a
ampliacdo da participacdo politica e do acesso aos servigos publicos ou a reducdo da
pobreza e da destituicdo social sistematica, por exemplo, a consequéncia serd a ampliacdo
da liberdade.

De acordo com o autor supracitado, o desenvolvimento deve ser interpretado
como um processo de expansdo de liberdades. Um povo sera tdo desenvolvido quanto
mais liberdade tiver para viver a vida de acordo com aquilo que valoriza e livre das
influéncias provenientes de privacGes politicas, sociais e econdmicas. Portanto se 0s
incentivos tributérios se destinarem a eliminacao total ou parcial dessas privacdes, ainda
que direcionem o comportamento dos contribuintes, estar-se-a, paradoxalmente, diante
de um meio de ampliacdo de liberdade.

Diante disso as politicas publicas de incentivo tributario podem ser,
simultaneamente, uma forma de mitigacdo e de ampliacdo da liberdade. Restringem a



liberdade dos individuos visto que tém o poder de induzir comportamentos, mas também
podem, quando bem desenvolvidas, contribuir para reduzir ou eliminar privagdes sociais
e econdmicas a que estdo submetidos os membros da sociedade, tornando-a mais livre e
desenvolvida.

Nesse contexto, o objetivo deste estudo € investigar as relacGes entre a
tributacdo e a liberdade mediante a aplicacdo da teoria de desenvolvimento de Amartya
Sen aos incentivos fiscais. Para isso, 0 presente trabalho foi dividido em trés capitulos.

No primeiro capitulo pretende-se realizar algumas consideracdes acerca da
liberdade, de modo a delimitar melhor o seu significado e possibilitar a compreenséo de
seus efeitos. Além disso, almeja-se a contextualizacdo da parte da obra de Amartya Sen
que diz respeito ao objeto deste estudo, especialmente no que tange ao seu conceito de
desenvolvimento e a ideia de que a educacdo pode ser considerada uma liberdade
instrumental para o atingimento de outros tipos de liberdade.

No segundo capitulo, a intencdo sera analisar os incentivos fiscais sob a 6tica
do direito fundamental a liberdade. Com esta finalidade, deverao ser verificadas algumas
hipoteses, causas e justificativas para a intervencdo do Estado sobre o dominio econémico
por meio dos incentivos tributarios, bem como a forma pela qual essa acao interventiva
se relaciona com os direitos fundamentais, notadamente, o direito a liberdade.

Por fim, no terceiro e Gltimo capitulo, objetiva-se examinar como a teoria de
liberdade e desenvolvimento de Amartya Sen pode ser compreendida quando utilizada
como parametro de avaliacdo de uma politica publica de concessao de incentivo tributario
que tem por objetivo a promogdo de um direito social. Com este escopo, seré investigada
a politica publica denominada Programa Universidade para Todos (PROUNI), um
programa criado pelo Governo Federal, em 2005, para ampliar 0 acesso ao ensino
superior, principalmente, pela camada da populacdo que dispde de renda mais baixa.
Trata-se de um incentivo tributério, porque induz as pessoas a buscarem escolarizacdo
superior formal e estimula as instituicbes privadas de ensino a concederem bolsas de
estudo em troca do recebimento de isencdo fiscal dos seguintes tributos federais: o
Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ); a Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL); a Contribuicdo Social para Financiamento da Seguridade Social
(COFINS), e a Contribuicdo para o Programa de Integragédo Social (PIS). Posteriormente
a investigacdo dos efeitos do PROUNI, estima-se que seja viavel um melhor
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entendimento, sob a perspectiva tedrica de Amartya Sen, sobre as relacbes existentes
entre as politicas publicas de concessao de incentivos tributarios e o direito fundamental
a liberdade dos contribuintes.
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2 LIBERDADE E DESENVOLVIMENTO EM AMARTYA SEN

O vocébulo “liberdade” é um daqueles que, devido a sua ambiguidade, muitas
vezes exigird um complemento — ou a0 menos a analise de um contexto — para que seu
sentido possa ser adequadamente compreendido. Isso se deve tanto a uma limitagédo
linguistica quanto a multiplicidade de interpretacdes e elaboracdes teoricas acerca do
tema. Ha quem diga, como Alberto Nogueira, que “ndo é definivel nem passivel de
conceituacéo a liberdade humana”?. Diante disso para que seja possivel estabelecer um
didlogo coerente com o interlocutor, ao se referir a liberdade, é imprescindivel que se
esclareca as seguintes questdes: liberdade de qué? Liberdade para qué? Ou, ainda,
liberdade de acordo com quem?

Antes, portanto, de adentrar na concepcdo de liberdade formulada por

Amartya Sen, algumas consideragdes sobre esse tema mostram-se necessarias.

2.1 LIBERDADE NEGATIVA E LIBERDADE POSITIVA

Liberdade de qué e liberdade para qué? Esses questionamentos remetem a
faces diferentes da liberdade individual. Enquanto a primeira indagagéo relaciona-se mais
facilmente a mitigacdo ou restricdo das possibilidades de acdo do agente decorrentes das
influéncias do meio, em todos 0s seus aspectos, a segunda questdo pode ser mais
facilmente identificada com a amplitude de possibilidades de acdo do agente de acordo
com sua prépria vontade. Enquanto a primeira face € extrinseca em relacédo ao individuo,
a segunda é intrinseca.

Essa distingdo é tratada especialmente na obra de Isaiah Berlin, que elenca
duas classificacdes diferentes da liberdade, a liberdade negativa e a liberdade positiva.
Para Berlin, alguém é considerado livre na concepcdao negativa de liberdade a exata

1 NOGUEIRA, Alberto. A reconstrugéo dos direitos humanos da tributacdo. Rio de Janeiro: Renovar,
1997, p. 35.
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medida que nenhum homem ou grupo de homens influencia ou interfere na sua atividade?.
A liberdade negativa se caracteriza pela *auséncia de acbes que podem criar
impedimentos arbitrarios e indevidos a livre atividade dos sujeitos™. Essa liberdade
“pressupde um estado de ndo ingeréncia, de auséncia de impedimentos ou de obstaculos
para o exercicio de ac6es que os individuos deliberadamente desejam realizar. Por isso
ela é chamada de negativa™. Ser livre nesse sentido significa ndo ser interferido por
outros. Por conseguinte, quanto maior for a area de ndo interferéncia, mais ampla pode
ser considerada a liberdade do individuo.

Berlin ressalta que “a liberdade politica nesse sentido é simplesmente a area
em que um homem pode agir sem sofrer a obstrucdo de outros™. A liberdade negativa é
explicada pelo autor como a auséncia de intervencgédo por parte de terceiros, quer sejam
particulares, quer seja o Estado, de modo que cada individuo, para ser considerado livre,
deve ter a prerrogativa de escolher aquilo que realmente deseja, estando, pois, livre da
imposicdo de influéncias, obstaculos, coacdes ou interferéncias. Portanto essa
classificagédo da liberdade pode ser entendida como a situagdo em que o sujeito pode agir
sem que seja impedido por outros sujeitos ou sem que haja obstaculos externos que
impecam sua acdo. A andlise do nivel de liberdade foca-se na observacdo objetiva dos
fatores externos ao individuo, isto é, na capacidade de influéncia do entorno sobre o
processo de tomada de decis6es do agente®.

Essa concepcdo de liberdade pode ser identificada também nas obras de
Thomas Hobbes, para quem “um homem livre € aquele que, naquelas coisas que gracas
a sua forca e engenho é capaz de fazer, ndo é impedido de fazer o que tem vontade de
fazer”” e de Jeremy Bentham, que diz: “Como ainda ndo houvesse lei na terra. O

legislador ainda ndo entrou em seu escritdrio. Como se ainda ele ndo tivesse nem

2 BERLIN, Isaiah. Two concepts of liberty. In: Liberty. Edicdo de David Miller. Oxford: Oxford University
Press, 1991, p. 34-35.

8 RAMOS, Cesar Augusto. As faces da liberdade e a teoria do reconhecimento. Curitiba: Pucpress, 2016,
p. 26.

* RAMOS, Cesar Augusto. As faces da liberdade e a teoria do reconhecimento. Curitiba: Pucpress, 2016,
p. 30.

> BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Tradugéo de Wamberto H. Ferreira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1981, p. 136.

6 ASSAD, Thathyana Weinfurter. Da liberdade de acdo do agente publico a luz dos conceitos de
liberdade de Isaiah Berlin. Dissertacdo (Mestrado em Filosofia). Pontificia Universidade Catélica do
Parand, Curitiba, 2006, p. 53.

" HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil. Tradugédo de
Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1974, p. 133.
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ordenado nem proibido qualquer ato. Até entdo, portanto, todos 0s atos sdo livres: todas
as pessoas mesmo contra a lei sdo livres”®.

O grande problema da liberdade negativa é que, diante da complexidade das
relacdes sociais, em rigor, nunca ninguém sera ou estara livre das influéncias do ambiente
em que esta inserido. Toda e qualquer decisdo, de toda e qualquer pessoa que vive em
sociedade, sera, em alguma medida, influenciada por fatores alheios a sua vontade. N&o
sO 0s aspectos politicos, econémicos e culturais, por exemplo, serdo relevantes para a
tomada de decisdo dos individuos, como também e principalmente, o proprio exercicio
de liberdade pelos demais membros da comunidade afetardo as possibilidades de acao
livre dos sujeitos. Nessa perspectiva, a liberdade negativa em sua plenitude é
indubitavelmente utdpica, fato do qual nem o proprio Isaiah Berlin discorda. Entretanto
0 autor salienta que um minimo de ndo ingeréncia deve ser resguardado de modo a

possibilitar a preservagédo da esséncia da natureza humana:

N&o podemos permanecer livres em termos absolutos e precisamos deixar de
lado uma parcela da nossa liberdade para preservar o restante. Mas a submisséo
total constitui auto derrota. Qual, entdo, devera ser esse minimo? Devera ser
aquele que um homem ndo pode abandonar sem causar prejuizos a esséncia de
sua natureza humana. O que constitui essa esséncia? Quais sdo os padrdes que
ela origina? Sao questdes que sempre representaram — e provavelmente sempre
representaréo — ilimitado campo de discussdes.®

Diante disso denota-se que, a despeito de reconhecer a impossibilidade de
uma liberdade negativa absoluta, o autor defende que tal fato ndo deve impedir a adogéo
da referida concepcéo tedrica, mas, sim, que a discussdo deve se dar em torno dos limites
que devem ser estabelecidos entre a liberdade a ser observada e a liberdade que precisa,
obrigatoriamente, ser abdicada.

J& no que tange a concepcao positiva da liberdade, Isaiah Berlin argumenta
que ela esta relacionada ao desejo do individuo de ser seu proprio amo e senhor' e de ser
senhor de si proprio*. Sera livre, desse modo, no sentido positivo da liberdade, o sujeito

8 BENTHAM, Jeremy. Uma introdug&o aos principios da moral e da legislacéio. Edigdo de Vitor Civita.
Séo Paulo: Abril, 1974, p. 65.

9 BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Tradugio de Wamberto H. Ferreira. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1981, p. 139-140.

10 BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Tradugio de Wamberto H. Ferreira. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 142.

11 BERLIN, lsaiah. Two concepts of liberty. In: Liberty. Edicdo de David Miller. Oxford: Oxford
University Press, 1991, p. 43.
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que seja capaz de agir de acordo com a sua prépria vontade, sua propria autodeterminacéo

e sua propria autonomia:

Eu desejo que minha vida e decisBes dependam de mim mesmo, ndo de forcas
externas de qualquer tipo. Desejo ser o instrumento de mim mesmo, ndo de
outros homens, ato de vontade. Desejo ser um sujeito, ndo um objeto, ser
movido por razdes, por propdsitos conscientes, que sdo parte de mim mesmo,
e ndo por causas que me afetam, por assim dizer, de fora.'?

Portanto a liberdade positiva se verifica quando o sujeito “controla a sua vida,
é senhor da sua propria vontade, sujeito das suas escolhas e do modo de vida que quer
levar, ndo é instrumento ou ndo estd submetido a vontade de outrem, permitindo o
autogoverno pessoal na esfera privada e coletivo na esfera pablica™®?,

Norberto Bobbio explica que a vontade do agente é o elemento determinante
para distinguir as duas concepcdes da liberdade. Segundo ele, a liberdade negativa € uma
qualificacdo da acdo, enquanto a liberdade positiva € uma qualificacdo da vontade.
Quando diz-se que alguém é livre no primeiro sentido, o negativo, quer-se dizer que uma
determinada acdo desse individuo ndo é obstaculizada e, portanto, ele pode realiza-la. Ja
quando é dito que alguém ¢é livre no segundo sentido, o positivo, o que se pretende dizer
é que o querer desse individuo € livre, isto €, ndo é determinado pelo querer de outro ou,
de um modo mais geral, por for¢as estranhas ao seu proprio querer*.

Dessa forma denota-se que, enquanto a liberdade negativa pressupbe a
auséncia de algo (impedimentos ou constrangimentos), a liberdade positiva requer a
existéncia de algo (autonomia da vontade). O mesmo autor explica que a forma positiva
de liberdade, caracterizada pela chamada autodeterminacédo ou, ainda mais propriamente,
pela autonomia, estard configurada nas situacdes em que “um sujeito tem a possibilidade
de orientar seu préprio querer no sentido de uma finalidade, de tomar decisbes, sem ser
determinado pelo querer dos outros™®.

A concepcéo positiva de liberdade pode ser identificada nas obras de Jean-

12 BERLIN, Isaiah. Two concepts of liberty. In: Liberty. Edicdo de David Miller. Oxford: Oxford
University Press, 1991, p. 43-44.

13 RAMOS, Cesar Augusto. As faces da liberdade e a teoria do reconhecimento. Curitiba: Pucpress,
2016, p. 14.

14 BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 22 ed. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Ediouro, 1997, p. 53-54.

15 BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 22 ed. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Ediouro, 1997, p. 51.
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Jacques Rousseau, para quem o homem ¢€ livre quando obedece as determinagdes de sua
propria vontade e a sua liberdade civil encontra limites apenas na vontade geral®®.
Norberto Bobbio, inclusive, atribui a defini¢do classica da liberdade positiva a Rousseau,
para quem a liberdade no estado civil consistiria no fato de o homem, como parte do todo
social, como membro do eu comum, ndo obedecer a outros e sim a si mesmo. A liberdade
seria a autonomia do agente no sentido de prescrever as leis para si proprio e obedecer
apenas as leis que ele mesmo se deu'’.

Porém apesar de ser possivel realizar essa distincdo, Berlin sugere que a
liberdade negativa e a liberdade positiva séo dois aspectos do mesmo conceito, porquanto
ambos tém como objetivo, essencialmente, preservar a integridade da esfera de deciséo
dos agentes. A esséncia do conceito de liberdade, em ambos os sentidos, é “manter a
distancia algo ou alguém — outros que invadem o meu campo ou imp&em sua autoridade
sobre mim; ou suas obsessdes, medos, neuroses, forcas irracionais — intrusos e déspotas
de todos os tipos™?8,

No entanto infere-se que uma vez feita essa distin¢ao, a liberdade negativa se
apresenta como requisito sine qua non da liberdade positiva, tendo em vista que, emrigor,
s0O é possivel que o individuo seja seu proprio senhor, no sentido de ter a possibilidade de
exercer como queira a sua propria vontade, caso tenha a oportunidade de fazé-lo sem a
existéncia de impedimentos, interferéncias ou obstaculos.

A verdade é que, em ambas as situacdes, trona-se possivel sustentar de forma
coerente uma violacdo a liberdade. Tanto nas circunstancias em que se verifica a
existéncia de condicOes extrinsecas restritivas a acdo do individuo quanto nos casos em
que a autonomia do agente é de alguma forma suprimida ou maculada, pode-se
argumentar que se esta diante de uma restricdo de liberdade, pois tudo depende do
significado atribuido ao termo. No caso do objeto de estudo deste trabalho, por exemplo,
a doutrina tradicional do Direito Tributario sustenta, como sera demonstrado adiante, que

a criacdo de incentivos fiscais representa uma mitigacdo da liberdade individual, sob o

16 ROUSSEAU, Jean-Jacques apud ASSAD, Thathyana Weinfurter. Da liberdade de agfo do agente
publico a luz dos conceitos de liberdade de lsaiah Berlin. Dissertacdo (Mestrado em Filosofia).
Pontificia Universidade Catdlica do Parana, Curitiba, 2006, p. 64.

17 BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. 22 ed. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Ediouro, 1997, p. 51-52.

18 BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Tradugio de Wamberto H. Ferreira. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 35-36.
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ponto de vista da concepc¢do positiva, uma vez que direciona 0 comportamento do
contribuinte. Porém ao mesmo tempo, de acordo com a teoria de Amartya Sen, que sera
tratada a seguir, a criacdo de incentivos fiscais destinados a concretizagcdo de direitos
sociais pode representar uma ampliacdo da liberdade, tanto sob a perspectiva da
concepcao negativa (que teria como objetivo remover privagdes que limitam o campo de
acdo dos contribuintes) quanto sob o enfoque da liberdade positiva, tendo em vista que,
ao receber educacéo, o individuo tem melhores condicdes para tomar decisfes de acordo
com seus préprios interesses. Diante disso € preciso avaliar esse tipo de politica publica
de modo a tentar aferir mais adequadamente quais sdo as reais implicacfes dessas

ingeréncias perpetradas pelo Estado na esfera da liberdade individual.

2.2 ATEORIA DE DESENVOLVIMENTO DE AMARTYA SEN

Somente a partir da segunda metade do século passado é que, através do
economista Amartya Kumar Sen, ganhou notoriedade, no meio cientifico, a teoria de que
0 desenvolvimento de um povo estaria estritamente relacionado a sua liberdade de
escolhas e ao exercicio de sua cidadania. Afirma o autor que o desenvolvimento
pressupde a remocdo das principais fontes de privacdo da liberdade individual, quais
sejam a pobreza; a tirania; a caréncia de oportunidades econdmicas; a destituicdo social
sistematica; a negligéncia de servicos publicos, e a intolerancia ou interferéncia excessiva
de Estados repressivos®®.

Anteriormente, o autor ja havia chamado a atencdo para a necessidade de
introducdo da ética, como disciplina filoséfica, na andlise econdmica da tomada de
decisdes dos agentes, uma vez que estes ndo seriam motivados sempre pelo autointeresse,
como defendiam os adeptos a Teoria da Escolha Racional, mas também por respeito a
deveres de cunho moral?.

Quando passou a tratar sobre o tema do desenvolvimento, um dos pontos

19 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 16-17.

20 SEN, Amartya. Sobre Etica e Economia. Traducéo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1999.
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fortes da obra de Amartya Sen foi justamente a utilizacdo de outros elementos que ndo os
indicadores puramente econdmicos na avaliagdo do desenvolvimento de uma sociedade.
Mesmo sendo um economista, o autor defende que a mera analise do Produto Interno
Bruto (PIB) ou da Renda per capita de um povo, por exemplo, é insuficiente, e a partir
disso sugere a alteragéo do enfoque do desenvolvimento perseguido. De acordo com sua
abordagem, o desenvolvimento deve ser interpretado como um processo de expansao de
liberdades através da eliminacdo das privacdes que limitam as escolhas e as oportunidades
das pessoas de exercer ponderadamente sua condicdo de agente. Ao invés da busca
desenfreada pelo acimulo de capital, a expansdo da liberdade € que passa a ser vista como
o principal fim e o principal meio do desenvolvimento. Neste sentido, a eliminagéo de
privacdes de liberdades substanciais €, para o autor, constitutiva do desenvolvimento?:.

Isso néo significa que os indicadores econdmicos nao sejam relevantes. Muito
pelo contréario, pois, segundo Amartya Sen, existem outros fatores que sdo igualmente
significativos. As oportunidades que cada um tem em uma sociedade, por exemplo, ndo
estdo relacionadas unicamente a renda ou a capacidade financeira do agente, mas também
a uma série de “caracteristicas fisicas e sociais que afetam nossas vidas e fazem de nds
quem somos”?2. Assim, mesmo em paises muito ricos, o grau de privacio de
determinados grupos socialmente desfavorecidos pode ser compardvel ao grau de
privagdo encontrado nas economias em desenvolvimento.

Para ilustrar seu argumento, Sen cita a expectativa de vida em paises com
diferentes niveis de opuléncia econémica. Ainda que a liberdade para viver uma vida
razoavelmente longa, livre de doencas evitaveis e outras causas de morte prematura, seja
em grande parte incrementada por uma renda mais elevada, o que, segundo o autor, ndo
se discute, a liberdade relacionada a longevidade do individuo também depende de muitos
outros fatores, em particular da organizacéo social, incluindo a satde publica, a garantia
de assisténcia médica, a natureza da escolarizacdo e da educacdo, 0 grau de coesao e
harmonia sociais, e assim por diante. Logo, embora ndo sejam coisas desconectadas,

frequentemente a opuléncia econdmica de uma sociedade e a liberdade substantiva dos

2L SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 10.
22 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 28.
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seus componentes podem divergir®. O problema, portanto, exige uma analise complexa
para uma avaliacdo mais precisa, que leve em conta ndo sé a renda como também outros
fatores de igual importancia.

Denota-se, por conseguinte, que Amartya Sen defende que a tentativa de
compreensdo do desenvolvimento social limitando-se a analise dos aspectos econdmicos
é insuficiente, pois esse método redutor elimina da investigacéo a cadeia de interacGes e
retroacOes responsaveis pelas qualidades emergentes do sistema, 0 que compromete o
entendimento apropriado do objeto de estudo.

A andlise complexa defendida por Amartya Sen aplica-se, inclusive, a
avaliacdo da satisfatoriedade das politicas publicas. Segundo ele, a deficiéncia ou a
precariedade das informacGes inseridas nos sistemas de avaliagdo e de tomada de decisdes
do Poder Publico gera uma resignacao aos resultados pessimistas, razdo pela qual, para
chegarmos a uma “adequada compreenséo das exigéncias da justica, das necessidades de
organizacdo e instituicbes sociais, bem como da realizacdo satisfatoria das politicas
publicas, teremos de buscar muito mais informacées e provas analisadas e justificadas”#.

E qual é o papel da liberdade nessa analise complexa do desenvolvimento? O
autor justifica minuciosamente em suas obras as razdes pelas quais ele acredita que a
liberdade seja tdo importante. Primeiro, porque a liberdade é diretamente proporcional as
oportunidades que um individuo tem de buscar os objetivos que ele valoriza; segundo,
porque o simples fato de o agente ter a percepcdo de que suas acdes ndo estdo sendo
forcadas ja representa um aspecto significativo da liberdade:

A liberdade é valiosa por pelo menos duas razdes diferentes. Em primeiro
lugar, mais liberdade nos da mais oportunidade de buscar nossos objetivos —
tudo aquilo que valorizamos. Ela ajuda, por exemplo, em nossa aptiddo para
decidir viver como gostariamos e para promover os fins que quisermos fazer
avancar. Esse aspecto da liberdade esta relacionado com nossa destreza para
realizar o que valorizamos, ndo importando qual é o processo através do qual
essa realizagdo acontece. Em segundo lugar, podemos atribuir importancia ao
préprio processo de escolha. Podemos, por exemplo, ter certeza de que ndo
estamos sendo forcados a algo por causa de restrigdes impostas por outros. A
distincdo entre o “aspecto de oportunidade” e o “aspecto de processo” da
liberdade pode ser significativa e também de longo alcance.?®

23 SEN, Amartya. A ideia de justica. Tradugio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 261.

24 SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 125.

%5 SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 262-263.
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O autor ainda salienta que a liberdade ndo pode ser tratada pela sociedade
apenas como mais um dos elementos que compdem o conjunto de vantagens pessoais de
cada um, sob pena de menosprezar-se sua significancia. A importancia e a utilidade do
nivel de liberdade do qual dispomos em nossas vidas sdo tao relevantes que impdem a
sociedade o dever de ndo negligencid-las. Conceder um lugar de preeminéncia geral a
liberdade, segundo ele, vai muito além de considerar sua importancia como uma das
muitas influéncias sobre a vantagem total de uma pessoa. Isso porque, além da liberdade
ser realmente Util, tanto quanto a renda e outros bens primarios, a utilidade ndo é tudo que
esta envolvido em sua importancia, uma vez que a liberdade toca nossas vidas em um
nivel muito basico e exige que 0s outros devam respeitar as preocupacdes profundamente
pessoais que todos tendem a terz.

Nesse sentido, Amartya Sen sustenta que a liberdade é tdo relevante que a
simples reducdo da quantidade de escolhas a disposicdo do agente num contexto social ja
representa uma perda significativa, ainda que a opc¢do suprimida ndo seja, a priori,
atrativa. Se, por exemplo, num determinado contexto fatico-social, todas as alternativas
que ndo foram livremente escolhidas pelo agente fossem suprimidas, a realizagéo direta
do individuo ndo seria afetada, uma vez que a alternativa escolhida ainda poderia ser
escolhida. Todavia o agente, obviamente, tem diminuido o seu conjunto de
possibilidades, o que representa uma perda significativa de liberdade, provando, desse
modo, que a liberdade tem importancia intrinseca, pois o seu valor ndo esta somente na
realizacdo do individuo ao fazer aquilo que valoriza e, mesmo que ele ndo o faca e tenha
a possibilidade de fazé-lo, a liberdade estara preservada?’.

Porém o autor reconhece que a imposicdo da liberdade, principalmente
quando isso significar a defesa dos direitos das minorias ou dos direitos individuais, ndo
é tarefa facil e pode exigir um confronto com os interesses de agentes detentores de poder
politico e econdmico. Todavia a importancia da liberdade, segundo ele, justifica tal

empenho?®,

% SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 333.

27 SEN, Amartya. Sobre Etica e Economia. Traducéo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 1999, p. 76.

28 SEN, Amartya. Arrow and the Impossibility Theorem. In: MASKIN, Eric; SEN, Amartya. The Arrow
Impossibility Theorem. Nova lorque: Columbia University Press, 2014, p. 40.
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Outro aspecto de suma relevancia na teoria de Amartya Sen € a distingdo entre
ter liberdade e ter a capacidade para exercé-la. E possivel que um direito & liberdade
exista, 0 que da as pessoas uma determinada oportunidade. Mas a existéncia do direito
precisa ser distinguida do valor da oportunidade, uma vez que esse direito pode ndo ser
util para as pessoas por varios motivos. Pode ser, por exemplo, que, por alguma condicao
social, nunca haja uma oportunidade para exercé-lo. Ou, ainda, € possivel que alguma
externalidade torne esse exercicio do direito a liberdade pouco ou nada atrativo para o
agente, uma vez que ndo haveria ganho em sua utilizacdo. Em nenhuma destas hipoteses
em que o direito deixa de ser usufruido, todavia, sua existéncia é comprometida®.

A hipotese suscitada por Amartya Sen em que o individuo detém um direito,
mas, por circunstancias alheias a sua vontade, deixa de exercé-lo, seja por estar
diretamente impedido, ou seja porque foram criadas desvantagens que superam 0S
beneficios de sua utilizacdo, pode ser equiparada as situacbes em que se verifica a
supressdo da liberdade nas concepgOes negativa e positiva, respectivamente. No primeiro
caso, existem elementos alheios a determinacdo pessoal do agente que limitam
diretamente sua acdo. Ja no segundo caso, esses elementos influenciam sua vontade de
tal modo que a conduta acaba sendo, na préatica, impedida.

E também o que ocorre, por exemplo, quando o Estado direciona o
comportamento do contribuinte por meio das normas indutoras. André Folloni explica
que a inducdo comportamental é realizada pela via econdmica sem uma proibi¢do ou
coercdo direta decorrente do comando normativo. Com isso adotando ou ndo o
contribuinte aquele comportamento, supostamente desejado pelo Estado, no ambito
juridico, ndo ha qualquer tipo de sancdo que lhe possa ser imposta, porquanto tanto a
pratica quanto a abstencdo em relacdo a essa acao serdo licitas. Juridicamente, portanto,
a acao do contribuinte é livre. No entanto o elemento tributério é capaz de tornar o
comportamento desejado pelo Estado economicamente mais atrativo, assim como o
indesejado, mais oneroso, de modo que, a despeito da facultatividade juridica da adogéo
ou ndo da conduta, na praxis da vida real a acdo, muitas vezes, acaba sendo induzida com

tal intensidade que se torna “proibitivo ou de realizacdo inevitavel”. Dai por que o autor

29 SEN, Amartya. Rationality and Freedom. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University Press,
2002, p. 412.
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conclui que “a regra tributaria afeta, sem ddvida, a liberdade de opg&o individual. E o
direito, mesmo n&o proibindo, tornando um comportamento proibitivo™®.

Portanto verifica-se que, nesse sentido, a teoria de Amartya Sen ndo contradiz
0 posicionamento da doutrina do direito tributario no sentido de que o comportamento
induzido representa uma mitigacdo da liberdade individual. Segundo ele, o foco da sua
teoria é a liberdade que uma pessoa realmente tem para fazer ou ser aquilo que ela prépria
valoriza. Sen ressalta que a capacidade de realizar as coisas que sdo mais valorizadas ¢,
obviamente, muito importante, mas a ideia de liberdade também diz respeito a ser livre
para determinar 0 que se quer, 0 que se valoriza e, em Ultima instancia, o que se decide
escolher®:. Quando ocorre uma inducdo comportamental por meio das normas tributarias,
quem direciona a vontade do contribuinte ndo € ele préprio, mas, sim, o Estado, que torna
economicamente mais viavel a adocao das condutas por ele desejadas.

A capacidade de exercer a liberdade, isto é, de ser ou fazer aquilo que o
préprio individuo valoriza, se reflete na oportunidade de atingir aquilo que o autor
denomina como “funcionamentos”. Estes funcionamentos podem variar desde 0s mais
elementares, como ser adequadamente nutrido e livre de doencas evitaveis, a atividades
ou estados pessoais muito complexos, como poder participar da vida da comunidade e ter
respeito proprio. A combinagdo dos funcionamentos vai formar o conjunto de vantagens
do qual dispbem os agentes e sera determinante para afericdo da amplitude de sua
liberdade, uma vez que ter uma quantidade menor de funcionamentos a disposicao pode
significar, independentemente da renda do individuo, uma restricdo a sua ag&o.

Assim, alguém que viva hum pais desenvolvido, por exemplo, se comparado
a alguém que more num pais economicamente pobre, pode ser considerado menos livre
por ter uma quantidade menor de possibilidades de acdo de acordo com o que ele préprio
valoriza, a depender dos contextos sociais em que esses dois agentes estdo inseridos. Por
iIsso que Amartya Sen conclui que uma vida com vastas possibilidades de escolhas

genuinas contribui diretamente para a liberdade dos individuos®.

30 FOLLONI, André. Isonomia na tributagéo extrafiscal. Revista Direito GV, v. 10, 2014, p. 205.

31 SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 266.

32 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 104-105.
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Enguanto os funcionamentos sdo constitutivos do conjunto de vantagens
pessoais do agente, as capacidades representam a liberdade que cada um tem para atingi-
lo. Elas identificam as reais alternativas que cada individuo possui, e se concentram
diretamente na liberdade em si, ndo nos meios pelos quais a liberdade pode ser obtida.
Por isso, as capacidades podem ser vistas como uma decorréncia da liberdade substantiva.

Outra distingdo importante é feita por Amartya Sen no desenvolvimento de
sua teoria. De acordo com ele, assim como a liberdade e a capacidade de exercé-la néo se
confundem, também ndo podem ser equiparadas a liberdade e o “controle direto” do
agente. Primeiro, porque analisar a liberdade como poder de controle, segundo o autor, é
uma perspectiva seriamente limitada; segundo, porque seria muito dificil, para ndo dizer
impossivel, diante da natureza complexa da organizacdo social atual, conceber um
sistema capaz de dar a cada pessoa o controle direto sobre sua propria vida. Muitas
liberdades tomam forma a partir das habilidades que os agentes tém para conseguirem o
que querem e o que valorizam, sem que isso decorra, necessariamente, de sua acéo direta.
Se os controles forem exercidos de modo que 0s agentes obtenham aquilo que querem,
que valorizam e que, supostamente, escolheriam, caso pudessem, o poder e a liberdade
dos individuos em viverem as vidas que teriam escolhido estardo caracterizados.
Confundir liberdade com controle, segundo Amartya Sen, “pode reduzir drasticamente o
escopo e a forca dessa 6tima ideia [de liberdade]”. Portanto, o que vai determinar o grau
de liberdade do individuo ndo é o fato de ele proprio deixar de exercer esse controle, mas
sim como esse controle sera exercido®?,

Isso n&o significa que o fato de o agente ndo estar tomando a decisdo seja
irrelevante na avaliagdo de sua liberdade. Defender isto, de acordo com Sen, seria um
erro. Porém ndo € viavel conceber uma sociedade organizada de tal maneira que permita
a cada individuo o controle direto sobre todas as circunstancias relacionadas a sua esfera
pessoal. E por isso que, nas palavras do autor, “what a person would have chosen if he
had control is an important consideration in judging the person’s liberty”.

Para ressaltar ainda mais o contraste entre os dois conceitos, 0 autor elucida

que, enquanto o controle for sistematicamente exercido em consonancia com 0 que 0

33 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 65.

34 SEN, Amartya. Rationality and Freedom. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University Press,
2002, p. 397. Traducdo livre: “O que uma pessoa escolheria se ele tivesse controle é uma consideragdo
importante para julgar a liberdade da pessoa”.
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agente teria escolhido e pelas mesmas razdes, sua “liberdade efetiva” estara intacta, ainda
que sua “liberdade de controle” seja limitada ou ausente. Se, em sentido oposto, o controle
for exercido para promover algo indesejavel, como uma epidemia, por exemplo, ao invés
de combaté-la, a “liberdade de controle” do agente permaneceria inalterada (ausente),
enquanto a sua “liberdade efetiva”, isto é, sua liberdade de viver a vida que teria
escolhido, caso pudesse, estaria severamente comprometida. E muitas vezes estabelecer
aquilo que os agentes “escolheriam” se tornaria mais facil do que uma impressao inicial

poderia nos levar a pressupor:

Sometimes the nature of counterfactual choices are very easy to guess, e.g. that
people would choose to avoid epidemics, pestilence, famines, chronic hunger.
The elimination of these unloved things, through public policy aimed at giving
people what they would want, can be seen as an enhancement of people's real
freedom. In this sense, even simple observations of realized states may have
direct relevance to the analysis of freedoms enjoyed, once we reject relying
exclusively on the limited view of ‘freedom as control’ 3®

Além disso, o autor ressalta que relacionar a liberdade ao controle exercido
pelo préprio individuo é inadequado porque essa premissa se baseia nas presuncdes
equivocadas de que a liberdade nunca é prejudicial, ou, que, quanto ha mais liberdade,
melhor. Muitas vezes atribuir maior liberdade de escolha pode turbar o individuo e ter
como resultado pratico um decréscimo de qualidade em sua vida®.

