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Resumo: Este artigo se propde aanalisar osincentivos fiscais como instrumento de politicas ptiblicas
e os principais desafios para que sirvam efetivamente a concretizacdo dos direitos fundamentais,
numa abordagem interdisciplinar, que conjuga o campo de publicas (Ciéncia Politica), o enfoque
critico do constitucionalismo democratico contemporaneo (Direito Constitucional) e a perspectiva
da extrafiscalidade (Direito Tributério e Financeiro). O problema subjacente a pesquisa consiste

1 Este artigo apresenta resultados parciais de pesquisa em desenvolvimento no Programa de Pos-
-graduagdo em Direito e Politicas Publicas da UFG (PPGDP-UFG), com fomento deste e das enti-
dades parceiras, sobre o controle de resultados e a analise critica da adequagio constitucional de
politicas e programas de incentivo fiscal de ICMS em Goias. Os resultados aqui apresentados serdo
consolidados e futuramente apresentados na dissertacgdo final.
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no conflito retérico de narrativas entre governos mais austeros em termos de responsabilidade
fiscal no que tange a praticas de incentivos e outros que acentuam o aspecto positivo daqueles
instrumentos tributarios, sem que haja embasamento empirico suficiente a respaldar uma ou
outra conclusdo. Para tanto, parte-se de referenciais tedricos como o ciclo de politicas publicas e
a importancia singular da fase de avaliacdo baseada em evidéncia cientifica; o constitucionalismo
do espetaculo enquanto diagndstico critico da experiéncia constitucional contemporanea; a boa
administra¢do publica enquanto direito fundamental e, por fim, as ideias de extrafiscalidade e
do avesso do tributo para compreender os incentivos fiscais e a decorrente rentncia de receitas
como faces da mesma moeda e também instrumentos para concretizacdo de direitos fundamentais,
bem como os desafios que esses instrumentos apresentam para a efetividade dos objetivos
constitucionais em jogo. A hip6tese ventilada neste artigo é a de que, inseridos os incentivos fiscais
na dindmica do ciclo de politicas publicas, a fase de avaliagdo dos resultados desses instrumentos
tributarios é aquela que apresenta maiores desafios para sua concretizagido pratica, em detrimento
da efetividade daqueles incentivos. O objetivo deste trabalho, portanto, consiste em identificar
desafios que se apresentam para contornar essa sindrome de inefetividade (ou de efetividade
degenerada), bem como apresentar contribui¢des tedricas que permitam avangar na dire¢do da
efetividade dos incentivos fiscais. Este artigo se vale do método de pesquisa bibliografica e da
revisdo da literatura sobre o tema. Por fim, confirma-se a hip6tese levantada e conclui-se que, sem
avaliacdo criteriosa acerca da efetividade dos incentivos fiscais como instrumento de politicas
publicas, estes tendem a apresentar efeitos negativos a concretizagdo dos direitos fundamentais
que, no plano do discurso constitucional, visam a satisfazer.

Palavras-chave: politicas publicas; ciclo de politicas publicas; constitucionalismo do espetaculo;
extrafiscalidade; incentivos fiscais.

Abstract: This article proposes to analyze tax incentives as an instrument of public policies and
the main challenges so that they effectively serve to realization of fundamental rights, in an
interdisciplinary approach, which combines the public policy analysis (Political Science), the critical
focus of contemporary democratic constitutionalism (Constitutional Law) and the perspective of
extrafiscality (Tax and Financial Law). The problem underlying the research is the rhetorical conflict
of narratives between more austere governments in terms of fiscal responsibility with regard to
incentive practices and others that emphasize the positive aspect of those tax instruments, without
sufficient empirical basis to support either conclusion. To do so, it starts with theoretical references
such as the public policy cycle and the singular importance of the evaluation phase based on
scientific evidence; the constitutionalism of the spectacle as a critical diagnosis of the contemporary
constitutional experience; good public administration as a fundamental right and, finally, the ideas
of extra-taxation and the back side of the tax to understand tax incentives and the resulting tax
expenditure as sides of the same coin and also instruments for the realization of fundamental rights, as
well as the challenges that these instruments present for the effectiveness of constitutional objectives.
The hypothesis raised in this paper is that, when fiscal incentives are inserted in the dynamics of the
public policy cycle, the phase of evaluation the results of these tax instruments is the one that presents
the greatest challenges for their practical implementation, to the detriment of the effectiveness of
those incentives. The objective of this paper, therefore, is to identify challenges that are presented to
overcome this ineffectiveness syndrome (or degenerate effectiveness), as well as to present theoretical
contributions that allow to advance in the direction of the effectiveness of fiscal incentives. This article
uses the bibliographic research method and the literature review on the topic. Finally, the hypothesis
raised is confirmed and it is concluded that, without a careful evaluation about the effectiveness of tax
incentives as an instrument of public policies, these tend to have negative effects on the realization of
fundamental rights which, in terms of constitutional discourse, aim to satisfy.

Keywords: public policy; public policy cycle; constitutionalism of the spectacle; extrafiscality; tax
incentives.

SUMARIO: Introducio. 1 Politicas Publicas: aspectos conceituais, ciclo de politi-
cas publicas e avaliacdo. 2 Politicas publicas e o enfoque critico do constituciona-
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lismo democratico contemporaneo. 3 Extrafiscalidade e incentivos fiscais como
instrumento de politicas publicas. Conclusao. Referéncias.

INTRODUCAO

Politicas publicas, como respostas estatais a demandas sociais, vinculam-se
a problemas politicos, isto é, reconhecidos como socialmente relevantes e politi-
camente determinados; envolve ndo apenas a prestacao direta pelo Estado, mas
também a atuacdo estatal no campo normativo, regulador e de fomento, nas mais
diversas areas.

Diversos modelos tedricos tém sido construidos para auxiliar a compreen-
der as politicas publicas, dentre eles 0 modelo de processo, mais conhecido como
ciclo de politicas publicas. Embora haja divergéncia entre os estudiosos quanto
ao numero e ao nome das diversas fases que compodem referido ciclo, é pratica-
mente consenso entre eles a existéncia e a relevancia da avaliagdo como uma des-
sas fases, que se volta sobre a politica instituida, a fim de que se possa averiguar
o acerto ou desacerto das escolhas realizadas pelo agente publico para resolver o
problema politico ao qual se voltou a agdo estatal.

Essa abordagem possui especial conexdo com o constitucionalismo demo-
cratico contemporaneo, que possui um de seus pilares centrados na concretiza-
cdo de direitos fundamentais, enunciados no texto constitucional e concretizado
em atos legislativos e normativos infralegais e também por meio a¢des adminis-
trativas as mais diversas. Contudo, a experiéncia constitucional encontra-se em
crise, porquanto se vive a sensacao de que referidos direitos ndo estdo sendo
realizados, embora haja grande esfor¢co por parte dos governos, independente-
mente dos matizes ideologicos que defendem, em transparecer eficientes e cum-
pridores das promessas constitucionais.

Pode-se denominar como “constitucionalismo do espetaculo” esse gritante
contraste entre o discurso constitucional e a realidade pratica, cuja identifica-
cdo e efetiva critica social fica turvada pelo discurso laudatério da Constituicao
e dos Direitos Fundamentais que fazem, paradoxalmente, as préprias entidades
e instituicdes sociais que ignoram e tergiversam sobre essa mesma Constituicdo
e esses mesmos direitos. Esse estado de coisas acaba por anestesiar as ferra-
mentas de transformacdo constitucional, ja que a efetividade da Constituicdo
pressupde a adequada critica da realidade juridica e esta fica obscurecida pela
aparéncia midiatica de sua real ocorréncia (ASSIS; COELHO, 2017, p. 543-546).
Nesse contexto de crise do neoconstitucionalismo, o ciclo de politicas publicas,
notadamente a fase de avaliacdo, fornece importantes subsidios para recuperar a
confianca e a credibilidade nas institui¢cdes, desde que os programas de governo
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sejam seriamente avaliados, a fim de orientar racionalmente as decisoes e esco-
lhas publicas em dire¢do a autocritica, a transformacao de praticas e a melhoria
incremental da atividade publica.

Essa discussdo possui pertinéncia também em relacdo ao fendémeno da
extrafiscalidade e, mais especificamente, dos incentivos fiscais, que sao frequen-
temente utilizados por governos para induzir comportamentos que se queiram
estimular com o objetivo de concretizar direitos fundamentais previstos na
Constituicdo da Republica (CRFB).

Porém, o emprego de incentivos fiscais para essa finalidade encontra-se
geralmente cercado de forte polarizacdo ideoldgica entre governos mais aus-
teros em termos de responsabilidade fiscal, que tendem a enfatizar o aspecto
negativo dos incentivos fiscais (a rentncia de receitas) - mormente num cenario
de crise fiscal como atualmente - e governos que acentuam o aspecto positivo
desses incentivos a ponto de considerarem seriamente comprometido o projeto
de desenvolvimento até entdo conquistado se ausentes os beneficios tributarios
concedidos.

