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RESUMO

Este estudo tem por objetivo central investigar a relagao entre a extrafiscalidade, como
estratégia na realizagao de politicas publicas, e os mecanismos de controle externo,
com énfase no papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) nesse contexto.
Secundariamente, contribui-se para o debate sobre o aperfeicoamento dos
instrumentos de controle e a promogao da accountability na administragéo publica. A
pesquisa, de natureza basica e abordagem qualitativa, utilizou método dedutivo e
levantamento bibliografico na analise dos referenciais do TCU sobre o tema e do caso
ilustrativo de auditoria, realizada pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara
(TCE/CE), em que se empregou, também, método indutivo. Os resultados
demonstraram a contribuicio do TCU no acompanhamento e na orientagdo do
controle das politicas extrafiscais, com critérios objetivos e boas praticas de auditoria.
Identificou-se que, em auditoria de 2019-2020, ao ter constatado nove achados de
inconformidade em renuncias de receitas, o TCE/CE solicitou determinagbes e
recomendagdes, cujo cumprimento vem sendo realizado e monitorado. Concluiu-se
que o controle efetivo das politicas extrafiscais, com foco nas desoneracdes tributarias,
exige participacao dos trés Poderes, dos entes federativos e da sociedade civil, para
uma gestdo mais justa e transparente dos recursos publicos. Evidenciou-se, também,
que a implementacao e a consolidagao desses controles s&o processos que ocorrem
em médio e longo prazos. Logo, este estudo visa a atualizar e ampliar o conhecimento

sobre o tema, bem como estimular mais investigagdes sobre ele.
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1  INTRODUGAO

A extrafiscalidade € um instrumento juridico por meio do qual o Estado utiliza a
tributacdo para induzir comportamentos, estimulando ou desestimulando
determinadas atividades econdmicas e sociais. Para isso, concede beneficios,
isencdes e incentivos fiscais orientados por objetivos constitucionais que transcendem
a mera arrecadagao de recursos para o financiamento dos gastos publicos. Por
envolver escolhas estratégicas de politicas publicas e renuncias de receita, exige

mecanismos robustos de controle e transparéncia.

As praticas de auditoria na gestdo publica tornam-se essenciais para avaliar a
efetividade, a legalidade e a economicidade dessas medidas extrafiscais. Embora haja
avancgos na regulamentagdo e na supervisdo dessas politicas, persistem desafios
significativos para sua correta implementacdo, especialmente no que se refere ao
monitoramento do impacto fiscal, ao cumprimento dos objetivos constitucionais e a

prevencao de desvios ou usos indevidos.

Nesse contexto, a atuagdo dos érgédos de controle — em articulagdo com o Poder
Judiciario e a sociedade civil — € fundamental para orientar, acompanhar e fiscalizar
tais atividades, garantindo que os instrumentos extrafiscais sejam aplicados de forma

transparente, eficiente e alinhada ao interesse publico.

Além das questdes relacionadas ao controle e a fiscalizacao, diante das inovacdes
tecnoldgicas e rapidas mudancgas, a organizacao e a disponibilizacdo de dados e de
informacdes uteis aos cidadaos pelos entes publicos também constituem desafios.
Relatérios contabeis e juridicos, muitas vezes, utilizam linguagem técnica que os torna
incompreensiveis e inacessiveis a maioria dos brasileiros. Essa falta de transparéncia
inviabiliza o pleno exercicio da cidadania, contrariando principios constitucionais

basicos da administragao publica.
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Diante desse cenario, as problematizacdes desta pesquisa sdo as seguintes: de que
maneira a extrafiscalidade tem sido compreendida e empregada pelo governo
brasileiro como ferramenta propulsora de politicas publicas? Quais sado os
mecanismos de controle existentes sobre esses instrumentos extrafiscais? E de que
forma os tribunais de contas tém contribuido para a concretizagdo e o

aperfeicoamento dessas politicas governamentais?

O objetivo central é analisar a extrafiscalidade como artefato e estratégia na realizagao
de politicas publicas e, secundariamente, contribuir para o debate sobre o
aperfeicoamento dos instrumentos de controle e a promog¢do da accountability na

administragao publica.

A justificativa para a realizacdo da pesquisa reside na importancia das politicas
extrafiscais e na necessidade de garantir sua efetividade, transparéncia e
conformidade com os principios constitucionais. A fiscalizagdo desses mecanismos &
crucial tanto para o uso responsavel dos recursos publicos quanto para o fomento de

uma gestao que responda as demandas sociais e econdmicas do pais.

2 REVISAO DE LITERATURA

Nesta secao, realiza-se revisdo de literatura para aprofundar a compreensido da
extrafiscalidade no contexto brasileiro, estabelecendo-se sua intrinseca conexao com
as politicas publicas. Trata-se, ainda, da necessidade de realizagdo do controle da
extrafiscalidade e de contribuigao dos tribunais de contas para o aperfeicoamento das

politicas extrafiscais.