Nesse contexto, o fato do agente depender da atuacdo estatal, através de
politicas publicas, ndo descaracteriza o aumento da liberdade que a eficiéncia dessa
politica representa, especialmente nos casos em que elas objetivam melhorar um servico
publico ou criar um anteriormente inexistente. Diante disso ainda que a capacidade ndo
tenha sido decorrente da acdo direta do individuo, é inegavel que sua liberdade sera

positivamente impactada pela acao estatal:

Na verdade, existem muitas situacGes em que é particularmente importante
saber se uma pessoa é de fato capaz de fazer as coisas que escolheria fazer e

35 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 66. Tradugio
livre: “As vezes, a natureza das escolhas contrafatuais ¢ muito facil de adivinhar, por exemplo, que as
pessoas escolheriam evitar epidemias, pestiléncia, escassez de alimentos, fome cronica. A eliminacéo
dessas coisas indesejadas, através de politicas pablicas visando dar as pessoas o que elas querem, pode ser
vista como um aumento da liberdade real das pessoas. Nesse sentido, mesmo observagdes simples de
estados percebidos podem ter relevancia direta para a analise das liberdades de que gozamos, uma vez que

rejeitamos confiar exclusivamente na visdo limitada da “liberdade como controle””.
36 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 59.
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que tem razBes para escolher fazer. Por exemplo, individualmente os pais
podem ndo ser capazes de criar suas proprias escolas para os filhos, e podem
depender de politicas publicas determinadas por uma variedade de influéncias,
como a politica nacional ou local. Contudo, a criagdo de uma escola na regiao
pode ser vista, de forma sensata, como um aumento da liberdade dos filhos que
serdo educados. Negar isso seria omitir um importante modo de conceber a
liberdade, fundado tanto na razdo como na pratica. Esse caso contrasta
fortemente com aquele em que nao ha escolas na regido e nenhuma liberdade
para receber educacdo escolar. A distincdo entre os dois casos € importante o
suficiente e sobre ela a abordagem das capacidades se concentra, mesmo que
em nenhum deles uma pessoa obtenha sua prépria escolarizacdo
independentemente do apoio do Estado ou das outras pessoas.®’

No exemplo utilizado nesta pesquisa, a liberdade de ter acesso a educacéao
superior pode ser importante para os agentes e, caso eles tivessem escolha, optariam por
ter a sua disposicdo este “funcionamento”. Mas a educacdo superior no Brasil é
considerada uma funcédo publica e, mesmo quando delegada as instituicdes da iniciativa
privada, € fortemente regulada pelo Poder Publico. Portanto ainda que desejem, 0s
individuos ndo terdo poder direto de escolha sobre varios aspectos relativos a forma pela
qual receberdo educacao, mas o desenvolvimento de uma politica publica, que dissemine
0 acesso a educacdo, estara inegavelmente contribuindo para a liberdade dos brasileiros
de viverem a vida que vierem a escolher.

As politicas publicas também mereceram especial atencdo nas obras de
Amartya Sen, que mais uma vez ressalta a complexidade do tema e a necessidade de levar
em consideracdo as diversas perspectivas que envolvem a avaliacdo das politicas
econdmicas e sociais. Além disso, 0 autor sustenta que, na maioria das vezes, essa
avaliacdo estd diretamente relacionada aquilo que uma sociedade estabelece como
prioridade na hora de decidir o que deve estar no centro de sua consideracdo normativa
e que a eficiéncia de uma politica publica pode estar vinculada tanto ao atingimento de
objetivos individuais quanto a liberdade para atingi-los®.

No ordenamento juridico brasileiro ndo parece, contudo, haver davidas de
que a liberdade foi um dos valores algados a um patamar constitucional de destaque. Isto
se justifica, por exemplo, pelo fato de que ja no preAmbulo da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) esta consignado que o povo brasileiro, representado

pela Assembleia Nacional Constituinte, promulgou a Constituicdo para instituir um

37 SEN, Amartya. A ideia de justica. Traducio de Denise Bottmann e Ricardo Doninelli Mendes. S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2011, p. 341-342.
38 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 31.
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Estado Democratico destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais,
a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solugéo pacifica
das controvérsias. Segundo Alexandre de Moraes, apesar de ndo ser uma norma
constitucional, o predmbulo traca as diretrizes politicas, filosoficas e ideoldgicas da
Constituicdo. E o documento de intencbes do diploma, que consiste em uma
“proclamacdo de principios”, no qual devem constar as justificativas e os grandes
objetivos e finalidades de uma Constituicdo®®. Similar é o entendimento de Ana Paula de
Barcellos e Luis Roberto Barroso, para quem o preambulo tem um carater politico
bastante claro, resume o projeto de Estado que se pretendeu instituir e, embora esteja fora
do corpo da Lei Maior, contém as principais motivacdes, intencGes, valores e fins que
inspiraram os constituintes.

Além do predmbulo, ha também que ser mencionada a previsao expressa da
liberdade no art. 3°, inciso | da CF/88, que determina que um dos objetivos fundamentais
da Republica “é construir uma sociedade livre, justa e solidaria”. Um dos instrumentos
pelos quais o Estado pode perseguir esse objetivo, como ja foi mencionado, é através das
politicas publicas de incentivo tributario.

Entretanto, o proprio Amartya Sen reconhece a necessidade de cautela
quando estivermos diante de uma politica publica que, apesar de apresentar um objetivo

legitimo e iddneo, ndo deixa de caracterizar um 6nus financeiro para o Estado, seja na

39 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 322 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 16-17.

40 BARCELLOS, Ana Paula de; BARROSO, Luis Roberto. Predmbulo da CR: fungo e normatividade. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes et al. (Coord.). Comentarios a Constituicéo do Brasil. Série IDP.
Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 105-107. Sobre a natureza juridica e a normatividade do preambulo
constitucional, os autores identificam quatro correntes principais. A primeira delas considera o predAmbulo
juridicamente irrelevante, possuindo valor meramente politico, moral ou religioso. Seria parte da
Constituicdo apenas sob o ponto de vista formal, mas ndo sob a perspectiva material. Esta corrente foi
adotada pelo Supremo Tribunal Federal, como se depreende do julgamento da ADI n® 2.076/AC, na qual o
relator, o Min. Carlos Velloso, afirmou que o predmbulo ndo estaria situado no &mbito do Direito, mas sim
no dominio da politica e, desta maneira, refletiria apenas uma posicao ideoldgica do constituinte. A segunda
corrente defende que o predmbulo seria dotado de significado normativo, mas apenas infraconstitucional,
e ndo juridico-constitucional. A terceira corrente sustenta que o preambulo é dotado de valor juridico
constitucional direto, possuindo, portanto, além de significacdo politica, a mesma dignidade e eficacia das
normas constitucionais, sendo possivel cogitar de previsdes normativas identificadas somente a partir da
sua diccdo. A quarta e Gltima corrente, a qual se filiam os autores, advoga que o preambulo possui valor
juridico-constitucional indireto, uma vez que esta fora do corpo da Constituicdo, ndo possui autonomia e
nem tampouco a mesma eficacia das demais previsdes contidas na Carta, mas deve ser entendido como um
vetor interpretativo e de integracdo das normas constitucionais, o que importa em um valor juridico,
sobretudo, como pauta hermenéutica.
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forma de dispéndio direto ou na forma de incentivo. O autor sustenta que, embora existam
boas justificativas para o dispéndio de recursos publicos com politicas publicas voltadas
as areas cruciais para o desenvolvimento econdmico e para a mudanca social — como a
educacdo, por exemplo —, esses investimentos, que podem ser significativos, dependendo
do alcance e do objeto da politica pablica, devem ser feitos com parciménia, congquanto
alguns efeitos colaterais como o déficit orcamentario, a inflacdo e a instabilidade
macroecondmica de um modo geral sdo de fato uma questdo de grande importancia*:.
Todavia ainda que reconheca a importancia do comedimento quando
estivermos diante dessas situagdes, Amartya Sen defende que esse argumento,
isoladamente, ndo pode ser utilizado como um impedimento para o Estado buscar a
consecucao das liberdades substantivas. Na verdade, considerando a perspectiva do autor,
esse argumento sO podera ser invocado quando a instabilidade macroeconémica causada
pela politica publica representar, numa perspectiva mais ampla, o0 comprometimento das

proprias liberdades:

O comedimento financeiro tem um bom fundamento I6gico e impde exigéncias
fortes, mas suas demandas devem ser interpretadas a luz dos objetivos globais
da politica publica. O papel do dispéndio publico na geracdo e garantia de
muitas capacidades basicas requer atencdo: ele deve ser considerado
juntamente com a necessidade instrumental de estabilidade macroeconémica.
Na verdade, essa necessidade deve ser avaliada dentro de uma ampla estrutura
de objetivos sociais.*?

O autor, novamente, salienta a necessidade de uma abordagem holistica para
que seja possivel determinar com maior precisdo até que ponto a necessidade de
estabilidade econdmica pode restringir as politicas publicas que buscam a efetivacdo dos
direitos sociais. Segundo ele, cada problema é diferente dos demais e exige um exame
atento no momento da definicdo dos objetivos e dos instrumentos da politica pablica a
ser implantada. A imprescindibilidade de comedimento financeiro esta incluida nesse
quadro amplo e diversificado de fatores aos quais devem ser considerados nessa

avaliagdo, mas que ndo deve e ndo pode sustentar-se sozinha, isoladamente. De acordo

41 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 173.
42 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 187.
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com Sen, “a necessidade do exame atento e da avaliagio comparativa de campos
alternativos do dispéndio publico é absolutamente crucial™*.

As politicas publicas voltadas a prestacdo de servigos sociais de saude e
educacdo ainda possuem uma caracteristica especifica que as diferenciam das demais.
Trata-se do que o autor chama de “correspondéncia embutida”, isto é, do fato de tais
servicos nao serem, em regra, suscetiveis de transferéncia ou venda pelo destinatario, o
que favorece a viabilizacdo de politicas publicas nessas areas através de incentivos ou
mesmo de aporte direto de recursos publicos, uma vez que estardo mais propicias a

atingirem seu publico alvo e terdo uma possibilidade reduzida de distorcao dos incentivos:

(...) o redirecionamento da atencdo das baixas rendas pessoais para as
deficiéncias de capacidade também contribui diretamente para o argumento em
favor de maior énfase na provisao politica direta de facilidades como servicos
de salde e programas educacionais. Tais servicos ndo sdo passiveis de
transferéncia e venda, e ndo tém grande serventia para uma pessoa a menos
que ela realmente necessite deles. Existe uma certa “correspondéncia
embutida” na provisdo desses servicos. E essa caracteristica de provisao
direcionada para as capacidades permite que se atinja mais facilmente o
publico-alvo, reduzindo a margem para distorgdes de incentivo.**

Diante disso o custo social dessas politicas publicas acaba sendo menor, mas
os reflexos que elas podem gerar sobre as liberdades individuais dos agentes séo
significativos. Um exemplo disso é o caso do Programa Universidade para Todos
(PROUNI), um programa de incentivos fiscais que promove a qualificagdo dos
professores e, principalmente, 0 acesso ao ensino superior no Brasil. A possibilidade de
distorcdo desses incentivos é muito baixa, uma vez que s6 poderdo ser destinatarios e
beneficiarios dessa politica publica aqueles que puderem promover ou precisarem obter,
respectivamente, educacdo formal superior; porém, o &mbito de liberdade desses
beneficiarios estara certamente ampliado, haja vista que lhes foi propiciada a superagao
de uma significativa privagéo social.

Sendo assim, resta a doutrina fornecer a sociedade a sustentacéo teorica para
projetos dessa magnitude, capazes de, através de uma politica pablica, concretizar um dos
direitos fundamentais mais relevantes: o direito a liberdade. Portanto para que isso seja

43 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 188.
4 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 178.
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possivel, é imperioso também que a doutrina seja capaz de entender os efeitos que 0s
incentivos fiscais sdo capazes de gerar em um sistema complexo como a sociedade em

que vivemos, conforme explica André Folloni:

Para compreender esses efeitos indutores, ¢ preciso que a dogmatica juridica
tradicional complexifique seu discurso para abranger também temas que,
tradicionalmente, ficaram para a politica fiscal — a concepcéo dos tributos, a
intencdo que presidiu sua criacdo em abstrato — e para a sociologia juridica —a
eficacia social das normas, os efeitos que elas geram no comportamento de
seus destinatarios, em preocupacio pragmatica.*®

O mesmo autor ainda rechaca a ideia de que tal tarefa ndo diz respeito aos
cientistas do Direito Tributario. Segundo ele, toda tributacdo deve estar voltada a
promogcéo do estado de coisas determinado pela Constituicdo Federal e o estudo que se
restringe a analise do fato gerador e da obrigacdo tributéria é insatisfatério, tendo em
conta que “ndo tem condicdes de contribuir para a compreensdo das fungdes que a receita
tributaria deve auxiliar a cumprir, e nem do efetivo cumprimento desses desideratos™®.

Por fim, outro ponto que merece destaque na abordagem de Amartya Sen
sobre a liberdade é o aspecto informacional, pois, segundo o autor, as informacdes
utilizadas pelo agente, bem como aquelas por ele ignoradas, séo extremamente relevantes
para a analise dos procedimentos relacionados as escolhas sociais. Por este motivo, as
bases informacionais, nas quais a elaboracdo e execucdo das politicas publicas se
sustentam, dizem muito sobre sua natureza e motivacGes ocultas, assim como sobre as
diferencas que as distinguem entre si*’.

Nesse aspecto, Andrea Pitasi vai além e sustenta, amparado em Nowotny*®,
que uma sociedade baseada no conhecimento propicia 0 aumento da producédo de “coisas
epistémicas”, o que se revela fundamental para o desenvolvimento de politicas publicas.
De acordo com Pitasi, a ciéncia e a tecnologia, que outrora ja foram vistas com maus

olhos, atualmente desempenham papel de suma relevancia nos sistemas sociais,

45 FOLLONI, André. Isonomia na tributacéo extrafiscal. Revista Direito GV, v. 10, 2014, p. 206.

46 FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do direito
tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 30.

47 SEN, Amartya. The Informational Basis of Social Choice. In: ARROW, Kenneth J.; SEN, Amartya;
KOTARO, Suzumura (Org.). Handbook of social choice and welfare. Amsterddo: North-Holland, 2011,
p. 30.

8 NOWOTNY, Helga. Insatiable Curiosity: Innovation in a Fragile Future. Traducdo de Mitch Cohen.
Londres: Cambridge, 2008.
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principalmente porque as qualificacdes e certificacbes académicas sdo responsaveis pelo
aumento das chances de ascensdo social e de oportunidades de trabalho, impactando
diretamente na biografia dos individuos*. Também, por isso, o autor defende que a
inclusdo de uma elite intelectual eclética e cientificamente qualificada na elaboracdo das
politicas publicas implicaria no desenvolvimento socioecondémico das sociedades
baseadas no conhecimento. Segundo ele, somente possibilitando as pessoas capazes de
pensar de diferentes formas sobre as oportunidades oferecidas pelos paradigmas
cientificos modernos é que se poderia gerar um circulo virtuoso entre poder,
conhecimento e capital capaz de assegurar um desenvolvimento sustentavel*.

Por conseguinte, é preciso que o agente publico, no momento da elaboracéo
das politicas publicas, tenha consciéncia dos possiveis efeitos provocados por suas a¢des
no meio social. A concessdo de incentivos fiscais, por exemplo, vai induzir
comportamentos e, consequentemente, impactar na liberdade individual dos
contribuintes. Mas se o resultado desses incentivos for a remocdo de privacOes
socioecondmicas, a que esses mesmos contribuintes estdo submetidos, a politica podera,
paradoxalmente, ter como efeito simultaneo uma ampliacdo da liberdade individual.

Diante do todo o exposto, verifica-se que o foco de Amartya Sen € voltado
ndo apenas para 0 método utilizado para desenvolver as politicas publicas de forma
adequada como também para o objeto e para os resultados dessas politicas. Identificando
a liberdade como o principal objetivo do desenvolvimento, Sen argumenta que a agédo
publica deve ser voltada ao fornecimento de oportunidades sociais — como 0 acesso a
educacdo e a assisténcia médica, por exemplo — que complementem as oportunidades
individuais de participacdo econdmica e politica, de modo a remover privacbes que
ameacem a liberdade do individuo de agir de acordo com aquilo que ele préprio valoriza.

Evidentemente que, como ndo poderia ser diferente, a teoria formulada por
Amartya Sen ndo é isenta de criticas. Apesar de ndo fazer parte do escopo deste estudo

uma analise aprofundada das diversas criticas formuladas a teoria do autor®, alguns

49 PITASI, Andrea. Designing hypercitizenship methodologically. Revista de Direito Econémico e
Socioambiental. Curitiba, v. 5, n. 1, jan./jun. 2014, p. 3.

50 PITASI, Andrea. A systemic approach to hypercitzenship. In: BONAZZI, Michele; DI SIMONE,
Valentina. Redesigning Worldwide Connections. Newcastle: Cambridge Scholars Publishing, 2015, p.
195.

51 Além das citadas e dentre outras, ha, também, criticas como as de Martha Craven Nusshaum, que aponta
aauséncia de uma lista de capacidades (Cf. Capabilities as fundamental entitlements: Sen and social justice.
Feminist Economics. \2 9, ne  2-3, p. 33-59, 2003. Disponivel em:
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registros sao relevantes porque as criticas colocam em cheque a propria aplicabilidade
pratica da ideia de desenvolvimento como um processo de expansdo de liberdades, o que,
se for verdadeiro, inviabiliza o objetivo principal deste trabalho.

Para Hartley Dean, por exemplo, o conceito de capacidades formulado por
Amartya Sen se fundamenta na nogdo das coisas para ser e fazer que o individuo valoriza
e tem uma boa razdo para valorizar. Porém o fato de ndo ser possivel identificar quem
determina o que é uma boa razao, ou 0 que a constitui, revelaria uma “aporia no coracao
do conceito2. A este respeito, ndo se vislumbra que a subjetividade relativa as aspiracoes
do agente tenha forca suficiente para mortificar a teoria, como sugere o autor,
especialmente porque, como afirma o proprio Amartya Sen, em muitas situacdes, esse
juizo ndo ¢é tdo dificil quanto possa parecer, sendo seguro presumir, por exemplo, que as
pessoas escolheriam evitar as epidemias, as pestiléncias, a escassez de alimentos ou a
fome cronica®®.

Ja para Denis O’Hearn, existem elementos profundamente preocupantes nas
presungdes de Amartya Sen sobre a natureza das pessoas. Além disso, a auséncia de
indicacdo de uma receita vidvel a consecucdo dos objetivos declarados na obra
Desenvolvimento como liberdade torna a teoria ndo s6 equivocada como um tanto
perigosa>*. Ainda segundo o autor, “the apparently progressive and humane aspects of
Sen’s thesis are outweighed, fatally | believe, by several problems: individualism,
microeconomic foundations to the exclusion of macroeconomics, localism, and lack of

historical understanding”°.

<https://philpapers.org/archive/NUSCAF.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2018); de Ronald Dworkin, que
questiona as ambiguidades da teoria de Amartya Sen (Cf. Sovereign virtue: the theory and practice of
equality. Cambridge: Harvard University Press, 2000, p. 299-303); e de Thomas W. Pogge, que defende
0s bens primarios rawlsianos em detrimento da teoria das capacidades (Cf. Can the capability approach be
justified? Philosophical Topics. v. 30, n.° 2, p. 167-228, 2002).

52 DEAN, Hartley. Critiquing capabilities: the distractions of a beguiling concept. Critical social policy, v.
29, n. 2, maio, 20009, p. 267. Disponivel em:
<http://eprints.Ise.ac.uk/24376/1/Critiquing_capabilities_(LSERO_version).pdf>. Acesso em: 26 jan.
2018.

53 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 66.

> O'HEARN, Denis. Amartya Sen's Development as Freedom: Ten Years Later. Policy & Practice:
Education for Sustainable Development. v. 8, primavera, 2009, p. 9. Disponivel em:
<https://www.developmenteducationreview.com/sites/default/files/article-
pdfs/0%27hearn%20focus%201.pdf>. Acesso em 29 jan. 2018.

% O'HEARN, Denis. Amartya Sen's Development as Freedom: Ten Years Later. Policy & Practice:
Education for Sustainable Development. v. 8, primavera, 2009, p. 11. Disponivel em:
<https://www.developmenteducationreview.com/sites/default/files/article-
pdfs/0%27hearn%20focus%201.pdf>. Acesso em 29 jan. 2018. Traducdo livre: “Os aspectos
aparentemente progressistas € humanos da tese de Sen séo subjugados, acredito que fatalmente, por varios
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Numa interpretacdo que parece desacertada, Denis O’Hearn condiciona a
aplicacdo da teoria de desenvolvimento de Amartya Sen a existéncia de uma ética
comportamental que ndo encontraria respaldo tedrico em sua obra, aléem de sustentar,
como se algo mais pudesse ou devesse ser exigido, que um argumento fundamentado,

como o elaborado por Sen, simplesmente ndo é suficiente:

Essentially, then, Sen proposes that development is driven by capitalism laced
with good values: transparency, where folks can be trusted to do what they say
they will do, decent behavioral ethics, etc. Yet he provides no theory of where
such ethics originate, apart from the apparent righteousness of arguments like
his own about the superiority of being good and trustworthy. In capitalism, as
we have been shown time and again, reasoned argument is simply not
enough.®

Além do mais, o autor também defende que, considerando que o objeto da
proposta de Amartya Sen é justamente o desenvolvimento das regibes do mundo menos
abastadas financeiramente, a auséncia de uma “teoria do capitalismo global”, em sua
obra, chega a ser surpreendente. Segundo Denis O’Hearn, a aplicabilidade da teoria de
Sen fica prejudicada pelo fato de que ele ignora problemas que seriam determinantes num
contexto global, pois 0s paises mais pobres, muitas vezes, sdo acometidos por
circunstancias de comércio desigual impostas pelos paises mais ricos ou pelos organismos
internacionais®’.

Esta também ¢é a critica formulada por Vicente Navarro, que, apesar de
reconhecer que a teoria de Amartya Sen representa uma ruptura importante no que tange
ao método neoliberal dominante reproduzido pela maioria das agéncias nacionais e
internacionais de desenvolvimento, a auséncia de analise das relaces de poder no ambito
das politicas internacionais faz com que a teoria de Sen seja insuficiente para explicar de

maneira adequada as interagdes entre desenvolvimento e liberdade®.

problemas: individualismo, fundamentos microeconémicos para exclusdo da macroeconomia, localismo e
falta de compreensdo histérica”.

% O'HEARN, Denis. Amartya Sen's Development as Freedom: Ten Years Later. Policy & Practice:
Education for Sustainable Development. v. 8, primavera, 2009, p. 12. Disponivel em:
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pdfs/0%27hearn%20focus%201.pdf>. Acesso em: 29 jan. 2018.
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Education for Sustainable Development. v. 8, primavera, 2009, p. 12. Disponivel em:
<https://www.developmenteducationreview.com/sites/default/files/article-
pdfs/0%27hearn%20focus%201.pdf>. Acesso em: 29 jan. 2018.

% NAVARRO, Vicente. Development and quality of life: a critique of Amartya Sen's Development as
freedom. International Journal of Health Services. v. 30, n.° 4, p. 661-674, 2000. Disponivel em:
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Outro elemento que, de acordo com Denis O’Hearn, foi desconsiderado no
método de abordagem individualista de Amartya Sen, diz respeito a perspectiva social do
desenvolvimento das habilidades e capacidades que, também, contribui diretamente para
a constituicao da liberdade:

Freedom, he says, is a principle determinant of individual initiative and social
effectiveness; it is good primarily because it enhances the ability of individuals
to help themselves, a property that Sen describes as the ‘agency aspecy’ of the
individual. Thus, his definition of poverty is individual: it is the deprivation of
basic capabilities, always defined as individual capabilities. Having stated the
prerequisites of freedom and capability in individual terms, Sen never attempts
to derive the social origins of ethics, or their historical or cultural specificity,
or the ways in which some kinds of capability may be socially organized rather
than just a sum of individual capacities. Social capabilities are derived from
individual ones and, although Sen recognizes a need for social institutions, it
is only to buttress individual freedoms that may be suppressed by
imperfections of capitalism that arise from wrong-headed approaches to
development.>®

No mesmo sentido é a critica formulada por Vamsicharan Vakulabharanam e
Sripad Motiram, que questionam se Amartya Sen ndo estaria sendo demasiadamente
otimista ao apostar que, mesmo num contexto capitalista marcado pela distribuicdo
assimétrica de poder entre as classes, seria exequivel moldar o Estado através da acdo

publica em qualquer formato desejado, como se ele fosse “infinitamente maleavel”:

He has what might be loosely called a “developmentalist” notion of the state.
In simplified terms, in his view, the capitalist state is neither congenitally good
nor evil and could be shaped by public action in any direction. The state has
an important role in providing infrastructure, health, and education, and also
in providing public goods (such as roads or a clean environment) that are
shared by the entire society and cannot be provided efficiently by markets. Sen

<http://journals.sagepub.com/doi/abs/10.2190/10XK-UYUC-E9P1-CLFX?journalCode=joha>.  Acesso
em: 29 jan. 2018.

% O'HEARN, Denis. Amartya Sen's Development as Freedom: Ten Years Later. Policy & Practice:
Education for Sustainable Development. v. 8, primavera, 2009, p. 10. Disponivel em:
<https://www.developmenteducationreview.com/sites/default/files/article-
pdfs/0%27hearn%20focus%201.pdf>. Acesso em 29 jan. 2018. Traducdo livre; “A liberdade, diz ele, € um
principio determinante da iniciativa individual e da eficacia social; € bom principalmente porque aumenta
a capacidade de os individuos ajudarem a si préprios, uma propriedade que Sen descreve como o "aspecto
de agéncia" do individuo. Assim, sua definigdo de pobreza é individual: é a privacdo de capacidades basicas,
sempre definidas como capacidades individuais. Tendo declarado os pré-requisitos de liberdade e
capacidade em termos individuais, Sen nunca tenta derivar as origens sociais da ética, ou sua especificidade
historica ou cultural, ou as maneiras pelas quais alguns tipos de capacidade podem ser organizados
socialmente e ndo sdo apenas uma soma de capacidades individuais. As capacidades sociais sdo derivadas
das individuais e, embora Sen reconheca a necessidade de institui¢des sociais, é apenas para reforcar as
liberdades individuais que podem ser suprimidas pelas imperfeicdes do capitalismo que decorrem de
abordagens erradas para o desenvolvimento”.
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seems to have an understanding of a state that is infinitely malleable through
public action. But in a capitalist context, wherein there is an asymmetric
distribution of power among different classes, how does the state escape class
dominance as long as classes exist? Moreover, we have seen the resurgence of
neo-liberalism and the concomitant demolition of welfare states in Europe and
other parts of the world. The welfare state is the epitome of Sen’s own theories
of social welfare. In that sense, we wonder if Sen is not too optimistic about
the flexibility and durability of the capitalist welfare state.®°

Uma suposta incompatibilidade com as caracteristicas do sistema capitalista,
também esta na base das criticas elaboradas por Hartley Dean e Valter Lucio de Oliveira.
O primeiro autor argumenta fundamentalmente que a teoria de Amartya Sen ¢é silente
quanto ao capitalismo em geral e, em razéo disso, ndo é e ndo pretende ser considerada
uma teoria de mudanca social. Para ele, tendo em vista que Amartya Sen reconhece que
a fome e a pobreza séo decorrentes da acdo humana, e ndo de falhas naturais, seria
imprescindivel levar em conta os impedimentos sistémicos da liberdade humana
associados ao modo de producéo capitalista®.

Hartley Dean arremata afirmando que o discurso de capacidades formulado
por Amartya Sen seria adequado em um contexto de consensualidade, “but a politics of
need should be about struggle, not consensus: the struggle for the recognition of unspoken
needs; the struggle for more direct forms of political participation; the struggle against
exploitation and the systemic injustices of capitalism’2.

80 VAKULABHARANAM, Vamsicharan; MOTIRAM, Sripad. Progressive, but Problematic: An
Appreciation and Critique of Amartya Sen. Ghadar. v. 4, n. 1, maio, 2000. Disponivel em:
<http://www.proxsa.org/resources/ghadar/vanl/sen.htm>. Acesso em: 28 jan. 2018. Tradugdo livre: “Ele
tem o que pode ser vagamente chamado de nocdo "desenvolvimentista” do Estado. Em termos
simplificados, em sua opinido, o estado capitalista ndo é congenitamente nem bem, nem mal, e pode ser
moldado por acdo publica em qualquer direcdo. O estado tem um papel importante no fornecimento de
infraestrutura, salde e educacdo e também no fornecimento de bens pulblicos (como estradas ou um
ambiente limpo) que sdo compartilhados por toda a sociedade e que ndo podem ser fornecidos de forma
eficiente pelos mercados. Sen parece ter uma compreensdo de um estado que é infinitamente maleavel
através da acdo publica. Mas em um contexto capitalista, onde existe uma distribuicdo assimétrica de poder
entre diferentes classes, como o Estado escapa ao dominio da classe enquanto existirem classes? Além
disso, vimos o ressurgimento do neoliberalismo e a demoli¢cdo concomitante de estados de bem-estar na
Europa e em outras partes do mundo. O estado de bem-estar é o epitome das prdprias teorias de bem-estar
social de Sen. Nesse sentido, nos perguntamos se Sen nao é otimista demais quanto a flexibilidade e
durabilidade do estado de bem-estar capitalista”.

51 DEAN, Hartley. Critiquing capabilities: the distractions of a beguiling concept. Critical social policy, v.
29, n. 2, maio, 20009, p. 269. Disponivel em:
<http://eprints.Ise.ac.uk/24376/1/Critiquing_capabilities_(LSERO_version).pdf>. Acesso em: 26 jan.
2018.

2 DEAN, Hartley. Critiquing capabilities: the distractions of a beguiling concept. Critical social policy, v.
29, n. 2, maio, 20009, p. 271 Disponivel em:
<http://eprints.Ise.ac.uk/24376/1/Critiquing_capabilities_(LSERO_version).pdf>. Acesso em: 26 jan.
2018. Traducdo livre: “mas uma politica de necessidade deve ser sobre luta, ndo sobre consenso: a luta pelo
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Ja para Valter Lucio de Oliveira, a teoria de Amartya Sen esta lastreada em
elementos de argumentacdo puramente politicos e ndo haveria razdo para acreditar que
empresarios, diante da possibilidade de auferi¢do de lucros maiores, seriam convencidos
por tais argumentos. Neste sentido, é impossivel, segundo o autor, falar em restricdes as
liberdades dos agentes sem levar em consideracdo, por exemplo, o poder e 0s interesses
das grandes empresas, dos paises e dos grupos politicos que tém hegemonia ante 0s
acordos internacionais ou 0s jogos de interesses que fazem com que paises poderosos
instituam ou destituam presidentes, promovam guerras e imponham sangdes e bloqueios
econdmicos e politicos®.

O mesmo autor também destaca que as relacbes de poder que permeiam as
interagBes sociais deixaram de ser sopesadas na teoria de desenvolvimento atraves da
expansao das liberdades elaborada por Amartya Sen. Conforme Valter Lucio de Oliveira,
isso faz com que Sen incorra “em um pressuposto um tanto quanto ilusério: o de que
possa existir uma liberdade real”. Para o autor, a realidade é resultante de um processo
constante e permanente de lutas sociais, das quais decorre, no maximo, uma possibilidade
relativa de conquista da liberdade, e “a propria pertinéncia analitica e normativa da nogéo
de liberdade fica sob suspeita quando se passa ao largo destas questdes — como pode ser
depreendido dos escritos de Sen”%4,

Em razdo disso, o autor conclui que a teoria formulada na aclamada obra
Desenvolvimento como liberdade tem um sentido apenas filos6fico e ndo traz nada de
realmente novo para o tema do desenvolvimento. A primeira afirmacéo se justificaria pela
inviabilidade de se aplicar uma férmula universal de desenvolvimento em contextos
sociais diferentes, o que tornaria a pretensdo de Amartya Sen vazia “para 0s objetivos de
uma engenharia social”®®. A segunda assertiva estaria fundada na ideia de que, tanto na

reconhecimento das necessidades implicitas; a luta por formas mais diretas de participacgdo politica; a luta
contra a exploracdo e as injusticas sistémicas do capitalismo”.

83 OLIVEIRA, Valter Lucio de. Liberdade e Poder em Amartya Sen: uma Leitura Critica. Desenvolvimento
em questao. Ano 5 n. 9, jan./jun. 2007, p. 19. Disponivel em:
<https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/135>. Acesso em
26 jan. 2018.

8 OLIVEIRA, Valter Lucio de. Liberdade e Poder em Amartya Sen: uma Leitura Critica. Desenvolvimento
em questdo. Ano 5 ~n. 9, jan/jun. 2007, p. 12-13.  Disponivel  em:
<https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/135>. Acesso em
26 jan. 2018.

85 OLIVEIRA, Valter Lucio de. Liberdade e Poder em Amartya Sen: uma Leitura Critica. Desenvolvimento
em questao. Ano 5 n. 9, jan./jun. 2007, p. 13. Disponivel em:
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obra citada quanto em outros escritos, Sen dedica grande atencdo as relaces que devem
ser estabelecidas entre o Estado e o mercado, porém néo oferece nada que va muito além
da légica de boa governanca pautada na ideia de que o Estado deve ser responsabilizado
pelo minimo e nisso ser eficiente, 0 que ha muito ja vem sendo recomendado pelos
economistas de organizagdes internacionais como o Fundo Monetério Internacional
(FMTI) e o Banco Mundial®.

O autor mencionado ndo € o Unico que acredita que a obra de Amartya Sen
pouco ou nada contribuiu para as discussdes teoricas acerca do desenvolvimento.
Emmanuelle Bénicourt afirma que a proposta de Sen é desprovida de elementos
especificos ou originais capazes de representar algum avanco no que diz respeito ao
combate a pobreza, bem como que sua doutrina ndo é valida por razdes tdo antigas quanto
a prépria filosofia e, que se houve um consenso em sua aceitacao no ambito cientifico,
isso se deve ao fato de que qualquer um poderia ler o que bem entendesse no seu discurso

confuso:

(...) Sen est un économiste tout a fait orthodoxe en ce qui concerne sa vision
de I'économie et du réle des marchés, qu'il ne propose rien de précis (ou
d'original) en ce qui concerne la résolution de problémes tels que la pauvreté,
et que sa doctrine éthique multicritéres ne tient pas la route, pour des raisons
aussi anciennes que la philosophie. S'il recueille le consensus, c'est peut-étre
parce que chacun peut trouver ce qu'il veut dans son discours confus.®”

No entanto ainda que ndo se possa desconsiderar a importancia dos efeitos da
globalizagdo ou do capitalismo na atualidade, disso ndo decorre, necessariamente, que a
validade de toda teoria social formulada dependa de uma aplicabilidade de maneira
universal, especialmente diante das circunstancias especificas que podem ser verificadas

em cada nacdo ou sociedade. As relacbes internacionais e o capitalismo, mais

<https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/135>. Acesso em
26 jan. 2018.