Assim, a hipdtese ventilada neste trabalho é a de que, inseridos os incenti-
vos fiscais na dindmica do ciclo de politicas publicas, a fase de avaliacdo desses
instrumentos tributarios é aquela que apresenta maiores desafios praticos para
sua concretizacdo constitucionalmente adequada e que sua auséncia somente
agrava o jd mencionado quadro de “espetacularizacdo” do controle de efetividade
das politicas publicas que supostamente devem ser concretizadas.

E nesse contexto que se insere a discussdo aqui proposta, que tem por obje-
tivo identificar, a partir de uma teorizacao critica fundada na revisao da literatura
sobre o tema, alguns dos problemas que se apresentam na questao da efetividade
dos incentivos fiscais como instrumentos de politicas publicas e trazer contribui-
¢Oes tedricas para a realizagdo, por meio destes, dos direitos fundamentais que
se propdem a concretizar.

Com as devidas adaptacgdes, a presente pesquisa de base (que esta inte-
grada e serve de alicerce preparatorio da pesquisa referente a analise empirica
da experiéncia concreta dos érgdos de controle quanto ao acompanhamento dos
programas de incentivo fiscal) se espelha no procedimento metodolégico da
grounded theory approach, no Brasil conhecido como teoriza¢do fundamentada
em dados (TFD).

A elaboracio de teorizagdes a partir de dados (ou informacdes) coletados
ou disponibilizados, ou advindos de uma cuidadosa revisao de literatura, é con-
cebida pela TDF como uma metodologia de andlise qualitativa. Segundo Cappi
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(2017) a TFD visa a geracdo de conceitualizacées ou modelos explicativos ou
criticos, advindos de observacdo da realidade e consequente teorizagdo organi-
zada dessa observacao (essa realidade pode ser a realidade de um debate em
determinado meio especializado, ou a realidade de um discurso componente do
imaginario social ou institucional).

Essa metodologia pode ser, portanto, adaptada para tratamento de dados e
informacdes originadas de revisao de literatura, ndo precisando necessariamente
contar com coleta primaria de dados, como relevam as andlises de Furtmueller,
Wilderom e Wolfswinkel (2013, p. 45-55) sobre o uso da grounded theory como
um rigoroso método de revisdo de literatura. Por se tratar de procedimento de
pesquisa que propoe teorizar a partir de informacdes e dados (nesse caso, obti-
dos da andlise do estado da arte), a TDF pode possuir um carater exploratério
e ndo exige que o pesquisador produza uma teoria no sentido amplo do termo
(CAPPI, 2017, p. 400), sendo valido a simples criacao de hipo6teses e/ou concei-
tuacdes instrumentais ou preparatorias.

1. POLITICAS PUBLICAS: ASPECTOS CONCEITUALIS, CICLO DE
POLITICAS PUBLICAS E AVALIACAO

0 conceito de politicas publicas ndo é univoco nem surge de maneira uni-
forme entre os estudiosos; comporta inimeras e diversas concepc¢ées. Talvez
a mais ampla, comumente apontada pela literatura, é a formulada por Thomas
Dye, que definia politica publica como tudo aquilo que os governos decidem fazer
ou nao fazer (SCHMIDT, 2018, p. 120; SOUZA, 2006, p. 24).

Outra formulacdo classica que recebe especial atencdo pela literatura - e
que traz uma perspectiva mais realista para o estudo das politicas publicas - é
aquela proposta por Harold Laswell?, segundo o qual politicas publicas implicam
respostas as seguintes questdes: “quem ganha o que, quando e como?” (SCHMIDT,
2018, p. 120), questdes que repercutem até hoje, por evidenciar que nao existe
politica neutra e sim que esta acaba refletindo prioridades estatais para alguns
problemas publicos em detrimento de outros.

Jodo Pedro Schmidt entende que a defini¢ao de politica publica deve come-
car pela compreensdo do que lhe é essencial, isto é, as demandas sociais vincula-
das a problemas politicos (2018, p. 123). Num esforc¢o de sintetizar as premissas
em que se baseia o autor para desenvolver seu conceito, destaca-se que a poli-
tica publica constitui uma resposta - estruturada num conjunto de a¢des - a um

2 Ao lado de Harold Laswell, outros 3 (trés) classicos sdo apontados pela literatura como os “pais”
fundadores da area de politicas publicas, a saber, Herbert Simon, Charles E. Lindblom e David Eas-
ton (SOUZA, 2006, p. 23).
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problema politico, entendido como aquele socialmente relevante e que ostente
carater publico (de interesse de toda a coletividade) ou mesmo coletivo (de inte-
resse de determinado segmento social), ainda que essa resposta ndo seja capaz
de atender a todos nem de trazer solucdes adequadas ao problema vislumbrado
(SCHMIDT, 2018, p. 123-127).

A partir dessas premissas, Jodo Pedro Schmidt (2018, p. 127) define politica
publica como “um conjunto de decisdes e acdes adotadas por 6rgaos publicos e
organizacdes da sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob coor-
denacio estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico”.

Esse conceito, segundo o mesmo autor (SCHMIDT, 2018, p. 127), sintetiza
alguns aspectos centrais no debate sobre o tema, a saber: a) ainda que revestidas
de importancia, agdes isoladas ndo configuram uma politica, a qual é sempre um
conjunto de acdes e decisdes; b) deve haver a intencionalidade, ou propésito,
de resolucdo de um problema politico, ainda que na pratica a coeréncia entre as
acdes seja fragil ou mesmo inexista; c) a execugdo das acdes pode ocorrer direta-
mente pelo poder publico ou este também pode delega-la a organizagdes sociais
ou privadas; d) numa democracia, ao Estado cabe sempre o papel de coordena-
cdo das agbes de interesse publico, ainda que executadas total ou parcialmente
pela sociedade civil, bem como de legitimacao do processo politico.

Em harmonia com essas premissas, politicas publicas também podem ser
entendidas como “coordenacio dos meios a disposicdo do Estado, harmonizando
as atividades estatais e privadas para a realizacdo de objetivos socialmente rele-
vantes e politicamente determinados” (BUCCI, 2002, p. 241). Como visto, ainda
que nao adotado o conceito amplissimo de Thomas Dye, a definicdo de politicas
publicas ndo se compatibiliza com uma visdo estreita que as identifica apenas
com o desenvolvimento de atividades executivas diretamente pelo Estado, visto
que compreende também sua “atuacdo normativa, reguladora e de fomento, nas
mais diversas areas” (BARCELOS, 2008, p. 112), sem prejuizo da possibilidade de
delegacdo da prépria execugdo a entidades ndo estatais (entes pertencentes ao
chamado segundo ou terceiro setores).

Além do conceito, revela-se importante ao estudo das politicas publicas
perscrutar seus modelos tedricos, também denominados de “modelos concei-
tuais”, que servem a diferentes propoésitos, notadamente o de simplificar e escla-
recer ideias sobre a politica e as politicas publicas e ajudar a compreender como
estas sdo concebidas, estruturadas e legitimadas (DYE, 2009, p. 100). Thomas
Dye aponta os seguintes modelos conceituais: a) institucional; b) processo; c)
grupo; d) elite; e) racional; f) incremental; g) teoria de jogos; h) opgao publica; e,
por fim i) sistémico.

Revista DIREITO UFMS | Campo Grande, MS | v. 8 | Edigdo Especial | p. 182 - 210 | 2022

187



188

EDUARDO HENRIQUE LOLLI & SAULO DE OLIVEIRA PINTO COELHO

Tendo em vista os limites deste ensaio, aborda-se - e de forma bastante
breve - o modelos tedrico de processo, que enxerga a politica publica como ati-
vidade politica que possui entre seus principais objetivos identificar padrées de
atividades ou “processos”, cujo resultado é um conjunto de processos politico-
-administrativos que usualmente segue o seguinte esquema geral: a) identifica-
cdo de problemas; b) elaboracdo de agenda para deliberagao; c) formulacao de
propostas; d) legitimacdo das propostas; e) implementacao; e f) avaliacao (DYE,
2009). Esse modelo conceitual é o que a literatura comumente refere como “ciclo
de politicas publicas”.

O ciclo de politicas publicas se caracteriza por uma sequéncia tedrica de
etapas nas quais se desenvolve a a¢do publica estatal, desde a identificacdo do
problema politico que se pretende resolver até a avaliagdo da politica publica
criada.

Essa abordagem do “ciclo” ndo é infensa a criticas - como nenhum outro
modelo tedrico o é e nem poderia sé-lo - centradas principalmente na suposta
rigidez dessas fases, como se se desenvolvessem numa cronologia sequencial e
bem definida, o que é contraposto ao fato de que o processo de construcdo das
politicas publicas revela-se essencialmente complexo na realidade, bem como
interativas suas diversas fases (PINTO, 2008, p. 29). Ainda, “as criticas alertam
para a necessidade de nio se considerar as fases como rigidas etapas sequen-
ciais, ou seja, é possivel que as sequéncias se alternem e as fases se misturem”
(RAEDER, 2014, p. 127).

Nio obstante as criticas, o modelo nio deve ser abandonado, porquanto
se afigura extremamente 1til na identificacdo das principais caracteristicas das
diferentes etapas que constituem o chamado ciclo de politicas publicas. Para a
devida compreensdo dessa abordagem, “mais importante do que a sequéncia que
o ciclo apresenta é o entendimento de que a politica publica é composta por esta-
gios que possuem caracteristicas especificas” (RAEDER, 2014, p. 127).