2.1 Extrafiscalidade e politicas publicas no Brasil

A construgao do entendimento humano concernente a extrafiscalidade vem sendo
desenvolvido, conceitualmente, por diversas sociedades ao longo dos diferentes

periodos histéricos (Ledo, 2015b). Esse processo evolutivo resultou na concepgao
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contemporanea de que determinadas agdes estatais ligadas a tributacdo, quando
motivadas pelo desejo de atingir metas de cunho social, econémico e politico, em prol
do bem-estar da coletividade, possuem natureza extrafiscal, no sentido mais

abrangente do termo (Fortaleza, 2021).

Quando os tributos sao utilizados como instrumentos de obtencao desses fins e nao
somente como meio de arrecadacdo de recursos financeiros direcionados a
manutenc¢ao das atividades do Estado, configura-se extrafiscalidade estrita (Fortaleza,

2021) — perspectiva que orientara a presente analise.

De inicio, consideram-se pertinentes os ensinamentos de Grau (2012) sobre o uso de
classificagdes que auxiliam na compreensao do objeto perquirido. Tais classificagbes
nao tém a pretensdo de esgotar o debate, mas, sim, de apresentar uma perspectiva
critica e juridica, dentre os multiplos prismas interdisciplinares possiveis de

investigac&o sobre o tema.

Nesse sentido, importa esclarecer que a extrafiscalidade mantém relagao juridica de
natureza simbidtica com a atuagao e/ou intervencdo do Estado. Segundo o autor
mencionado, sdo trés as modalidades possiveis dessa intervengao, a saber: i) por

absor¢ao ou participagao; ii) por dire¢ao; e iii) por indugao (Grau, 2012).

Em sintese, a primeira, na forma de absorg¢do, ocorre quando o governo intervém
como agente econdmico, ou seja, “absorve” e assume o controle integral dos meios
de producédo de determinado setor econémico, o que se assemelha ao regime de
monopdlio. Ja no modo de participagao, intervém quando controla apenas parcela dos
meios de producido e permite que empresas privadas possam competir no mesmo

nicho de operagao econdmica (Grau, 2012).

Nas modalidades de intervencéo por direcao e por indugio, o ente estatal ndo atua
como agente ou sujeito econdbmico, mas como regulador da economia e,
consequentemente, das atividades das empresas privadas. A diferenca é que, na
intervencgao por diregao, o ente estatal institui mecanismos e normas de cumprimento
compulsério. Ja na intervencdo por indugao, sao criadas normas dispositivas, de

carater prescritivo (debntico), cuja adesao pelo setor privado pode gerar reflexos
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positivos — associados ao direito premial — ou negativos — quando a adogao de
determinada conduta se torna mais onerosa ou mesmo “economicamente proibitiva”.
Tais efeitos variam a depender do propdsito sociopolitico e econbmico do Estado
(Grau, 2012).

Infere-se, portanto, que é nas agdes estatais de intervencédo por indugdo que a
extrafiscalidade ganha destaque, principalmente no campo tributario. Entretanto,
sobre esse aspecto, Schoueri (2005, p. 34) evidencia que prefere ndo utilizar a
expressao “extrafiscalidade”. Para o autor, o termo pode “ser empregado ora para o
género, ora para a espécie”, o que pode levar a compreensao equivocada de que
“certas normas deixam de integrar o campo da fiscalidade, desvinculando-se, com

isso, dos ditames proprios do regime tributario”.

Ainda, o citado jurista propde a denominagao “normas tributarias indutoras” para
designar todo instrumento normativo construido e utilizado pelo Estado com a
finalidade simultdnea de intervir por indugcdo na economia e de incentivar ou
desestimular comportamentos relacionados aos tributos. Tais normas, ressalta
Schoueri (2005), permanecem sujeitas aos principios e as regras que regem a ordem

tributaria.

Diferentemente de Schoueri (2005), a maioria dos doutrinadores tem mantido a
nomenclatura “extrafiscalidade” e/ou “tributos extrafiscais” em suas pesquisas,
examinando desde a etimologia da palavra (Bomfim, 2014) até a analise da

controvérsia da identificacdo das normas tributarias extrafiscais (Le&o, 2015a).

Classicos como Baleeiro (2012), Becker (2010), Carrazza (2019), Carvalho (2019),
Nabais (2015), Machado (2015) e Machado Segundo (2018) sdo unissonos no
entendimento de que os tributos, assim como uma moeda, possuem duas faces
indissociaveis. Em outras palavras, os impostos detém duas funcdes, em maior ou
menor grau: i) fiscal — que visa a arrecadar recursos para o financiamento da maquina
estatal e das politicas publicas; e ij) extrafiscal — que, embora também resulte em
ingresso monetario no erario, tem como fim primordial estimular ou desencorajar
comportamentos, principalmente na esfera econémica, em prol do bem-estar e do

interesse coletivo.
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Ao haver preponderancia de uma fungao sobre outra, fica estabelecida sua destinacgao.