% OLIVEIRA, Valter Lucio de. Liberdade e Poder em Amartya Sen: uma Leitura Critica. Desenvolvimento
em questao. Ano 5 n. 9, jan./jun. 2007, p. 27. Disponivel em:
<https://www.revistas.unijui.edu.br/index.php/desenvolvimentoemquestao/article/view/135>. Acesso em
26 jan. 2018.

67 BENICOURT, Emmanuelle. Contre Amartya Sen, L'Economie politique, v. 23, n. 3, 2004, p. 84.
Disponivel em: <https://www.cairn.info/revue-l-economie-politique-2004-3-p-72.htm>. Acesso em: 03
fev. 2018. Traducéo livre: “(...) Sen € um economista tdo inteiramente ortodoxo no que diz respeito a sua
visdo da economia e do papel dos mercados que ele nédo oferece nada especifico (ou original) no que diz
respeito a solucdo de problemas como a pobreza, e que a sua doutrina ética multicritérios ndo é valida por
razBes que sdo tdo antigas quanto a prépria filosofia. Se ele consegue um consenso, talvez seja porque todos
possam ler o que bem quiserem dentro de seu discurso confuso”.
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especificamente as privacGes politicas, sociais e econémicas resultantes do modo de
producdo e de uma eventual opressdo exercida por outros paises ou pelas agéncias
internacionais, sdo apenas alguns dos muitos elementos envolvidos nessa analise
complexa do desenvolvimento, podendo assumir uma importancia maior ou menor, de
acordo com cada caso.

Porém isso ndo parece invalidar o principal argumento de Amartya Sen,
segundo o qual a promocdo da liberdade ¢ um critério mais adequado do que os
indicadores econdmicos e financeiros para balizar a atuacdo estatal voltada para o
desenvolvimento. Igualmente ndo influencia a tese de que a expansdo do acesso aos
direitos sociais como a educagéo, por exemplo, contribui diretamente para a capacidade
do agente de viver como gostaria, aumentando, por consequéncia sua liberdade.

Quanto a possibilidade de aplicacdo da teoria, parece fazer muito sentido a
premissa adotada por Amartya Sen, quando diz que € possivel “estabelecer
encadeamentos empiricos que tornam coerente e convincente o ponto de vista da
liberdade como perspectiva norteadora do processo de desenvolvimento™®. Além do
mais, a subsunc¢éo do conceito de desenvolvimento, compreendido como um processo de
expansao de liberdades, a um sistema social capitalista é, justamente, um dos objetivos
do presente estudo, que se propde a analisar as implicacdes sobre a liberdade decorrentes
de uma politica publica brasileira de concessao de incentivo fiscal na area da educacao,
sob o enfoque da teoria de desenvolvimento apresentada por Amartya Sen.

J& no que diz respeito ao aspecto inovador da teoria, ndo se pode concordar
com as criticas formuladas pelos autores supracitados. Como ja foi mencionado, Amartya
Sen foi responsavel por uma profunda alteracdo no modo pelo qual o desenvolvimento
pode ser interpretado. Tanto é assim que suas ideias passaram a ser adotadas como
diretrizes até mesmo pela Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU)®°, o que, por si s6, ja

8 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 10.

9 Em 2010 foi publicado pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (United Nations
Development Programme) o relatdrio intitulado Human Development Report (20th Anniversary Edition) —
The Real Wealth of Nations: Pathways to Human Development que, de acordo com seus proprios termos,
“was anchored in a new vision of development, inspired by the creative passion and vision of Mahbub ul
Hagq, the lead author of the early HDRs [Human Development Reports], and the groundbreaking work of
Amartya Sen. (In: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Human Development Report 2010 (20th
Anniversary Edition) — The Real Wealth of Nations: Pathways to Human Development. Nova lorque:
United Nations Development Programme, p. 2. Disponivel em:
<http://hdr.undp.org/sites/default/files/reports/270/hdr_2010 en_complete_reprint.pdf>. Acesso em: 04
fev. 2018).
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indica uma ruptura significativa do método majoritariamente utilizado para medir o
desenvolvimento até entéo.

Diante disso parece mais sensata a avaliacdo de Nicolas Farvaque, que
defende que esses debates e controvérsias sdo importantes para, por meio de um debate
informado e construtivo, identificar os limites e as possibilidades da proposta formulada
por Amartya Sen, uma vez que “(...) personne ne prétend que l'approche de Sen soit la
panacée a tous les problemes ou méme soit en mesure d'étre appliquée a une grande

gamme de phénoménes économiques et sociaux”’°.

2.3 AEDUCACAO COMO LIBERDADE INSTRUMENTAL

Outro conceito de suma relevancia para a compreensdo da teoria de
desenvolvimento através da expansdo das liberdades, formulada por Amartya Sen, diz
respeito as liberdades instrumentais e sua importancia para a promog¢do da liberdade
humana de um modo geral.

De acordo com o autor, existem alguns tipos de direitos e oportunidades que
nao so refletem uma liberdade de relevancia intrinseca, como ja supramencionado, mas
também exercem um papel instrumental para a ampliacdo de outros tipos de liberdade,

numa espécie de inter-relacdo de complementariedade reciproca:

O papel instrumental da liberdade concerne ao modo como diferentes tipos de
direitos, oportunidades e intitulamentos’ contribuem para a expansdo da

" FARVAQUE, Nicolas. L'approche alternative d'Amartya Sen: réponse & Emmanuelle Bénicourt.
L'Economie Politique, V. 27, n. 3, 2005, p. 51. Disponivel em:
<https://www.cairn.info/article.php?ID_ARTICLE=LECO_027_0038>. Acesso em: 23 fev. 2018.
Traducdo livre: “(...) ninguém afirma que a abordagem de Sen é a panaceia para todos os problemas ou
mesmo pode ser aplicada a uma ampla gama de fenémenos econémicos e sociais”.

1 O termo adaptado, do original entitlement, esta sendo empregado por Amartya Sen com um significado
muito especifico, explicitado claramente em seu livro escrito em coautoria com Jean Dréze: “O entitlement
de uma pessoa é representado pelo conjunto de pacotes alternativos de bens que podem ser adquiridos
mediante 0 uso dos varios canais legais de aquisicdo facultados a essa pessoa. Em uma economia de
mercado com propriedade privada, o conjunto do entitlement de uma pessoa é determinado pelo pacote
original de bens que ela possui (denominado “dotacdo™) e pelos varios pacotes alternativos que ela pode
adquirir, comecando com cada dotacdo inicial, por meio de comércio e producdo (denominado seu
“entitlement de troca™). Uma pessoa passa fome quando seu entitlement ndo inclui, no conjunto [que é
formado pelos pacotes alternativos de bens que ela pode adquirir], nenhum pacote de bens que contenha
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liberdade humana em geral e, assim, para a promog¢édo do desenvolvimento.
Néo se trata aqui meramente da dbvia inferéncia de que a expansao de cada
tipo de liberdade tem de contribuir para o desenvolvimento, uma vez que ele
préprio pode ser visto como um processo de crescimento da liberdade humana
em geral. HaA muito mais na relacdo instrumental do que esse encadeamento
constitutivo. A eficacia da liberdade como instrumento reside no fato de que
diferentes tipos de liberdade apresentam inter-relacdo entre si, e um tipo de
liberdade pode contribuir imensamente para promover liberdades de outros
tipos. Portanto, os dois papéis estdo ligados por relacbes empiricas, que
associam um tipo de liberdade a outros.”

Essas liberdades instrumentais contribuem diretamente para a liberdade
global que as pessoas tém, pois além de, por si sd, j& aumentarem a possibilidade de os
agentes viverem de acordo com aquilo que cada um valoriza, ainda possuem como
carateristica o fato de estimularem o surgimento de outros tipos de liberdade, numa
espécie de interacdo de promoc¢do mitua.

Apesar de ressaltar que ndo é, de modo algum, uma lista completa, Amartya
Sen identifica cinco tipos de liberdade que, particularmente, merecem énfase na
perspectiva instrumental: as liberdades politicas; as facilidades econdmicas; as
oportunidades sociais; as garantias de transparéncia, e a seguranca protetora’.

Cada uma delas dispGe de um atributo potencializador das demais espécies
de liberdade, além de serem, elas prdprias, um importante elemento de combate as
privagdes que impedem a atuagéo livre do agente; mas dentre esses tipos de liberdade
instrumental elencados, destaca-se, tendo em conta o tema e 0s objetivos deste trabalho,
aquele classificado como *“oportunidades sociais”. De acordo com o autor, as
“oportunidades sociais sdo as disposicfes que a sociedade estabelece nas areas de
educacéo, saude, etc., as quais influenciam a liberdade substantiva de o individuo viver
melhor” 7,

Apesar de impactar na propria qualidade da vida privada dos individuos,
refletindo, assim, em sua liberdade substantiva, a importancia instrumental das

oportunidades sociais diz respeito ao fato de que elas propiciam também uma participacdo

uma quantidade adequada de alimento. (In: DREZE, Jean; SEN, Amartya. Hunger and public action.
Oxford: Claredon Press, 1989, p. 20).

2 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 56-57.

3 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 58.

4 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 59.
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mais efetiva nas atividades econémicas e politicas da sociedade. Exemplificativamente,
Amartya Sen cita como o analfabetismo ou a incapacidade de ler jornais ou de comunicar-
se por escrito com outros individuos envolvidos em atividades politicas pode ser uma
barreira formidavel a efetiva participacdo politica e social do agente, notadamente diante
das exigéncias sempre crescentes, impostas pelo comércio globalizado’.

Ficam claras, portanto, as inter-relacdes de complementariedade matua das
liberdades instrumentais. O crescimento econémico contribui ndo somente para elevar as
rendas privadas, como também para possibilitar ao Estado o financiamento das politicas
publicas voltadas a expansao dos servigos sociais. A criacdo de oportunidades sociais por
meio de servigcos como a educacdo publica, a sadde e o desenvolvimento de uma imprensa
livre e ativa, por exemplo, contribuem, por sua vez, ndo somente para aumentar a
qualidade de vida dos agentes no ambito privado, como também para o desenvolvimento
econdmico e para a reducdo das taxas de mortalidade. A reducéo das taxas de mortalidade,
em seu turno, pode ajudar a reduzir as taxas de natalidade reforcando a influéncia da
educacéo basica, especialmente no que tange a alfabetizacdo e escolaridade das mulheres,
sobre o comportamento das taxas de fecundidade. E assim por diante’®.

Das oportunidades sociais citadas, uma que desempenha um papel
fundamental no que tange ao processo de desenvolvimento através da expansdo das
liberdades instrumentais é a educagdo. E por meio do acesso a ela que os individuos
podem remover algumas das principais barreiras que limitam o exercicio da liberdade,
livrando-se da destituicdo social e da alienacdo politica. Considerando que a educacao se
trata de uma oportunidade social, uma vez que se atinja um nivel adequado de
escolarizacdo formal, este fator tende a impulsionar a ascensdo social do agente e
propiciar 0 acesso a outros tipos de liberdades instrumentais, como a participacao politica
e as facilidades econdmicas, por exemplo, promovendo, assim, a liberdade e o
desenvolvimento, inclusive econémico.

O exemplo utilizado por Amartya Sen para validar a tese de intensificagao do
desenvolvimento econdmico por meio da promoc¢do das oportunidades sociais € o que

ocorreu com o Japdo e com outros paises do sudeste asiatico. O autor lembra que o Japao

S SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 59-60.

6 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 61.
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jaapresentava taxas de alfabetizacdo mais elevadas do que as dos paises europeus, mesmo
em meados do século XX, periodo em que a industrializacdo ja havia ocorrido ha décadas
na Europa, embora ainda ndo houvesse ocorrido no pais asiatico. Com base nisso, o autor
afirma que o “desenvolvimento econdmico do Japéo foi claramente muito favorecido pelo
desenvolvimento dos recursos humanos relacionados com as oportunidades sociais que
foram geradas”, bem como “o chamado milagre do Leste Asiatico, envolvendo outros
paises dessa regido, baseou-se, em grande medida, em relacdes causais semelhantes”’”.
O éxito alcancado pelas economias do Leste Asiatico, principalmente pelo
Japdo, € importante para desmentir a teoria, segundo a qual, 0 processo de expansdo da
educacdo, da saude e de outras condi¢cGes da vida humana esta condicionado a um
desenvolvimento econdmico antecedente e, por isso, sdo exclusividades dos paises mais
ricos. Amartya Sen destaca que esse preconceito tacito, tdo dominante em muitos circulos
politicos, foi totalmente solapado pelo episodio ocorrido no Leste Asiatico. De acordo
com o autor, essas economias buscaram, em muitos casos, antes mesmo de superar o
problema da pobreza generalizada, a expansdo em massa da educacao e, mais tarde, da
salde, e a prioridade dada ao desenvolvimento dos recursos humanos foi determinante

para o desenvolvimento econdmico, posteriormente atingido’®.

" SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 61-62.

8 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 62.
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3 INCENTIVOS FISCAIS E DIREITOS DE LIBERDADE

Feitas essas consideracgdes preliminares a respeito da liberdade, imperioso se
faz, para o atingimento dos objetivos estabelecidos para este trabalho, analisar-se as
relagdes entre a tributacdo (de um modo geral) e os incentivos fiscais (especificamente)
e os direitos de liberdade.

Para isso € preciso que antes se discorra brevemente sobre 0 modo pelo qual
o0 Estado, através de a¢Bes positivas, interfere na vida dos cidaddos, tanto no ambito social
quanto no ambito econdmico.

Um dos meios pelos quais se da essa intervencdo € através da utilizagdo do
Direito Tributario. Nas palavras de Luis Eduardo Schoueri, “dentre os instrumentos de
que se vale o Estado para a atuacdo sobre a ordem econdmica e social, modificando-a
segundo os designios constitucionais, surgem as normas tributarias”’®. E no Brasil, a
intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico através desse expediente é muito
recorrente. Diante disso o estudo das consequéncias das politicas tributarias é de extrema
importancia, porquanto a agdo estatal pode impactar, inclusive, a esfera de liberdade
individual dos membros da sociedade. Tanto nas hipdteses de tributacdo com fins
precipuamente arrecadatorios quanto na tributacdo extrafiscal e na concessdo de
incentivos tributarios, a liberdade, direito fundamental previsto no art. 5° caput da
Constituicdo Federal de 1988, estara sujeita a restricdo ou mitigacdo, em maior ou menor
medida.

Diante disso é preciso compreender as relacdes entre as normas tributarias e
a liberdade, de modo a possibilitar a afericdo, com base no ordenamento constitucional
vigente, da legitimidade da atuac&o estatal através da utilizagdo das normas tributérias.

3.1 INTERVENCAO ESTATAL POR MEIO DO TRIBUTO

79 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 3.
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Com a superacdo do Estado Liberal, em que se esperava da maquina publica
tdo somente a protecdo ou a garantia dos direitos fundamentais, e o consequente advento
do Estado Social, no qual a expectativa da sociedade é de que o Poder Publico
efetivamente atue no sentido de materializar os direitos fundamentais, por meio de
prestacdes positivas, o papel do Estado, notadamente do Poder Executivo, ganhou novos
e substanciais contornos®’.

Edvaldo Brito identifica duas mudancas de natureza politica com grandes
reflexos na Economia e no Direito no que diz respeito a forma de atuacdo do Estado. A
primeira foi a substituicdo do Estado Liberal pelo Estado Social. A segunda foi a
substituicdo do Estado inerte ou abstencionista pelo Estado ativista ou intervencionista®.
Sob o ponto de vista juridico, o autor defende a existéncia de uma “Administracdo Publica
da economia ou Administragdo econdémica mergulhada, profundamente, nos mais
diversos setores da vida social”, cujo objetivo seria “satisfazer um numero sempre
crescente de necessidades coletivas por meio de atividades que se reconduzem a todas as
funcdes do Estado contemporaneo”®?,

Sob o prisma econdmico, os autores Paulo Roberto Arvade e Ciro Biderman
ensinam que existem dois tipos de posicdes identificaveis no que diz respeito ao papel
desempenhado pelo Estado junto a economia. De um lado estdo os liberais,
representando, principalmente, as escolas de Chicago e da Virginia, de acordo com os
quais a intervencdo do Estado pode causar grandes dificuldades ao funcionamento da
economia dos mercados. Do outro lado estdo os defensores da atuacgdo estatal,
sustentando, principalmente, que os mercados ndo tém a capacidade de distribuir os ativos
de acordo com aquilo que pode ser considerado socialmente justo, ou, ainda, que um
mercado livre e competitivo seria apenas uma construcdo tedrica cuja realizacdo seria
impossivel na pratica®.

Ainda que, atualmente, ndo se conteste a necessidade de ingeréncia, em

8 FORSTHOFF, Ernst. Problemas Constitucionales del Estado Social. In: El Estado Social. Madri: Centro
de Estudios Constitucionales, 1986, p. 49.

81 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do Estado no dominio econdmico. 22 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 29.

82 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do Estado no dominio econdmico. 22 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 26.

8 ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Vantagens e desvantagens da intervencdo do governo na
economia. In; MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: propostas para o desenvolvimento do
Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, p. 46.
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alguma medida, do Estado na economia, especialmente em raz&o da nova forma estatal
vigente, que pressupfe a participacdo ativa do Estado na materializacdo dos direitos
fundamentais, 0s autores prosseguem para salientar os efeitos colaterais que essa
intervencdo possa causar. Segundo eles, o primeiro problema reside justamente na

dificuldade de prever os resultados de politicas publicas de carater redistributivo:

Ocorre que algumas intervencdes em prol da redistribuicdo da renda podem
gerar efeitos colaterais sobre a economia que redundam em maior
concentracdo da renda, ndo sendo simples quantificar o efeito final. Uma
expansdo do gasto publico para, por exemplo, financiar o pagamento de uma
renda minima a todas as familias pobres do pais pode vir a gerar um déficit
publico elevado. Se esse déficit for financiado por uma elevada inflacédo (que
penaliza mais fortemente as familias pobres) é possivel que ele reverta o
impacto da renda minima sobre a distribuicio da renda.?*

Dessa forma, o argumento de que a intervengéo se justificaria em razéo da
incapacidade do mercado de distribuir renda de acordo com os ideais de justica social ndo
seria decisivo, posto que o Estado pudesse ser igualmente incapaz de realizar tal
desiderato.

Além disso, o0s autores ressaltam, ainda, como potenciais efeitos colaterais na
intervencdo do Estado sobre a economia, as préprias falhas de governo, dentre as quais
0s economistas elencam a oligopolizacdo de setores privados protegidos por tarifas de
importacdo; a ineficiéncia e captura de empresas estatais; a captura da maquina publica
pelo interesse dos politicos e burocratas que a gerem; a ineficiéncia e inflexibilidade
gerencial; problemas de monitoramento (principal-agente)® e de selecdo adversa®; o

acumulo de divida publica e, finalmente, o efeito negativo sobre o crescimento econémico

8 ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Vantagens e desvantagens da intervencio do governo na
economia. In; MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: propostas para o desenvolvimento do
Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, p. 51.

8 Marcos Fernandes Gongalves da Silva conceitua esta falha de governo como a dificuldade de
monitoramento e fiscalizacdo da agdo estatal. De acordo com ele, “na medida em que a eficiéncia da
administracdo publica depende do comportamento, nem sempre controlado e supervisionado, de agentes
(burocratas), o principal (a sociedade, representada pelo governo) vé-se a mercé da perda de controle sobre
a maquina estatal”. (In: Corrupcéo e producdo de bens publicos. In: BIDERMAN, Ciro; ARVATE, Paulo
(Org.). Economia do Setor Publico no Brasil. 10% ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 133).

8 A selecdo adversa, segundo os autores, é uma falha de governo relacionada a assimetria informacional,
ocorrida antes da “assinatura do contrato”, que tem como consequéncia a selecdo equivocada dos
participantes do programa. (In: ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Vantagens e desvantagens
da intervencdo do governo na economia. In: MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: propostas
para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, p. 64-65).
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de longo prazo®.

Importa salientar, contudo, que tais assertivas se baseiam na total ou parcial
incompeténcia do Poder Estatal ao desenvolver as politicas publicas, o que pode ou ndo
se verificar em cada caso concreto. Além disso, a intervencao estatal através da concessao
de um subsidio, por exemplo, pode ser uma ferramenta de politica importante ndo para
promover redistribuicdo de renda, mas sim para induzir ou compelir a iniciativa privada
a prover servicos que, dada a sua essencialidade, ndo devem ser privados daqueles que
ndo possuem condi¢des financeiras para contrata-los, conforme destaca Friedrich August
von Hayek: “subsidies are a legitimate tool of policy, not as a means of income
redistribution, but only as a means of using the market to provide services which cannot
be confined to those who individually pay for them™,

Talvez por isso os eventuais efeitos colaterais da intervencéo estatal sobre a
economia ndo impediram a Constituicdo de tracar para o ordenamento juridico brasileiro
um perfil altamente intervencionista. No que tange ao fundamento constitucional, o
legislador constituinte de 1988, agindo em consonancia com uma nova realidade que se
apresentava, possibilitou a intervencao estatal sobre a economia visando a realizagdo dos
objetivos constitucionais. E o que se infere do art. 174, que determina que, “como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcbes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado”®,

Nesse contexto, o tributo exerce papel fundamental. O constituinte originario,
em uma demonstragdo de inconformismo com o cendrio socioecondmico que se
apresentava, impds a acdo concreta do Estado, permitindo que também os tributos, através

da sua funcdo indutora, fossem utilizados como instrumentos para direcionamento

87 ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Vantagens e desvantagens da intervencdo do governo na
economia. In; MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: propostas para o desenvolvimento do
Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, p. 68.

8 HAYEK, Friedrich August von. The constitution of liberty: the definitive edition. Editado por Ronald
Hamowy. Londres: Chicago Press, 2011, p. 381. Traducéo livre: “Os subsidios sdo uma ferramenta legitima
de politica, ndo como meio de redistribuicdo de renda, mas apenas como um meio de usar o mercado para
prestar servigos que ndao podem ser confinados a quem paga individualmente por eles”.

8 Dentre outras mencdes constitucionais implicitas sobre a possiblidade de intervencio do Estado sobre o
dominio econdmico pode-se citar ainda, exemplificativamente, os art. 3° que estabelece os objetivos
fundamentais da Republica; 70, paragrafo Gnico, que prevé a necessidade de prestacdo de contas das
entidades privadas que de alguma forma estejam vinculadas a bens publicos; e 74, 1l, que determina a
realizacdo de controle pelo Estado sobre a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado.
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comportamental capaz de alterar essa realidade®. Luis Eduardo Schoueri salienta que as
normas tributérias indutoras sdo um instrumento de intervencdo no dominio econémico
que se prestam “tanto a correcdo das deficiéncias do mercado quanto a implementacdo da
Ordem Econdmica prescrita na Constituicdo™?. Ricardo Lobo Torres, por sua vez,
destaca a importéancia instrumental do tributo como meio para o atingimento dos objetivos
estatais ao denominar de “politica tributaria conjuntural” a capacidade do Direito
Tributario de se adaptar as politicas conjunturais econémicas, classificando o tributo
como um dos mais importantes instrumentos de intervencdo estatal sobre a economia®.

Com o produto arrecadado pelas exacOes fiscais, o Estado pode, além de
pagar as despesas decorrentes de seu préprio funcionamento, atuar diretamente para
desenvolver politicas publicas voltadas a realizacdo dos objetivos socioecondmicos
constitucionalmente tracados. Ou, ainda, com a utilizacdo do carater extrafiscal do
tributo, bem como com a concessdo de incentivos tributarios, o Poder Publico tem a
prerrogativa de influenciar os fatores que sdo objeto de ponderagdo dos agentes no
momento da tomada de deciséo, direcionando 0 seu comportamento e, por consequéncia,
do mercado. Por esse motivo, André Folloni salienta que tanto a boa utilizacdo do
dinheiro arrecadado como a potencialidade da tributagdo de dirigir condutas podem
contribuir para promover a vida digna e o desenvolvimento sustentavel®,

Portanto ndo s6 as exacBes tributarias podem ser determinantes no
direcionamento econdmico, mas também as politicas de incentivos fiscais. E no &mbito
das politicas fiscais que o Estado se utiliza das normas indutoras para alcancar seus
objetivos, “com a concessdo de incentivos fiscais setoriais ou regionais, utilizando a
menor ou maior incidéncia de carga tributaria como mecanismo redutor de custos e
estimulador de atividades econdmicas™®*. Nas palavras de Matheus Carneiro Assuncéo,

serd considerado um incentivo fiscal:

% | EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria v. XVI. Sdo Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 36.

%1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 355-356.

9 TORRES, Ricardo Lobo. Sistemas constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 636-
637.

9% FOLLONI, André. Direitos fundamentais, dignidade e sustentabilidade no constitucionalismo
contemporaneo: e o direito tributario com isso? In: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do direito
tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 30.

% CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do Estado frente a atividade
econdmica, Revista Trimestral de Direito Publico, v. 1, n° 20, 1997, p. 73-74.
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(...) qualquer instrumento, de caréter tributario ou financeiro, que conceda a
particulares vantagens passiveis de expressdo em pecunia, com o objetivo de
realizar finalidades constitucionalmente previstas por meio da intervencéo
estatal por inducdo. Essas vantagens podem operar subtragdes ou excluses no
conteddo de obrigacdes tributarias ou mesmo adiar os prazos de adimplemento
dessas obrigacBes. E possivel, ainda, que autorizem transferéncias diretas
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, como
acontece nas hipGteses previstas no art. 12, §3° da Lei n° 4.320/64
(subvencdes).®®

No mesmo sentido, Martha Toribio Ledo destaca que as politicas fiscais que
se utilizam de normas tributarias indutoras podem ser implementadas através de uma série
de institutos, “tais como as proprias isen¢des, mas incluindo também redugdes de aliquota
ou base de calculo, concessao de créditos tributarios, regimes diferenciados, diferimentos,
entre outras possibilidades”®®.

De acordo com os ensinamentos de Eros Roberto Grau, o primeiro incentivo
fiscal de que se tem noticia no Brasil foi instituido pelo Decreto n.° 2.543, de 05 de janeiro
de 1912, que tinha por objetivo “facilitar e desenvolver a cultura da seringueira, do
caucho, da manigoba e da mangabeira e a colheita e beneficiamento da borracha extrahida
dessas arvores”[sic] e previa, como beneficios, o dever do Poder Executivo de “ndo s6 a
abrir os créditos precisos & execucdo de taes medidas, mas ainda a fazer as operagdes de
crédito que para isso forem necessarias” [sic]. Desde entdo, a préatica de concessao de
incentivos fiscais as empresas da iniciativa privada passou a ser adotada gradualmente ao
ponto de chegar a constituir um dos principais instrumentos de intervencdo econdmica do
Estado, na atualidade.

Entretanto ainda que a intervencdo estatal sobre a economia, através da
utilizacdo dos incentivos fiscais, seja uma importante ferramenta para a viabilizagdo do
papel que o Estado deve cumprir no que concerne a materializacdo dos direitos
fundamentais, isso ndo significa que o Poder Publico tenha autorizacdo legal para
conceder beneficios tributarios com interesses escusos ou de forma arbitraria, pessoal,

desidiosa, incondicional ou inconsequente. 1sso porque, como pondera Martha Toribio

% ASSUNCAO, Matheus Carneiro, Incentivos fiscais em tempos de crise: impactos econémicos e reflexos
financeiros. Revista da PGFN, \2 1, 2011, p. 107. Disponivel em:
<http://www.pgfn.fazenda.gov.br/revista-pgfn/revista-pgfn/ano-i-numero-i/carneirocorr.pdf>. Acesso em
09 set. 2017.

% | EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 56.
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Ledo, a utilizacdo do Direito Tributario, como instrumento para intervencdo no dominio
econdmico, representa um sério risco no que diz respeito a relativizacdo ou a restricdo
demasiada dos direitos fundamentais inevitavelmente limitados pela escolha desse

mecanismo:

(...) ndo se pode desconsiderar que a utilizagdo do Direito Tributario como
instrumento para intervengdo no dominio econdmico traz os riscos da
relativizagdo, da erosdo e até mesmo da restricdo demasiada dos direitos
fundamentais inevitavelmente limitados pela escolha desse mecanismo. A
opcao pelo instrumento da tributacdo precisa necessariamente levar em conta
a restricdo trazida aos direitos fundamentais de propriedade, de liberdade e de
igualdade do contribuinte.®’

Além disso, as politicas de incentivo tributario, a priori, importam em
rentncia fiscal e, também sob esta perspectiva, demandam atencdo. Como salienta. de
maneira extremada, Ricardo Varsano, “estaticamente considerada, a renincia fiscal é
sempre injustificada — se ha mérito na tributacdo, o uso privado dos recursos é sempre
uma alternativa inferior; e, se ndo ha, ndo cabe a renlncia, mas, sim, a extingdo do
tributo”%,

Por esse motivo, visando especialmente a salvaguarda dos recursos publicos,
foram criadas diversas restricdes ao poder do Estado de desonerar através da concessao
de incentivos fiscais, principalmente pelo poder constituinte. Os dispositivos legais da
Constituicdo Federal de 1988 que de alguma forma limitam o poder de desoneracéo séo
os artigos 150, 86°; 151, 11; 153, 8§4°, 111; 155, §2°, XIlI, alinea “g”; e 156, 83°, I1I; alem
do artigo 88, I1, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias®.

97 LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 133.

% VARSANO, Ricardo. A Guerra fiscal do ICMS: quem ganha e quem perde. Texto para discussdo n°
500, apresentado no Seminério Internacional de Politicas Industriais Descentralizadas, patrocinado pela
Cepal e pelo IPEA e realizado em 11 e 12 de novembro de 1996 na cidade de Brasilia-DF, p. 8. Disponivel
em: <http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/%20PPP/article/viewFile/127/129>. Acesso em: 09 set. 2017.
% Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios:

(...) 8 6° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessédo de crédito presumido, anistia
ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuic@es, sé 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, § 2.2, XIl, g.

Art. 151. E vedado & Uniéo:

(...) H1 - instituir isen¢Bes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios.
Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

(...) VI - propriedade territorial rural;

(...) 8 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:
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Portanto ndo ha impedimento normativo para a intervengdo do Estado sobre
a economia atraveés da concessdo de incentivos fiscais, desde que eles estejam em
consonancia com 0s objetivos constitucionais e tenham sido observados todos os
requisitos previstos ndo sé na Constituicdo Federal, mas em todo o ordenamento juridico.
Acertado parece o posicionamento de Martha Toribio Ledo que, ao defender a
necessidade de controle, pelo Poder Judiciario, do modo pelo qual os incentivos fiscais
sdo concedidos, sustenta que “ainda que a Constituicdo de 1988 tenha autorizado a
utilizacdo do tributo como instrumento para intervencdo na ordem econdmica e social, a
verdade é que ndo se trata de um “cheque em branco” para os Poderes Executivo e
Legislativo™%. Na mesma toada leciona Odair Tramontin, que salienta que o fato de a
Constituicdo permitir a concessdo de incentivos fiscais as empresas privadas ndo significa
que tenha sido concedida uma “carta branca” para que o administrador publico o faca “de
forma incondicionada, obscura e sem objetivos claros” ou “de acordo com sua vontade
pessoal e de suas conveniéncias circunstanciais e dos beneficiarios das concessdes” 0%,

O desenvolvimento econdmico interessa tanto ao setor publico quanto ao
setor privado, mas isto ndo quer dizer que possa haver uma prevaléncia deste sobre

aquele. Regina Helena Costa salienta que a outorga de uma isenc¢éo, por exemplo, “deve

(...) 1 - seré fiscalizado e cobrado pelos Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nao
implique reducéo do imposto ou qualquer outra forma de rentncia fiscal.

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(...) Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no
exterior;

(...) 8 2° O imposto previsto no inciso |l atendera ao seguinte:

(...) XII - cabe a lei complementar:

(...) 9) regular a forma como, mediante deliberacéo dos Estados e do Distrito Federal, isencdes, incentivos
e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(...) Il - transmissdo “inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou
acessdo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua

aquisicao;

(...) 8 3° Em relacdo ao imposto previsto no inciso 111 do caput deste artigo, cabe a lei complementar:

(...) I —regular a forma e as condigdes como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados.

Art. 88. Enquanto lei complementar ndo disciplinar o disposto nos incisos | e 111 do § 3° do art. 156 da
Constituicdo Federal, o imposto a que se refere o inciso Il do caput do mesmo artigo:

(...) I — ndo seré objeto de concessdo de isengBes, incentivos e beneficios fiscais, que resulte, direta ou
indiretamente, na redugdo da aliquota minima estabelecida no inciso 1.

100 | EAQ, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 23.

101 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma andlise critica,
baseada em principios constitucionais, sobre a existéncia de interesse publico nas concessdes de incentivos
a empresas de fins lucrativos como estratégia de desenvolvimento econémico. Curitiba: Jurua, 2002, p. 73.
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ser necessariamente fundada em raz@es de interesse publico, sob pena de vulnerar-se o
principio da isonomia e, mais especialmente, uma de suas manifestaces no campo
tributario, qual seja, o principio da generalidade da tributac&o”%?.

Como nem sempre € uma tarefa facil demonstrar que o ente tributante, a
pretexto de atender ao interesse publico, agiu movido por intuitos de perseguicdo ou
favoritismo®®®, a verificacdo da pertinéncia de um beneficio fiscal, muitas vezes, estara
atrelada a analise da contrapartida social oferecida pelos beneficiarios, de modo a
perquirir se a medida encontra ou ndo respaldo nos objetivos constitucionalmente
tracados para o Estado, notadamente, os elencados no art. 3° da CF/88.

A auséncia de contrapartida social talvez seja a principal falha a qual as
politicas publicas de intervencdo sobre o dominio econdmico através da concessao de
incentivos fiscais estdo suscetiveis. Mesmo quando bem-intencionados, isto é, mesmo
quando os agentes publicos possuem um objetivo idoneo de oferecer um beneficio fiscal
para promover o desenvolvimento socioecondmico, existe uma circunstancia que pode
restringir ou mitigar seu poder de negociacdo: as guerras fiscais entre 0s entes da
federacdo. Se um estado ou municipio exige uma contrapartida social onerosa demais em
troca da concessdo de um incentivo fiscal de sua competéncia, basta as empresas privadas
interessadas no beneficio recorrerem a outro ente federativo. Sob a perspectiva
arrecadatoria de cada estado ou municipio, qualquer medida que obtenha éxito em atrair
contribuintes para a sua circunscricdo tributaria é justificavel, porquanto havera no
minimo uma possibilidade de arrecadacdo que ndo existiria se as empresas estivessem
sujeitas a competéncia tributaria alheia. Em decorréncia disso surgem as guerras fiscais,
pois 0s estados e municipios disputam os contribuintes através da concessao de beneficios
tributarios. Entretanto, muitos sdo os efeitos negativos dessas disputas, dentre os quais
esta, por exemplo, a diminuicdo do poder de barganha do ente concedente do beneficio
fiscal no que diz respeito a exigéncia de uma contraprestacdo social, seja ela qual for.