Embora haja certo consenso em relacdo a importancia do ciclo, ha diferen-
tes concepc¢des tedricas sobre o nimero e a definigido das fases que o compdem?.

3 Savio Raeder (2014, p. 130-131) afirma que, segundo Homlett, Ramesh e Perl, o precursor do

“ciclo” foi Harold Laswell, que o definiu nos 7 (sete) estagios a seguir: a) informacdo; b) promogao;
c) prescrigdo; d) invocacgdo; e) aplicacdo; f) término e g) avaliagdo. Thomas Dye, em seu modelo
do processo, concebe 6 (seis) fases para o ciclo de politicas publicas, consoante ja referido neste
trabalho. O Manual da Metodologia para Avaliacdo da Execucdo de Programas de Governo, ela-
borado pela Controladoria-Geral da Unido - CGU (BRASIL, 2015, p. 8-9), tendo como referencial
tedrico Werner Jann e Kai Wegrich, estabelece apenas 4 (quatro) fases para o ciclo, suprimindo a de
“identificagdo dos problemas” que usualmente configura a primeira: a) definicdo da agenda politica
(agenda-seeting); b) formulacdo (policy formulation); c) implementagdo (policy implementation);
e d) avaliacdo (policy evaluation). Muitas outras combina¢des poderiam ainda ser mencionadas,
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A definicdo mais difundida na literatura é a que identifica o ciclo como sendo
constituido pelas 5 (cinco) fases a seguir identificadas: a) percepcao e definicdo
de problemas; b) formacdo da agenda decisoéria; c) formulagdo de programas e
projetos; d) implementagdo das politicas delineadas; e e) monitoramento e ava-
liacao das a¢des planejadas (SCHMIDT, 2018, p. 131; RAEDER, 2014, p. 128).

Nao é objetivo, aqui, tecer longas consideragdes sobre cada uma das etapas
acima mencionadas - que no geral ja recebem a devida atencdo dos estudiosos
de politicas publicas - mas numa apertadissima sintese pode-se mencionar o
seguinte sobre as 4 (quatro) primeiras fases do ciclo, em andlise baseada em
Schmidt (2018, p. 130-139) e Raeder (2014, p, 127-137):

a) percepgdo e defini¢do de problemas: ha uma infinidade de problemas que
assolam uma sociedade, mas somente alguns acabam atraindo a atencao desta
e do governo para que haja um enfrentamento politico da questdo. Diversos
fatores podem chamar a aten¢ido das autoridades politicas para determinados
problemas, como acidentes naturais ou provocados, mobiliza¢es sociais, acdes
deflagradas por governos ou grupos influentes e, contemporaneamente, a midia,
cuja influéncia tem crescido cada vez mais, notadamente no Brasil, onde ha con-
centracido dos meios de comunicacio (televisao, radio, jornais, revistas) em pou-
cas familias;

b) formagdo da agenda decisdria: trata-se do conjunto de problemas e
assuntos selecionados pelo governo para serem “tratados” pelo sistema politico
nas demais etapas do ciclo. Ndo estdo necessariamente arrolados num docu-
mento formal ou escrito, basta que as questdes relevantes sejam debatidas pelos
agentes publicos e sociais, com forte repercussdo na opinido publica. A agenda
nunca é natural, porquanto é produto em permanente construcdo gerada a partir
de disputas entre grupos de interesse, o préprio governo e outros agentes. John
Kingdon cunhou a expressio “janela politica” ou “janela de oportunidade poli-
tica” (policy window) para expressar que determinados fatores podem influir na
insercdo de determinados temas na agenda politica em detrimento de outros e
que, passada a oportunidade, deve-se aguardar outra;

c) formulagdo de programas e projetos: trata-se da definicdo quanto a
maneira de solucionar o problema politico, mediante formulacdo de uma ou
mais propostas dentre as alternativas disponibilizadas pelos diferentes agentes
envolvidos; por isso, envolve conflitos, negociacdo e acordos do qual participam
autoridades governamentais, agentes sociais e privados. Nessa etapa especifica

mas as acima mencionadas ja se revelam suficiente para demonstrar a grande variedade quanto
ao numero e contetdo das fases do ciclo de politicas publicas, a depender do referencial tedrico
utilizado.
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€ que se visualizam com mais nitidez as perspectivas dos modelos teéricos do
racionalismo, incrementalismo, do “garbage can” (1ata de lixo) e sondagem mista
(mixed scanning);

d) implementagdo das politicas delineadas: é a fase da execucdo, isto é, de
concretizar aquilo que foi planejado na etapa da formulagao, a partir dos princi-
pios, dos objetivos e das diretrizes constantes nos documentos que instrumen-
talizam a politica, os planos, os programas e os projetos do governo; frequente-
mente sdo exigidas novas decisdes e redefinicdes de determinados aspectos da
formulacgdo inicial. A execugdo pode ser: a) direta pelo poder publico; b) delegada
para o setor privado (concessoes, permissoes etc - CRFB, art. 175) e/ou socie-
dade civil (terceiro setor - Lei federal n® 13.019/2014). A principal restricao a
ser observada na implementagdo é a vinculacdo ao orcamento publico vigente,
compreendido em sentido amplo quanto a seus distintos instrumentos (PPA,
LDO e LOA).

Além dessas, merece especial destaque, para os propoésitos deste trabalho,
a ultima fase, a de monitoramento/avaliacdo, que tem se sobressaido em relagao
as demais em termos de literatura produzida sobre o tema*. Sobre a finalidade
da avaliacdo, Jodo Pedro Schmidt (2018, p. 137) assim se manifesta em linhas
gerais:

A avaliacdo de uma politica consiste no escrutinio dos éxitos e das falhas
do processo de sua implementacdo. Ela proporciona retroalimentagio
(feedback) e pode determinar a continuidade, a mudanga ou a cessa-
¢do da politica. Uma avaliagdo é um julgamento, uma atribuicao de valia,
de valor. Nunca é neutra ou puramente técnica. Mesmo que seu recorte
seja econdmico, o modelo avaliativo deve considerar as caracteristicas
gerais do governo, do programa proposto aos eleitores, dos valores que
orientam os politicos e gestores, das relagdes estabelecidas interna e
externamente.

Savio Raeder (2014, p. 135) esclarece que a fase de avaliagdo pode ocor-
rer em 3 (trés) diferentes etapas da implementagdo da politica: antes (ex ante),
durante (in itinere ou monitoramento) ou depois (ex post). A importancia da
avaliacdo nessas diferentes etapas foi recente e expressamente reconhecida pelo
governo federal mediante a publicagdo de um manual especifico para a avaliagdo

* Enrique Saravia, no volume 1 de sua conhecida coletinea intitulada “Politicas Publicas”, afirma
que a “etapa de avaliacdo serd matéria de outra coletanea” (FERRAREZI; SARAVIA, 20064, p. 13)
e, no volume 2, reforca o motivo: a existéncia de “bibliografia farta sobre o tema” (FERRAREZI;
SARAVIA, 2006b, p. 13). Assim, a coletanea se detém sobre as demais etapas do ciclo, a excegio
unicamente da avaliagdo, por considerar que aquelas ainda se ressentiam de uma produgéo biblio-
grafica mais detida, o que ndo ocorreria em relagdo a avaliagao.
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ex ante (BRASIL, 2018a e 2018b) e outro para a ex post, os quais também servem
de referéncia para as avaliacdes realizadas por 6rgaos publicos em geral e a tra-
balhos académicos e pesquisas na area.

Outro aspecto relevante é que a avaliacdo ao mesmo tempo esconde e revela
situacdes, conforme os critérios utilizados para tanto; é necessario que ultrapasse
o nivel das aparéncias para identificar aspectos mais profundos, como a forma
pela qual a politica interfere no modo de vida das pessoas, nas organizagdes e
instituicdes do entorno, no ambiente natural e nas outras politicas (SCHMIDT,
2018, p. 138/139).

A relevancia das avaliacdes consiste precisamente em que “encerram o ciclo
da politica publica, fornecendo subsidios para o inicio de um novo ciclo, voltado
para a resolucdo do problema nao equacionado ou indicando a resolug¢ao com-
pleta das questdes que a politica objetivava resolver” (RAEDER, 2014, p. 135).
Evidente que o encerramento do ciclo referido é meramente teérico, porquanto
o ciclo se retroalimenta continuamente, e a avaliacdo possui um papel destacado
nesse tocante.

Para Joao Pedro Schmidt (2018, p. 137), a avaliagao envolve amplo conjunto
de mecanismos e multiplos agentes, do ponto de vista administrativo, por meio
de 6rgaos estatais de monitoramento e acompanhamento (v.g. tribunais de con-
tas, controladorias) e agéncias de avaliacdo independentes (universidades, insti-
tutos, think tanks, consultorias); juridico (Judiciario); e também politico (conse-
lhos, partidos e cidadaos).

Portanto, as politicas publicas podem ser compreendidas, em sintese, como
acoes coordenadas pelo Estado para resolver problemas politicos, legitimadas
pelas institui¢cdes que lhes conferem sustentacdo e composta por diversas fases
ou etapas, notadamente a de avaliacao e a de fiscalizacdo e controle, ainda que
essas fases ou etapas por vezes acabem figurando apenas no campo teorico.

2. POLITICAS PUBLICAS E O ENFOQUE CRITICO DO
CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO CONTEMPORANEO

O constitucionalismo democratico contemporaneo, quanto ao Direito
Publico, realiza uma critica, seja do carater autocentrado no Estado que tem
o Direito Administrativo em suas origens (disso decorrendo uma equivocada
identificacdo entre interesse publico e interesse do Estado), seja do carater
um tanto autoritario® do Direito Administrativo nas suas origens. A partir dai,

5 Emerson Gabardo e Daniel Wunder Hachem, renomados publicistas paranaenses, contestam a
critica - formuladas por outros renomados juristas como Gustavo Binenbojm, Humberto Avila,
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busca resgatar, ou ao menos reforgar, o elemento ético e democratico do Estado
Contemporaneo e do Direito Publico, traduzido este num compromisso mais
evidente da Administracdo Publica com os Direitos Fundamentais plasmados na
Constituicdo (num “levar realmente a sério” os direitos fundamentais como cri-
tério de decidir no exercicio do poder).

Com efeito, 0 pés-guerra trouxe inimeros desafiosao Direito Administrativo,
até entdo marcado por forte viés positivista e assentado em 4 (quatro) grandes
paradigmas classicos tidos como verdades absolutas (BINENBOJM, 2014, p.
29-45): a) a nog¢do de supremacia do interesse publico sobre o privado, como
principio juridico ou postulado normativo de preponderancia absoluta do cole-
tivo sobre o individual ou do publico sobre o privado; b) a legalidade como
vinculacdo positiva a lei, em que a Constituicdo era encarada como mera carta
enunciadora de principios e valores abstratos despidos de normatividade proé-
pria; c) o da discricionariedade como espago de livre decisdo do gestor publico,
decorrente da rigida dicotomia entre atos vinculados e atos discricionarios; d)
um Poder Executivo unitario, que concentra em sua estrutura piramidal todas as
instancias de decisio e poder.

Porém, o processo de constitucionalizacdo do Direito Administrativo e o
constitucionalismo desenvolvido no periodo pds-positivista afasta-se daquelas
premissas autoritarias para assentar os direitos fundamentais e a democra-
cia como fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes do Estado
Democratico de Direito. Assim, “toda a discussdo sobre o que é, para que serve
e qual a origem da autoridade do Estado e do direito converge, na atualidade,
para as relacdes entre a teoria dos direitos fundamentais e a teoria democratica”
(BINENBOJM, 2014, p. 49).

Esse constitucionalismo de giro linguistico e democratico, ao resgatar o
compromisso da Administra¢do Publica com o cidadio, vem ao encontro da cri-
tica salgadiana (SALGADO, 1998) ao Estado Poiético (o Estado em que os direi-
tos fundamentais ndo passam de um elemento do discurso e em que o concreto
fazer do estado é pautado eminentemente num produzir econémico), rumo a um
Estado Etico Contemporaneo (um Estado em que os direitos fundamentais sio
tratados como a expressao possivel do bem comum numa sociedade democratica
e devem nortear de modo capital o exercicio do poder, sem o qué esse exercicio
se revela ilegitimo).

Daniel Sarmento, Alexandre Santos de Aragdo, Paulo Schier e Marcal Justen Filho - de que o Direito
Administrativo e o principio da supremacia do interesse publico tenham origens autoritarias no
sentido de que surgiram como discursos retéricos para manter as velhas praticas do Antigo Regime
que eclodiu na Revolugdo Francesa de 1789 (GABARDO; HACHEM, 2010).
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Na mesma toada, Diogo Figueiredo Moreira Neto (2006, p. 63-70) - de modo
parcialmente coincidente com Binenbojm (2014) - ja destacava como os 4 (qua-
tro) pilares do constitucionalismo contemporaneo: a) os direitos fundamentais,
como fator determinante do reequilibrio das relacdes entre sociedade e Estado
na politica e no Direito contemporaneos, devido a duas fontes filoso6ficas de valor
(liberdade e igualdade); b) a subsidiariedade estatal, resultante do continuo pro-
cesso de desmonopolizacdo do poder; c) alegitimidade da agdo do poder publico,
mediante o reconhecimento da importancia da participacio cidada (aberta, asse-
gurada e incentivada pelo Estado); e d) a Constituicdo com ordem de valores,
ao elevar os principios constitucionais ao patamar de categoria normativa auto-
noma e dotada de um sistema de eficacia préprio.

Todos esses novos postulados sdo reflexos de um Direito - e de um Estado -
que se remodela, a0 menos no plano tedrico, para garantir, num ambiente demo-
cratico, a realizacdo dos direitos fundamentais, ao menos de forma mais intensa
do que na dogmatica publicista tradicional.

Essas consideracdes podem muito bem ser aplicadas ao constituciona-
lismo brasileiro, que erige a dignidade da pessoa humana como fundamento da
Republica (art. 19, I1I); estabelece como objetivos, dentre outros, construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir
as desigualdades sociais e regionais (art. 32, I e III); prevé como direitos sociais
a educacdo, a saude, a alimentac¢do, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infincia, a assisténcia
aos desamparados; e, ainda, submete a diversos principios a ordem econdmica,
0s quais apontam para valores outros como a protecdo ao consumidor, ao meio
ambiente, a prote¢do as micro e pequenas empresas etc (art. 170, V, VI e IX), sem
prejuizo de inimeras outras previsdes constitucionais que arrolam e/ou aprofun-
dam a extensdo de direitos econdmicos e sociais. Assim, ao menos no plano teérico,
a CRFB desenha um projeto de Estado ético, o qual possui o compromisso com
todas essas questoes e, em ultima andlise, com o préprio individuo.

Nesse contexto, em que o giro linguistico-constitucional abala os antigos
paradigmas do Direito Administrativo e aponta para a importancia da democra-
cia e dos direitos fundamentais, é que as politicas publicas assumem relevancia
impar no Estado Democratico de Direito, porquanto é por meio destas que aque-
les sdo concretizados, tendo em vista que politicas publicas - como sua prépria
definicdo, ja estudada, enfatiza - constituem respostas politicas a problemas
publicos executadas pelo poder publico ou ao menos que sejam coordenadas
pelo Estado; problemas esses cuja remog¢do, ou ao menos reducdo, revela-se
indispensavel a concretizagdo dos mencionados direitos.
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Desse modo, a atuacdo da Administracdo Publica na concretizacdo dos
direitos fundamentais por meio das politicas publicas, planejadas e eficientes,
deve ser a mais ampla possivel, a vista do projeto constitucional mencionado.
Assim, revela-se impertinente, pois, invocar aqui a teoria do minimo existencial,
a qual, embora possa ter alguma utilidade na discussao sobre o papel do Poder
Judiciario na efetivacdo daqueles direitos, ndo tem lugar para fins de limitacao
da atuacao dos Poderes democraticos (Executivo e Legislativo) na maximizac¢do
desses mesmos direitos pela via legislativa e administrativa (HACHEM, 2013).

Contudo, apés mais de 30 (trinta) anos de promulgacido da CRFB, verifica-se
que esse projeto constitucional ainda se encontra longe de ser alcancado, sobre-
tudo devido a inércia ou insuficiéncia de atuagdo administrativa para concretiza-
¢do dos direitos fundamentais, num extremo; e, no outro, a tentativa de estudio-
sos em depositar no Judiciario e na Constituicdo toda a esperanca de concretizar
esse ideario constitucional, o que tem conduzido a excessiva judicializa¢do, com
efeitos também perversos. Had quem defenda, por isso, que o projeto constitucio-
nal ndo passou de mera ilusao (BELLO; BERCOVICI; LIMA, 2018).

De outro lado, parcela dos estudiosos - a partir do conceito de “Sociedade do
Espetaculo”, emprestado de obra assim intitulada de autoria do soci6logo francés
Guy Debord - afirmam que o estado de coisas vigentes no Brasil em matéria de
promocao de direitos fundamentais corresponde a um “Direito Administrativo
do espetaculo” (JUSTEN FILHO, 2009) e a um “constitucionalismo do espetaculo”
(ASSIS; COELHO, 2017), na medida em que se busca conferir uma aparéncia de
efetividade em nitido contraste com a inefetividade real de politicas publicas que
se proponham a transformar a realidade nos termos do projeto constitucional de
Estado. Ao mencionar que as respostas do poder publico aos problemas politicos
nao necessariamente refletem solucdes adequadas, Jodo Pedro Schmidt (2018, p.
126) destaca:

A necessidade de dar respostas as demandas sociais é tdo premente
para os governantes que por vezes as respostas ndo passam de simula-
cros ou jogos de cena. Sem capacidade real para resolver um problema,
sdo adotadas medidas paliativas ou de desvio de atencdo. Um exemplo:
a criagdo de comissdes, de grupos de trabalho ou de um novo 6rgéo pu-
blico apds a ocorréncia de eventos de grande repercussdo (como desas-
tres ambientais, deslizamentos de terra, enchentes, rompimento de bar-
ragens). Passado o momento inicial de comogao e pressao, em grande
parte dos casos nenhuma politica publica consistente é estabelecida e o
problema volta a se repetir ciclicamente.®

¢ Importante fazer o registro de que Schmidt teceu esse comentario na condi¢do de cientista

politico, sem a pretensdo de corroborar as categorias de “Direito Administrativo do espetaculo”
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Para Justen Filho (2009), “a atividade administrativa de espetaculo consiste
essencialmente na demonstragdo publica de grande azafama governativa”, na
qual “os administradores publicos produzem permanente informacdo a Platéia
relativamente as agdes imaginarias que desenvolvem”, ainda que sem efetividade
real. Essa atividade administrativa de espetaculo se utiliza de conceitos e expres-
sdes técnico-cientificas para impressionar o cidaddo e produz noticias juridicas
“para prender a atencdo dos individuos comuns, neutralizando o seu senso cri-
tico e impedir qualquer comparacao entre a acdo administrativa e o mundo real
ndo imaginario”.