E por esse e por outros motivos que, ao invés de recorrer reiteradamente aos
incentivos fiscais como forma de estimulacdo da economia, o ideal seria que o Estado

fosse capaz de implantar um sistema tributéario que, por si so, ja estivesse naturalmente

102 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicio e Codigo Tributario Nacional. 72
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 296.

103 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 272 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 939.
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apto a fomentar a atividade econdmica. Isso porque, ainda que os incentivos tributarios
possam ser uma importante ferramenta de gestdo governamental, com vistas a persecucao
de uma maior justica social, tais medidas ndo sdo isentas de efeitos colaterais, que podem
ir desde as distorcOes das finalidades das benesses e da violagdo da justa reparticdo da
carga fiscal, até o desencadeamento de guerras fiscais entre os entes federativos,
conforme supramencionado.

Contudo, tendo em vista que esse nivel de aperfeicoamento do sistema
tributario brasileiro parece uma situacdo a cada dia mais utopica, o recurso aos incentivos
fiscais ainda se mostra uma ferramenta importante de fomento da economia. Nessa
perspectiva, tem-se que a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico através de
politicas publicas, inclusive de incentivo tributario, destinadas a promogdo do
desenvolvimento e pautadas nos objetivos constitucionais, é uma alternativa eficiente nos
casos em que, diante da exigéncia de uma atuacéo estatal positiva, o Poder Publico seja
chamado a assegurar o exercicio dos direitos fundamentais.

Logo existem casos em que a determinacdo da pertinéncia da intervencao
estatal dependera da verificacdo da sua compatibilidade com os preceitos constitucionais
vigentes através da analise dos efeitos dessa ingeréncia. Uma hipdtese em que o Estado
deve abster-se de desenvolver politicas publicas destinadas a consecucdo de direitos
fundamentais é quando, por exemplo, os potenciais efeitos colaterais provocados por esta
intervencdo sobre a economia coloquem em risco a propria protecao desses direitos, o
que, certamente, extirparia a legitimidade da atuacdo do Poder Publico. E por isso que é
tdo importante a compreensdo dos efeitos provocados pela acdo estatal no meio social,
especialmente no que tange aos direitos fundamentais. A seguir este assunto sera bem

mais esclarecido.

3.2 TRIBUTACAO E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Uma vez que a intervencdo do Estado sobre o dominio econémico deve ser
orientada pela promogdo dos direitos fundamentais, mostra-se relevante a analise das

relagdes entre esses direitos e as normas tributrias.
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Para Ricardo Lobo Torres, “o poder de tributar nasce no espaco aberto pelos
direitos humanos e por eles é totalmente limitado. O Estado exerce seu poder tributario
sob a permanente limitacdo dos direitos fundamentais e de suas garantias
constitucionais™%. Nesse mesmo sentido, se da o posicionamento de Yoshiaki Ichihara,
para quem os direitos garantidos como fundamentais constituem verdadeiros

instrumentos de defesa dos sujeitos passivos das relagdes tributarias:

Numa dimensdo vertical, os cinco direitos garantidos como fundamentais
(direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade) perante
a tributacdo aparecem como verdadeiros instrumentos de defesa dos sujeitos
passivos da obrigacdo tributaria. Esta mesma diretriz encontra-se,
especificamente, em matéria tributaria, no art. 150 da CF/88, cujas garantias
somadas aos direitos fundamentais (individuais, coletivos e sociais)
constituem verdadeiras regras protetoras dos sujeitos passivos da obrigacdo
tributaria (contribuintes e responsaveis).1%°

Diante disso o autor defende que o respeito aos direitos fundamentais é um
elemento essencial e basilar quando a questdo tributaria é analisada sob a perspectiva dos
direitos subjetivos das partes, pois 0s tributos impactam na seguranga juridica, no respeito
a isonomia, na liberdade, na vida e na propriedade!®®. Arremata declarando que “a
tributacdo que agride os direitos fundamentais € ilegal, invalida e inconstitucional, visto
que tais direitos encontram assento na propria Constituicao, com eficacia e aplicabilidade
imediata™%”.

Ocorre que, em muitas situacdes, a linha entre uma tributacéo legitima e uma
que, em virtude da restricdo demasiada dos direitos fundamentais, eivou-se de
inconstitucionalidade, pode ser ténue. O tributo, por menor que seja, nunca sera neutro.
Se ele é instituido e cobrado, pelo menos dois direitos fundamentais, os direitos a
propriedade e & liberdade, j& serdo, em maior ou menor intensidade, impactados. Esses

efeitos sdo inevitaveis, pois ndo ha como prestigiar todos os direitos fundamentais de

194 TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos humanos e a tributagdo: imunidade e isonomia. Rio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 13.

195 ICHIHARA, Yoshiaki. Tributagio e direitos fundamentais: propostas de efetividade. In: FOLMANN,
Melissa (Coord.). Tributacao e direitos fundamentais: propostas de efetividade. Curitiba: Jurua, 2006, p.
325.

1% |CHIHARA, Yoshiaki. Tributagio e direitos fundamentais: propostas de efetividade. In: FOLMANN,
Melissa (Coord.). Tributacao e direitos fundamentais: propostas de efetividade. Curitiba: Jurua, 2006, p.
338.

197 ICHIHARA, Yoshiaki. Tributacio e direitos fundamentais: propostas de efetividade. In: FOLMANN,
Melissa (Coord.). Tributacao e direitos fundamentais: propostas de efetividade. Curitiba: Jurua, 2006, p.
324,
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forma absoluta, e isso faz com que eles devam, em algumas situagdes, ser conciliados ou
relativizados'®. O desafio reside justamente na definicdo do limite dessa relativizagio,
que varia de acordo com cada caso concreto, razdo pela qual comumente se recorre ao
postulado da proporcionalidade para a solu¢do do imbréglio®®®.

A tributacdo afeta o direito a propriedade privada porque retira dos
contribuintes uma parcela do seu patrimdnio individual para custear a maquina estatal e
as politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Publico. Luis Eduardo Schoueri salienta
que, a0 mesmo tempo em que o Estado deve garantir, promover e incentivar a propriedade
privada, na qualidade de direito fundamental individual e de principio da Ordem
Econbmica, cabe ao ente tributante, através da cobranca dos tributos, realizar a
transferéncia patrimonial forcada da esfera privada para a piblical’®. Contudo para o
autor, “tal transferéncia jamais poderia ser considerada como ofensiva ao direito de
propriedade, tendo em vista que foi o préprio constituinte que a autorizou, como forma
de financiar o Estado”*!!,

N&o parece, entretanto, que a autorizacdo legal para a imposicdo tributaria
seja suficiente para afirmar que as exagdes fiscais ndo se contraponham diretamente ao
direito a propriedade, especialmente nos casos em que, como no Brasil, a devolucdo do
produto da arrecadacdo aos contribuintes, na forma de prestacdo de servicos publicos de
qualidade, € deficitario'*2. José Roberto Vieira, ao justificar a razdo pela qual a disciplina

da tributacdo no ordenamento juridico brasileiro é eminentemente constitucional, salienta

108 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributagéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 161.

109 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributagéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 161.

110 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 91.

111 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 91.

112 O Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT) desenvolveu o indice de Retorno de Bem-
Estar a Sociedade (IRBES), que mede a devolucdo do produto da arrecadacdo tributaria a populacdo na
forma de servigos publicos. Para isso, o indice se utiliza da comparagio do indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) com a carga tributaria dos paises, esta compreendida pela relacdo entre a arrecadacao
tributaria e o PIB. O resultado da somatoria desses dois indicadores, ponderado o IDH em 85% e a carga
tributaria em 15%, representa o IRBES de cada pais. De acordo com esse estudo, que vem sendo realizado
anualmente pelo IBPT ha seis anos, o Brasil sempre ocupou o ultimo lugar numa lista composta pelos trinta
paises que possuem a carga tributaria mais elevada do mundo. (Cf. FOLLONI, André; YAZBEK, Cristiano
Lisboa. Eficiéncia tributaria do Estado e retorno de bem-estar a sociedade. Revista Opinido Juridica
(Fortaleza), v. 15, p. 26-39, 2014).
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que assim deve ser porque “o tributo invoca aquela tensdo entre a competéncia estatal e
dois dos direitos humanos fundamentais, a liberdade e a propriedade, constitucionalmente
garantidos™13,

J& no que tange ao direito a liberdade, o tributo o atinge a medida que a
exacdo, na qualidade de externalidade econdmica, influencia o processo de tomada de
decisdo dos contribuintes. Assim o tributo tem a potencialidade de retirar do &mbito de
possibilidade de acdo do agente atos que estariam, a priori, a sua disposicdo, seja porque
se tornaram financeiramente inviaveis ou porque se tornaram economicamente pouco
atrativos.

As relacBes entre o tributo e a liberdade, por constituirem o cerne deste
trabalho, merecem um aprofundamento maior. O primeiro quesito que deve ser analisado
nessa tematica diz respeito ao consentimento, ao principio da representacdo, que esta
visceralmente imbricado com o principio da legalidade®“.

De acordo com Victor Uckmar, em geral, atribui-se & Magna Carta, em 1215,
a primeira afirmacdo do principio de que nenhuma prestacdo pecuniaria poderia ser
imposta a ndo ser por deliberagdo dos érgaos legislativos. No entanto o autor ressalva que
ha outros registros anteriores que denotam uma tributacdo vinculada ao consentimento
dos contribuintes'®>. A necessidade desse consentimento surgiu da rebeldia dos
contribuintes em face da tributagéo praticada pelos entes tributantes. O caso que se tornou
mais popular e emblematico foi justamente o que deu origem a Magna Carta:

Foi somente durante o reinado de Jodo-sem-Terra que os barfes — sobretudo
por causa da onerosidade e das injusticas nas exigéncias financeiras —
rebelaram-se e, com a for¢a das armas, exigiram determinadas concessdes,
para tutela dos seus direitos. Ao Rei ndo restou sendo aceitar o texto que Ihe
foi apresentado de forma ja definitiva, e foi assim editada a Magna Charta.*6

113 VIEIRA, José Roberto. Contexto Constitucional Brasileiro: Principios Constitucionais Pertinentes,
Triparticdo de Funcdes. In: Medidas Provisorias em Matéria Tributaria: As Catilinarias Brasileiras.
Tese (Doutorado em Direito) — Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sédo Paulo, 1999, p. 44.

114 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 114.

115 UCKMAR, Victor. Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario. 2.ed. Tradugéo de
Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 21.

116 UCKMAR, Victor. Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario. 2.ed. Traducdo de
Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 24.
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O consentimento a imposicao tributaria revela uma ideia de autotributacdo. A
liberdade fiscal no Estado de Direito significa, portanto, que “o proprio povo € que se
tributa, através de seus representantes”'!’. A célebre expressdo “no taxation without
representation”, ou seja, “nenhuma taxacéo sem representacao”, que ganhou notoriedade
ao servir como slogan na disputa que culminou na independéncia das treze colonias e deu
origem aos Estados Unidos da América, também transmite essa mesma ideia de
necessidade de consentimento da populacdo, como destinataria das normas impositivas
tributarias. O povo é senhor e amo de si préprio, no sentido do conceito de liberdade
positiva defendido por Isaiah Berlin'!8,

Esse foi um dos motivos pelos quais houve centralizagdo do poder fiscal. Se
a legitimidade para impor tributos era proveniente do préprio povo, que a exercia atraves
dos seus representantes devidamente constituidos, j& ndo havia mais espaco para a
cobrancga de impostos pela Igreja ou pela nobreza, por exemplo.

Outra ideia que conduziu a centralizacdo do poder fiscal e a publicizacdo do
tributo, de acordo com Ricardo Lobo Torres, foi a de contrato social. Os contribuintes
firmavam uma espécie de pacto imaginério com o Estado, no qual concordavam em abrir
mao de uma parcela minima de sua liberdade em favor do Estado em troca da seguranca
e da garantia, pelo Poder Publico, dos préprios direitos de liberdade. Sob essa perspectiva,
o0 autor afirma que o imposto adquire uma dimensao de “preco minimo da liberdade” ou
de “prémio de seguro”®®,

A partir dessas duas ideias — de autotributacdo por meio do consentimento e
de abdicacéo deliberada de uma parcela minima da liberdade através do contrato social —
0 Estado assume o monopélio do poder fiscal, extinguindo a fiscalidade periférica da
Igreja e da nobreza. Contudo isso ndo representou a outorga de um poder absoluto e
ilimitado ao Estado. Ainda conforme explica Ricardo Lobo Torres, se tdo somente a
representacdo e o consentimento sdo capazes de atribuir legitimidade as exacdes fiscais,

o tributo ndo limita a liberdade, sendo que por esta é limitado:

117 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 114.

118 BERLIN, Isaiah. Quatro ensaios sobre a liberdade. Tradugdo de Wamberto H. Ferreira. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 142.

119 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 120.



55

O monopolio do poder fiscal exercido pelo Estado, com a extincdo da
fiscalidade periférica da Igreja e da nobreza, ndo é absoluto ou ilimitado. O
poder tributério, pela sua extrema contundéncia e pela aptiddo para destruir a
liberdade e a propriedade, surge limitadamente no espaco deixado pela
autolimitacdo da liberdade e pelo consentimento no pacto constitucional. Em
outras palavras, o tributo ndo limita a liberdade nem se autolimita, sendo que
pela liberdade é limitado, tendo em vista que apenas a representacdo e o
consentimento Ihe legitimam a imposic&o.*?°

Portanto as relacdes entre liberdade e tributo no Estado de Direito, segundo o
autor, “séo de absoluta essencialidade. N&o existe tributo sem liberdade, e a liberdade
desaparece quando ndo a garante o tributo. A propria definicdo de tributo se inicia pela
nogao de liberdade”*??,

Considerando que o tributo, inegavelmente, impacta no processo de tomada
de decisdo dos contribuintes!??, conforme ja exposto, bem como que, como norma
obrigatdria, implica em evidente limitacio da liberdade individual'?®, ainda que seja
consentido e permitido pelo préprio individuo tributado, parece mais adequada a
afirmacdo de que o tributo, simultanea e paradoxalmente, limita a liberdade e é por ela
limitado.

Isso faz com que seja necessario encontrar, em cada caso concreto, um limite,
um ponto de equilibrio entre o impacto causado pela imposicéo tributaria e a necessidade
arrecadatoria ou diretiva do Estado. Se a carga tributaria for tdo baixa, que chegue a ponto
de ser economicamente neutra, isto €, de ndo exercer qualquer influéncia ou inducéo sobre
0 comportamento das pessoas, certamente ndo havera recursos para a manutencdo do
Estado, e a anarquia estara estabelecida. Se, em sentido oposto, a carga fiscal for tdo
pesada que, para suporta-la, os contribuintes tenham pouca ou nenhuma possibilidade
decisoria, estar-se-a diante de um Estado arbitrario e confiscatorio. Em ambos o0s casos,

o direito & liberdade ndo estaria sendo minimamente contemplado.

120 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 127.

121 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 109.

122 Cf, Martha Toribio LEAO: “A funcéo alocativa ou indutora estaria ligada & nogéo de que a prépria
incidéncia do tributo ndo é neutra sobre a economia. O reflexo disso € a inducéo de comportamentos; afinal,
a tributacdo vincula-se a comportamentos humanos e a incidéncia tributaria passa a ser um fator a ser
considerado na prépria decisdo do agente econdémico”. In: Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina
Tributaria v. XVI. Sdo Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 21.

123 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 50.
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Em suma, o que se pretende defender é que, considerando que a liberdade
plena é irrealizavel, o que deve ser admitido num Estado Democratico de Direito é que a
mitigacdo da liberdade através dos tributos se limite ao minimo indispensavel a
manutencdo do Estado e a concretizacdo das garantias individuais e coletivas, nelas
incluida a propria liberdade.

O que ndo se pode admitir, contudo, é a relativizagdo injustificada da
liberdade e dos direitos fundamentais. Hugo de Brito Machado Segundo e Raquel
Cavalcanti Machado sustentam que nem mesmo o principio do interesse publico ou da
supremacia do interesse publico sobre o particular pode ser invocado como justificativa
para relativizar os direitos fundamentais em matéria tributaria. Segundo os autores, isso
seria uma distorcdo em face do reconhecimento da normatividade, da natureza e da
aplicabilidade dos principios!?*. Primeiro, porque ndo se poderia cogitar de ponderar
normas que consagram direitos fundamentais com outra espécie de normas que nao fazem
0 mesmo, pois, nem o interesse publico, nem a supremacia do interesse publico sobre o
particular sdo direitos fundamentais. Também ndo procede o argumento de que o interesse
publico poderia servir de fundamento para a relativizacdo dos direitos individuais por ser
equiparavel aos direitos fundamentais considerados em sua dimensdo social, porquanto a
preservacdo dos direitos fundamentais em sua dimensdo individual seria igualmente de
interesse publico, de modo que tal ponderacédo equivaleria a sopesar algo com seu préprio

fundamento:

Poderia alguém argumentar que o interesse publico seria equiparavel aos
direitos fundamentais considerados em sua dimensdo social, como, por
exemplo, o direito a prestacdo de servico de salde de qualidade. Raciocinio
desse tipo, porém, é apenas aparentemente correto. Pois, se é certo que é do
interesse publico a prestacdo de servico de salde de qualidade, também é certo
que preservar direitos fundamentais considerados em sua dimensao individual,
como a liberdade individual, é igualmente do interesse publico. Sopesar,
portanto, um direito fundamental considerado em sua dimensao individual
com o interesse publico, portanto, seria uma impropriedade, pois equivaleria a
sopesar algo com um valor que também lhe serve de fundamento.'?®

124 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributacéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 172.
125 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributacéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 172.



57

Segundo porque, ainda de acordo com os autores, 0s direitos sociais no Brasil
geralmente “deixam de ser implementados mais por ma administracdo das financas do
que propriamente por falta de recursos tributarios”, de modo que invocar o interesse
publico ou a supremacia do interesse publico sobre o particular para mitigar direitos
individuais “traz para o debate juridico brasileiro um artificialismo constrangedor1%,

E bem verdade que 0s autores ndo negam a existéncia de uma dimensao social
ou fraterna dos direitos fundamentais, bem como o fato de que ela deva ser prestigiada e,
iss0, pode requerer a relativizagdo dos direitos fundamentais vistos em sua primeira
dimensdo. Também nao refutam o fato de que, para efetivar tais direitos, o Estado precisa
dispor de recursos financeiros. Porém a critica feita pelos autores diz respeito a presungéo
de que para realizar os direitos fundamentais de segunda e terceira geracao seria sempre
“adequado, necessario e proporcional em sentido estrito” fazer uma relativizacdo dos de
primeira, 0 que, de acordo com eles, € uma faldcia, uma vez que uma coisa nem sempre
levard a outra e que existem “outras maneiras muito mais eficazes de se promover tais

direitos, especialmente diante de uma carga tributaria do patamar da brasileira”?’.

3.3 POLITICAS DE INCENTIVO FISCAL E LIBERDADE

Como visto, a tributacio € um dos mais recorrentes e importantes
instrumentos de intervencdo estatal na economia, seja quando usada com fins
predominantemente arrecadatorios, seja quando utilizada primordialmente em sua fungéo
extrafiscal. E, como também ja foi supracitado, ndo sé as exacdes tributarias podem ser
uma ferramenta significativa no direcionamento econdmico e comportamental, como
também o desenvolvimento de politicas de incentivos fiscais destinadas a atingir os
objetivos previamente tracados pelo Estado através das normas tributarias indutoras. A

diferenca é que enquanto no primeiro caso, a intencdo é arrecadar tributos e a inducéo

126 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributacéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 174.
127 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Tributagéo e direitos
fundamentais. In: FOLMANN, Melissa (Coord.). Tributagdo e direitos fundamentais: propostas de
efetividade. Curitiba: Jurud, 2006, p. 175.



58

comportamental é o efeito colateral da arrecadacdo; no segundo caso, ocorre 0 inverso,
ou seja, 0 objetivo é influenciar o comportamento, mesmo que seja possivel haver
arrecadacao como efeito colateral da indugéo.

Martha Toribio Ledo destaca que a busca pela neutralidade do tributo,
caracteristica das imposicdes fiscais eminentemente arrecadatorias, ndo se verifica nos
tributos marcados pela extrafiscalidade, uma vez que o propésito, nesses casos, é
justamente “agravar o aludido efeito, a fim de que ele represente um estimulo realmente
provocador de uma alteragdo de comportamento™28,

Sobre os incentivos fiscais e sua funcgdo, leciona Roque Antonio Carrazza:

Os incentivos fiscais estdo no campo da extrafiscalidade, que, como ensina
Geraldo Ataliba, é o emprego dos instrumentos tributarios para fins néo-
fiscais, mas ordinatdrios, isto é, para condicionar comportamentos de virtuais
contribuintes, e ndo, propriamente, para abastecer de dinheiro os cofres
publicos. Por meio de incentivos fiscais, a pessoa politica tributante estimula
os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica considera conveniente,
interessante ou oportuno (por exemplo, instalar indUstrias em regido carente
do Pais).1?°

Odair Tramontin também conceitua os incentivos fiscais, mas desta feita sob

uma perspectiva mais voltada a sua natureza instrumental para o desenvolvimento:

(...) o termo incentivo pode ser compreendido como norma juridica de direcdo
econdmica a servico do desenvolvimento que interesse ao pais ou determinada
regido ou setor da economia. E uma manifestacéo de dirigismo estatal através
da intervencdo do Estado na iniciativa privada para estabelecer os rumos da
economia.t*

Atualmente, ndo se questiona a legitimidade da utilizacdo das normas
tributarias como instrumento de intervencao sobre o dominio econémico para, através da
manipulagdo do comportamento dos contribuintes, realizar os objetivos estatais. Com
efeito, o recurso a este expediente é visto ndo apenas como legitimo, mas sim como um

mecanismo importante diante do que atualmente se espera do Estado no que tange a

128 | EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria v. XVI. Sdo Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 43.

129 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 272 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 939.

130 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma andlise critica,
baseada em principios constitucionais, sobre a existéncia de interesse pablico nas concessdes de incentivos
a empresas de fins lucrativos como estratégia de desenvolvimento econémico. Curitiba: Jurua, 2002, p.
111,



59

concretizacdo dos direitos fundamentais através de uma atuacdo positiva, como ja foi
supracitado.

Nesse mesmo sentido, e mais especificamente no que tange ao direito a
liberdade, Luis Eduardo Schoueri afirma que a atuacdo estatal, através das normas
tributérias indutoras, com vistas a consecucao desse direito fundamental, ndo se trata de
uma excecao, e sim da obediéncia ao preceito constitucional da atuacdo positiva do
Estado:

Com efeito, se dentre as formas de atuacdo estatal sobressai a tributacéo,
parece coerente a conclusdo de que normas tributérias indutoras, longe de
serem uma excecdo, surgem em obediéncia ao preceito constitucional da
atuagdo positiva do Estado visando & ampliagéo do gozo da liberdade.*3*

O autor ressalta, ainda, que o “tributo, enquanto preco da liberdade, assume,
no Estado Social Democratico de Direito, nova dimenséao: ja ndo mais é ele o 6nus para
a fruicdo da liberdade, e sim instrumento para a sua concretizagio”**?.

Ainda que a utilizacdo das normas tributarias indutoras seja uma prerrogativa
estatal legitima para direcionar o comportamento dos membros da sociedade, ndo se pode
olvidar que essa ferramenta impacta diretamente no préprio direito fundamental a
liberdade; isso porque, quando o Estado, através de intervencdo no dominio econémico,
torna um comportamento desejavel mais vantajoso ou um comportamento indesejavel
menos vantajoso, o contribuinte tem seu ambito de arbitrio significativamente restringido
e, por consequéncia, sua liberdade individual diminuida. N&o é por outro motivo que, no
Direito Tributério, as normas indutoras sdo vistas como um mecanismo de mitigacao da
liberdade individual®®2,

181 SCHOUERI, Luis Eduardo. Tributacdo e Liberdade. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno
(Coord.). Principios de direito financeiro e tributario: estudos em homenagem ao Prof. Ricardo Lobo
Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 462.

182 SCHOUERI, Luis Eduardo. Tributacdo e Liberdade. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno
(Coord.). Principios de direito financeiro e tributario: estudos em homenagem ao Prof. Ricardo Lobo
Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 462.

133 Nesse sentido sdo os posicionamentos de André Folloni (Cf. Isonomia na tributacéo extrafiscal.
Revista Direito GV, v. 10, 2014, p. 205), Geraldo Ataliba (Cf. Sistema constitucional tributario
brasileiro. Sao Paulo: RT, 1968, p. 150-151), Luis Eduardo Schoueri (Cf. Normas tributarias indutoras
e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 32-33), Humberto Avila (Cf. Teoria da
igualdade tributaria. 2% ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 98; Sistema constitucional tributario. 5 ed.
Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 138), Roque Antonio Carrazza (Cf. Curso de direito constitucional
tributario. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 118), José Souto Maior Borges (Cf. Introducdo ao
direito financeiro. 2% ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 46-47) e James Marins e Jefferson
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Humberto Avila adverte que ocorre um tangenciamento dos direitos de
liberdade dos cidaddos quando as normas tributarias diretivas exercem influéncia sobre
0s comportamentos econdmicos, razdo pela qual elas devem ser analisadas quanto a sua
compatibilidade com os direitos fundamentais, como por exemplo, a liberdade e a
propriedade. Também em razdo disso, a intensidade dos comandos dessas normas
indutoras precisa ser examinada através do “dever de proporcionalidade”'3,

Este também é o entendimento de José Casalta Nabais'*® e de José Souto
Maior Borges'*®. No mesmo sentido, ainda, o posicionamento de Martha Toribio Le&o,
para quem o exame de proporcionalidade é uma forma de averiguar se a utilizagdo
instrumental da tributacdo esta ou ndo impondo uma restricdo excessiva dos direitos

fundamentais a liberdade e a propriedade:

(...) a utilizacdo instrumental da tributagéo leva ao tangenciamento de direitos
de liberdade e de propriedade que devem ser analisados em sua
compatibilizagdo com os outros direitos fundamentais relacionados ao caso. A
nova finalidade e o novo critério de diferenciacdo entre os contribuintes
existente na norma tributéria indutora, portanto, devera sujeitar-se ao exame
da proporcionalidade, para que se verifique se a medida adotada é, de fato,
proporcional, havendo uma razoavel relacéo entre o meio e o fim e inexistindo
uma restri¢do excessiva com relacdo aos direitos fundamentais envolvidos. (...)
De fato, todos os aspectos que fazem parte deste exame estdo diretamente
relacionados com os direitos fundamentais. O objetivo da aplicacdo do
postulado da proporcionalidade é exatamente legitimar uma restricao
proporcional dos direitos fundamentais, com o perdéo para a redundancia.**’

E verdade que a propria tributagdo, por si s6, ja produz efeitos restritivos
sobre os direitos de liberdade e de propriedade, além de outros como a dignidade e a
igualdade, dependendo do contexto em que cada tributo esta inserido. Mas o que difere a
maioria dos tributos daqueles utilizados com uma funcéo essencialmente extrafiscal é o
fundamento que torna toleravel uma eventual mitigacdo dos direitos fundamentais.
Enquanto nos tributos arrecadatorios, as restricdes inerentes a figura tributaria sdo

justificadas pela necessidade de reparticio dos encargos publicos necessarios a

Teodorovicz (Cf. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, n. 90,
jan./fev., 2010, p. 76-77).

134 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 52 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 138.

135 NABAIIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 658.
13 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isengéo tributaria. 32 ed. So Paulo: Malheiros, 2001,
P. 61.

137 |LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. Sdo Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, passim.
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manuten¢do do Estado, nas normas tributérias indutoras, o critério de legitimacao passa
a ser uma finalidade publica que ndo se confunde com a arrecadagdo de recursos, ainda
que possa haver arrecadagdo como uma consequéncia natural da utilizacdo do tributo
como mecanismo de intervengio®,

Portanto denota-se que, mesmo apresentando efeitos colaterais extremamente
relevantes, ndo ha impedimento normativo para a utilizacdo das normas tributarias de
inducdo através da concessdo de incentivos fiscais, desde que essas politicas publicas
sejam executadas de forma proporcional e adequada. Martha Toribio Ledo destaca que,
apesar de nao haver davidas quanto a legitimidade da utilizacdo do mecanismo tributério
para a promogdo de finalidades extrafiscais, € imprescindivel que seja constante o
controle sobre 0 modo como isso é realizado e sobre a efetiva promoc¢do dessas
finalidades. Em sua obra, a autora realiza uma analise da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF) no que concerne ao controle de legalidade das politicas de
concessao de isencdo fiscal e conclui que a corte “confunde poder para instituicdo com
poder para instituicdo de qualquer forma” e que tem sido ignorado o fato de que a
utilizacdo instrumental da tributacdo envolve restricdes aos direitos fundamentais a
liberdade, a propriedade e a igualdade, razdo pela qual deveriam ser submetidas a um
controle rigido por parte do Poder Judiciario®.

Para isso, antes de mais nada, deve-se observar que as normas de incentivo
fiscal, assim como as proéprias leis destinadas a instituicdo ou a majoracao de tributos,
estdo sujeitas a diversos condicionamentos pelo ordenamento constitucional tributario
brasileiro. Para Martha Toribio Ledo, considerando que as normas tributarias indutoras
caracterizam-se exatamente como normas que servem de mecanismo de intervencéo
sobre o dominio econdmico, visando a concretizacdo da ordem econdmica e social, 0
controle sobre elas deve envolver, além dos limites e principios proprios do Direito
Tributério, aqueles referentes a ordem econdmica e social**°.

Sob essa perspectiva, Odair Tramontin defende que a concessao de incentivos
a iniciativa privada somente pode ser efetuada “com regras claras, transparentes e que

138 | EAQ, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 136-137.

139 | EAQ, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 207-209.

140 | EAQ, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria v. XVI. S&o Paulo:
Quartier Latin do Brasil, 2015, p. 62.



62

efetivamente resultem em contribui¢fes para toda a sociedade e ndo apenas para certos
segmentos escolhidos com critérios duvidosos™*!. Para que isso seja possivel, é
imprescindivel que se faca no momento da concessao de beneficios as empresas privadas,
uma analise criteriosa de viabilidade econdmica através do exame dos custos e beneficios
do empreendimento, de modo a apurar se a despesa realizada efetivamente levara ao
retorno esperado’?,

O autor ainda invoca o0s principios da moralidade administrativa, da
razoabilidade e da economicidade para sustentar que se o incentivo concedido n&o resultar
nas vantagens de interesse publico prometidas, deve haver uma responsabilizacdo do
agente publico executor da concessao, pois estar-se-ia diante de um caso de desvio de
finalidade e, por consequéncia, de uma pratica que pode ser interpretada como uma
malversacéo de recursos publicos'*,

Ainda que se esteja de acordo com a responsabilizacdo dos agentes publicos,
nos casos em que reste comprovada a intencéo deliberada de beneficiamento de interesses
privados em detrimento do bem comum, entende-se que a vinculagdo dos resultados
provocados pela politica de incentivo fiscal na sociedade possa servir tdo somente para
legitimar ou deslegitimar a prépria medida de concessdo do beneficio, mas ndo para
responsabilizar o agente publico elaborador da politica. Isso porque o sistema social é um
sistema complexo e, como tal, existe uma infinidade de caracteristicas e comportamentos
que podem emergir, ndo sendo possivel determinar previamente, com clareza e precisdo,

quais, dentre todos os possiveis, irdo prevalecer'**. Em razdo disso, é comum que

141 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma analise critica,
baseada em principios constitucionais, sobre a existéncia de interesse publico nas concessdes de incentivos
a empresas de fins lucrativos como estratégia de desenvolvimento econémico. Curitiba: Jurua, 2002, p. 73.
142 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma andlise critica,
baseada em principios constitucionais, sobre a existéncia de interesse publico nas concessdes de incentivos
a empresas de fins lucrativos como estratégia de desenvolvimento econémico. Curitiba: Jurua, 2002, p. 96.
143 TRAMONTIN, Odair. Incentivos fiscais a empresas privadas & guerra fiscal: uma andlise critica,
baseada em principios constitucionais, sobre a existéncia de interesse publico nas concessdes de incentivos
a empresas de fins lucrativos como estratégia de desenvolvimento econdmico. Curitiba: Jurua, 2002, p. 98.
144 Nesse sentido: “As qualidades emergentes manifestam-se em niveis distinto, macro, diferente do nivel
das partes que, ao interagirem, permitem sua emergéncia. Estudar as partes e o seu funcionamento ndo torna
possivel, por si s6, a compreensdo do fenébmeno emergente. Antes da emergéncia se manifestar, sua
previsdo absoluta é impossivel; depois de sua manifestagdo, ndo é possivel deduzir seu funcionamento
como uma derivagdo do funcionamento das partes. O paralelo com as no¢des de complexidade e de
contingéncia nas Ciéncias Sociais € claro: se as emergéncias sdo novidades imprevisiveis, os padrdes que
emergem na complexidade social sdo sempre uns dentre muitos que se poderiam manifestar, sendo
impossivel prever, de uma acdo, qual sera exatamente seu efeito”. (In: FOLLONI, André. Introducgao a
Teoria da Complexidade. Curitiba, Jurug, 2016, p. 53-54).
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comportamentos cujo resultado possa parecer previsivel tenham efeito nulo ou o efeito
inverso, de modo que mesmo que uma politica publica de incentivos fiscais seja pautada
exclusivamente nos objetivos constitucionais e precedida de uma projecdo técnica,
adequada no que tange aos seus efeitos socioecondmicos, ainda assim, ela pode nédo
atingir os resultados esperados.

Isso, todavia, ndo impede que, uma vez constatada a inefetividade da politica
publica de concessdo de incentivos tributarios pela auséncia de contrapartida
socioecondmica, seja ela declarada ilegal. Portanto padeceria de legitimidade, por
exemplo, uma isencdo tributaria que apenas transferiu de setor ou de fato gerador a carga
tributaria anteriormente existente. 1sso, na verdade, seria apenas uma isengdo aparente,
pois ndo haveria renincia fiscal pelo Estado e seria pouco provavel que tal medida
pudesse gerar alguma forma de desenvolvimento socioecondmico coletivo, o que
extirparia a razdo de ser da politica fiscal. Além disso, ainda que ndo se trate de tarefa
facil, muitas vezes serd preciso mensurar os efeitos do incentivo concedido, como ja
supramencionado, uma vez que de nada vale a concessdo de um estimulo fiscal para que
determinada empresa se instale no territorio de um estado, por exemplo, se a atividade
desenvolvida por ela ndo for capaz de gerar desenvolvimento. De nada vale o Estado
renunciar a uma receita fiscal se a empresa beneficiada ndo for capaz de gerar um retorno
financeiro ou social para o préprio Estado ou sua populacao.