Ainda segundo Justen Filho (2009), constituem pressupostos epistemold-
gicos dessa espetacularizacdo: a) enxergar o individuo como “particular”, figura
sempre indeterminada e imprecisa, cujo interesse pode ser subjugado por con-
ceitos abstratos como bem comum, ordem publica e interesse publico; b) espe-
cial preferéncia pelos principios, por ampliarem a dificuldade de identificacdo de
condutas reprovadas pela ordem juridica, notadamente de principios destitui-
dos de conteido material (v.g. “ordem publica”, “ato politico, “interesse publico”,
“poder de policia” e “poder discricionario”); c) rigida organizagdo administrativa,
de cunho piramidal, de modo a assegurar a concentra¢do de poderes destinada a
impedir a critica ou a divergéncia internamente a propria Administragao Publica.

Toda essa atividade administrativa de espetaculo, assentada nesses pressu-
postos epistemoldgicos, conduz a importantes reflexos na atividade controladora
(ou na deficiéncia desta), na medida em que se gera uma imagem de controle
sem que haja um controle efetivo (JUSTEN FILHO, 2009, p. 6).

Nao se trata apenas de um conceito tedrico desprovido de utilidade pra-
tica, visto que a espetacularizacdo da politica, do Estado e das proéprias politicas
publicas, com forte influxo da midia e dos discursos oficiais divulgados, acaba
produzindo um senso de conformacao geral da populacdo com as a¢gdes (ou pseu-
doacoes) de seus governantes, sem que isso seja efetivamente objeto de controle
pelas instituicdes competentes.

Com efeito, Assis e Coelho (2017) levantaram evidéncias tedricas de ine-
fetividade em relagdo as mais diversas formas de controle de politicas publi-

(JUSTEN FILHO, 2009) e nem de “constitucionalismo do espetaculo” (ASSIS; COELHO, 2017), em-
bora indiretamente acabe trazendo uma constatacio da ciéncia politica que acaba corroborando a
perspectiva dos outros autores mencionados. Porém, o contexto da afirmagido de Schmidt é outro
e complemente diverso: ao discorrer sobre os elementos que compdem seu conceito de politicas
publicas, afirma como algo “natural”, ou ao menos, comum de ocorrer na pratica, o fato de as res-
postas do poder publico aos problemas politicos ndo serem necessariamente solu¢ées adequadas,
sob a justificativa de que “nas democracias, a légica politica impde que os governos respondam
rapidamente as demandas sociais sob pena de se inviabilizarem” (SCHMIDT, 2018, p. 125).
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cas quanto ao fendmeno de sua constante espetacularizacao no pais: controle
interno, controle externo (Poder Legislativo, Tribunais de Contas, Ministério
Publico e Poder Judiciario) e, inclusive, controle social. Essa sindrome de ine-
fetividade das proprias instituicdes controladoras faz com que estas acabem se
inserindo nesse contexto do constitucionalismo do espetaculo, “preocupando-se
mais em parecer altamente eficazes no controle das atividades ptublicas do que
de fato controlar de modo realmente efetivo e transformador, tais atividades”
(ASSIS; COELHO, 2017, p. 578). O alto grau de discricionariedade para interpre-
tar principios juridico-constitucionais é visto como algo pernicioso nesse ciclo,
notadamente por inexistir um controle efetivo de finalidade dos atos estatais
(ASSIS; COELHO, 2017, p. 578; JUSTEN FILHO, 2009).

De outro lado, na defesa do principio da supremacia do interesse publico
e da origem do Direito Administrativo atrelada a finalidade de tutelar o indivi-
duo em face dos abusos estatais, Emerson Gabardo e Daniel Wunder Hachem
criticam a ideia de “Direito Administrativo de espetaculo” cunhado por Margal
Justen Filho’, porquanto: a) essa categoria resulta de uma perspectiva mar-
xista, que ressalta a natureza “dominante”, “simbdlica” ou “alienante” do Direito
Administrativo (e de seus institutos classicos); b) varios historiadores, em seus
estudos, ja atestaram que mudancas no plano das ideias ndo acarretam, ao menos
de imediato, alteracdes no plano das mentalidades nem, por vezes, no plano ins-
titucional, tampouco alteracdes nesses ultimos planos conduz necessariamente
a alteracdes nas ideias; c) “o que nao se pode é tornar indistinta a proposta no
plano das ideias (e normas juridicas) da sua efetividade no plano da vida insti-
tucional, condicionado que estd pela mentalidade que lhe oferece sustentacao”
(GABARDO; HACHEM, 2010, p. 156-159). Por fim, confessam que o conceito de
interesse publico sofre constantes deturpagdes na praxis administrativa brasi-
leira, “mas as irregularidades no plano do ser ndo sdo capazes de desconstituir
o regime juridico nele incidente; pelo contrario, devem servir de mote para sua
constante defesa e reafirmag¢do” (GABARDO; HACHEM, 2010, p. 195).

Seja como for, o fato é que os problemas diagnosticados pelaideia de “Direito
Administrativo do espetaculo” (JUSTEN FILHO, 2009) e “constitucionalismo do
espetaculo” (ASSIS; COELHO, 2017) sdo reais, imensos e extremamente desafia-
dores. Por mais que os novos paradigmas do constitucionalismo visem a supe-
racdo dialética daqueles postulados epistemologicos que ensejam o fenomeno

7 A critica é enderecada especificamente a Margal Justen Filho porque, até a primeira década do
século XXI, era o principal defensor dessa nova categoria juridica. Porém, atualmente, outros es-
tudiosos também tém perfilhado o mesmo entendimento e o desenvolvido além da concepgao ini-
cialmente formulada por Justen Filho (ASSIS; COELHO, 2017), de modo que a critica de Gabardo e
Hachem pode ser estendida a esses tltimos também.
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da “espetacularizacao” das a¢des dos governos e, por conseguinte, das politicas
publicas, a realidade tem demonstrado que essa nao tem sido tarefa facil, como
ndo o é exercer o controle sobre a efetividade dessas politicas.

Embora algumas proposi¢coes tenham sido formuladas na tentativa de supe-
racdo dessa problematica, como as inimeras (porém, breves) formulacdes de
Justen Filho (2009) e a aposta num controle social mais efetivo (ASSIS; COELHO,
2017), entende-se que, nesse particular, o ciclo de politicas publicas, notada-
mente a fase de avaliagdo, pode trazer relevantes contribuicdes para mensurar o
impacto das a¢des tomadas pelos gestores publicos e, assim, reduzir o maximo
possivel esse fendmeno da “espetacularizacao”.

Isso porque as politicas publicas tém como objetivo consubstanciarem ver-
dadeiros programas de Estado (e ndo apenas de governo) - mais precisamente
de Estado Constitucional e Democratico de Direito - com a finalidade de cumprir
as determinagdes vinculantes contidas na CRFB e garantir, “com hierarquizagées
fundamentadas, a efetividade do plexo de direitos fundamentais das geragdes
presentes e futuras” (FREITAS, 2015, p. 124).

Nessa perspectiva, calha observar também o conceito de direito funda-
mental a boa administragdo publica, desenvolvido por Juarez Freitas em obra
homonima, e considerado como “direito fundamental a administragdo publica
eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
sustentabilidade, motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a morali-
dade, a participacdo social e a plena responsabilidade por suas condutas omissi-
vas e comissivas” (FREITAS, 2014, p. 21).

Boa administracdo publica, nesse contexto, pode ser entendida também como
aquela em que os atos de seus governantes sdo passiveis de serem mensurados
e avaliados criticamente a luz do dever de concretizacdo dos direitos fundamen-
tais. Sobre a importancia da avaliagdo das politicas publicas, como decorréncia do
direito a boa administracao publica, Juarez Freitas (2015, p. 208) argumenta:

Quer dizer, o controle das politicas publicas, imantado pelo direito fun-
damental a boa administragdo publica, requer o escrutinio em inovado-
res termos, que dé conta da inteireza do processo de tomada das deci-
sbes administrativas, desde a escolha do agir (em vez de se abster) até
culminar na pés-avaliagdo dos efeitos primarios e secundarios, no en-
calco (baseado em argumentos e, sobretudo, em evidéncias) do primado
empirico, ao longo do tempo, dos beneficios no cotejo com os custos
sociais, ambientais e econdmicos.

Assim, “[...] as decisdes politicas demandam informagdes claras e objetivas,
voltadas a elucidacdo dos fins e valores almejados, tendo em vista instrumenta-
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lizar a defini¢do dos objetivos de cada politica publica e reforcar seu aspecto de
legitimidade” (SILVA, 2012, p. 68).

Portanto, a luz do enfoque critico da efetividade do discurso constitucional e
juspublicista brasileiro, que se assenta na maior concretizacdo possivel dos direi-
tos fundamentais num ambiente democratico, torna-se cada vez mais relevante
que as agdes dos governos sejam transparentes e efetivamente mensuradas, a
fim de conhecer até que ponto sido realmente efetivas ou “espetacularizadas”, o
que realga sobremaneira a importancia da fase de avaliacdo/controle no ciclo de
politicas publicas, com o potencial de trazer relevantes contribuicoes as institui-
¢oes de controle e também a sociedade.

3. EXTRAFISCALIDADE E INCENTIVOS FISCAIS COMO INSTRUMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS

H4, pelo menos, 3 (trés) interfaces possiveis entre a tributagio e os direi-
tos fundamentais: a) os direitos fundamentais do contribuinte como “Direitos
de Defesa”, isto é, como “garantias do Cidaddo-Contribuinte, pessoa fisica ou
juridica, contra o Estado-Fisco”; b) na dimensao da fiscalidade, os tributos como
instrumentos de financiamento dos direitos fundamentais, mais precisamente
de financiamento da agdo estatal voltada a realizacdo desses direitos; e c) na
dimensao da extrafiscalidade, como meio de efetivacdo dos direitos fundamen-
tais, na perspectiva de enxergar nestes dltimos os objetivos a serem atingidos e,
nos tributos, instrumentos imediatos para alcanc¢a-los (CORREIA NETO, 2015;

CORREIA NETO, 2017, p. 40-52).

0 cerne da extrafiscalidade consiste na utilizagdo do instrumento tributa-
rio “com objetivos que ndo se confundem com a arrecadacdo de receitas, ainda
que nao necessariamente a excluam”, de modo a aproveitar os efeitos da incidén-
cia tributaria para realizar outras finalidades constitucionais (CORREIA NETO,
2015, p. 93).

Contudo, a extrafiscalidade, como palavra polissémica que é, possui multi-
plos sentidos, visto que diversos podem ser os efeitos ndo fiscais (distintos da
mera arrecadacio) do tributo, dos quais se destaca o “efeito indutor” (SCHOUERI,
2005), que consiste justamente na capacidade das normas tributdrias de influen-
ciar o comportamento dos contribuintes, inducdo essa que pode ser positiva ou
negativa, conforme opere mediante reducdo da carga tributaria ou incremento
desta e, respectivamente, estimulo e desestimulo dos agentes e/ou atividades
sobre as quais pretende incidir (CORREIA NETO, 2015, p. 97-98; CORREIA NETO,
2017, p.50).
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E nesse contexto de extrafiscalidade, por meio de normas tributarias indu-
toras, que surge a figura dos incentivos fiscais®, que podem ser compreendidos,
em sentido estrito, como “disposi¢des especiais inseridas, entre as regras tribu-
tarias, com o objetivo de favorecer e estimular atividades privadas consentaneas
ao interesse publico”, desde que impliquem, necessariamente, reducao da carga
fiscal do contribuinte, pelo que se conecta profundamente também ao conceito
de rentincia fiscal (CORREIA NETO, 2015, p. 131-133). E nessa acepgio, mais
estrita e usual, que se emprega a expressdo “incentivos fiscais”® neste trabalho.

Postas essas balizas iniciais, percebe-se claramente a aptidao dos incentivos
fiscais como instrumentos de politicas publicas, veiculadas por diplomas legisla-
tivos, na medida em que se trata de utilizar institutos do Direito Tributario para
arealizacdo de objetivos previstos no sistema constitucional e, em geral, contem-
plados pelos demais ramos do Direito.

A titulo de exemplo, quando utilizado o ferramental tributario para estimu-
lar condutas ambientalmente desejaveis (via concessao de incentivos fiscais) e/
ou desestimular outras que acarretem degradacdo ambiental (mediante a tribu-
tacdo ou o aumento da carga tributdria ja existente sobre a atividade) os fins
encontram-se no Direito Ambiental; enquanto os instrumentos, na tributagao,
em sua perspectiva extrafiscal (CORREIA NETO, 2017, p. 50).

8 Lucas Bevilacqua (2013, p. 161-175) diferencia os conceitos de “incentivos fiscais” (tax relief),

“beneficios fiscais” (tax incentives) e “renuncia fiscal/gasto tributario” (tax expenditure). Evita-se
adentrar nesta discussao. Para os fins deste trabalho, rejeita-se a distingio entre “incentivos fiscais”
e “beneficios fiscais”, consoante a perspectiva de Correia Neto (2015, p. 37-38): ‘[...] utilizaremos,
a principio, indistintamente as expressoes “favor fiscal”, “estimulo fiscal”, “alivio fiscal”, “exonera-
¢do”, desoneragdo”, “incentivo fiscal” e “beneficio fiscal, com preferéncia pelas duas ultimas, mais
usuais na legislagdo brasileira. [...]. Ndo se ignora a existéncia de diferencas, apontadas por parte da
doutrina, entre algumas dessas nog¢des. [...]. Ndo langaremos mao de nenhuma dessas distingdes,
que nos parecem a priori desprovidas de utilidade imediata no direito brasileiro. Seriam uteis, se
a legislagdo imputasse condigdes ou efeitos diversos as duas figuras, o que ndo se vé na pratica. Na
Constituicdo Federal e, grosso modo, também na legislagcdo infraconstitucional, as expressdes “be-
neficios” e “incentivos fiscais” sdo sindnimas, perfeitamente intercambiaveis, sem prejuizo algum
para o sentido da oragdo’. A mesma observagdo vale também para as expressoes “renuncia de re-
ceita”, “gasto tributario” e “despesa fiscal”, empregadas aqui como sindnimas e integrantes de uma
segunda e mesma categoria, ao lado da primeira j4 mencionada (“incentivos/beneficios fiscais” e
outras adjetivacdes correlatas).

° Lucas Bevilacqua Cabianca Vieira define incentivos fiscais como desoneracgdes tributarias veicu-

ladas por “norma tributaria indutora que opera como favor de alavancagem ao agente econdmico,
implicando em incentivo na adog¢do de determinada postura negocial” (VIEIRA, 2013, p. 162). Con-
tudo, prefere-se a definicdo proposta por Correia Neto, porquanto, ainda que na acepgio estrita,
afigura-se mais ampla que a de Vieira, na medida em que este restringe o conceito a finalidade de
desenvolvimento econdmico, ao passo que aquele admite que qualquer finalidade de “interesse pu-
blico” venha a constituir os objetivos a serem alcangados por meio dos incentivos fiscais. Assim, o
conceito de Vieira, que é bem estrito, serve bem para conceituar incentivos fiscais que tenham por
objetivo o desenvolvimento regional (econdmico e social), mas ndo aqueles cujas finalidades sejam
outras amparadas pelo texto constitucional (como educagdo, cultura, esporte etc).
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Atualmente, no Direito brasileiro ha diversas leis veiculadoras de incen-
tivos fiscais que, com maior ou menor eficiéncia, podem ser concebidas como
ferramentas de implementacdo de politicas publicas. Nesse sentido, Correia
Neto (2015, p. 208-213; 2017, p. 50) destaca 4 (quatro) diplomas legais bastante
conhecidos no plano federal, a saber: a) a Lei n? 8.313/1991 (Lei Rouanet); b) a
Lei n? 11.096/2005 (Programa Universidade para Todos - Prouni); c) a Lei n®
11.438/2006 (fomento ao esporte); e d) o art. 92 do Decreto-Lei n? 288/1967
(isencdo de IPI na Zona Franca de Manaus).

Lucas Bevilacqua (2013, p. 35-42) traz interessante histérico sobre as politi-
cas de desenvolvimento regional e destaca que os incentivos fiscais foram instru-
mentos relevantes de acdo das chamadas Superintendéncias de Desenvolvimento
e que alguns Estados, a exemplo de Goids, tiveram desde a década de 1980 uma
atuacio proeminente nesse sentido, além de iniciativas pontuais da Unido nessa
matéria.

Dentre as iniciativas na esfera federal, sdo destacaveis as exoneragdes tri-
butarias em relacdo a industria automobilistica, que ao longo dos ultimos 30
(trinta) anos tem sido beneficidria de “regimes especiais de tributac¢io e de dife-
rentes formas de estimulos, ndo experimentados por outros setores da econo-
mia” (CIRILO; CLARK; CORREA, 2020, p. 257), ainda que com falhas no desenho
dessas politicas e impacto consideravel quanto a rentncia de receitas.