Desse modo sera legitima a politica fiscal que, além de cumprir os requisitos
legais formais, possuir um objetivo idoneo, fixado na sua lei de criacdo, e conseguir
alcanca-lo, ap6s a sua implementacdo, gerando, efetivamente, o desenvolvimento
econémico ou social que dela se espera. Sobre o tema, Roque Antonio Carrazza sustenta
acertadamente que haverd desvio de poder, por parte do Legislativo, quando restar
caracterizado “o desencontro entre o conteudo da lei e aquele que seria o adequado a
consecucdo dos fins tracados pela Constituicdo”. E complementa aduzindo que “a
validade da lei também depende da observancia da finalidade apontada na norma
constitucional, que Ihe dé respaldo™®°.

Vale lembrar, por fim, que apesar do Direito Tributério ser um dos meios
pelos quais é possivel ao Estado promover as finalidades pablicas, ndo é o Unico. Assim,

145 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 28 ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 368-369.
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como bem adverte José Souto Maior Borges, as normas tributarias indutoras somente
serdo juridicamente inobjetaveis quando, ao deixarem de exercer a funcdo de instrumento
de justica tributaria, converterem-se em instrumento de politica social e econdmica,

exercida nio em favor das classes sociais dirigentes, mas a servico do bem comum?4®,

146 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isengéo tributaria. 32 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001,
p. 62.
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4 INCENTIVOS FISCAIS COMO INSTRUMENTOS DE AMPLIACAO DE
LIBERDADE

Nos capitulos anteriores deste trabalho, foi explicado como os incentivos
fiscais impactam restritivamente a liberdade ao direcionar o comportamento do
contribuinte, de modo a influenciar, restringir ou limitar suas possibilidades de tomada
de deciséo’*’.

Neste capitulo, contudo, o estudo voltar-se-a4 a um efeito que, apesar de
inverso, decorre igualmente da concessdo de incentivos fiscais. Trata-se da
potencialidade de ampliacéo da liberdade individual pela via extrafiscal dos tributos.

Mesmo sendo verdadeira a premissa de que os incentivos fiscais restringem
a liberdade, se o efeito desses incentivos sobre a liberdade individual for tratado sob outra
perspectiva, mais especificamente sob o referencial teérico de Amartya Sen, podemos
chegar a uma conclusdo que aponte exatamente o oposto. A partir do conceito de
liberdade deste autor, as politicas publicas de incentivos fiscais que tenham como objetivo
a destituicdo de privacdes politicas, sociais e econbmicas, a que 0s agentes sao ou estao
submetidos, podem ser vistas, paradoxalmente, como um instrumento de expansdo da
liberdade individual e, por consequéncia, do desenvolvimento.

Diante disso o préximo objetivo deste estudo serd determinar a maneira pela
qual a atuacdo estatal, através dos incentivos tributarios, pode colaborar para a promocao
da liberdade substantiva dos contribuintes, bem como analisar um caso préatico de
subsuncdo da teoria de desenvolvimento de Amartya Sen a sociedade brasileira que, por
ser um conjunto de sistemas complexos, tem, como uma de suas caracteristicas, a

imprevisibilidade*8,

147 Nesse sentido sdo os posicionamentos de André Folloni (Cf. Isonomia na tributacdo extrafiscal.
Revista Direito GV, v. 10, 2014, p. 205), Geraldo Ataliba (Cf. Sistema constitucional tributario
brasileiro. Sao Paulo: RT, 1968, p. 150-151), Luis Eduardo Schoueri (Cf. Normas tributarias indutoras
e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 32-33), Humberto Avila (Cf. Teoria da
igualdade tributaria. 2% ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 98; Sistema constitucional tributario. 5 ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2012, p. 138), Roque Antonio Carrazza (Cf. Curso de direito constitucional
tributario. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 118), José Souto Maior Borges (Cf. Introducdo ao
direito financeiro. 2% ed. S0 Paulo: Max Limonad, 1998, p. 46-47) e James Marins e Jefferson
Teodorovicz (Cf. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributéaria e de Finangas Publicas, n. 90,
jan./fev., 2010, p. 76-77).

148 FOLLONI, André. Introducéo a teoria da complexidade. Curitiba: Jurua, 2016, p. 95-96.
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4.1 A TEORIA DE LIBERDADE DE AMARTYA SEN APLICADA

Conforme ja explicitado no primeiro capitulo, de acordo com a teoria de
Amartya Sen, o desenvolvimento deve ser interpretado como um processo de expanséo
de liberdades. Um povo sera tdo desenvolvido quanto mais liberdade tiver para viver a
vida de acordo com aquilo que valoriza e livre das influéncias provenientes de privagoes
politicas, sociais e econdmicas.

Nesse contexto, para que uma politica de incentivo tributario, que,
inevitavelmente, afeta a liberdade dos contribuintes ao direcionar seus comportamentos,
tenha a potencialidade de, concomitantemente, promover a liberdade individual, € preciso
que tenha como resultado a efetiva exting¢do, total ou parcial, de circunstancias que
limitem a livre atuacdo dos individuos'*®. Se a politica ptblica de incentivo tributario tem
como resultado, direto ou indireto, 0 aumento da participacdo politica, o fortalecimento
da democracia ou a reducéo da taxa de desemprego, por exemplo, a liberdade global dos
membros da sociedade foi aumentada e, portanto, o desenvolvimento foi atingido.

Nos casos em que a consequéncia da politica pablica de incentivo tributario
favorecer as liberdades politicas, as facilidades econdmicas, as oportunidades sociais, as
garantias de transparéncia, a seguranca protetora, ou 0s outros direitos instrumentais
inominados por Amartya Sen, o efeito positivo sobre a liberdade devera ser
potencializado. Isso porque, a esses direitos e oportunidades, o autor atribui um caréater
instrumental, uma vez que, além de sua importancia intrinseca baseada no fato de que
eles, por si so, ja representam um aumento da liberdade do agente, esses direitos ainda
contribuem para a ampliacdo de outros tipos de liberdade, numa espécie de inter-relacdo
de complementariedade reciprocal*.

Uma das espécies de oportunidade social que exerce papel instrumental na
promocao dos outros tipos de liberdade é a educacdo. Diante disso se o Poder Publico
desenvolve uma politica de incentivo tributario capaz de, através da inducdo

comportamental, aumentar a qualidade ou o nivel de escolarizacdo da sociedade, estara

149 SEN, Amartya. Inequality Reexamined. Nova lorque: Russell Sage Foundation, 1992, p. 64-66.
150 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 56-57.
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caracterizada uma acédo estatal que, simultaneamente, restringe e amplia a liberdade,
conguanto mitigue a capacidade decisoria dos contribuintes; todavia, por outro lado, cria
uma oportunidade social relevante no combate as privacdes que impedem os agentes de
viver livremente.

Para verificar como esta situacdo paradoxal ocorre na pratica, optou-se pela
analise da politica puablica conhecida como Programa Universidade para Todos
(PROUNI), do Governo Federal. Esta escolha se deu em virtude de algumas das
caracteristicas desta politica publica, notadamente seu objeto, a promocao do acesso a
educacdo superior, e sua abrangéncia, uma vez que esta presente em todo o territorio
nacional e atinge milhares de estudantes e de instituicbes de ensino, como serd melhor
demonstrado mais adiante.

De acordo com a teoria defendida por Amartya Sen, uma politica publica
como o PROUNI, que amplia o nivel de escolarizacdo formal dos estudantes
beneficiarios, representa um inequivoco avango no que tange ao grau de liberdade global.
Se 0 objetivo a que se propde o programa for atingido estara caracterizado, portanto, o
desenvolvimento da sociedade brasileira, e a indugdo comportamental causada pelo
Governo, ainda que restrinja a liberdade individual, estard legitimada pela prépria
liberdade, encontrando respaldo, inclusive, nos préprios objetivos fundamentais da
Republica previstos no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988.

Resta, em vista disso, proceder-se a uma analise retrospectiva dessa politica
publica para que seja possivel avaliar as consequéncias geradas pelo PROUNI, bem como
a forma pela qual seus efeitos interagem no complexo conjunto do sistema social,
especialmente no que tange a liberdade dos individuos e as contribuicdes para o
desenvolvimento. Com este intuito, o objeto do presente estudo passa a direcionar-se a

investigacdo minuciosa do referido programa governamental.

4.2 O CASO DO PROUNI

No inicio dos anos 2000, com o objetivo de promover 0 acesso ao ensino
superior e de cumprir a meta do Plano Nacional de Educacdo (PNE) instituido pela Lei
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n. 10.172/2001, que determinava que a proporc¢éo de jovens de 18 a 24 anos matriculados
em curso superior deveria aumentar para 30% (trinta por cento) até 2010, surgiu a politica
publica denominada Programa Universidade para Todos (PROUNI). Idealizado por
Fernando Haddad, que na época ocupava o cargo de Secretario-Executivo do Ministério
da Educagdo, o programa previa a regulamentacdo das gratuidades concedidas pelas
instituicbes de ensino superior sem fins lucrativos e beneficentes e a concessdo de
incentivos fiscais em troca de bolsas de estudo para as instituigdes de ensino superior com
fins lucrativos e sem fins lucrativos ndo beneficentes.

Em razdo da temética e da abrangéncia da politica pablica, que estava sendo
proposta, bem como por envolver diretamente os interesses das instituicdes de ensino
superior (IES) privadas, que sdo agentes detentores de um poder politico e econémico
significativo no Brasil, o projeto foi submetido a um processo legislativo intenso e
conturbado?®!. De acordo com Cattani, Hey e Gilioli, o projeto de lei recebeu duzentas e
noventa e duas propostas de emenda, sendo que a maioria, segundo 0s autores,
beneficiava as instituicdes de ensino °2,

Esta afirmacgdo estd em consonancia com o depoimento do préprio relator do
projeto de lei que, posteriormente, instituiria 0 PROUNI, o ent&o deputado federal Irineu
Mario Colombo. De acordo com ele, as instituicdes privadas de ensino superior tinham
forte representacdo politica, principalmente na Camara dos Deputados, o que possibilitou
uma articulacdo, desde a fase de elaboragdo do projeto de lei, voltada para atender aos
interesses do setor, notadamente no que tange a amenizagdo dos requisitos para adesao
ao programa e das contrapartidas exigidas em troca do recebimento das isencOes
tributarias. Ainda segundo o relator do projeto, para atingir esses objetivos os deputados
aliados as instituicbes de ensino se utilizaram de diversos expedientes, como, por

exemplo, o de se retirar do plenario, o que inviabilizava a aprovacdo do projeto, e

151 Sjtuacdo semelhante ja havia ocorrido no processo legislativo da Lei n.° 9.394/96,a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional (LDB), conforme o relato de Iria Brzezinski: “O cenério da tramitagdo da
LDB/1996 revelou o campo de disputa ideoldgica entre o publico e o privado, tendo como foco a relacao
conflitante entre a defesa da escola publica, laica, gratuita para todos e de qualidade socialmente
referenciada em todos os niveis de escolarizagdo, e o ensino privado, administrado pelos empresarios que
ndo encontraram obstaculos da sociedade politica para transformar em mercadoria o direito a educacao
preceituado na Constituicdo de 1988 (In: Tramitacdo e desdobramentos da LDB/1996: embates entre
projetos antagdnicos de sociedade e de educacdo. Trab. Educ. Saude. Rio de Janeiro, v. 8, n. 2, Out. 2010,
p. 190. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/tes/v8n2/a02v8n2.pdf>. Acesso em: 25 nov. 2017.

152 CATTANI, Afranio Mendes; HEY, Ana Paula; GILIOLI, Renato de Sousa Porto. PROUNI:
Democratizacdo do acesso as Instituicdes de Ensino Superior? Educar em Revista, n. 28, 2006, p. 130.
Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-40602006000200009> Acesso em: 18 nov. 2017.
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condicionar seu retorno a uma alteracdo que diminuia o percentual de gratuidade exigida
para a adesdo ao programa.

Esta era, possivelmente, a reivindicagdo predominante das instituicGes de
ensino superior, mas nao era a Unica. Representadas principalmente pela Associacdo
Nacional das Universidades Particulares (ANUP), pela Associacdo Brasileira de
Mantenedoras de Ensino Superior (ABMES) e pelo Sindicato das Entidades
Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no Estado de S&o Paulo
(SEMESP), as IES postulavam a ampliacdo da faixa de renda familiar per capita dos
candidatos as bolsas de estudo de um para trés salarios minimos, a possibilidade de
realizacdo de um processo seletivo préprio, desvinculado do Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM), e a exigéncia de que os alunos beneficiados prestassem servicos
comunitarios. As instituicdes com fins lucrativos queriam oferecer bolsas parciais de 20%
(vinte por cento) a 80% (oitenta por cento), reservar apenas 5% (cinco por cento) das
vagas aos alunos de baixa renda e se opunham as bolsas integrais. J& as instituicdes
filantropicas tentavam obstaculizar a exigéncia de conversao de 20% (vinte por cento) de
gratuidade exclusivamente em bolsas integrais'®.

No entanto apenas trés solicitacdes das instituicdes de ensino foram bem
vistas pelo Governo, que as acatou de pronto: a possibilidade de concessao de bolsas
parciais de 50% (cinquenta por cento) para candidatos com renda familiar per capita até
trés salarios minimos, a elegibilidade de alunos que cursaram o ensino médio em colégios
privados na qualidade de bolsista integral e a criacdo de uma regra de transi¢do tributaria
para as instituicGes de ensino superior sem fins lucrativos que quisessem alterar sua
natureza juridica para a de entidade com fins lucrativos.

De acordo com o relator do projeto, a inclusdo das bolsas parciais de 50%
(cinquenta por cento) era pertinente porque ia ao encontro tanto dos interesses do
Governo, uma vez que tornava a politica pablica mais abrangente, quanto da iniciativa
privada, porquanto as instituicGes teriam a renda da outra metade da mensalidade. Além
disso, algumas exigéncias do setor acabaram sendo impostas ao Governo, pois, apesar de
destoarem do intento inicial do Poder Executivo, sua aceitacdo mostrou-se imprescindivel

para a aprovacio do projeto. E o caso, por exemplo, da renda familiar per capita dos

153 CATTANI, Afranio Mendes; HEY, Ana Paula; GILIOLI, Renato de Sousa Porto. PROUNI:
Democratizacdo do acesso as InstituicGes de Ensino Superior? Educar em Revista, n. 28, 2006, p. 129-
130. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-40602006000200009> Acesso em: 18 nov. 2017



70

candidatos as bolsas integrais, que subiu de um para um e meio salario minimo, e do
percentual de gratuidade em bolsas integrais que deveria ser oferecido pelas entidades
beneficentes, que foi reduzido de 20% (vinte por cento) para 10% (dez por cento). Outras
reivindicacdes que resultavam na redugdo da contrapartida exigida das instituicdes,
contudo, ndo prosperaram. Isso porque quanto mais as instituicdes de ensino privadas
alegavam que as isengdes fiscais eram pouco significativas, mais o0 Governo conquistava
0 apoio de outros agentes sociais que também possuiam poder politico importante no
meio estudantil, como a Uni&o Brasileira dos Estudantes Secundaristas (UBES) e a Unido
Nacional dos Estudantes (UNE), e mais forca o projeto ganhava para ser aprovado.
Lindomar Wessler Boneti sustenta que a atuacdo estatal destinada a
conformacéo dessa disputa que surge a partir das necessidades e dos interesses dos grupos

econdmicos, politicos ou sociais é uma caracteristica inerente as politicas pablicas:

Entende-se por politicas publicas o resultado da dinAmica do jogo de forcas
que se estabelece no ambito das relagdes de poder, relacdes essas constituidas
pelos grupos econdmicos e politicos, classes sociais e demais organizagdes da
sociedade civil. Tais relacdes determinam um conjunto de acOes atribuidas a
instituicdo estatal, que provocam o direcionamento (e/ou o redirecionamento)
dos rumos de aces de intervengdo administrativa do Estado na realidade social
e/ou de investimentos. Nesse caso, pode-se dizer que o Estado se apresenta,
diante das politicas publicas, como um agente de organizacdo e de
institucionalizacdo (no sentido de estabelecimento de normas, regras e valores)
de decisdes originadas do debate publico entre os diversos agentes
(representantes sociais) a partir de demandas (necessidades) ou interesses
restritos.!>*

Para Cristina Helena Almeida de Carvalho, economista especialista em
expansao e financiamento da educacdo superior, uma analise mais profunda de todo o
processo legislativo que culminou na implantagdo do PROUNI, desde a Medida
Provisoria n.° 213/04, posteriormente convertida na Lei n.° 11.096/05, até o Decreto n.°
5.493/05, que a regulamentou, permite concluir que, nesse caso especifico, as mudancas
decorrentes da disputa politica entre os agentes sociais envolvidos acabaram deixando a
politica publica mais branda para as instituicGes privadas de ensino superior:

Quando se observa a formulacéo da politica pablica, de forma mais detalhada,
por meio da evolugdo do Projeto de Lei, da Medida Proviséria até a Lei do
PROUNI e o decreto que a regulamentou, é possivel afirmar que as alteracdes
no texto legal conduziram a flexibilizacdo de requisitos e sangdes e a reducao

154 BONET]I, Lindomar Wessler. Politicas plblicas por dentro. 32 ed. ljui: Unijui, 2011, p. 18.
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da contrapartida das instituices particulares. A redacdo final do documento
refletiu o jogo politico, no qual o MEC teve de ceder e acomodar os interesses
privados, e estes atores ndo foram plenamente atendidos.t*

Uma vez que foram feitas as concessdes consideradas indispensaveis a
obtencdo do apoio politico necessario, 0 Governo conseguiu, enfim, aprovar a Lei n.°
11.096, de 13 de janeiro de 2005, que instituiu o Programa Universidade para Todos
(PROUNI).

De acordo com o art. 1° da referida lei, o programa se destina a concessao de
bolsas de estudo integrais e parciais em instituicGes privadas de ensino superior, com ou
sem fins lucrativos, para estudantes que possuam renda familiar per capita até um salario
minimo e meio para bolsas integrais e até trés salarios minimos para bolsas parciais em
cursos de graduacdo e sequenciais de formacdo especifica.

O art. 2° elenca os beneficiarios das bolsas: estudantes que tenham cursado o
ensino médio somente em escola publica ou em escola privada na condicdo de bolsista
integral, portadores de deficiéncia e professores da rede publica de ensino. No caso dos
docentes, as bolsas podem ser concedidas para os cursos de licenciatura, normal superior
e pedagogia, destinados a formacdo do magistério da educacdo basica,
independentemente da renda.

Para se aderirem a0 PROUNI, as instituicdes privadas de ensino superior,
com fins lucrativos ou sem fins lucrativos ndo beneficentes, devem, de acordo com o art.
5° da Lei 11.096/05, conceder pelo menos uma bolsa integral para cada 10,7 (dez inteiros
e sete décimos) estudantes pagantes. Alternativamente, as instituicdes podem oferecer
uma bolsa integral para cada 22 (vinte e dois) alunos pagantes, desde que também
concedam bolsas parciais até atingir a proporcao de 8,5% (oito e meio por cento) da
receita anual do periodo letivo. Cumpre ainda, as instituicdes, reservar as pessoas com
deficiéncia e aos autodeclarados indigenas ou negros um percentual de vagas equivalente
ou superior ao de cidaddos autodeclarados indigenas, pardos ou pretos em seu respectivo
estado, de acordo com o levantamento do Ultimo censo realizado pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), nos termos do art. 7°, 11, 81° da Lei do PROUNI.

155 CARVALHO, Cristina Helena Almeida de. O PROUNI no governo Lula e o jogo politico em torno do
acesso ao ensino superior. Educacédo & Sociedade, v. 27, n. 96, out/2006, p. 986.
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O art. 8°da Lein. ©11.096/05 é o dispositivo legal que caracteriza a politica
publica do PROUNI como uma politica de incentivo tributario, uma vez que nele estdo
elencadas as iseng0es fiscais a que tem direito os contribuintes aderentes ao programa.
Com o objetivo de induzir as instituicGes privadas de ensino superior ao comportamento
de conceder bolsas de estudo, o Governo oferece, como contrapartida, a isencdo dos
seguintes tributos federais: o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), a
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), a Contribuicdo Social para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicdo para o Programa de
Integragéo Social (PIS).

Para justificar a rentncia fiscal decorrente dessas isencoes, o Poder Executivo
sustentou, na exposicdo de motivos da Medida Provisoria n.° 213/04, que o objetivo do
beneficio tributario era elevar a educacao superior a categoria de bem essencial, deixando
de submeté-la ao regime de tributacdo indistintamente aplicavel a atividade empresarial.
Partindo da premissa de que, conforme a racionalidade econdmica empresarial, os
tributos cobrados das instituicdes privadas de ensino superior eram repassados aos
estudantes por meio da cobranca de mensalidades, o Governo argumentou que a
desoneracdo desse setor representaria a desoneracao do préprio estudante, especialmente
daqueles que possuem menor renda e que, se ndo fosse pela instituicdo dessa politica
afirmativa, ficariam privados de formag&o educacional superior®®,

Além disso, bem como para atender ao disposto no art. 14, inciso Il da Lei
Complementar n.° 101/00, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que determina que a
concessdo de incentivos tributarios deva ser acompanhada de medidas de compensacédo

arrecadatoria, havia uma estimativa do Poder Publico de que muitas institui¢des de ensino

156 A justificativa encontra-se nos itens 10 e 11 da Exposicio de Motivos da Medida Provisdria n.° 213/04,
que tem a seguinte redacdo: “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,
ndo poderia se submeter ao regime tributério 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 econdémica empresarial. 11. Por essa razdo, 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 11, deste projeto de Medida Provisdria — vem associada a medidas tributarias. O tratamento
fiscal diferenciado conferido as atividades relativas ao ensino superior nao visa simplesmente a desonerar
as mantenedoras de instituicGes de ensino superior, mas sim e precisamente reduzir o custo da mensalidade
de cursos de graduacéo e sequienciais de formagcao 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 formacéo
educacional superior” [sic].
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superior consideradas filantrépicas alterassem, em virtude do PROUNI, sua natureza
juridica para a de entidade com fins lucrativos ou sem fins lucrativos ndo beneficente, de
modo que a rendncia de receita decorrente das isencdes fiscais seria compensada pelo
aumento de arrecadacdo por parte dessas instituicoes'®’.

O art. 10 da Lei do PROUNI estabelece que somente seja considerada
entidade beneficente e, por consequéncia, fard jus aos beneficios inerentes a essa
classificacdo juridica, inclusive e principalmente os tributérios, as instituicdes de ensino
superior que oferecerem, no minimo, uma bolsa de estudo integral para cada 9 (nove)
estudantes pagantes, sem prejuizo das demais exigéncias legais, notadamente as previstas
na Lei n° 12.101/09, que regulamenta a certificacdo das entidades beneficentes de
assisténcia social.

Nesse ponto é possivel distinguir com clareza o tratamento juridico
dispensado pelo PROUNI as instituicGes de ensino superior, de acordo com sua natureza
juridica. Para as entidades com fins lucrativos ou sem fins lucrativos ndo beneficentes, o
programa se trata, como dito anteriormente, de uma politica de incentivo tributéario através
de isencbes fiscais em troca da concessao de bolsas de estudo. Ja para as entidades
beneficentes, 0o PROUNI representa, na pratica, a criacdo de um requisito para fruicdo da
imunidade prevista no art. 150, inciso VI, alinea “c”, que veda a instituicdo de impostos
sobre o patriménio, a renda ou 0s servicos das instituicdes de educacao e de assisténcia
social sem fins lucrativos.

Cristina Helena Almeida de Carvalho explica que essa diferenciacdo impacta,
inclusive, na capacidade decisoria das instituicGes de ensino no que tange a adesao — ou

nao —, a politica publica:

(...) no caso das institui¢Oes lucrativas e sem fins lucrativos e ndo-beneficentes,
as regras sdo bem mais flexiveis e a adesdo € voluntaria. A barganha da-se na
concessdo de bolsas integrais ou na reducdo, de forma significativa, das bolsas
integrais tendo como parametro para a concessdo de bolsas parciais (50% e
25%) a receita bruta. (...) No caso das filantrdpicas, as regras sdo bem mais
rigorosas. A adesdo ao programa e a concessdo de bolsas integrais sdo
obrigatérias. As demais modalidades de gratuidade (bolsas parciais e
programas de assisténcia social) podem ser usadas para compor o total de 20%

157 O item 14 da Exposicéo de Motivos da Medida Provisdria n.° 213/04 apresenta a seguinte redagdo: “(...)
Com efeito, a rentincia de receita representada pelas isences fiscais concedidas de acordo com o Artigo 8°
da presente proposta de Medida Provisoria serd compensada pelo projetado aumento de arrecadacéo por
parte das instituicGes de ensino superior hoje qualificadas como filantrépicas”.
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da receita bruta. Este percentual é o requisito minimo que caracteriza a
natureza juridica deste tipo de instituigdo.*®

Né&o obstante, a adesdo das entidades beneficentes ao PROUNI nédo €, em
rigor, obrigatéria, uma vez que existe a possibilidade de obtencdo do Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) sem que haja qualquer vinculagéo
ao programa. No entanto enquanto as instituicdes participantes do PROUNI precisam
conceder uma bolsa de estudo integral para cada nove alunos pagantes, aquelas que
optarem por ndo se filiarem ao programa deverdo ofertar uma bolsa de estudo integral
para cada quatro alunos pagantes, nos termos do art. 13-B, inciso Il da Lei n.° 12.101/09,
sem prejuizo do atendimento de outros requisitos, como a adequacdo ao Plano Nacional
de Educacdo (PNE) e o atingimento de padrGes minimos de qualidade exigidos pelo
Ministério da Educacdo (MEC), por exemplo. Além disso, através da adesdao ao PROUNI,
as instituices beneficentes passam a receber as isencdes tributarias sem a necessidade de
observar 0s requisitos previstos no art. 14 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN),
aplicavel as entidades imunes.

Dessa forma, apesar de a adesdo ndo ser obrigatéria, a inducdo
comportamental causada pelas regras do PROUNI ¢ tdo forte que deixa muito pouca
margem a liberdade de escolha das entidades beneficentes.

O fato é que tanto as instituicdes com fins lucrativos quanto as instituices
filantropicas foram chamadas pelo Estado para construir no cenario brasileiro um sistema
de educacdo superior hibrido. De um lado a rede publica de ensino superior, composta
pelas faculdades e universidades estaduais, federais etc., onde as vagas sdo ofertadas de
forma inteiramente gratuita. De outro, o setor privado, que oferece os servigos de
formacdo educacional superior sob a autorizacdo do Poder Publico e mediante
contrapartida financeira do estudante. Entre uma coisa e outra, existem as vagas do
PROUNI, que apesar de serem integral ou parcialmente publicas, sdo providas pela
iniciativa privada. Assim, o Governo, que nao se exime da obrigacdo de continuar

prezando pela manutencéo e pelo desenvolvimento da rede publica de ensino, utiliza-se

1% CARVALHO, Cristina Helena Almeida de. O PROUNI no governo Lula e o jogo politico em torno do
acesso ao ensino superior. Educacéo & Sociedade, v. 27, n. 96, out/2006, p. 986-987.
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de uma politica publica de incentivo fiscal para ampliar o acesso a educacdo superior
através da oferta de vagas na rede privada'®®.

Em razdo dessa sistematica, Eduardo Felipe Hennerich Pacheco sustenta que
a ténue fronteira entre o publico e o privado-mercantil deixa de existir e a educacdo
superior no Brasil passa a ser considerada um bem publico-privado. Publico porque o
acesso a ela por parte da populacdo marginalizada social e economicamente ainda
depende de politicas publicas afirmativas como o PROUNI e o Fundo de Financiamento
ao Estudante do Ensino Superior (FIES). E privado porquanto 0s recursos, que s&o
publicos, passam a ser investidos em empresas particulares que seguem a l6gica mercantil
da economial®®,

Insta salientar, também, que o chamamento da iniciativa privada para auxiliar
o0 Estado a concretizar o direito fundamental a educacéo ndo € inovacao da politica publica
instituida pelo PROUNI. O ineditismo do programa reside principalmente na
caracteristica de conceder as instituicbes de ensino superior com fins lucrativos ou sem
fins lucrativos ndo beneficentes 0 mesmo tratamento juridico-tributario dispensado as
entidades de educacédo que tém direito a imunidade prevista no art. 150, inciso VI, alinea
“c” da Constituicdo Federal de 1988. Portanto antes de esmiucar-se as criticas e os efeitos
do PROUNI, relevantes se mostram algumas consideracfes sobre a referida imunidade

tributaria, 0 que se passa a fazer no item seguinte.

4.2.1 Imunidade Tributaria e Educacéo

O artigo 26 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948
estabelece que “Todos os cidadaos tém direito a educacao”, devendo ela ser compulsoria

159 KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu. O direito fundamental social a educaco e a tributagdo: a
extrafiscalidade como mecanismo para a sua efetividade. Dissertacdo (Mestrado) - Pontificia Universidade
Catolica do Parana, Curitiba, 20186, p. 43. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/pergamum/biblioteca/img.php?arquivo=/000059/000059ff.pdf>. Acesso
em: 25 nov. 2017.

180 PACHECO, Eduardo Felipe Hennerich. Democratizacdo do acesso & educagdo superior no Brasil.
Dissertagdo (Mestrado) - Pontificia Universidade Catdlica do Parang, Curitiba, 2017, p. 69. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/pergamum/biblioteca/img.php?arquivo=/000063/000063d7.pdf>. Acesso
em: 31 out. 2017.
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no estagio elementar, gratuita pelo menos nos estagios elementar e fundamental,
disponivel para todos no estagio técnico e profissional e igualmente acessivel a todas as
pessoas no estagio superiorttl,

N&o a toa a educacao é um dos dezessete itens que compdem a Agenda 2030,
um plano de agdes global aprovado em 2015 de forma unanime pelo Brasil e pelos outros
cento e noventa e dois paises membros da ONU cujo objetivo é o atingimento de metas
atreladas ao desenvolvimento sustentavel. O objetivo 4, do referido plano, é “assegurar a
educacdo inclusiva, equitativa e de qualidade, e promover oportunidades de
aprendizagem ao longo da vida para todos”. Dentre os objetivos especificos, decorrentes
desse comando, destaca-se a meta prevista no item 4.3, segundo a qual os paises devem
assegurar, até o ano de 2030, “a igualdade de acesso para todos os homens e mulheres a
educacédo técnica, profissional e superior de qualidade, a precos acessiveis, incluindo
universidade”. Ja o item 4.b estabelece como objetivo, a ser alcancado até o ano de 2020,
a ampliacdo substancial e global do “niimero de bolsas de estudo para os paises em
desenvolvimento (...) para o ensino superior, incluindo programas de formacao
profissional, de tecnologia da informacdo e da comunicacéo, técnicos, de engenharia e
programas cientificos”. Por fim, o item 4.c prevé que os paises devem, até o ano de 2030,
“substancialmente aumentar o contingente de professores qualificados, inclusive por
meio da cooperacdo internacional para a formacdo de professores, nos paises em

desenvolvimento”62,

161 Article 26.

(1) Everyone has the right to education. Education shall be free, at least in the elementary and fundamental
stages. Elementary education shall be compulsory. Technical and professional education shall be made
generally available and higher education shall be equally accessible to all on the basis of merit.

(2) Education shall be directed to the full development of the human personality and to the strengthening
of respect for human rights and fundamental freedoms. It shall promote understanding, tolerance and
friendship among all nations, racial or religious groups, and shall further the activities of the United Nations
for the maintenance of peace.

(3) Parents have a prior right to choose the kind of education that shall be given to their children.

(In: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Assembleia Geral de 10 de dezembro de 1948. Paris,
1948. Disponivel em: <http://www.un.org/en/universal-declaration-human-rights/>. Acesso em 30 jan.
2018). No ambito internacional, o direito a educagdo encontra-se salvaguardado, além de pela Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (art. 26), pelo Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais (art. 13), pelo Protocolo Adicional a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (art. 13),
além de outros diplomas internacionais. (In: KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu. O direito fundamental
social a educacao e a tributacao: a extrafiscalidade como mecanismo para a sua efetividade. Dissertacdo
(Mestrado) - Pontificia Universidade Catolica do Parana, Curitiba, 2016, p. 41-42. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/pergamum/biblioteca/img.php?arquivo=/000059/000059ff.pdf>. Acesso
em: 25 nov. 2017.

162 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. The 2030 Agenda for Sustainable Development. Nova
lorque, 2015. Disponivel em:
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No plano nacional, a educacdo também ocupa um lugar de extremo destaque
no ordenamento juridico. Nao s6 por ser um direito fundamental social, previsto no art.
6° da Constituicdo Federal de 19882, mas por toda a normatizacéo constitucional sobre
0 tema.

Milena Maria Corcini traca uma interessante retrospectiva histérica da
regulamentacéo constitucional da educacéo no Brasil. Segundo a autora, na Constituicao
de 1824 havia apenas uma mengao no art. 179, inciso XXXIII, determinando a instalagéo
de “colégios e universidades, aonde serdo ensinados os elementos das Ciéncias, Belas
Artes e Letras”. Na Constituicdo de 1891, embora o tema tenha permanecido incipiente e
pouco enfatico, atribuiu-se ao Congresso Nacional a competéncia, ainda que ndo
privativa, para legislar sobre o ensino superior. A Constituicdo de 1934 foi a primeira a
tratar a educacdo de forma expressa no art. 149, elevando-a ao patamar de direito
constitucional de todos e dever da familia e dos Poderes Publicos'®*. Ainda de acordo
coma autora, a Constituicao de 1937 foi considerada um retrocesso para o ensino publico,
pois o regime ditatorial interrompeu a continuidade das discussdes sobre a educagéo no
pais. Ja a Constituicdo de 1946 retomou as diretrizes estabelecidas na Constituicdo de
1934 e voltou a elencar a educagdo como um direito de todos os cidaddos. A Constituicéo
de 1967, apesar das restricdes praticas decorrentes do regime militar, foi considerada uma
conquista pelo fato de prever, no art. 168, que a “educacdo é direito de todos e sera dada
no lar e na escola; assegurada a igualdade de oportunidade, deve inspirar-se no principio
da unidade nacional e nos ideais de liberdade e de solidariedade humana”. Na
Constituicdo Federal de 1988, a educacdo foi contemplada em uma sec¢do especifica, a
Secdo | do Titulo V111, Capitulo 111 (arts. 205 ao 214), e a regulamentacéo foi considerada
uma conquista pelos educadores & época da promulgacio da atual carta magnat®.

<https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/21252030%20Agenda%20for%20Sustainable
%20Development%20web.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2018.