Desse modo, afigura-se mais técnico falar em incentivos fiscais como “ins-
trumento” de politicas publicas do que propriamente em “politica de incentivos
fiscais”, porquanto a primeira expressdo ressalta essa natureza instrumental do
tributo, prépria da extrafiscalidade, a servico de objetivos outros que encontrem
amparo no sistema constitucional vigente. Os incentivos fiscais, nessa perspec-
tiva, nunca serdo um fim em si mesmo, mas ferramenta do Direito Tributario para
satisfacdo de finalidades de interesse publico afetas a outros ramos do Direito.

Assim, as fases do ciclo de politicas publicas, ja referidas anteriormente,
podem ser perfeitamente identificadas aqui, porquanto ha inicialmente o reco-
nhecimento de problemas publicos (v.g. reconhecimento de que determinada
regido ou atividade deve ser fomentada) e sua subsequente inclusdo na agenda
politica; formulacdo da politica mediante a escolha dos incentivos fiscais em
detrimento das demais ferramentais juridicas disponiveis (v.g. financiamento
direto); legitimacdo da politica, quando se agrega apoio politico para aprovagido
da escolha formulada, mediante aprovacao da lei instituidora do beneficio junto
ao Legislativo competente; implementacdo da politica, momento a partir do qual
as empresas beneficiarias passam efetivamente a fruir os incentivos concedidos;
e, por fim, avaliacdo da politica, quando os resultados dela devem (ou deveriam)
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ser avaliados para fornecer elementos técnicos quanto a necessidade de manu-
tencdo, extingdo ou modificacdo da politica e do instrumento extrafiscal selecio-
nado.

Por se tratar de instrumento de politicas publicas, a utilizacdo de incentivos
fiscais, em especial para fins de estimulo ao desenvolvimento regional, geral-
mente se encontra imenso num conflito de narrativas retéricas que variam, em
maior ou menor grau, entre os extremos de supervaloriza¢do da imprescindi-
bilidade dos incentivos fiscais para alcangar-se os objetivos por ele visados, de
um lado; e, de outro, a acentuacdo do cenario de crise fiscal e do consequente
impacto que referidos incentivos acarretam nas contas publicas na forma de
rentncia de receitas.

No ambito dos incentivos concedidos para promoc¢ao do desenvolvimento
regional, notadamente em matéria de ICMS, revela-se extremamente comum as
narrativas “pré-incentivos”, no sentido de que a concessao de incentivos fiscais
é (ou serd) a grande promotora do desenvolvimento, visto que traz (ou trara)
incremento da arrecadagdo tributaria, geracdo de empregos, qualificacdo dos
trabalhadores e fortalecimento da economia local.

Discursos nesse sentido sdo frequentemente proferidos por empresas priva-
das interessadas em justificar a concessdo, o aumento ou a manutenc¢do da deso-
neracdo fiscal em seu favor e contam com aparente apoio da sociedade, como
pretendeu demonstrar a pesquisa divulgada pela Associacdo Pro-Industrial de
Goias (EMPREENDER GOIAS, 2019) na época em que acontecia na Assembleia
Legislativa goiana a chamada CPI dos Incentivos Fiscais. Muito frequentemente,
essas narrativas sdo também endossadas por autoridades publicas, como ja se
pronunciaram publicamente, sobre o possivel corte ou inexisténcia de incenti-
vos fiscais e as supostas consequéncias maléficas dai decorrentes, o Secretario
de Estado da Fazenda de Mato Grosso, em canal institucional da prépria pasta
(MATO GROSSO, 2010) e o entdo prefeito de Senador Canedo/GO, em entrevista
concedida ao Jornal Opcao (ARAKEN; HIROSE, 2019).

De outro lado, governos mais alinhados a uma politica de ajuste fiscal, como
a dos Governadores Ronaldo Caiado em Goias e Jodo Déria em Sao Paulo, ja reali-
zaram cortes nos incentivos fiscais de ICMS e ndo descartaram a possibilidade de
novo enxugamento de beneficios, com o discurso de que essas medidas se reve-
lam necessarias para viabilizar o ingresso do Estado no Regime de Recuperacdo
Fiscal da Unido (LC n? 159/2017) e também aumentar a arrecada¢do num con-
texto de crise como a ora vivenciada (EMPREENDER GOIAS, 2020; SILVA, 2020).

O grande desafio consiste, justamente, em conhecer em profundidade os
programas de incentivos fiscais adotados e exercer uma avaliacdo e um controle
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juridico adequados sobre eles, que permitam a formula¢do de um juizo de valor
so6lido com base em evidéncias empiricas, para além das narrativas supra men-
cionadas, que é praticamente o que domina o debate politico atualmente.

Importante ressaltar que os incentivos fiscais, como instrumentos de poli-
ticas publicas de natureza extrafiscal, ndo escondem outra face: a da “rentncia
de receita”. Nesse particular, esclareca-se que “incentivos fiscais” (ou beneficios
fiscais) e “rentncia de receitas” (ou gastos tributarios) podem ser compreendi-
dos como faces diversas de um mesmo fenémeno: a primeira categoria destaca o
aspecto positivo, isto é, um beneficio em favor do agente que opera determinada
atividade; a segunda, o aspecto negativo, focado no impacto financeiro e orca-
mentario decorrente da inevitavel rentincia de receitas publicas dai decorrente
(CORREIA NETO, 2015, p. 131-164). Estudar incentivos fiscais corresponde, por-
tanto, a estudar o “tributo pelo avesso”, posto que se analisa a “ndo tributacao” (e
seu regime juridico peculiar), bem como seus reflexos juridicos sobre as receitas
publicas (CORREIA NETO, 2015).

Encarado no aspecto positivo do fendmeno, os incentivos fiscais, como insti-
tuto do Direito Tributario, consistem em “normas de encorajamento”, que se uti-
lizam de uma imensa gama de “mecanismos juridico-normativos, como isencoes,
remissdes, anistias, créditos presumidos, deducdes, reducdes e aliquota e de
base de calculo” (CORREIA NETO, 2015, p. 133). Também néo se confundem com
as desoneragdes necessarias, a exemplo das imunidades tributarias, nem com os
chamados beneficios financeiros, regidos estritamente pelo Direito Financeiro
(CORREIA NETO, 2015, p. 133-145).

Retomando o aspecto negativo do mesmo fendmeno, a rentdncia de receitas,
instituto do Direito Financeiro, pode ser compreendida como sinénimo de “gas-
tos tributarios”, acep¢do utilizada pela Receita Federal do Brasil (RFB)?, que os
define como “gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais e constituem-se
em uma excecdo ao Sistema Tributario de Referéncia, reduzindo a arrecadacio
potencial e, consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do
contribuinte” (BRASIL, 2019). Essa concepcdo atrai a incidéncia do art. 14 da
Lei Complementar n? 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), com todas as
dificuldades que lhe sio préoprias (CORREIA NETO, 2015, p. 145-164).

Assim, seja em razao dos aspectos negativo e positivo acima descritos, tor-
na-se imperiosa a necessidade de avaliacdo e controle dos incentivos fiscais, seja
porque interferem na conduta dos agentes privados (o que nao é efeito principal

10

Essa concepgdo, a de gastos tributarios, tem sido empregada pela RFB desde 2003 (CORREIA
NETO, 2015, p. 150).
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do tributo), seja porque as politicas publicas que visam concretizar implicam
renuncia de receitas publicas para satisfazer a objetivos econdmicos e sociais
considerados relevantes por determinada agenda politica, em consonancia com
o texto constitucional.

Leonardo Buissa Freitas (2019, p. 188-204), apés ampla revisido da litera-
tura existente sobre as vantagens e desvantagens relativas ao emprego dos incen-
tivos fiscais ou da subvengio direta como instrumentos de inducdo economica
(e, portanto, de politicas publicas), destaca que o uso reiterado dos primeiros
pelos entes da federacdo evidencia a preferéncia pelo instrumento tributario ao
financeiro, em razdo da simplicidade, do controle mais ténue e da maior aptiddo
para atrair a iniciativa privada. Assim, a auséncia ou deficiéncia do controle em
matéria de incentivos fiscais é ndo s6 uma realidade amplamente reconhecida,
mas um problema que deve ser enfrentado.

André Elali e Evandro Zaranza (2018, p. 268) pontuam que diferentes traba-
lhos cientificos, sobretudo nos tltimos 10 (dez) anos, foram desenvolvidos com o
propésito de controlar a adequacao entre as medidas de incentivos e os fins a que
se pretendem, com destaque para as seguintes conclusdes:

(a) a necessidade de estudos técnicos relativos a economicidade, isto &,
ao parametro de custo-beneficio entre o meio de intervencao e o resul-
tado pretendido; (b) a vinculagao de qualquer dos mecanismos regula-
torios fiscais a igualdade em termos de liberdade econdémica, ou seja,
a garantia de tratamentos iguais para evitar mais desequilibrios; (c) a
adocdo de premissas objetivas que visem a mudar o status quo, enten-
dida a medida de incentivo como despesa, dai porque sujeita a trans-
paréncia, legalidade, e medidas de controle; (d) a possibilidade de uma
andalise econdmica propriamente dita, como metodologia baseada em
critérios de racionalidade, utilidade e eficiéncia, levando-se em conta os
objetivos do Estado e as melhorias que devem ser geradas a sociedade
e ao mercado.

Assim, esta pesquisa visa a somar contribui¢des nesse esfor¢co académico,
na medida em que parte do pressuposto tedrico da absoluta imprescindibilidade
de avaliacdo acerca da utilizacdo de incentivos fiscais como instrumento de poli-
ticas publicas e de adequado controle pelos 6rgdos competentes, porquanto se
trata da etapa ou fase do ciclo de politicas publicas sobre a qual paira a maior
dificuldade de concretizacdo pratica.

A ideia de “controle mais ténue” sobre os incentivos fiscais em comparagao
com os subsidios financeiros, referido por Buissa (2016, p. 186-197), embora
possa ser uma realidade no plano dos fatos, é uma premissa que nao pode se
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sustentar juridicamente. Ha de se perquirir se houve o atingimento dos resulta-
dos esperados com a concessdo daqueles incentivos. E aqui que reside a maior
dificuldade, tanto tedrica como pratica.

Na tentativa de contribuir a essa forma de controle, Correia Neto (2015, p.
169-214) propode a chamada analise tricotomica dos incentivos fiscais, que se trata
de metodologia de avaliagdo que envolve 3 (trés) aspectos a seguir sintetizados: a)
finalidade (elemento juridico teleoldgico subjacente a regra e que lhe confere sen-
tido finalistico e dimensdo pratica); b) instrumento ou regra juridica (providéncia
juridica prevista pelo legislador para produzir efeitos internos de exoneragio e
indugdo, v.g. isencdo, remissdo etc.); e c) efeito social externo (a conduta efetiva-
mente praticada e o estado de coisas decorrente da regra de incentivo).

Ainda segundo Correia Neto (2015, p. 213-214), a importancia da andlise
tricotdmica por ele proposta reside no fato de permitir “descortinar a retérica
existente em favor da concessio de incentivos fiscais para determinados setores
ou atividades”. Embora esse modelo esteja longe de ser exaustivo na resolu¢do
das infindaveis controvérsias que pairam sobre a efetividade dos incentivos fis-
cais como instrumentos de politicas publicas, ja fornece elementos importantes
para diminuir esse abismo entre o discurso retoérico e a realidade fatica.

Importante destacar que a recente Emenda Constitucional n® 109/2021
positivou o dever de os 6rgaos e entidades da administragao publica realizarem
avaliacao de suas politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser ava-
liado e dos resultados alcangados, na forma da lei, e a considerar o resultado
dessas avaliacoes nas leis orcamentarias em sentido plano (plano plurianual,
diretrizes orcamentarias e orcamento anual), consoanteo § 16 doart.37eo0§ 16
do art. 165 da CRFB.

Referida Emenda Constitucional foi ainda mais incisiva no tocante aos bene-
ficios tributarios, financeiros e crediticios, ao prever que lei complementar de
ambito nacional estabelecga critérios objetivos, metas de desempenho e procedi-
mentos para arespectiva concessao e alteragdo, bem como regras para a avaliagao
periddica obrigatéria dos impactos econdmicosociais desses incentivos ou bene-
ficios, com divulgacao irrestrita dos respectivos resultados (art. 42, § 42, 1 e II).
Em Goids, ja existiam normas com redacao similar vigentes (Lei Complementar
estadual n® 138/2018, arts. 44, § 22, e 45, I1I), embora nao se saiba se, nem como,
isso vem sendo fiscalizado na pratica. O exato cumprimento dessas disposicoes
revela-se fundamental para conferir mais racionalidade e transparéncia na con-
cessdo e fruicdo dos incentivos fiscais.

Infelizmente, examinando-se a literatura especializada, bem como docu-
mentos e demais informacdes disponiveis no contexto de Goias, ainda nao ha
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evidéncias de que tais regramentos vocacionados a accountability dos incentivos
fiscais de fato estdo desempenhando o papel esperado, quanto a uma efetiva res-
ponsividade (publica e privada) dos resultados de interesse sociais e publico dos
incentivos fiscais concedidos.

Portanto, a luz do enfoque critico do constitucionalismo democratico con-
temporaneo, compromissado na realizacdo dos direitos fundamentais, ndo se
pode olvidar da importancia da avaliacdo das politicas publicas, inclusive daque-
las que se utilizem de incentivos fiscais como instrumento, a fim de compreender
os caminhos que estdo sendo tomados e tornar as escolhas politicas mais racio-
nais, embasadas empiricamente e efetivas, para além do mero discurso retoérico
contra ou a favor daqueles instrumentos.

CONCLUSAO

O ciclo de politicas publicas, a despeito das criticas em parte procedentes
que lhe sdo atribuidas, possui o mérito de revelar que as politicas possuem em
geral estagios que possuem caracteristicas especificas, ainda que ndo sequen-
ciais no plano dos fatos, como é o caso da avaliacdo, que geralmente constitui
a ultima etapa ou fase do ciclo na concep¢do da maioria dos estudiosos e que
possui enorme relevancia para o estudo das politicas publicas.

Ademais, a teoria do ciclo de politicas publicas permite ressaltar que o
desenho desenvolvido para uma politica publica indica ja na sua origem a sua
teoria da mudanca, ou seja, quais objetivos a politica possui (quais problemas ou
demandas sdo objetivo dessa politica e o que ela pretende mudar, transformar,
na solucdo de tais problemas e/ou atendimento de tais demandas, ou objetivos).
Assim, nas fases de avaliacdo (e também de controle) das politicas publicas (e
seus programas) deve-se desenvolver mecanismos de analise capazes de verifi-
car a coeréncia das acdes implementadas frente aos objetivos que foram pleitea-
dos e que, em ultima instancia, legitimam essa politica publica, encarada como
decisdo publica.

Essa importancia da avaliagcdo transcende o campo da Ciéncia Politica e
adentra na seara do Direito, precisamente quando se tem em mira o enfoque cri-
tico do constitucionalismo democratico contemporaneo (e a critica que faz, tanto
do positivismo juridico legalista, quanto do préprio neoconstitucionalismo), a
partir da constatacdo de que as promessas constitucionais nio estdo sendo cum-
pridas e, pior, a falta de efetividade das politicas publicas acaba sendo camuflada
por forte apelo midiatico dos governos no sentido de que estdo sendo eficientes,
0 que caracteriza o constitucionalismo do espetaculo, que nem as institui¢des de
controle nem a sociedade civil tém conseguido superar.
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O presente artigo teve o conddo de inserir a discussdo dos incentivos fis-
cais (enquanto instrumento de politicas publicas) nesse contexto do Estado do
Espetaculo e do constitucionalismo do espetaculo, pois questiona sobre até que
ponto as “promessas” dos incentivos (preservacio e geraciao de empregos, desen-
volvimento local etc) ndo acabam se tornando meros estratagemas discursivos
que, na pratica, ndo sio nem mesmo controlados no que tange aos resultados
reais que os incentivos alcancam, do ponto de vista dos beneficios gerados para
a sociedade. Esse olhar viabiliza a pergunta sobre se, na pratica, os incentivos
fiscais vém funcionando no Brasil como mero mecanismo de regressividade fis-
cal (portanto concentracao de renda) sem beneficios palpaveis para a sociedade.

Nessa esteira, o presente estudo contribuiu com uma abordagem dos incen-
tivos fiscais integrada na analise sobre politicas publicas e seu ciclo, notadamente
a fase e avaliacdo. Como visto, o enfoque critico do constitucionalismo democra-
tico contemporaneo, em especial o diagndstico relativo ao “constitucionalismo
do espetédculo”, ao tempo em que resgata novamente a importancia da avalia¢io
das politicas publicas, permite ir além em relagdo as exigéncias que a sociedade e
as institui¢des representativas da mesma na ordem constitucional vigente devem
fazer em relagdo aos resultados das politicas de incentivo fiscal.

Por fim, a questdo da extrafiscalidade prépria do Direito Tributario e
Financeiro, no qual tradicionalmente se insere qualquer discussdo sobre incen-
tivos fiscais e rendncia de receitas, também é criticamente revisada neste artigo.
Concluiu-se que a analise tricotomica, proposta por Correia Neto (2015), har-
moniza essas perspectivas e é um passo que se dd em direcdo a superacdo da
sindrome de inefetividade antes mencionada, embora ainda insuficiente.

A Emenda Constitucional n® 109/2021, apesar de ainda nao regulamentada,
ja trouxe diversas inovagdes normativas potencialmente relevantes no sentido
de prever mais racionalidade e transparéncia nessa questio, embora ainda per-
sistam inumeros desafios para um controle mais efetivo dos incentivos fiscais,
notadamente no plano das praxis estabelecidas.

Contudo, sabe-se que a discussdo proposta ainda longe esta de se esgotar,
tendo em vista a escalada crescente das rentincias de receitas no pais e a conse-
quente necessidade de estabelecer critérios, dentro e fora do Direito, por meio
dos quais se possa elaborar avaliagdes consistentes sobre os incentivos fiscais
utilizados como instrumento de politicas publicas, de modo a aferir se efetiva-
mente estdo cumprindo objetivos realmente legitimos do ponto de vista de uma
adequada leitura constitucional.
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