183 Art. 6° Sdo direitos sociais a educagio, a salide, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte, 0
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigao.

164 Art. 149 - A educagcio ¢ direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos Poderes Plblicos,
cumprindo a estes proporciond-la a brasileiros e a estrangeiros domiciliados no Pais, de modo que
possibilite eficientes fatores da vida moral e econémica da Nagdo, e desenvolva num espirito brasileiro a
consciéncia da solidariedade humana.

185 CORCINI, Milena Maria. Politicas publicas de acesso a educagéo superior no Brasil. Dissertagio
(Mestrado em Educacdo). Pontificia Universidade Cat6lica do Parand, Curitiba, 2007, p. 34-38.
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Além disso, o art. 212 do texto constitucional vigente vincula uma parte
significativa da receita dos entes federativos a investimentos na area da educacgio'®®. De
acordo com Gilberto Alexandre de Abreu Kalil, para corroborar a importancia conferida
ao direito a educacdo pelo legislador constituinte, basta verificar que a inobservancia da
regra que determina a aplicacdo do minimo exigido da receita resultante dos impostos
estaduais na manutencdo e desenvolvimento do ensino é uma das causas de intervencdo
federal nos Estados e no Distrito Federal, conforme determina o art. 34, inciso VII, alinea
“e” da CF/88. Ou, ainda, que o ndo oferecimento do ensino obrigat6rio pelo Poder
Publico, ou sua oferta irregular, € motivo de responsabilizacdo pessoal da autoridade
competente, nos termos do art. 208, §2° da CF/88%¢’.

Outro aspecto que revela a relevancia constitucional do direito a educacao, e
que mais interessa ao objeto de estudo do presente trabalho, é a imunidade conferida as
instituices de educagédo sem fins lucrativos, que impede a cobranca de impostos sobre o
patrimonio, a renda ou 0s servicos destas entidades, nos termos do art. 150, inciso VI,
alinea “c” da CF/88. Para Humberto Avila, a concessdo da imunidade tributaria atrelada
as finalidades essenciais das entidades de ensino (art. 150, 84° da CF/88%%), somada a
qualificacdo da educacdo como direito social (art. 6° da CF/88) e a garantia do direito a
educagdo como dever do Estado (art. 205 da CF/88%%), permite a conclusio de que a
Constituicio Brasileira estabeleceu a educagio como obijetivo estatal*™®.

A imunidade tributaria é conceituada por Luciano da Silva Amaro como “a
norma constitucional que, a vista de alguma especificidade pessoal ou material dessa
situacdo, deixou-a fora do campo sobre que € autorizada a instituicdo do tributo™"*.

166 Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

167 KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu. O direito fundamental social a educaco e a tributacdo: a
extrafiscalidade como mecanismo para a sua efetividade. Dissertacdo (Mestrado) - Pontificia Universidade
Catolica do Parana, Curitiba, 20186, p. 45, Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/pergamum/biblioteca/img.php?arquivo=/000059/000059ff.pdf>. Acesso
em: 25 nov. 2017.

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

(...) 84° As vedacdes expressas no inciso VI, alineas "b" e "c", compreendem somente o patriménio, a renda
e 0s servigos, relacionados com as finalidades essenciais das entidades nelas mencionadas.

169 Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com
a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

170 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 289.

1" AMARO, Luciano da Silva. Direito tributario brasileiro. Saraiva: 1997, p. 145.
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A formulagdo do conceito de imunidade tributaria em torno da ideia de
exclusdo da competéncia é recorrente, conforme se denota, por exemplo, da concepg¢édo

formulada por Misabel Abreu Machado Derzi:

Podemos conceituar as imunidades como regra expressa da Constituicdo (ou
implicitamente necessaria), que estabelece a ndo competéncia das pessoas
politicas da Federacdo para tributarem certos fatos e situacoes, de forma
amplamente determinada, delimitando negativamente, por meio de reducéo
parcial, a norma de atribuicdo de poder tributario.l”

No mesmo sentido, ainda, sdo 0s posicionamentos de José Eduardo Soares de
Melo e de José Souto Maior Borges. Para o primeiro autor, a imunidade tributaria
“consiste na exclusdo de competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
para instituir tributos relativamente a determinados atos, fatos e pessoas, expressamente
previstas na Constituicdo Federal”*”. Sustenta José Eduardo Soares de Melo que, da
mesma forma que outorga competéncias para instituir tributos sobre determinadas
materialidades, o texto constitucional também prevé algumas situacdes especificas nas
quais os gravames tributérios sdo afastados®’*. Ja para o segundo autor, José Souto Maior
Borges, a regra juridica de imunidade insere-se no plano das regras negativas de
competéncia. O setor social abrangido pela imunidade esta, por esse motivo, fora do
ambito de tributacdo e, desta forma, ndo podera ser objeto de exploracdo pelos entes
publicos!®.

Para Paulo de Barros Carvalho, o impedimento a exacdo € decorrente da
existéncia de normas constitucionais de incompeténcia tributaria. De acordo com o autor,

a imunidade pode ser definida como:

(...) aclasse finita e imediatamente determinavel de normas juridicas, contidas
no texto da Constituicdo Federal, e que estabelecem, de modo expresso, a
incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional interno para
expedir regras instituidoras de tributos que alcancem situacOes especificas e
suficientemente caracterizadas.’®

172 DERZI, Misabel Abreu Machado. Limitac8es ao poder de tributar na Constituicio de 1988 e sua relagio
com 0 CTN. In: Mendes, Gilmar Ferreira; COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.). Direito Tributario
contemporaneo: 50 anos do Coédigo Tributario Nacional [Versdo digital]. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016.

173 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 363.

174 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 363.

175 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011,
p. 219.

176 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 121.
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Posicionamento semelhante é externado por Roque Antonio Carrazza, que
formula seu conceito de imunidade tributaria baseado nas ideias de normas de

incompeténcia e de limitacdo ao poder de tributar:

A imunidade tributaria é um fenémeno de natureza constitucional. As normas
constitucionais que, direta ou indiretamente, tratam do assunto fixam, por
assim dizer, a incompeténcia das entidades tributantes para onerar, com
exacOes, certas pessoas, seja em funcdo de sua natureza juridica, seja porque
coligadas a determinados fatos, bens ou situagdes. Encerram limitagdes, postas
na propria Constituicdo Federal, a acdo estatal de criar tributos.*’”

Hugo de Brito Machado sustenta que a imunidade deve ser entendida como
uma limitacdo de competéncia, uma vez que impede que a lei defina como hip6tese de

incidéncia tributéria aquilo que é imune:

Imunidade é o obstaculo decorrente de regra da Constituicdo a incidéncia de
regra juridica de tributacdo. O que é imune ndo pode ser tributado. A
imunidade impede que a lei defina como hipdtese de incidéncia tributaria
aquilo que é imune. E limitagio da competéncia.’®

Regina Helena Costa argumenta que o conceito de imunidade tributaria pode
ser visualizado sob dois aspectos distintos: o formal e o substancial ou material. Na
primeira perspectiva, a imunidade “é a impossibilidade de tributacdo — ou a
intributabilidade — de pessoas, bens e situacdes, resultante da vontade constitucional”. Ja
sob 0 segundo aspecto, a imunidade consiste no “direito publico subjetivo, de certas
pessoas, de ndo se sujeitarem a tributacdo, nos termos delimitados por essa norma
constitucional exonerativa”’®,

Também ha quem defenda, como Ricardo Lobo Torres, que a imunidade é
uma limitacdo do poder de tributar, fundada na liberdade, que tem por origem os direitos

morais e por fonte a Constituico®®. Ou, ainda, quem alegue que a imunidade deve ser

17 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 30* ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 836-837.

178 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 190-191.
179 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constituicio e Codigo Tributario Nacional. 72
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 106.

180 TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos humanos e a tributagdo: imunidades e isonomia. Rio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 400.
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compreendida como uma hipétese de ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada,

assim como Sacha Calmom Navarro Coélho:

As imunidades expressas dizem o que ndo pode ser tributado, proibindo ao
legislador o exercicio da sua competéncia tributaria sobre certos fatos, pessoas
ou situacOes, por expressa determinagdo da Constituicdo (ndo-incidéncia
constitucionalmente qualificada).'*

A despeito de qual seja a classificacdo doutrinaria mais adequada, o fato é
que a imunidade impede a cobranca de tributos sobre determinados fatos ou
circunstancias estrategicamente escolhidas pelo legislador constituinte. Esta escolha, por
sua vez, terd como objetivo, na maioria das vezes, tornar efetivo um principio ou valor
constitucionalmente privilegiado. Segundo Roque Antonio Carrazza, a imunidade das
instituicGes de ensino, por exemplo, é uma decorréncia natural do principio da protecdo
a educacdo, assim como ocorre com a maioria das espécies de imunidade, que limitam a
acdo estatal de exigir tributos em prol dos grandes principios constitucionais tributarios
(igualdade, capacidade contributiva, livre difusdo da cultura e do pensamento, amparo
aos desvalidos, etc.)!®. José Eduardo Soares de Melo, por seu turno, argumenta que o
objetivo da imunidade é justamente preservar os valores considerados pelo constituinte
como de superior interesse nacional. Dentre esses valores estariam o desenvolvimento
das instituicdes educacionais, bem como a manutencdo das entidades federadas, o
exercicio das atividades religiosas, da democracia, assistenciais e de filantropia, e 0
acesso as informagdes'®,

Insta ressaltar, contudo, a importante ressalva realizada por Yoshiaki
Ichihara, que ensina que a imunidade nem sempre alberga um principio constitucional,
uma vez que ela pode ser decorréncia de meras regras®4. O autor também salienta a
impropriedade da alegacdo segundo a qual, no que tange as imunidades, sempre ha um
interesse nacional superior que justifica a retirada de pessoas, situacdes e fatos de relevo
do campo de tributacdo do Poder Publico. Apesar de defender que as normas imunizantes,

de fato, deveriam estar respaldadas por um interesse nacional superior, 0 autor aponta que

181 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributério brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 157.

182 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 30* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 852.

183 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 89.

184 ICHIHARA, Yoshiaki. Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 159.



82

a imunidade da pequena propriedade rural seria um exemplo suficiente para demonstrar
empiricamente que nem sempre isso ocorre'®,

Yoshiaki Ichihara discorda, também, da afirmacdo de Roque Antonio
Carrazza, que sustenta que as regras de imunidade garantem e materializam direitos
fundamentais, uma vez que sio “dotadas de forte carga axiologica™8®. Para Ichihara,
esses direitos estdo relacionados com o respeito a dignidade (liberdade, igualdade e
fraternidade), mas o mesmo ndo pode ser dito a respeito das normas de imunidade!®’.
Ainda de acordo com o autor, trata-se, a imunidade, de uma mera opcdo politica do
legislador constituinte no sentido de manter determinadas pessoas e situacdes fora da
competéncia dos entes tributantes, que ndo pode ser confundida com as normas que

preveem direitos fundamentais:

(...) as normas que veiculam imunidades tributérias, apenas delimitam
negativamente competéncia e criam um campo de incompeténcia tributaria,
ndo sdo destinadas a proteger os direitos humanos ou direitos fundamentais da
liberdade ou da dignidade humana. Ao contrério, a norma imunitéria que atua
dentro do campo da competéncia tributaria decorre de uma opcéo politica do
legislador constituinte e ndo se confunde com as normas que veiculam direitos
humanos.1%

Todavia, a generalizacdo desse argumento também parece inadequada, pois,
ainda que seja procedente a afirmacdo que, dentre as dezenas de normas imunizantes
contempladas na Constituicdo brasileira, existem aquelas que ndo apresentam qualquer
relacdo com os direitos fundamentais, a partir da interpretacéo teleoldgica de outras tantas
imunidades, ndo parece chegar-se a outra conclusdo que nao seja a de que a sua razdo de
ser é justamente a garantia e a materializacdo desses direitos, dada a importancia que a
eles confere o texto constitucional.

E o caso, por exemplo, da imunidade da qual desfrutam as instituicdes de
ensino, nos termos do art. 150, inciso VI, alinea “c” da CF/88. O objetivo da desoneragao
do patrimdnio, da renda e dos servigos relacionados com as finalidades essenciais das
empresas privadas que desenvolvem suas atividades na area da educacdo pode ser

diretamente relacionado a materializacdo do direito fundamental a liberdade. As relacdes

185 ICHIHARA, Yoshiaki. Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 162-163.

186 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 30* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 837.

187 ICHIHARA, Yoshiaki. Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 169.

18 |CHIHARA, Yoshiaki. Imunidades tributarias. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 175.
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entre as imunidades (ou isencdes) fiscais e a liberdade, contudo, serdo objeto de uma
analise mais minuciosa na secdo cujo tema € sobre os efeitos e os desdobramentos do
PROUNI, uma politica publica do Governo Federal destinada & promocao do acesso ao
ensino superior através da concessdo de bolsas de estudo em troca de beneficios
tributarios.

Finalmente, € pertinente observar que todo esse respaldo normativo nédo
parece estar sendo suficiente para garantir uma qualidade minima da educacao no Brasil.
Além da ja mencionada deficiéncia na qualidade dos servicos publicos de um modo geral,
representada pela ultima colocacdo nos levantamentos realizados pelo IBPT que medem
0 retorno, na forma de bem-estar a sociedade, do produto da arrecadacdo fiscal
(IRBES)°, 0 panorama ndo é melhor no que diz respeito, especificamente, ao ensino
superior. De acordo com o Ultimo levantamento realizado pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), apenas 16,63% da populacdo
brasileira possui educacdo terciaria, 0 que coloca o pais na antepenultima colocacdo de
uma lista composta por quarenta e quatro nagoes:

189 Cf. FOLLONI, André; YAZBEK, Cristiano Lisboa. Eficiéncia tributaria do Estado e retorno de bem-
estar & sociedade. Revista Opinido Juridica (Fortaleza), v. 15, p. 26-39, 2014.
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PORCENTAGEM DA POPULACAO NACIONAL
COM ENSINO SUPERIOR

COREIA (1°) 69.99
CANADA (2°)
JAPAO (30) Y P
RUSSIA (4°)
LITUANIA (50) T
IRLANDA (6°)
REINO UNIDO (7°)
LUXEMBURGO (8°)
AUSTRALIA (9°)
SUICA (10°) YT
NORUEGA (11°)
ESTADOS UNIDOS (12°)
ISRAEL (13°)
SUECIA (14°)
DINAMARCA (15°)
PAISES BAIXOS (16°)
BELGICA (17°)
FRANGA (18°)
POLONIA (19°)
NOVA ZELANDIA (20°)
MEDIA DA OCDE
BRASIL (42°)

Fonte: Education at a Glance 2017 (OCDE)*°

Estes dados, somados ao patamar de destaque ocupado pela educacdo no
ordenamento juridico brasileiro, traduzem a pertinéncia de politicas publicas destinadas
a promocao do acesso ao ensino superior, tal como o PROUNI. No entanto isso ndo
significa que o programa néo seja objeto de questionamentos provenientes de diferentes
segmentos da sociedade, como sera melhor demonstrado a seguir.

190 A lista completa do levantamento realizado pela OCDE inclui: Coreia 69,99% (1°), Canada 60,58% (2°),
Japéo 60,12% (3°), Russia 59,77% (4°), Lituania 54,93% (5°), Irlanda 52% (6°), Reino Unido 51,97% (79),
Luxemburgo 51,43% (8°), Australia 49,31% (99), Suica 48,84% (10°), Noruega 48,61% (11°), Estados
Unidos da América 47,52% (12°), Israel 47,45% (13°), Suécia 47,22% (14°), Dinamarca 45,88% (15°),
Paises Baixos 45,22% (16°), Bélgica 44,31% (17°), Franca 44,04% (18°), Pol6nia 43,48% (19°), Nova
Zelandia 43,40% (20°), Islandia 43,27% (21°), Eslovénia 42,98% (22°), Letdnia 42,1% (23°), Finlandia
41,13% (24°), Estonia 41,05% (25°), Espanha 40,98% (26°), Grécia 40,98% (27°), Austria 39,67% (28°),
Portugal 34,96% (29°), Republica Eslovaca 33,37% (30°), Republica Tcheca 32,56% (31°), Alemanha
30,53% (32°), Turquia 30,46% (33°), Hungria 30,4% (34°), Chile 29,87% (35°), Costa Rica 28,92% (36°),
Coldmbia 28,07% (37°), Arabia Saudita 25,76% (38°), Italia 25,58% (39°), México 21,79% (40°), Argentina
18,80% (41°), Brasil 16,63% (42°), Indonésia 12,58% (43°) e Africa do Sul 10,1% (44° (Disponivel em:
<https://data.oecd.org/eduatt/population-with-tertiary-education.htm>. Acesso em: 01 fev. 2018).
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4.2.2 As criticas ao PROUNI

Desde 0 momento em que foi anunciado até os dias atuais, 0 PROUNI dividiu
opinibes. Seja no que tange a sua legalidade, a sua legitimidade social ou até mesmo a
sua efetividade como politica publica de promocdo do acesso ao ensino superior, 0
programa sempre foi alvo de criticas — nem sempre positivas, como serd demonstrado —
por parte ndo s da sociedade e das instituicbes de ensino, mas também do meio
académico e dos 6rgaos de controle.

A maior resisténcia, talvez, tenha partido das instituicdes de ensino superior
consideradas beneficentes, que passaram a ter de observar requisitos mais rigorosos para
gozar da imunidade tributéria, além do controle estatal sobre a gratuidade concedida ter
aumentado de forma significativa.

A insurgéncia dessas entidades em face da implantacdo do PROUNI pode ser
ilustrada pela Agdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 3.330/DF*®!, proposta pela
Confederagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (CONFENEN), na qual foi
alegada, em sintese, a inexisténcia de urgéncia e relevancia a época da edi¢do da Medida
Provisoria n.° 213/04, a violagdo dos principios da isonomia e da autonomia universitaria
e a invasdo da competéncia de matéria reservada a lei complementar. A ADI, contudo,
foi julgada improcedente. Isso porque, quanto a primeira alegacdo, considerou o0 Supremo
Tribunal Federal (STF) que a medida provisoria atendia aos requisitos de urgéncia e
relevancia, haja vista que, além de tratar sobre um assunto prioritario no ordenamento
juridico brasileiro — a educacdo —, 0 Governo Federal encaminhou ao Congresso Nacional
0 Projeto de Lei n.° 3.582/04, que, mesmo apds o requerimento de tramitacdo com
urgéncia, ndo foi votado com a agilidade almejada. Diante disso e reputando emergencial
a necessidade de ampliagdo do acesso ao ensino superior, foi solicitada a retirada do
referido projeto de lei e editada a medida proviséria. No que diz respeito a alegada
violagdo ao principio da isonomia, o entendimento do STF foi no sentido de que, ao
contrario, 0 PROUNI é um instrumento de concretizacdo da igualdade, uma vez que

191 A ADI n.° 3.330/DF foram apensadas as ADI’s n.° 3.314, de autoria do Partido Democratas (DEM), e
3.379, proposta pela Federacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Previdéncia Social (FENAFISP), de
mesmo objeto.
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intenta possibilitar a formacdo superior a todos, inclusive aqueles que ndo dispdem de
recursos financeiros para arcar com os custos das mensalidades. Também foi afastada a
suscitada violacdo do principio da autonomia universitaria, porquanto a adesdo ao
programa é absolutamente voluntéria para as institui¢des de ensino. Por fim, entendeu o
STF que a Lei n. ° 11.096/05 ndo laborou no campo material reservado a lei
complementar, pois “tratou, tdo-somente, de erigir um critério objetivo de contabilidade
compensatéria da aplicacdo financeira em gratuidade por parte das instituicdes
educacionais. Critério que, se atendido, possibilita 0 gozo integral da isen¢do quanto aos
impostos e contribuicdes mencionados no art. 8° do texto impugnado’92,

No meio académico também surgiram algumas avaliaces sobre 0 PROUNI.
Para Ives Gandra da Silva Martins, que foi quem patrocinou a ADI n.° 3.330/DF, politicas
publicas como o PROUNI séo inconstitucionais porque o art. 150, inciso VI, alinea “c”
da CF/88, ao falar de lei, referiu-se a lei complementar e, tal lei, ndo pode criar restricdes
que ndo foram perfilhadas na Carta Maior'®3, Para ele, a imunidade tributaria é uma
limitacdo ao poder de tributar e uma clausula pétrea da CF/88, de modo que a lei
complementar cabe a regulamentagdo da matéria, mas nem mesmo emenda constitucional
poderia alterar o instituto!®. Além disso, o autor sustenta que € assegurada a autonomia
e a livre iniciativa das instituicdes privadas de ensino superior no ordenamento juridico
brasileiro, cabendo a elas observar tdo somente os requisitos elencados nos artigos 209 e
213 da CF/88'%, bem como que 0 PROUNI constitui uma politica publica de violagdo ao

principio da igualdade por discriminar a maioria dos alunos:

A Constituicdo proibe que brasileiros sejam tratados desigualmente. O aluno
universitario, seja ele qual for, deve ter os mesmos direitos, ndo podendo a lei
discriminar dizendo que as minorias tém mais direitos que as maiorias,
inclusive o direito de ingressar com menor qualificagdo técnica, nas
universidades pablicas e privadas.t%

192 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI: 3.330/DF. Relator: Min Ayres Britto. Data de Julgamento:
03/05/2012. Tribunal Pleno. Data de Publicacéo: Acordao Eletronico DJe-055. Divulgado em: 21/03/2013.
Publicado em: 22/03/2013. RTJ VOL-00224-01 PP-00207.

19 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Educacdo e imunidades tributarias. Revista de Direito
Administrativo, v. 237, jul./set. 2004, p. 223.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Educacdo e imunidades tributarias. Revista de Direito
Administrativo, v. 237, jul./set. 2004, p. 226-233.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Educacdo e imunidades tributarias. Revista de Direito
Administrativo, v. 237, jul./set. 2004, p. 235-237.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva. Educacdo e imunidades tributarias. Revista de Direito
Administrativo, v. 237, jul./set. 2004, p. 239.
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Contudo esta, certamente, ndo é a melhor compreensdo do contetdo juridico
do principio da igualdade. Sobre o tema, imprescindivel é a explanacéo provida por Celso
Ant6nio Bandeira de Mello, que destaca que a funcdo precipua da lei é justamente
discriminar situagdes, de modo a possibilitar uma subsuncdo dos sujeitos aos comandos
normativos aplicaveis a cada caso, ndo sendo o discrime, por si sO, caracteristico de

violacgéo ao principio da igualdade:

O principio da igualdade interdita tratamento desuniforme as pessoas. Sem
embargo, (...) o proprio da lei, sua funcéo precipua, reside exata e precisamente
em dispensar tratamentos desiguais. Isto é, as normas legais nada mais fazem
que discriminar situacdes, a moda que as pessoas compreendidas em umas ou
em outras vém a ser acolhidas por regimes diferentes. Donde, a algumas séo
deferidos determinados direitos e obrigacGes que ndo assistem a outras, por
abrangidas em diversa categoria, regulada por diferente plexo de obrigacdes e
direitos.t%

No mesmo sentido € o posicionamento de Ricardo Lobo Torres, quando
afirma que “todo privilégio significa discriminacdo; quando, porém, o discrime se impde
em face da desigualdade na situacdo real, ao fito de se alcancar a igualdade final, torna-
se permitido*. O autor salienta, ainda, que os privilégios equalizadores séo concedidos
através de isenc@es, incentivos ou subvengdes por consideracdes de justica ou em atengdo
ao principio do desenvolvimento econémico e, desde que sejam “estendidos igualmente
a todos os componentes do grupo que merece o tratamento desigual”, ndo representam
usurpacao de direitos fundamentais e nem pdem em risco o direito a liberdade!®®.

Para Humberto Avila, a igualdade pode ser definida como sendo “a relacéo
entre dois ou mais sujeitos, com base em medida(s) ou critério(s) de comparacéo,
aferido(s) por meio de elemento(s) indicativo(s), que serve(m) de instrumento para a
realizacdo de uma determinada finalidade%. A verificagdo da compatibilidade de uma
medida com o principio da igualdade, segundo esse conceito, depende da analise de cada

um dos seus elementos estruturais: 0s sujeitos, a medida de comparacgéo, o elemento

197 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contelido juridico do principio da igualdade. 32 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2017, p. 12-13.

1% TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 130.

19 TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de
Janeiro: Renovar, 1991, p. 131.

200 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 42.
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indicativo da medida de comparacéo e a finalidade da diferenciacdo. Relativamente ao
PROUNI, os sujeitos seriam os estudantes candidatos as vagas disponibilizadas pela rede
privada de ensino superior. A medida de comparacdo adotada seria a capacidade
economica dos estudantes e 0 seu elemento indicativo seria a renda familiar per capita.
A finalidade da diferenciacdo, por sua vez, seria promover 0 acesso a educacdo terciaria.
Da analise desses elementos verifica-se que: 0s sujeitos (estudantes) podem ser
diferenciados entre si; a medida de comparacgdo (capacidade econbmica) é pertinente a
finalidade que justifica a sua utilizagdo e baseada em uma diferenciacdo factual existente;
o0 elemento indicativo da medida de comparagdo (renda familiar per capita) apresenta
uma relacdo de congruéncia fundada e conjugada com a medida de comparacao; e, por
fim, a finalidade (promocéo do acesso ao ensino superior), além de ser clara, coerente e
expressa, esta constitucionalmente prescrita, como ja foi demonstrado neste estudo. Por
essas razdes, também sob a perspectiva do autor citado, ndo ha que se falar em violagédo
ao principio da igualdade.

Especialmente no que tange a disparidade de condigdes relacionadas a
educacéo, Friedrich August von Hayek argumenta que este fator passou a ser a principal
fonte de desigualdade na atualidade e que, em razdo disso, seria desejavel que a melhor

educacéo possivel pudesse ser gratuitamente disponibilizada para todos:

Though inheritance used to be the most widely criticized source of inequality,
it istoday probably no longer so. Egalitarian agitation now tends to concentrate
on the unequal advantages due to differences in education. There is a growing
tendency to express the desire to secure equality of conditions in the claim that
the best education we have learned to provide for some should be made
gratuitously available for all and that, if this is not possible, one should not be
allowed to get a better education than the rest merely because one’s parents are
able to pay for it, but only those and all those who can pass a uniform test of
ability should be admitted to the benefits of the limited resources of higher
education.?%

201 HAYEK, Friedrich August von. The constitution of liberty: the definitive edition. Editado por Ronald
Hamowy. Londres: Chicago Press, 2011, p. 154. Tradugdo livre: “Embora a heranga costumasse ser a fonte
de desigualdade mais amplamente criticada, hoje provavelmente ndo seja mais assim. A agitacdo igualitaria
agora tende a se concentrar nas vantagens desiguais devido as diferencas na educacdo. Existe uma tendéncia
crescente de expressar o desejo de garantir a igualdade de condi¢es na afirmacgéo de que a melhor educacéo
que aprendemos a fornecer para alguns deveria ser disponibilizada gratuitamente para todos e que, se isso
ndo for possivel, ndo se deve permitir que alguém obtenha uma educacdo melhor do que o resto
simplesmente porque seus pais podem pagar por isso, mas somente aqueles e todos aqueles que capazes de
passar por um teste uniforme de habilidade devem ser admitidos aos beneficios dos recursos limitados que
s80 0 ensino superior”.
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Paulo Roberto Corbucci, por sua vez, avaliava o PROUNI, antes mesmo de
sua efetiva implantagdo, como uma inciativa, ainda que timida, de redistribuicdo indireta
de renda na area da educacao superior, tendo em vista que, ao conceder isencGes fiscais
as instituicdes de ensino, o Governo realiza uma transferéncia de recursos “a estratos
populacionais mais pobres, ja& que tais recursos, caso fossem arrecadados, ndo
beneficiariam necessariamente esses grupos sociais”?%2. Mas para 0s economistas Paulo
Roberto Arvate e Ciro Biderman, se o objetivo € distributivo, essa é uma estratégia
equivocada. Sustentam que deveria o Poder Publico, ao invés de aumentar a propor¢édo
de gastos com o ensino superior, priorizar o investimento no ensino fundamental e médio,
razdo pela qual, na avaliacdo dos autores, 0 “governo brasileiro ndo parece andar na
direcdo correta”?%,

Para Gilberto Alexandre de Abreu Kalil, todavia, o ensino superior também
deve ser objeto dos investimentos governamentais, seja porque produz resultados
socioecondmicos especificos, seja porque pode ser visto como um instrumento de

superacao do minimo existencial do direito a educacdo:

N&o se atinge o desenvolvimento, na concep¢do escolhida pela Constituicao,
somente garantindo o acesso a educacdo basica. O ensino superior é essencial
para uma melhor distribuicdo de renda. Por isso, a isenc¢do, que € fruto de uma
escolha legislativa preordenada para o alcance de um objetivo, pode funcionar
como mecanismo para a superacdo do minimo existencial do direito a
educagio.?*

Pouco tempo depois da implantacdo do programa, Afranio Mendes Catani,
Ana Paula Hey e Renato de Sousa Porto Gilioli destacavam que a Lei n.° 9.394/96, a
LDB, ao criar classificagdes aplicaveis as instituicbes de ensino, distinguindo-as entre
com fins lucrativos e sem fins lucrativos, restringiu a imunidade tdo somente as entidades

beneficentes. Diante disso sustentavam os autores que “o Prouni representa a retomada

202 CORBUCCI, Paulo Roberto. Financiamento e democratizagéo do acesso a educagao superior no Brasil:
da desercdo do Estado ao projeto de reforma. Educacdo & Sociedade, v. 25, n. 88, out. 2004, p. 698.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/%0D/es/v25n88/a03v2588.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2017.

203 ARVATE, Paulo Roberto; BIDERMAN, Ciro. Vantagens e desvantagens da intervencio do governo na
economia. In; MENDES, Marcos (Org.). Gasto publico eficiente: propostas para o desenvolvimento do
Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks, 2006, p. 69.

204 KALIL, Gilberto Alexandre de Abreu. O direito fundamental social a educacéo e a tributagdo: a
extrafiscalidade como mecanismo para a sua efetividade. Dissertacdo (Mestrado) - Pontificia Universidade
Catolica do Parana, Curitiba, 2016, p. 106. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/pergamum/biblioteca/img.php?arquivo=/000059/000059ff.pdf>. Acesso
em: 25 nov. 2017.
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de uma tradicdo de politicas de renlncia fiscal que mais beneficiam o setor privado do
que induzem politicas publicas democratizantes’2%,

Semelhante € o julgamento de Marcos José Zablonsky, que vé o PROUNI
como uma politica de terceirizacdo do ensino superior em beneficio das instituicdes de
ensino, uma vez que voltou a ser imposto ao Estado, através da renuncia fiscal, o énus

financeiro do custeio do acesso a educacgdo superior:

O estabelecimento do PROUNI, ao deslocar o eixo da acdo do Estado na
educacao superior, beneficiou as instituicGes privadas de ensino, que passaram
a contar com uma nova clientela, custeada por meio das isengdes fiscais. Nesse
sentido, a orientacdo ao estilo neoliberal, preconizada pelo Banco Mundial,
que impunha a privatizacdo do Educacdo superior no Brasil, acabou criando
um rearranjo nada liberal: 0 mercado se beneficiou, estudantes passaram a ter
acesso, e o Estado ficou com a conta para pagar. Dito de outra forma, o
financiamento da educacdo superior voltou a ser feito a partir dos cofres
publicos; s6 que, a partir das imposi¢des do Banco Mundial, ao invés de o
Estado investir em novos campi, passou a custear, por meio de incentivos
fiscais, empresas privadas do setor educacional. Enfim, o que se viu foi uma
espécie de terceirizacdo do Educacdo superior, com o Estado pagando — por
meio de renlincia — e as institui¢des privadas realizando o ensino. [sic]?%

Mas para Friedrich August von Hayek, esse € um processo natural nos
Estados modernos. Para ele, ha poucas razdes pelas quais o Estado ndo deva exercer um
papel determinante na provisdo de servicos relacionados a seguridade social, a satde e a
educacdo, e nenhuma razdo para que o volume desses investimentos ndo aumente

gradualmente com o crescimento geral da riqueza:

All modern governments have made provision for the indigent, unfortunate,
and disabled and have concerned themselves with questions of health and the
dissemination of knowledge. There is no reason why the volume of these pure
service activities should not increase with the general growth of wealth. There
are common needs that can be satisfied only by collective action and which
can be thus provided for without restricting individual liberty. It can hardly be
denied that, as we grow richer, that minimum of sustenance which the
community has always provided for those not able to look after themselves,
and which can be provided outside the market, will gradually rise, or that
government may, usefully and without doing any harm, assist or even lead in
such endeavors. There is little reason why the government should not also play

205 CATTANI, Afranio Mendes; HEY, Ana Paula; GILIOLI, Renato de Sousa Porto. PROUNI:
Democratizacdo do acesso as Instituicdes de Ensino Superior? Educar em Revista, n. 28, 2006, p. 128.
Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0104-40602006000200009> Acesso em: 18 nov. 2017.

206 7ABLONSKY, Marcos José. Politicas educacionais de acesso e permanéncia na educag&o superior:
uma trajetéria do Brasil e Portugal no campo da educagdo superior. Tese (Doutorado) — Pontificia
Universidade  Cat6lica do  Parand,  Curitiba, 2015, p. 136. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucpr.br/tede/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=3134>. Acesso em:. 28 jan.
2018.
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some role, or even take the initiative, in such areas as social insurance and
education, or temporarily subsidize certain experimental developments.2%’

Cristina Helena Almeida de Carvalho, também no periodo inicial de
implantacdo do programa, ja defendia que o PROUNI surge com um discurso de justica
social, uma vez que, além de destinar parte das bolsas as pessoas com deficiéncia, aos
negros, aos pardos e aos indigenas, seus critérios de elegibilidade s&o a renda familiar per
capita e o estudo em escolas publicas ou privadas na condicao de bolsista. Ademais disso,
a autora salienta que a preocupac¢do com a formacao dos professores de ensino basico da
rede publica revela uma intencdo de melhoria na qualificacdo do magistério, com
possiveis impactos positivos na qualidade da aprendizagem dos alunos da educacdo
basica2®,

A autora destaca também a legitimidade social do PROUNI, mas ressalva que
apenas a gratuidade integral ou parcial das mensalidades é insuficiente para atender as
necessidades das camadas de baixa renda, que também dependem de recursos como
transporte, moradia estudantil, alimentacdo subsidiada, assisténcia médica em hospitais
universitarios e bolsas de trabalho e pesquisa. Segundo ela, essas condi¢Ges apenas podem
ser oferecidas, por ora, pelas institui¢des de ensino do sistema publico brasileiro?®. Cabe
lembrar que, atualmente, o Governo Federal também mantém uma politica publica de
concessdo de auxilio financeiro, a chamada Bolsa Permanéncia, aos estudantes com bolsa
integral do PROUNI que estejam matriculados em cursos presenciais com no minimo seis

semestres de duracdo e cuja carga horaria média seja igual ou superior a seis horas diarias

207 HAYEK, Friedrich August von. The constitution of liberty: the definitive edition. Editado por Ronald
Hamowy. Londres: Chicago Press, 2011, p. 374. Traducéo livre: “Todos os governos modernos fizeram
provisdes para os indigentes, desafortunados e deficientes e se preocuparam com questdes de salde e de
disseminacdo do conhecimento. Nao ha razdo para que o volume dessas atividades de servigo puro ndo
deva aumentar com o crescimento geral da riqueza. Existem necessidades comuns que s podem ser
satisfeitas por agdo coletiva e que podem ser providenciadas sem restringir a liberdade individual.
Dificilmente se pode negar que, & medida que nos enriquecemos, esse minimo de sustento que a
comunidade sempre proveu para aqueles que ndo conseguem cuidar de si mesmos e que podem ser
fornecidos fora do mercado, aumentara gradualmente, ou que o governo pode, de forma Util e sem causar
nenhum dano, assistir ou mesmo liderar esses esforcos. Ha poucas raz@es pelas quais o governo também
ndo deve desempenhar algum papel, ou mesmo tomar a iniciativa, em areas como a seguridade social e a
educacao, ou subsidiar temporariamente certos desenvolvimentos experimentais”.

208 CARVALHO, Cristina Helena Almeida de. O PROUNI no governo Lula e o jogo politico em torno do
acesso ao ensino superior. Educacdo & Sociedade, v. 27, n. 96, out/2006, p. 985.

209 CARVALHO, Cristina Helena Almeida de. O PROUNI no governo Lula e o jogo politico em torno do
acesso ao ensino superior. Educacédo & Sociedade, v. 27, n. 96, out/2006, p. 994.
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de aula®!®. O subsidio, cujo valor atual é R$ 400,00 (quatrocentos reais), tem por objetivo
prevenir a evasdo do curso através do custeio das despesas educacionais do beneficiario.
Entretanto o fato desse auxilio financeiro se aplicar, na prética, tdo somente aos cursos de
periodo integral, restringe enormemente a quantidade de estudantes elegiveis ao seu
recebimento??,

Milena Maria Corcini sustenta que a criagdo de vagas em instituicdes de
ensino superior, sejam publicas ou privadas, ndo basta para melhorar 0 acesso as pessoas
historicamente excluidas. E preciso também, de acordo com a autora, que 0S governos
federal e estadual estimulem discussdes na sociedade sobre as formas alternativas de
acesso, bem como promovam diligéncias no sentido de evitar que os candidatos menos
abastados iniciem o curso superior ja em desvantagem em relagio aos demais alunos?2,

O desempenho dos estudantes bolsistas e a qualidade das instituices de
ensino participantes do PROUNI também foi alvo de questionamentos, inclusive durante
0 préprio processo legislativo da politica publica. Conforme a narrativa do relator do
projeto, o entdo deputado federal Irineu Mario Colombo, as IES que ndo queriam a
aprovacdo do programa argumentavam que o PROUNI poderia beneficiar tanto
instituices de ensino ruins quanto alunos malformados. Todavia, no que tange a
qualidade dos estabelecimentos de ensino, a Lei n.° 11.096/2005 prevé a desvinculagéo
dos cursos nos casos em que o nivel de qualidade for considerado insuficiente, de acordo
com os critérios de desempenho do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacdo Superior
(SINAES), por duas avaliacbes consecutivas (art. 7°, 849723, J4 no que toca ao

2100 BRASIL. Ministério da Educacdo. PROUNI: Bolsa Permanéncia. Disponivel em:
<http://prouniportal.mec.gov.br/bolsa-permanencia>. Acesso em: 14 nov. 2017.

211 De acordo com informag@es prestadas pelo Ministério da Educacio, desde a criagdo do PROUNI até
hoje foram concedidas 686.894 (seiscentos e oitenta e seis mil, oitocentos e noventa e quatro) bolsas
permanéncia, uma quantidade que pode ser considerada baixa se comparada as mais de 3,2 milhdes de
bolsas de estudo concedidas através do PROUNI.

212 CORCINI, Milena Maria. Politicas publicas de acesso & educagéo superior no Brasil. Dissertacio
(Mestrado em Educacdo). Pontificia Universidade Cat6lica do Parana. Curitiba, 2007, p. 51-52.

213 Além disso, a concessdo dos beneficios do Prouni tdo somente as melhores instituigdes, que, em regra,
sdo aquelas que ja estdo consolidadas no mercado, poderia gerar um oligopélio no setor privado da
educacdo superior e ser prejudicial ao sistema econémico. Conforme Robert S. Pindyck e Daniel L.
Rubinfeld, esta falha de mercado se caracteriza quando apenas algumas empresas sdo responsaveis pela
maior parte ou pela totalidade da producdo de um determinado produto. A longo prazo, as empresas
pertencentes a um oligopdlio tendem a lucrar substancialmente em razéo da barreira de entrada tornar dificil
ou impossivel a iniciativa de outros agentes no mercado. (In: Microeconomics. 82 ed. Nova lorque: Pearson
Education, 2013, p. 456-457. Disponivel em:
<https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/2963526/mod_resource/content/1/%288th%20Edition%29%20
%28The%20Pearson%20Series%20in%20Economics%29%20Robert%20Pindyck%2C%20Daniel%20R

ubinfeld-Microeconomics-Prentice%20Hall%20%282012%29.pdf>. Acesso em: 28 dez. 2017.
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desempenho dos alunos, estudos estatisticos demonstraram, posteriormente, através da
analise das notas obtidas no Exame Nacional de Desempenho de Estudante (ENADE),
que os “alunos que receberam bolsa do PROUNI parecem ter acumulado mais
conhecimentos que seus colegas de classes”?'*, de modo que, também sob esse prisma, 0
argumento mostrou-se infundado.

Milena Maria Corcini também se utiliza dos resultados obtidos pelos
estudantes bolsistas do PROUNI no ENADE ndo sé para demonstrar que a alegacdo de
que haveria um decréscimo de qualidade ndo era procedente, mas também para deduzir
que os dados apontam para 0 sucesso das politicas publicas implantadas e para uma
diminuicdo das desigualdades socioecondmicas atualmente existentes na sociedade

brasileira;

A partir da divulgacdo dos resultados do Enade, entende-se que é valida a
promocdo das politicas educacionais. Os alunos que entraram como bolsistas,
seja pelo critério social ou racial, estdo mostrando que podem estudar de igual
para igual com aqueles que sdo ndo bolsistas. A presenca dos bolsistas ndo
diminuiu a qualidade da educacdo. Muito pelo contrario, demonstraram que
eles fazem parte dessa qualidade. Com esse resultado, torna-se mais facil
apostar que as politicas educacionais vdo diminuir as desigualdades
econdmicas e sociais vigentes atualmente no Brasil.?!®

Sob a perspectiva da iniciativa privada, Cristina Helena Almeida de Carvalho
vé a politica publica como uma “excelente oportunidade de fuga para frente para as
instituicdes ameacadas pelo peso das vagas excessivas’?'®. Essa também é a opini&o do
relator do projeto de lei que instituiu 0 PROUNI, o entdo deputado federal Irineu Mario
Colombo, para quem a concessdo das bolsas de estudo “custou quase zero” para as
instituicdes de ensino, haja vista que as vagas ja existiam e ndo eram totalmente ocupadas.

Outro aspecto levantado pelo entdo parlamentar diz respeito ao alcance
geografico da politica pablica, uma vez que, segundo ele, na época da instituicdo do

programa, as vagas em cursos superiores de instituicbes publicas estavam muito

214 WAINER, Jacques; MELGUIZO, Tatiana. Politicas de inclusio no ensino superior: avaliagdo do
desempenho dos alunos baseado no Enade de 2012 a 2014. Educacdo e Pesquisa, S&o Paulo, 2017.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ep/2017nahead/1517-9702-ep-S1517-
9702201612162807.pdf>. Acesso em: 14 out. 2017.

215 CORCINI, Milena Maria. Politicas publicas de acesso a educagéo superior no Brasil. Dissertacio
(Mestrado em Educacdo). Pontificia Universidade Catdlica do Parand, Curitiba, 2007, p. 67-68.

216 CARVALHO, Cristina Helena Almeida de. O PROUNI no governo Lula e o jogo politico em torno do
acesso ao ensino superior. Educacédo & Sociedade, v. 27, n. 96, out/2006, p. 986.
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concentradas nas capitais. 1sso representava um grande empecilho aos alunos pobres, que
ndo conseguiam se deslocar para onde havia vagas e se manter longe de suas residéncias
e estruturas familiares. Nesse sentido, o relator do projeto de lei que instituiu 0 PROUNI
sustenta que o programa, somado a outras politicas publicas do Governo, como a criagdo
dos Institutos Federais de Ciéncia, Tecnologia e Educacgéo, por exemplo, contribuiu para
a disseminacao da educacédo superior no interior dos estados, o0 que representa um ganho
social importante.

Em 2009, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) elaborou um Relatério de
Auditoria Operacional referente ao PROUNI e ao Fundo de Financiamento ao Estudante
do Ensino Superior (FIES)?Y, com o objetivo de “avaliar a operacionalizacio dos
programas na busca da concretizacéo dos seus objetivos, tendo em vista a sua inser¢ao na
politica governamental voltada para o ensino superior, analisar os cursos financiados em
relagdo as demandas de mercado, bem como os mecanismos de controle que abrangem
0s programas para o regular alcance do seu publico-alvo”. Nessa auditoria, o 6rgao de
controle apontou falhas, por exemplo, no controle de qualidade das instituigdes de ensino
superior, na comprovacdo dos critérios de elegibilidade dos estudantes bolsistas, na
priorizagdo dos cursos considerados mais relevantes pelo MEC e no combate a evaséo
dos alunos contemplados.

Mas talvez a principal recomendacdo feita pelo TCU nessa oportunidade
estivesse relacionada as isences fiscais recebidas pelas instituicbes privadas de ensino
superior em contrapartida a concessao de bolsas de estudo. De acordo com a averiguacdo
feita pelo 6rgéo, a auséncia de um controle mais rigoroso das informacdes prestadas pelas
IES possibilita um comportamento oportunista visando a dissimular a quantidade de
bolsas que devem ser ofertadas em troca dos beneficios fiscais:

No que se refere a contrapartida recebida pelas IES vinculadas ao Prouni,
verificou-se que a forma como é desenhado o Programa, na qual as
informac0es sobre o ndmero de alunos ingressantes efetivamente pagantes sao
prestadas pelas IES ao MEC, por meio do Sisprouni, sem que haja nenhum
controle, possibilita a existéncia de comportamentos oportunistas por parte
dessas instituicdes, sendo, em tese, possivel que IES informem nimero menor

217 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatdrio de Auditoria Operacional: Programa Universidade
para Todos (ProUni) e Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES). Brasilia: TCU,
2009, passim. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1&fileld=8 A8182A14D92792C014D9
283C47B77D7>. Acesso em: 17 nov. 2017.
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que o real de estudantes efetivamente pagantes, a fim de que a institui¢do tenha
obrigacdo de ofertar nimero menor de bolsas.

Além disso, verificou-se, ainda, a existéncia de outro fator de desequilibrio
entre as contrapartidas oferecidas e os beneficios fiscais recebidos pelas instituicdes
privadas de ensino: a taxa de efetiva ocupacao das vagas. 1sso porque, em troca da total
isencdo do IRPJ, da CSLL, do PIS e da CONFINS, as IES concediam quantidade de
bolsas em conformidade com o nimero de estudantes pagantes, de acordo com os critérios
estabelecidos pela Lei n.° 11.096/05. No entanto seja pelo ndo preenchimento no processo
seletivo ou pelo encerramento das bolsas apds sua concessao, grande parte delas ndo era
efetivamente ocupada. Segundo os dados apurados pelos auditores, no exercicio anterior
ao ano de elaboragdo do relatdrio, apenas 58% (cinquenta e oito por cento) das vagas
foram utilizadas; percentual, este, que diminuia a cada ano. Em razdo disso, o relatério
concluiu que “da maneira como o programa esta desenhado, as IES tém recebido toda
isencdo fiscal e ndo tém efetivado todo beneficio previsto” e recomendou ao MEC que
“avalie a conveniéncia de alterar o mecanismo de isencdo fiscal ofertado as IES
participantes do ProUni, de modo a abranger critérios como o nimero de cursos bem
avaliados e de bolsas efetivamente ocupadas”.

A recomendacao foi acolhida pelo Governo Federal, que, através da Medida
Provisoria n.° 517/10, posteriormente convertida na Lei n.° 12.431/11, incluiu o0 83° no
art. 8° da Lei n.° 11.096/05, estabelecendo que as isen¢des fiscais concedidas as IES
participantes do PROUNI serdo calculadas “na proporcéo da ocupacéo efetiva das bolsas
devidas”.

A despeito de todas essas ponderacdes e da necessidade dos aprimoramentos
apontados, o relatorio avaliou, de forma positiva, as politicas publicas do PROUNI e do
FIES, concluindo que estas se tratam de programas “bastante importantes para garantir o
ingresso e a manutengdo de alunos no ensino superior, e a melhoria do nivel de
escolaridade da populagdo, sendo um grande passo rumo ao atendimento das metas

previstas no PNE e no PDE”.

4.2.3 Os Efeitos do PROUNI e suas Contribuigdes para a Liberdade
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De acordo com os dados disponibilizados pelo Governo, ja foram concedidas
através do PROUNI, desde sua implementacdo até o segundo semestre de 2017,
3.247.260 (trés milhdes, duzentos e quarenta e sete mil, duzentos e sessenta) bolsas de
estudo integrais ou parciais para o ensino superior?®, Os dados podem ser melhor

visualizados por meio do gréfico a seguir:
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Fonte: Ministério da Educacdo (MEC)

Da anélise do grafico é possivel também identificar um aumento gradativo,
ao longo do tempo, da quantidade de bolsas concedidas atraves do programa do Governo
Federal. Nos treze anos de vigéncia da politica publica, em apenas duas oportunidades
(2010 e 2013) concedeu menos bolsas do que no ano anterior. Além disso, a comparacao
dos nimeros mais recentes, referentes ao ano de 2017, com os dados de 2005, ano em
que o PROUNI foi implantado, demonstra que o nimero de bolsas concedidas mais que
se triplicou.

Em virtude disso, os nimeros referentes a rentncia fiscal praticada pela
Unido no ambito do PROUNI séo tdo significativos quanto a quantidade de bolsas
concedidas. De acordo com os dados do Demonstrativo dos Gastos Governamentais
Indiretos de Natureza Tributaria elaborado pelo Centro de Estudos Tributarios e

218 BRASIL. Ministério da FEducagdo. PROUNI: Dados e Estatisticas. Disponivel em:
<http://prouniportal. mec.gov.br/dados-e-estatisticas/9-quadros-informativos>. Acesso em: 02 jan. 2018.
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Aduaneiros da Receita Federal®®, de 2006%%° a 2014, considerados os quatro tributos
isentados, houve uma renlncia de R$ 5.617.846.139,00 (cinco bilhGes, seiscentos e
dezessete milhdes, oitocentos e quarenta e seis mil, cento e trinta e nove reais). Existe,
ainda, uma projecdo de reniincia para os exercicios de 2015 a 2017 estimada em mais R$
3.729.887.792,00 (trés bilhdes, setecentos e vinte e nove milhdes, oitocentos e oitenta e
sete mil, setecentos e noventa e dois reais). No grafico abaixo é possivel examinar o valor

anual da rentncia fiscal de cada um dos tributos:
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Fonte: Receita Federal
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A pujanca desses numeros revela, igualmente, uma adesdo significativa das
instituicbes privadas de ensino superior, reflexo de que a contrapartida oferecida pelo
Estado, a isengdo do IRPJ, da CSLL, do PIS e da COFINS, foi considerada pelas IES
suficientemente vantajosa a ponto de estimula-las a pratica do comportamento desejado

pelo Poder Publico: conceder bolsas de estudo??!.

219 BRASIL. Receita Federal. Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza
Tributéaria. Disponivel em: <https://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/demonstrativos-dos-gastos-tributarios/bases-efetivas>. Acesso em: 02 jan. 2018.

220 Os dados referentes ao exercicio de 2005, apesar de solicitados & Receita Federal de acordo com a Lei
n. 12.527/11, ndo foram disponibilizados.

221 A despeito da determinagéo contida no art. 18 da Lei n.° 11.096/05, que prevé a obrigatoriedade de o
Poder Executivo dar anualmente ampla publicidade aos resultados obtidos pelo PROUNI, tanto o
Ministério da Educacdo (MEC) quanto o INEP alegaram n&o possuir os dados referentes a taxa de adeséo
das instituicdes de ensino superior elegiveis a participagdo no programa.
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Diante desses dados, é possivel extrair algumas conclus@es. A primeira delas
é que o Governo Federal, por uma opc¢éo politica, tem atribuido bastante importancia ao
acesso da populacdo, especialmente a de menor renda, a educacgdo superior. Da receita
fiscal abdicada pela Unido, o valor que poderia ser investido na area da educacao estaria,
em tese, limitado a receita proveniente da arrecadacdo do IRPJ das instituicdes de ensino
superior, haja vista que a CSLL e a COFINS destinam-se ao financiamento da seguridade
social (nos termos do art. 1° da Lei n.° 7.689/88 e do art. 1° da Lei Complementar n.°
70/91, respectivamente) e o PIS destina-se ao financiamento do seguro-desemprego e do
abono previsto no art. 239, §3° da CF/88 (conforme o art. 239 da CF/88). Mais que isso.
Apenas dezoito por cento da receita do IRPJ estaria obrigatoriamente vinculado a
politicas publicas de manutencdo e desenvolvimento do ensino, de acordo com o que
determina o art. 212 da CF/88. Ou seja, dos quase dez bilhdes de reais renunciados pelo
Governo Federal no ambito do PROUNI, nos Gltimos doze anos, apenas cerca de
setecentos e cinquenta milhdes de reais teriam como destinacdo obrigatoria a area da
educacdo, ficando o restante da receita subjugada a outras vinculagdes legais ou a
discricionariedade do Poder Publico. Portanto pode-se dizer que, através do PROUNI, o
Governo Federal abdicou de uma receita que poderia ser investida em outras areas para,
por meio de algumas isencdes fiscais, induzir um comportamento voltado & promocéo
especifica do acesso ao ensino superior.

A segunda conclusdo que pode ser extraida diz respeito a inducdo
comportamental das instituicbes de ensino. Nao ha duvidas de que a concessdo de bolsas
de estudo por parte das IES estd diretamente relacionada a possibilidade de, em troca,
deixar de pagar tributos. Seja no caso das entidades beneficentes que, para fazer jus a este
titulo, devem observar os requisitos legais, ou seja, no caso das instituicbes de ensino
privadas com fins lucrativos ou sem fins lucrativos ndo beneficentes que, a partir da
observancia das condicdes para adesdo ao PROUNI, passam a receber o mesmo
tratamento juridico-tributario dispensado as entidades imunes. A agdo governamental,
portanto, faz com que se torne atrativo para as IES a concesséo de bolsas de estudo,
conduta que, ndo fosse a politica publica, provavelmente s6 poderia ser justificada por
motivos filantropicos.

Apesar da concessao de bolsas ser o comportamento imediato decorrente da
inducdo provocada pelo programa, é possivel identificar outras acbes praticadas pelas
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instituicGes de ensino que, também, estdo diretamente ligadas a atuacao estatal através do
PROUNI. Uma IES pode se ver impelida ou estimulada, por exemplo, a aumentar a
qualidade dos seus cursos superiores, de modo a atender ao requisito qualitativo para
permanéncia no programa. Pode, igualmente, incluir ou excluir cursos de sua grade, bem
como aumentar ou diminuir a quantidade de vagas em determinados cursos, de acordo
com o0 gque mais se mostrar conveniente diante das gratuidades que devera conceder e da
ocupacao das vagas ociosas através do PROUNI.

Outra medida que pode ser citada, a titulo exemplificativo, esté relacionada a
natureza juridica das instituicGes de ensino, as quais se viram induzidas a alterar sua
categoria juridica e deixar de se enquadrar na classificagdo de entidade beneficente. Isso
porque 0s requisitos para a obtencdo da Certificacdo das Entidades Beneficentes e de
Assisténcia Social sdo mais rigorosos do que aqueles exigidos para a adesdo ao PROUNI,
a despeito do idéntico tratamento juridico-tributario dispensado tanto as entidades
beneficentes quanto as participantes do programa no que tange a impossibilidade de
cobranca do IRPJ, da CSLL do PIS e da COFINS. De mais a mais, com a adeséo ao
PROUNI, uma instituicdo de ensino podera receber os mesmos beneficios tributéarios das
entidades educacionais beneficiarias de imunidade sem ter de cumprir os requisitos do
art. 14 do Cddigo Tributario Nacional. Dessa forma, a instituicdo participante do
PROUNI teréd a prerrogativa, por exemplo, de remunerar de forma adequada os seus
funcionérios, inclusive os diretores, conselheiros, sdcios, instituidores e benfeitores, sem
0 receio de perder os beneficios em virtude do disposto no art. 14, inciso | do CTN ou no
art. 29, incisos | e V da Lei n.° 12.101/09%22,

222 Art, 14. O disposto na alinea ¢ do inciso 1V do artigo 9° é subordinado & observancia dos seguintes
requisitos pelas entidades nele referidas:

| - ndo distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou de suas rendas, a qualquer titulo; (...).

Art. 29. A entidade beneficente certificada na forma do Capitulo Il fara jus a isencdo do pagamento das
contribuicdes de que tratam os arts. 22 e 23 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, desde que atenda,
cumulativamente, aos seguintes requisitos:

| - ndo percebam seus diretores, conselheiros, socios, instituidores ou benfeitores remuneracéo, vantagens
ou beneficios, direta ou indiretamente, por qualquer forma ou titulo, em razéo das competéncias, fungdes
ou atividades que Ihes sejam atribuidas pelos respectivos atos constitutivos, exceto no caso de associagOes
assistenciais ou fundaces, sem fins lucrativos, cujos dirigentes poderdo ser remunerados, desde que atuem
efetivamente na gestdo executiva, respeitados como limites maximos os valores praticados pelo mercado
na regido correspondente a sua area de atuacgdo, devendo seu valor ser fixado pelo 6rgdo de deliberacdo
superior da entidade, registrado em ata, com comunicacdo ao Ministério Publico, no caso das fundacGes;
(...) V - ndo distribua resultados, dividendos, bonificagdes, participacbes ou parcelas do seu patriménio,
sob qualquer forma ou pretexto; (...).
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Para Valdemar Sguissardi, as politicas publicas implantadas pelo Governo
Federal na area de educacéo — inclusive 0 PROUNI — desencadearam um movimento sem
precedentes de mudanca estatutaria e de natureza juridica das instituicdes de ensino
superior no Brasil. Segundo o autor, os dados do Censo da Educacgdo Superior do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) indicavam que,
em 1999, as IES particulares com fins lucrativos representavam 48% (quarenta e oito por
cento) de um total de 1.097 (um mil e noventa e sete) instituices, considerando publicas
e privadas. Passados onze anos, em 2010, “as IES privadas particulares ou privado-
mercantis ja eram 77,8% e, hoje, possivelmente ultrapassem 80% das cerca de 2.400 IES
do pais”??3,

Diante disso denota-se que a liberdade decisoria dessas entidades esta sendo
parcialmente comprometida, porquanto diversos dos seus atos ndo foram balizados pela
discricionariedade dos seus gestores, mas sim por uma politica publica que incitou o
comportamento desejado pelo Estado.

Mas se, por um lado, as instituicbes tém sua liberdade restringida pela
inducdo comportamental praticada pelo Poder Publico, por outro, a adesdo a politica
publica cujo objetivo primordial é a disseminacdo do acesso ao ensino superior contribui
para a promocéo do nivel de liberdade global na sociedade brasileira. As instituicfes de
ensino superior, ao desenvolverem sua atividade fim, difundem a educacdo e, por
consequéncia, promovem a liberdade, mediante uma contrapartida financeira. Através do
PROUNI, o Estado concede um incentivo para que essas instituicdes promovam o direito
a liberdade inclusive para aqueles que ndo teriam condi¢@es financeiras de pagar por esse
Servico.

Por fim, a ultima conclusdo decorrente da analise dos dados do PROUNI é a
de que os estudantes beneficiarios da politica pdblica também tiveram seu
comportamento influenciado. E, diferentemente do que ocorre com as instituicdes de

ensino, que tém sua liberdade decisdria restringida em prol da promogéo da liberdade na

223 SGUISSARDI, Valdemar. Educacdo Superior no Brasil. Democratizagio ou massificagido mercantil?
Educ. Soc. Campinas, v. 36, n. 133, dez. 2015, p. 874. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/es/v36n133/1678-4626-es-36-133-00867.pdf>. Acesso em: 25 nov. 2017. De
acordo com os dados disponiveis no sistema e-MEC do Ministério da Educacgdo, atualmente as instituicdes
privadas de ensino superior com fins lucrativos representam 49,42% do total das IES. Se desconsideradas
as instituicbes publicas, as IES com fins lucrativos representam 55,62% do total. Disponivel em:
<http://emec.mec.gov.br/>. Acesso em: 02 jan. 2018.



101

sociedade, no que se refere aos estudantes destinatarios do PROUNI, verifica-se que estes
tém sobre sua propria liberdade individual a incidéncia simultanea de efeitos restritivos e
expansivos.

Conforme ja mencionado, desde a implantacdo do PROUNI ja foram
concedidas mais de 3,2 milhdes de bolsas de estudo. De acordo com dados da Pesquisa
Nacional por Amostras de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE/PNAD), em 2001, quando a lei que instituiu a meta do PNE foi promulgada,
apenas 8,9% (oito inteiros e nove décimos por cento) da populacdo frequentava uma
instituicdo de ensino superior no Pais. Segundo o sitio eletronico Observatorio do PNE,
em 2015, este percentual havia subido para 18,1% (dezoito inteiros e um décimo por
cento)??*, Sendo assim, parece seguro afirmar que o PROUNI é uma politica ptblica bem
sucedida no que diz respeito a promog¢do do acesso ao ensino superior, uma vez que
possibilitou a milhares de cidadaos brasileiros a obtencdo de uma escolarizagdo formal
que, ndo fosse o referido programa, estaria impedida ou dificultada.

Neste contexto, tratando-se a educagdo superior como um bem social
naturalmente valorizado pelas pessoas, uma vez que as qualificacdes e certificacOes
académicas impactam diretamente na biografia dos individuos, tornando-se responsaveis
pelo aumento das chances de ascensdo social e de oportunidades de trabalho??®, a mera
facilitacdo, por meio da atuacdo estatal, do acesso a educacao terciaria pode representar
um fator relevante de inducdo ao comportamento de buscar uma formacéo educacional
superior.

Esta inducdo comportamental através do PROUNI caracteriza, sem duvidas,
uma mitigagao da liberdade do individuo. Por incontaveis motivos, as pessoas poderiam
ndo ter a ambicdo de dedicar-se a esse tipo de empreitada. Contudo diante da concessao
de bolsas de estudo integrais ou parciais, também sdo incitadas a qualificarem-se
academicamente, praticando o comportamento induzido e desejado pelo Estado.

De outro lado, sob a perspectiva de Amartya Sen, a mesma acgdo estatal que
afetou a capacidade decisoria desses individuos teve como resultado a ampliacdo de suas

liberdades, uma vez que a educacdo € um dos principais meios de enfrentamento da

224 OBSERVATORIO DO PNE. Metas do PNE: 12 - Educagdo Superior. Disponivel em:
<http://www.observatoriodopne.org.br/metas-pne/12-ensino-superior>. Acesso em: 10 nov. 2017.

225 PITASI, Andrea. Designing hypercitizenship methodologically. Revista de Direito Econdmico e
Socioambiental. Curitiba, v. 5, n. 1, jan./jun. 2014, p. 3.
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destituicdo social e da alienacdo politica que restringem as acGes dos membros da
sociedade. Além disso, conforme ja citado no primeiro capitulo, considerando a educacao
uma oportunidade social, sua promocdo tende a impulsionar outras liberdades

instrumentais e, por consequéncia, fomentar o desenvolvimento??®,

226 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Séo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 59.
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5 CONCLUSAO

A liberdade é um daqueles temas que permitem interpretacfes sob as mais
diversas perspectivas, razdo pela qual sua adequada compreensdo, quase sempre, exige
uma delimitacéo conceitual. Uma das formas de se analisar a liberdade é de acordo com
a distincdo entre 0 seu aspecto negativo e positivo. No primeiro sentido, é livre aquele
cuja acdo ndo esta sujeita as interferéncias alheias a sua vontade, provenientes tanto da
sociedade como do Estado. No segundo sentido, considera-se livre 0 agente que seja
capaz de agir de acordo com sua prépria autodeterminacao.

O desenvolvimento, assim como a liberdade, também pode ser examinado de
distintas maneiras. O critério de medicdo do desenvolvimento dos paises adotado de
forma dominante, até entdo, era baseado na evolucdo de indicadores econdémicos e
financeiros, principalmente o produto interno bruto e a renda per capita. Por meio de sua
obra, Amartya Sen liderou um movimento que defende que existem outros elementos,
tanto quanto ou mais importantes do que os indicadores citados, para avaliar o nivel de
desenvolvimento das sociedades.

O autor sustenta que o desenvolvimento deve ser interpretado como um
processo de expansao de liberdades, caraterizado pela remocéao das privacoes politicas,
sociais e econdmicas que limitam ou impedem os agentes de viver de acordo com o que
eles proprios valorizam e que tém razdo para valorizar. Nesse sentido, as politicas
publicas desenvolvidas pelo Estado devem ter como objetivo a diminuicdo ou eliminagéo
dessas privacfes, uma vez que, quanto mais bem sucedidas forem essas acdes, mais
desenvolvida podera ser considerada aquela sociedade.

A depender da privacdo que seja objeto da atuacédo estatal, as contribuicdes
da politica publica para o desenvolvimento podem, ainda, ser potencializadas. Isto
porque, de acordo com Sen, existem algumas liberdades que, além de sua importancia
intrinseca, sdo instrumentais para a promocdo de outras liberdades, numa espécie de
relagdo de indugdo mutua. O autor cita as liberdades politicas, as facilidades econémicas,
as oportunidades sociais, as garantias de transparéncia e a seguranga protetora como
exemplos de liberdades que apresentam essa caracteristica.

A teoria formulada por Amartya Sen, contudo, ndo se trata, obviamente, de

uma receita completa, universal e infalivel, capaz de resolver todos os problemas sociais
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dos paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento. A complexidade dos sistemas sociais
indica que, provavelmente, uma teoria global do desenvolvimento nunca possa ser
elaborada, pois existe uma multiplicidade de elementos, divergentes entre si e na forma
como se relacionam com o seu entorno, que precisam ser considerados nessa analise.

Isso, todavia, ndo macula a aplicabilidade, a pertinéncia e a originalidade da
teoria formulada por Amartya Sen. A possibilidade de subsuncdo do conceito de
desenvolvimento como um processo de expansao de liberdades a um contexto fatico-
social tanto € viavel que foi realizada neste estudo. Dessa forma é possivel estabelecer
encadeamentos empiricos que demonstram a coeréncia da adoc¢do da liberdade como um
principio balizador do desenvolvimento perseguido pela atuacdo estatal. E isso
representa, sem davidas, uma inovacgdo, porquanto o objetivo das politicas publicas deixa
de ser a busca desenfreada pelo acimulo de capital e passa a ser a remocdao das privagdes
politicas, sociais e econémicas que impedem ou mitigam a atuacéo livre dos individuos.

A atuacdo estatal, ou, mais especificamente, a intervencédo do Estado sobre o
dominio econémico, também pode ser analisada sob diferentes vieses. Sob a perspectiva
econdmica, mesmo 0s adeptos as correntes mais liberais ndo discutem, atualmente, a
necessidade, em alguma medida, de ingeréncia estatal sobre o0 mercado. Sob o prisma
juridico, a imposicao da interferéncia do Poder Publico sobre a economia decorre da
superacdo do Estado Liberal e do consequente advento do Estado Social. Com isso, a
funcdo de mero garantidor dos direitos fundamentais desempenhada pelo Estado passou
a ser insuficiente, exigindo-se, a partir dali, uma atuacdo efetiva voltada para a
materializacdo desses direitos, por meio de prestacGes positivas do Estado.

Uma das formas pelas quais o Estado pode interferir no ambito econémico
para concretizar direitos fundamentais é através do Direito Tributario. A exacdo, por
menor que seja, altera o nivel de atratividade da conduta tributada. Se o tributo incide,
direta ou indiretamente, sobre bens e servicos disponibilizados no mercado, a carga
tributaria representa uma externalidade econémica capaz de influenciar a formacéo do
preco desses produtos e, por consequéncia, 0 comportamento dos agentes envolvidos.

No caso dos tributos de natureza preponderantemente fiscal, em que o
objetivo primordial da exacdo é a arrecadacdo financeira destinada a manutencdo da
estrutura e das politicas publicas, essa externalidade econdmica provocada pelo Direito
Tributério se apresenta como um efeito colateral. No entanto no caso dos tributos de
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natureza predominantemente extrafiscal, ainda que possa existir arrecadacédo como efeito
colateral, o objetivo é justamente induzir os contribuintes a ado¢do de um comportamento
supostamente desejado pelo Estado.

Em ambos os casos, o tributo pode ser uma ferramenta importante para
auxiliar o Estado a cumprir sua funcdo. Tanto a utilizacdo adequada dos recursos
provenientes da arrecadacéo fiscal como a potencialidade dos tributos de dirigir a conduta
dos agentes sociais podem contribuir para a atuacdo estatal voltada para a concretizacdo
dos direitos fundamentais.

Por outro lado, também nas duas hipOteses, da acdo estatal resulta uma
inevitavel restricdo da liberdade individual. A exacdo retira do contribuinte uma parcela
de sua propriedade privada e a transfere coercitivamente para o Estado, de modo que, ao
menos relativamente a parte expropriada, o agente nao € livre para dispor dos recursos de
acordo com sua propria vontade. A inducdo comportamental por meio das normas
tributarias, por sua vez, representa uma forca alheia a vontade do contribuinte que
influencia sua tomada de deciséo, limitando ou eliminado sua capacidade de livre escolha.

Esse é um dos motivos pelos quais, embora a intervencdo do Estado sobre o
dominio econémico por meio do Direito Tributario seja uma alternativa possivel para
auxiliar o Poder Publico a desempenhar o papel que dele se espera no que tange a
efetivacdo dos direitos fundamentais, a atuacao estatal somente sera legitima quando, sob
0 ponto de vista formal, estiver em consonancia com 0S requisitos previstos no
ordenamento juridico vigente, e, sob o ponto de vista material, buscar o atingimento de
um dos objetivos constitucionalmente tragados.

O caso paradigmatico deste estudo, o programa denominado PROUNI, é uma
politica publica destinada a promoc¢édo do acesso a educacdo por meio da concessdo de
incentivos tributarios em troca de bolsas de estudo na rede privada de ensino superior. Na
visdo da doutrina do Direito Tributario, o programa é uma politica de inducédo
comportamental e, como tal, restringe a liberdade. Esta afirmacdo é verdadeira, pois o
PROUNI induz, de forma direta, as instituicdes privadas de ensino superior ao
comportamento de conceder bolsas de estudo aos estudantes de baixa renda, uma vez que,
se ndo fosse pelas isencdes fiscais oferecidas pelo Estado, esse comportamento,
provavelmente, ndo seria adotado. E induz, indiretamente, os alunos ao comportamento

de buscar educacdo formal superior, porquanto, sendo a educacdo um bem naturalmente
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valorizado na sociedade, a gratuidade pode ser um fator determinante na tomada de
decisdo do agente.

J& sob a perspectiva tedrica de Amartya Sen, o PROUNI é uma politica
publica destinada a remocao de uma privacao social e, como tal, desde que atinja esse
objetivo, amplia a liberdade. Esta afirmacdo também é verdadeira, pois a promoc¢édo do
acesso ao ensino superior concretiza o direito fundamental a educacdo, uma oportunidade
social que, além de sua importancia intrinseca no que tange a acao livre dos agentes,
possui um caréater instrumental em relacdo a outras liberdades, uma vez que estimula o
desenvolvimento da participacdo politica e facilita o acesso as facilidades econémicas,
por exemplo.

Diante desse paradoxo, a analise dos resultados obtidos pelo PROUNI passa
a ser fundamental para a verificagdo da legitimidade da atuacao estatal ao conceder esses
beneficios tributarios as instituicdes privadas de ensino superior. Se 0 acesso a educacao
superior ndo foi satisfatoriamente difundido, tem-se uma restricdo de liberdade
injustificada. Se, ao contrario, foi possivel identificar que uma parcela significativa da
populacdo brasileira deixou de estar submetida as privacGes decorrentes da falta de
educacdo terciaria, a restricdo da acdo do contribuinte estara legitimada ndo apenas pela
propria ampliacdo da liberdade, mas também pela persecucdo do desenvolvimento, um
dos objetivos fundamentais da Republica previstos no art. 3° da CF/88.

No que tange aos resultados do PROUNI, ainda que a renincia fiscal tenha
sido significativa, a concessao de mais de 3,2 milhdes de bolsas de estudo na rede privada
de ensino superior ndo parece levar a outra concluséo que nao seja a de que o programa
atingiu o objetivo inicialmente declarado e promoveu o direito fundamental a educacéo
no territério nacional, revelando, assim, a adequacdo da atuacdo estatal aos preceitos
constitucionais vigentes e a fungdo que dele se espera.

Relativamente aos contribuintes, parece coerente a associacao da elevacgdo do
nivel de educacdo formal com o aumento da liberdade de acdo dos individuos. Nas
sociedades atuais, em que as certificagdes e qualificacdes académicas sdo determinantes
para a ascensdo social dos seus membros, ndo é dificil vislumbrar a ampliacdo de
capacidades decorrente da eliminacdo da privacdo a educacdo superior. Nesse sentido,
estando o contribuinte menos suscetivel as limitagcdes impostas pela exigéncia social de

um nivel de formacdo educacional elevado, sua liberdade, sob a perspectiva negativa, é
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aumentada. Além disso, o desenvolvimento cognitivo dos agentes, certamente, contribui
para que cada um deles possa tomar suas decisdes de acordo com sua propria vontade,
sua prépria autonomia e sua propria autodeterminacdo. Nesse sentido, estando o
contribuinte menos suscetivel as manipulaces que mitigam ou distorcem a autonomia de
sua propria vontade, sua liberdade, sob a perspectiva positiva, também sera ampliada.

Da mesma forma ndo parece haver dificuldades para relacionar o acesso a
educacgdo superior promovido pelo PROUNI a outras capacidades que influenciam a
liberdade de acdo dos brasileiros. A participacao politica, o fortalecimento da democracia,
0 aprimoramento dos medicamentos e dos servicos de saude, o aumento da renda
individual e coletiva, o controle das taxas de mortalidade e de natalidade e a criacdo de
uma imprensa livre e atuante séo apenas alguns exemplos de fatores sociais que podem
ser beneficiados pela difusdo da formacdo académica, o que apenas reforca o carater
instrumental da educacdo teorizado por Amartya Sen.

Diante de tudo isso, é seguro afirmar que o PROUNI, ao promover 0 acesso
a educacdo superior no territério nacional, removeu privacdes politicas, sociais e
econémicas que limitavam a atuacdo dos brasileiros, ampliando sua liberdade. Dessa
forma a atuacdo estatal mostrou-se legitima, porquanto respaldada pelo ordenamento
juridico brasileiro, e contribuiu para que o pais se tornasse, de acordo com a perspectiva
tedrica de Amartya Sen, uma sociedade mais desenvolvida.
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PERFIL DO ENTREVISTADO

Irineu Mario Colombo nasceu em Medianeira (PR) e comecou a trabalhar
como agricultor na adolescéncia até os 18 anos, ao mesmo tempo em que concluia o curso
técnico profissionalizante para 0 magistério no Colégio Estadual Jodo Manuel Mondrone.
Em 1983 ingressou no curso de historia da Faculdade de Filosofia, Ciéncias e Letras de
Palmas, concluindo-o em 1986. Trabalhou como professor de histéria do ensino médio
na Rede Estadual Paranaense e foi assistente de administracdo no Centro Federal de
Educacdo Tecnoldgica do Parana (CEFET), em Medianeira, de 1988 a 1992. Em 1991
tornou-se professor efetivo no CEFET. Em 1993 concluiu a especializacdo em historia
econdmica na Fundacdo Comunitaria Educacional e Cultural Patrocinio (FUNCEP) e de
2000 a 2002 cursou 0 mestrado em historia e historiografia da educacdo na Universidade
Federal do Parand (UFPR). Fez o doutorado em histéria na Universidade de Brasilia
(UnB) entre 2003 e 2007.

A partir de sua atuacdo como professor e em movimentos ligados a educacéo,
iniciou sua carreira politica filiando-se ao Partido dos Trabalhadores (PT) em 1988. No
pleito de outubro desse ano candidatou-se a vereador em Medianeira, obtendo a primeira
supléncia. Nas elei¢des municipais de outubro de 1992 disputou novamente o cargo na
legenda petista, tendo sido o vereador mais votado no municipio, com 839 votos.

Em outubro de 1994 elegeu-se deputado estadual. Assumiu 0 mandato na
Assembleia Legislativa em fevereiro de 1995 e nesse ano presidiu a comisséo parlamentar
de inquérito (CPI) que investigou denuncias sobre prostituicdo infantil no Parana.
Destacou-se na discusséo dos problemas sobre a crianca em situagéo de risco, na defesa
do patrimbnio publico e na questdo educacional, e foi segundo vice-presidente da
Assembleia. Nas eleicGes de outubro de 1998 reelegeu-se deputado estadual. Nessa
legislatura, participou das comissdes de Terras, Imigracéo e Colonizacdo, de Fiscalizagdo
e do Mercosul, presidiu a Comissdo de Educacdo, Cultura e Esportes, e foi lider da
bancada do PT e lider da oposicdo ao governo de Jaime Lerner.

No pleito de outubro de 2002 elegeu-se deputado federal pelo Parana na
legenda do PT, beneficiando-se do grande crescimento da legenda com a elei¢do de Luis
Inécio Lula da Silva para a presidéncia da Republica. Iniciou 0 mandato em fevereiro de
2003 e teve atuacao destacada nas discussfes sobre problemas relacionados a questdo da
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educacdo. Foi relator e coautor do programa Universidade para Todos (PROUNI) e foi
também relator da lei que transformou o Cefet do Parana em Universidade Tecnologica
Federal do Parand (UTFPR), atuando ativamente em favor da aprovacdo da medida.

Nas eleicdes de outubro de 2006 candidatou-se sem éxito a reeleicdo. Apds o
término da legislatura, em janeiro de 2007, ocupou diversos cargos no Ministério da
Educagdo (MEC). Foi o idealizador da Diretoria de Articulagdo e Projetos Especiais do
MEC, 6rgéo do qual se tornou diretor de 2007 a 2008. Nessa funcao foi responsavel pela
implantacdo da supervisdo do Programa de Expanséo da Educacéo Profissional (Proep) e
pela concepcdo e implantacdo do Programa Brasil Profissionalizado, para apoiar a
melhoria na gestdo, formacao, avaliacdo e construcdao de novas escolas técnicas de nivel
médio nos estados brasileiros. Ajudou na elaboragdo do projeto que criou 0s Institutos
Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, participando diretamente da criagdo do
Instituto Federal do Parand, do Instituto Federal do Mato Grosso do Sul e do Instituto
Federal de Rondbnia. Em 2008 tornou-se diretor-geral do Instituto Federal do Parana
(IFPR), 6rgdo vinculado ao MEC. Em margo de 2011 venceu as elei¢des para reitor do
Instituto Federal do Parana (IFPR) para o triénio 2011-2014.

Publicou varios artigos e trabalhos técnicos na area de educacdo, dentre 0s
quais estdo: O adolescente infrator e o sistema de ensino paranaense: a trajetdria da escola
para menores (tese de mestrado, 2002); Educacdo bésica: perguntas e respostas sobre a
legislacdo e a atividade docente (2004); A linguagem do poder: o fendmeno historico-
social da coercdo (2005); Adolescéncia infratora paranaense: historia, perfil e prética
discursiva (tese de doutorado, 2007); e Educacgdo para um novo tempo: o Instituto Federal
(2008).



124

ENTREVISTA

Irineu Mario Colombo: O debate era o seguinte: as instituicdes beneficentes e de
assisténcia social e de saude tinham uma série de isencGes e de imunidades. E eles
alegavam que isso era uma conquista constitucional. Era s6 ser declarado que prestam
servico social na area de salde, na area de educacdo ou na area da cultura, que eles
atendiam o requisito para fruicdo dos beneficios. O que o governo, na época atravées do
Secretario de Educacdo Fernando Haddad, queria, era que essas instituicdes
apresentassem numeros, quantitativos, o que até entdo elas ndo eram obrigadas a fazer.
Na época, inclusive, teve um caso famoso de uma instituicdo declarada beneficente e de
assisténcia social que tinha um posto de combustivel no campus, entdo professores e
alunos abasteciam seus carros particulares 14 com combustivel isento de tributos. Isso era
um absurdo porque [a imunidade] ndo era para isso, era para atender a populacéo. Entdo
0 debate foi para 0 STF e 0 STF disse 0 seguinte: que exigir condi¢des das instituicoes
tidas como filantrépicas néo era quebrar o beneficio constitucional, mas sim demonstrar
que elas continuam a merecé-lo. Aqui em Curitiba teve duas instituicdes que apoiaram o
projeto desde o inicio porque tinham um beneficio imediato porque, por uma op¢édo do
Governo, as instituicdes que aderissem ao PROUNI teriam uma renegociacgdo das dividas
com o INSS, a Universidade Tuiuti, que estava quase quebrando, e a Uninter. A PUC/PR
e outras ndo queriam entrar no PROUNI e inclusive entraram com uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade através da associacdo das universidades comunitérias, representada
pelo advogado Ives Gandra Martins, argumentando que elas ndo eram obrigadas a dar
contrapartidas porque ja eram declaradas beneficentes e de assisténcia social. Ai o
Supremo entendeu que ndo, que o PROUNI exigir uma contrapartida era uma forma de

eles continuarem com essa classificagao.

Entrevistador: E em relagdo as instituicdes de ensino com fins lucrativos ou sem fins
lucrativos e ndo beneficentes? Porque parece que a intencdo inicial do Governo era
realmente promover o acesso a educacdo, mas isso foi um pouco flexibilizado durante o
processo legislativo. O senhor acha que isso seria necessario para tornar a adesdo ao

PROUNI atrativa ou é uma decorréncia normal de um processo democratico no qual as
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instituices exerceram seu poder politico e conseguiram flexibilizar as exigéncias

iniciais?

Irineu Mario Colombo: No comegco a proposta inicial era em torno de 10% [de
gratuidade das vagas] para todo mundo. Ocorre que essas instituicdes privadas tém varias
deputados e senadores no Congresso, muito mais deputados. E quando eu fiz o relato eu
ja recebia muita pressdo desses deputados. Entdo nés fizemos uma prévia e vimos que
ndo ia aprovar. Entdo nds colocamos uma série de condicBes e foi flexibilizado para
concessao de bolsas de 50% e de 25%. Na discussdo, a gente mede a temperatura, faz
enquete com os deputados, e eu ia ser derrotado. E a ideia era dar um pouco de gratuidade.
Algumas instituicbes ja acharam que [a adesdo] poderia ser uma boa em razdo da
possibilidade de renegociacao da divida com o INSS. Mas o Governo queria que todas as
instituicbes entrassem porque a quantidade de vagas seria grande. O foco ndo era a
isencdo, o foco eram as vagas que existiam na rede privada. Mas como eles tinham uma
série de deputados, eles acabaram pressionando para que ocorresse uma flexibilizacdo ja
no relatério. Quando foi em dezembro, que eu subi na tribuna para aprovar, a média
continuava em torno de 10%. As liderancas sairam do Plenério, liderantes do PSDB e do
DEM, que na época apoiavam as instituices privadas, e s voltariam se eu, no meu
relatério, baixasse para 7,5%. Eu ndo queria abaixar, porque dai o relator ia abaixar. Eu
queria aprovar, mas ndo havia mais tempo. Ai eu recebi uma ligacdo do Ministro [da
Educacdo] Tarso Genro, dizendo que eu podia flexibilizar porque eles ja estavam
negociando com o Senado para voltar a subir. Ent&o, no relatério da Camara foi abaixado
para tentar aprovar. Porque para aprovar eles também queriam tirar a condi¢do que o
Governo tinha colocado de que so teria direito a participar do FIES quem aderisse ao
PROUNI, com o que eles também ndo concordavam. Eles queriam sempre levar o
prejuizo para o Governo, ndo se preocupavam com as vagas, mas sim em atender aos
interesses das instituicGes privadas. Entédo foi aprovado dessa forma na Camara e foi para
0 Senado. O Senado aumentou o percentual de vagas que eles eram obrigados a dar e ndo
se discutiu as outras clausulas, o que para nos foi interessante, principalmente em razao
do FIES. Foi alterado o termo “somente” para “prioritariamente”, mas para o Governo
ndo importava porque com a regulamentacdo posterior, na préatica, era somente. Hoje,

uma instituicdo que ndo adere ao PROUNI ndo consegue financiar pelo FIES. N&o é
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proibido, mas pelas regulamentacdes, pelas exigéncias e pelas classificacdes colocadas,
as instituicbes do PROUNI passam na frente das que ndo tem. Entdo foi uma vitéria. E
na época teve muito protesto das universidades publicas que entendiam que o PROUNI
deveria ser voltado para elas no seguinte sentido: cobrar das privadas e repassar o dinheiro
para as universidades publicas. Eles ndo entenderam que na verdade esses beneficios das
instituicbes beneficentes ndo eram cobrados por determinacdo constitucional. Era uma
espécie de regulamentacdo dessas isencdes e imunidades. Mas teve protesto. E também o
calculo que o nimero de vagas dadas pelas instituicfes era baixo e se 0 Governo fosse

compra-las seria mais vantajoso...

Entrevistador: Sairia mais barato, inclusive, que o custo de um estudante em uma

universidade publica.

Irineu Mario Colombo: Exatamente. E tem outras vantagens que a gente coloca no
relatério. Antes da lei ser aprovada varias instituicdes fizeram protocolo de adesdo. A
primeira do Brasil a aderir ao protocolo foi a Uninter, que ia oferecer vagas gratuitas com
os critérios do Governo. A vaga ndo € a universidade que escolhe, é 0 Governo, tanto é
que hoje o Enem é adotado como critério. Mas a primeira coisa que apareceu foi a
distribuicdo geografica, porque até entdo as universidades publicas estavam muito
concentradas nas capitais. S6 no decorrer do governo Lula que as universidades foram
para o interior. Os Institutos Federais foram criados e as universidades se expandiram.
Entdo o problema geogréfico € sério. Para o aluno pobre ndo adianta ter a vaga gratuita
se ele ndo consegue se deslocar e se manter aonde a vaga esta gratuita. Era importante
que estivesse mais proximo da familia. Entdo a possibilidade geogréfica foi um ganho
social importante. Um outro detalhe foi que no comeco as instituicdes que ndo queriam
aprovar o PROUNI diziam que haveria uma perda de qualidade porque quem ingressaria
pelo PROUNI seriam alunos pobres, malformados. Logo no primeiro Enade que foi feito,
mostrou exatamente o contrario. Sdo os alunos do PROUNI que elevaram as notas. Mas
sO 0 tempo provou isso. Até entdo o debate era meramente politico, senso comum, sem
dados estatisticos que comprovassem. Depois 0s dados comprovaram que 0 Governo
estava certo. Os alunos que tinham mais dedicagdo eram o0s que estavam ganhando bolsa
gratuita e ndo podiam perder. Porque tem uma série de comprovacdes, dentre elas a
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frequéncia minima que, se ndo for atendida, a instituicdo pode chamar outro aluno para
aquela vaga. Entdo os alunos do PROUNI que elevaram a qualidade do ensino nas
universidades. Alids, ndo s6 nas universidades como nos centros universitarios e nas

faculdades.

Entrevistador: O senhor se lembra de mais alguma critica que fizeram na época de

instituicdo do programa?

Irineu Mério Colombo: Uma das criticas era a de que o Governo estaria pagando muito
pouco pelo custo da vaga. Mas essa critica ndo prosperou porque era isso mesmo. Essa
critica ajudava a aprovar o projeto.

Entrevistador: Mas essa critica partia de qual setor?

Irineu Mério Colombo: Dos deputados que eram das instituicdes privadas, dizendo que
deveria haver uma isencdo maior. Queriam que fossem aprovadas leis municipais de
isencdo do IPTU, ISSQN, Incra, Sistema “S”, enfim. Todos os tributos municipais,
federais e outras taxas, alegando que com isso se daria a compensacao. Nesse debate, no
meio estudantil, a UBES e a UNE diziam que o Governo estava dando dinheiro para as
privadas. Quando os deputados diziam que era muito barato para o Governo, ajudava o
Governo a dizer: “Esta vendo. Apesar de estarmos isentando, sob o ponto de vista
comercial, negocial, é vantajoso para o Governo”. E na verdade era uma falsa informacéo
do setor privado. N6s tinhamos um levantamento que as vagas ja tinham uma capacidade
ociosa instalada. Os alunos ja ndo estavam pagando. Entdo para a iniciativa privada,
custou zero, praticamente. Custou quase zero porque as vagas ja estavam la, de certa
forma, obsoletas, ndo ocupadas, ociosas. Entdo o Governo apenas criou um critério para
ocupar essas vagas. Tanto € que hoje as instituicbes lutam muito para observar todos 0s
critérios do PROUNI para ndo perder suas vagas. Além disso, 0 Governo concordou com
as instituicdes privadas na questdo [das bolsas] de 50% da mensalidade para alunos com
maior poder de renda. A isencao total seria para quem tem um salario minimo de renda
per capita familiar, com a verificagdo feita pela instituicio. E declaratdria e eventualmente
verificada pela instituicdo. Ndo é o MEC que vai fiscalizar. Na época até queriam que 0
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MEC montasse uma superestrutura, dai o MEC falou: “Bom, 0 que eu vou ganhar eu vou
gastar na estrutura e fiscalizacdo. Entdo quanto mais liberdade para essas coisas
funcionarem localmente melhor. Tendo denincia, se investiga”. Agora se a denuncia se
perpetuar o MEC entraria, evidentemente. Seria um terceiro nivel de fiscalizacédo.
Primeiro, a declaracdo do estudante. Segundo, a fiscalizagdo pela instituicdo. Terceiro
nivel seria pelo MEC. Entdo os 50% acabou também sendo uma vantagem para as
instituicdes porque atingia um publico com uma renda um pouco maior. Dai 0 PROUNI
fica mais abrangente. N&o fica sé para o extremamente pobre. Fica para o extremamente
pobre e para aqueles um pouquinho melhor, com outros critérios, guardando uma
proporcao de justica social. Quem pode pagar um pouquinho mais, paga meia. E para a
instituicdo privada, sob o ponto de vista negocial, tem uma rendinha deles. Além disso, o
aluno ainda poderia financiar os outros 50% porque aquela instituicdo certamente tera o
FIES. Entdo o pacote do PROUNI ndo é um pacote tdo simples de se entender pela
sociedade. N&o € puramente “estou dando dinheiro para a universidade privada”, como
acusavam alguns. Também ndo é “vou precarizar a instituicdo”, como acusavam 0S
setores privados. Também nédo é acabar com o direito constitucional das PUC’s e outras
porque é uma regulacdo para continuar medindo quantitativamente o quanto é de interesse
social [a atividade da] instituicdo. Hoje € possivel medir. Se, por exemplo, as PUC’s do
Brasil ndo atenderem aos critérios da lei, perdem o interesse social, por ébvio, porque as
vagas do PROUNI s&o de interesse social.

Entrevistador: Mas isso ndo teve como consequéncia uma tendéncia dessas instituicdes
de mudarem suas naturezas juridicas para entidades com fins lucrativos ou sem fins

lucrativos ndo beneficentes?

Irineu Mario Colombo: Sim. A lei permitia, inclusive, essa transicdo. Estava
acontecendo com a Estacio de Sa. Porque as instituicdes sem fins lucrativos tém uma

certa...

Entrevistador: Porque as exigéncias para conseguir o CEBAS sdo maiores do que as
exigéncias que foram estabelecidas para adesdo ao PROUNI e as isen¢Oes sdo as

mesmas...
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Irineu Mério Colombo: Sim. Do ponto de vista do beneficio financeiro, 0 PROUNI
ajudou essas instituicbes que estavam pensando em mudar seu carater a apressar este
processo. Eu me lembro que a Estacio de Sa foi uma que mudou de instituicdo beneficente
sem fins lucrativos para com fins lucrativos. E 0 Governo permitiu isso também porque
na época foi uma exigéncia do setor. Eles ja estavam no processo, mas 0 processo era
meio complicado porque eles tinham outros interesses. Se ndo me engano, tudo que eles
tinham que ampliar, eles tinham que dar uma certa quantidade de vagas em salude. No
caso, aqueles que tinham dificuldade em atender na area de saude, hoje atendem na area
de educacdo pelo PROUNI. Para as PUC’s também ficou bom porque como a area de
salde é muito cara, eles também optaram por fazer um processo em que ha area de salde
fica mais para o sistema SUS. A gratuidade no sistema de satde ndo ficou uma gratuidade
geral, ficou mais no sistema SUS, que tem uma remuneragdo um pouquinho melhor, e a
gratuidade na area da assisténcia educacional ficou o PROUNI. E ficou mais claro
também para o Governo. O Governo tem muita clareza no sistema SUS hoje. Tantos
atendimentos, tanto isso, tanto aquilo. Tantos alunos no sistema de educacéo, tantos isso,
tanto aquilo. Hoje ficou quantificavel como uma PUC, por exemplo, d& essas gratuidades,

tanto na salide quanto na educacéo.

Entrevistador: O senhor falou que essa foi uma grande vantagem do programa também,
de aumentar o controle sobre essa contrapartida das instituicdes. Elas sempre fizeram jus
as isengdes, mas agora se tem uma exata medida da retribuicdo que elas ddo para a

sociedade porgue tem o nimero exato de vagas que elas concedem no PROUNI.

Irineu Mério Colombo: Mas convém lembrar: varias instituicdes beneficentes sem fins
lucrativos tinham a declaracdo de beneficéncia por decisdo judicial. Era quase 50% na
época. Porque quando durante o tramite junto ao Governo elas ndo conseguiam renovar
a declaracdo elas entravam na justica, culpavam o Governo e geralmente ganhavam.
Resultado: tinha uma liminar, o Governo comprovou que ndo estava atendendo o
interesse da sociedade, portanto ndo merecia, mas tinha uma liminar. Portanto, a
sociedade era a ultima beneficiada. Com o PROUNI isso mudou. As instituicdes
puderam, ao aderir ao PROUNI, j& pedir a renovacado dos seus certificados e estava tudo
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certo porque era perfeitamente comprovavel pelo sistema, dispensando, inclusive, o uso
de recursos juridicos. Entdo nds tivemos um beneficio inclusive nesse sentido, além de

ficar claro, ficou mais facil e menos judicializado o processo.

Entrevistador: Hoje em dia entdo a avaliacdo do professor é que o PROUNI foi um

sucesso, bom tanto para as instituicdes quanto para 0 Governo?

Irineu Mario Colombo: Ainda tem teses questionando que se esse dinheiro das isengdes
e da imunidade viesse para as instituicdes publicas seria melhor. Mas quem debate isso
esquece de um pequeno detalhe: que essa imunidade e essa isencdo ja existiam e tinham
amparo constitucional. E, por outro lado, as instituicGes privadas que tinham prejuizo
paravam de recolher ISS, COFINS, PIS. A primeira coisa que o empresario faz é parar de
recolher para continuar mantendo o servico. Entdo, do ponto de vista tedrico é defensavel,
mas do ponto de vista pratico nunca ia conseguir pegar esse dinheiro e jogar nas
instituicdes publicas. O que nds temos hoje é uma realidade. As vagas sdo publicas.
Algumas 50% publicas. Estao espalhadas geograficamente pelo Brasil. E as pessoas estdo
se beneficiando e estdo gostando. As pessoas contrarias ao programa sao minoritarias
hoje. No ambiente académico eu ja& dei entrevistas, respondi questionarios de
pesquisadores, mas todos eles tecendo certas criticas ao PROUNI. Na verdade, a critica
que se podia fazer hoje, claramente, € a quantidade de vagas do projeto original, que seria
0 ideal. Estava em torno de 11% e hoje abaixou para 9,5%, em média. Essa € uma critica
que eu aceitaria porque, pela pressao politica no Congresso, as vagas diminuiram para
atender aos interesses das instituicdes. Entdo nds poderiamos, quem sabe, um outro
Governo, no futuro, querer pegar uma briga para aumentar o nimero de vagas. 1sso seria

uma pendéncia politica a se resolver.

Entrevistador: A intencdo inicial sempre foi promover da melhor forma possivel o
acesso a educacdo? Essa consequéncia do processo legislativo de aumentar o beneficio

para a iniciativa privada foi um aspecto inevitavel, é isso?

Irineu Mério Colombo: E. Porque o Governo tinha que negociar. N&o tinha como impor.

Alguns questionaram se o Governo ndo poderia fazer um mecanismo de isengéo
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proporcional as vagas. Mas isso do ponto de vista da estrutura estatal é ruim quantificar.
Entdo a isencdo € para a instituicdo e a adesdo € o quantitativo de vagas que o Governo
diz. E o bloco total de 100% de isencdo para 100% das vagas para 0 Governo preencher.
Essa foi a negociacdo. Alguns queriam, por exemplo, excluir alguns cursos com nota
menor do PROUNI. Alguns, ao contrario, queriam que Medicina ndo entrasse. As
instituicOes privadas ndo queriam que Medicina entrasse no PROUNI. Alguns queriam
que 0S cursos que tivessem nota menor que dois ndo tivessem vagas. As instituicoes
queriam colocar uma maior quantidade de vagas nos cursos pior avaliados e nos bem
avaliados, como Medicina, que tem valor de mensalidade maior, deixar zero. Entao isso
também foi uma vitoria do Governo. E igual. O curso existe ou ndo existe por uma
avaliacdo pedagdgica, ndo uma avaliacdo financeira. Se existe para quem pode pagar,
existe também para quem é do PROUNI. Medicina existe para quem pode pagar, entdo
existe também para o0 PROUNI. O curso de Filosofia, que é a minha disciplina. Se
Filosofia tem avaliacdo dois, vai ser excluido, exclui para a instituicdo toda, portanto
exclui também do PROUNI. Né&o tem problema. A instituicdo tem a quantidade de vagas

baseada no que oferta regularmente.

Entrevistador: De cada curso.

Irineu Mario Colombo: De cada curso. E igual. Entdo isso também é uma forma de ser
justo. E tinha esse embate. Vérios colocando que Medicina ficasse de fora, Direito ficasse
de fora e engenharias ficassem de fora. N&o prosperou. N&o passou nem do primeiro
debate. Porque dai ndo tinha chance nenhuma. Vérios deputados falaram que era demais.
E teve outra questdo também que teve um debate com o deputado Gastdo Vieira, que
queria que as vagas fossem também para alunos oriundos de escolas privadas. [Ele dizia:]
“de novo os pobres tém vantagem”. Também teve um debate interessante e esse debate
foi vencido na Comissdo de Educacdo. O deputado Gastdo Vieira queria que todos 0s
alunos, mesmo sem ser pobres, adentrassem. A solucdo foi: pode ser de escola privadas,
mas desde que ele também tenha estudado com gratuidade total 4. Entdo se um aluno
estudou dois anos em escola publica e no ultimo ano foi para a escola privada, pagando,
nao tem direito ao PROUNI. O aluno que € pobre, mas o Colégio Marista, por exemplo,
ou qualquer outro colégio beneficente, deu a vaga gratuitamente para ele, desde o
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primeiro ano do ensino médio, ele tem direito a gratuidade. Claro que durante o periodo
da exigéncia do PROUNI teve falsificacdes. Teve gente que falsificou, mas isso € caso
de policia, sdo excecOes, e a lei ndo fica tratando de exce¢des. Trata da regra geral,
partindo do principio que todo mundo é honesto.

Entrevistador: Parece entdo que o PROUNI é um exemplo de politica pablica. Mesmo
nesse processo de construcdo do programa passou por varios debates e foi evoluindo,
chegando a forma que se mostrou mais adequada, tanto para tender aos interesses
politicos quanto os interesses da sociedade. Passou por um debate interessante, ndo é?

Irineu Mario Colombo: O debate foi educacional, pedagdgico, [sobre a] qualidade. Foi
do aspecto financeiro das instituicdes privadas, porque elas tém que se manter também.
O financiamento delas é a mensalidade do aluno. Passou por uma questdo fiscal. Os
tributaristas entraram na parada. Passou pela questéo da diferenca entre [as instituicdes]
lucrativas e as ndo lucrativas, umas com tratamento constitucional e outras néo, e ai é um
ambiente juridico propriamente dito. E lembrar que as instituicGes sem fins lucrativos se
apegavam a Constituicdo, que ja tinha recepcionado legislacdes anteriores. Alegavam que
era um direito previsto na Constituicdo de 46 e que era uma clausula bastante enrijecida
ao longo da histdria juridica do Brasil. J& vinha de Constitui¢do anterior. E esse € um
aspecto interessante. O PROUNI enfrentou um pardmetro juridico bastante consolidado
de que algumas instituicfes tém prerrogativa de apenas ser declarada de interesse social
e ndo pagar tributos. Agora ndo. Tém que ser declaradas dentro de determinados
parametros. Quantificou essa assisténcia social. Foi, inclusive, 0 que eu usei no meu
argumento. E para as instituicdes também ficou bom ao longo do tempo porque hoje
alguém vai questionar uma PUC: “Mas vocés ndo pagam determinados tributos”, “mas
nds temos aqui tantas vagas gratuitas. E s6 vocé entrar no Portal do PROUNI e no Portal
da Transparéncia que esta 14”. Entdo o tempo mostrou que foi bom para o Governo, foi
bom para a sociedade, para os mais pobres da sociedade, e foi bom para as proprias
institui¢des, que no inicio resistiram, mas na préxis, na préatica, acabaram concordando.
E dificil criar outro programa parecido. Ja tentaram. Porque em outros ramos as coisas
ndo sio bem assim. Na sadde ja tem o Sistema Unico de Salide. Na educacio tem um
sistema, mas 0 PROUNI acabou sendo uma espécie de sistema nacional. Ai tentaram em
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nivel municipal criar vagas isentando o ISSQN, como um PROUNI municipal. Em alguns
lugares tentaram fazer algo desse tipo. Uns prosperaram, outros ndo. Porque o sistema
privado ainda é de regulacdo nacional. O Estado ndo regula o sistema nacional de
educac&o superior em nenhum Municipio. E s6 0 Governo Federal que regula. O sistema
é federal.

Entrevistador: Mas porque o senhor acha que esse programa deu certo na area da

educacdo e ndo daria certo em outras areas?

Irineu Mério Colombo: Por essa caracteristica de ser federal mesmo. Uma escola
privada de ensino médio, por exemplo. Ndo pagam nenhum tributo estadual. E quem
regula é o Governo Estadual. Ndo tem relagdo com o Governo Federal. O sistema de
educacéo é tripartido e 0 PROUNI tinha essa caracteristica de sé caber no sistema federal.
Agora, seria possivel fazer, e isso foi cogitado, no ambito federal, para os cursos técnicos.
As instituigdes que estdo no PROUNI, se quisessem oferecer cursos médio-técnicos,
poderiam ser abrangidas e 0 Governo continuaria a ndo cobrar PIS e COFINS dessa renda
em troca de vaga. Mas pouco quiseram entrar nesse sistema. Preferem manter o sistema
separado porque é vantajoso no que tange a cobranca de mensalidade. Entdo ao sistema
privado ndo interessa. Mas a discussao continua. Ah, mais um detalhe. Na época, quando
criticavam o PROUNI, teve um grupo de estudantes que foi a sala do ministro. Ja era o
Fernando Haddad, que foi o idealizador do programa. Falaram da isencdo. Dai o Fernando
Haddad falou que esse era um programa de esquerda. [Eles responderam:] “Onde ja se
viu, um programa de esquerda!”. “Entdo vamos raciocinar”, disse o Haddad. “N&o é uma
tese antiga de todos os tedricos de esquerda de fazer isencdo tributaria daquilo que é
essencial para o povo? Por exemplo, o que vocé acha de aumentar o imposto do feijdo,
do arroz? Feijao e arroz vao a mesa do rico e do pobre no Brasil. Se vocé isentar tributo
de arroz e feijdo, vai beneficiar muito mais os pobres do que os ricos. Porque,
proporcionalmente, o custo do feijao é maior para o pobre do que para o rico. E vocés
querem que um produto essencial como a educacéo seja tributado. O feijéo e o arroz séo
privados, ndo é o Governo gque vende num mercado publico, estatal. Entdo € a mesma
coisa, a educacdo é como o feijdo e o arroz. VVocé isenta tributos para ajudar aos pobres e
essa € uma tese de esquerda”. Interessante. Cabe para 0 PROUNI teorias a direita e a
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esquerda. Entdo nesse sentido ele foi um bom programa social democrata, usando esse
argumento produzido pelo Fernando Haddad da isencdo daquilo que é essencial para o

pOVO.