Contudo, Ledo (2015a, p. 307) vai além na discussao ao defender que “as normas
tributarias extrafiscais sdo aquelas cujo efeito extrafiscal ndo é acidental, mas

proposital, vinculado a finalidade que justifica a existéncia do proprio tributo”.

Desta maneira, fica evidente que s&o multiplas e dinamicas as abordagens juridicas
acerca da extrafiscalidade, sendo o tema amplamente investigado tanto por
académicos brasileiros quanto por estudiosos internacionais. Conforme demonstra
Elali (2010), a utilizacdo de desoneracbes fiscais com objetivos voltados ao
crescimento econbmico, a preservacdo do meio ambiente, a redugdo das
desigualdades sociais e a outras politicas publicas ocorre em todos os continentes e
em paises com distintos niveis de desenvolvimento, como Reino Unido, Franga,

Alemanha, Portugal, Japao, China, Arabia Saudita, Egito, Jordania, Kuwait e Israel.

Ao tratar especialmente das politicas publicas, Tomé (2014, p. 11-12) as define como
‘programas, acgoes e atividades desenvolvidas pelo Estado, objetivando assegurar
direitos aos cidaddos, no ambito social, cultural, econdbmico, dentre outros. S&o
decisdes politicas definidoras de especifico agir estatal”. Segundo Bucci (2013, p. 32),
constituem programa de agao governamental que “resulta de um processo ou conjunto
de processos juridicamente regulados” e visa a coordenar meios estatais, além de
atividades privadas para objetivos socialmente relevantes e politicamente

determinados.

Vale salientar que existem juristas que consideram a extrafiscalidade como politica
publica com caracteristicas de acao afirmativa. Mendonga e Saraiva (2016) defendem
que, na esfera do direito tributario e em consonancia com os ditames constitucionais,
os beneficios extrafiscais adquirem carater de acao afirmativa quando ocorre “a
utilizacao dos tributos como instrumento de promog¢ao da inclusao social, ao estimular
determinados comportamentos da sociedade e da iniciativa privada”. “A intervencao
estatal se da com o objetivo ndo apenas de intervir no mercado, mas para promover

a igualdade” (Mendonga; Saraiva, 2016, p. 94).
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Ainda de acordo com as referidas autoras, com a adog¢ao desse tipo de politica publica,
espera-se que ocorra redistribuicdo de riqueza, ou seja, promocéao da justica fiscal e
da inclusao social, tendo em vista que “deixa o tributo de ser instrumento de exclusao
para ter sua fungdo social presente, ja que se torna instrumento de erradicagédo da
discriminagao e de mudancga social, reflexos da busca pelo fim das desigualdades”
(Mendonga; Saraiva, 2016, p. 94). E concluem com a ideia de que a extrafiscalidade
€ politica publica de manifestacdo dos direitos e das garantias fundamentais que

potencializa o financiamento de outras politicas publicas (Mendonga; Saraiva, 2016).

Ja Lolli (2022), apesar de concordar com a vertente tedrica que defende a
extrafiscalidade como importante ferramenta das politicas publicas, ressalta que,
tratando-se de renuncia de receitas, essas medidas devem atender ao rito exigido
pelo ordenamento juridico vigente, principalmente no que tange as disposi¢des da Lei
complementar 101, de 4 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
(Brasil, 2000).

A extrafiscalidade, independentemente de ser vista como politica publica ou como sua
propulsora, sujeita-se “aos controles juridico-formal e finalistico, ainda que continue
imenso o desafio de se concretizarem esses controles no aspecto pragmatico” (Lolli,

2022, p. 55) — tépico de suma importancia, aprofundado a seguir.

2.2 Necessidade de realizagcao do controle da extrafiscalidade

A extrafiscalidade, considerada como politica publica ou como instrumento de sua
implementagao, tende a ser caminho necessario a ser adotado pelo governo brasileiro
na orientagdo de comportamentos socioeconémicos. Seu emprego busca promover o

desenvolvimento sustentavel, a justica fiscal e a equidade social.

E necessario que tais demandas observem os ditames constitucionais e a legislacéo
especifica aplicavel, bem como sejam submetidas ao constante monitoramento e a
avaliacdo, de modo a assegurar o alcance efetivo e adequado dos obijetivos

esperados.
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Tendo isso em vista, cabe ao direito ndo s6 definir a forma como essas politicas serao

implementadas, mas também fornecer os meios de controle indispensaveis ao

adequado exercicio das agdes governamentais que se utilizam de praticas extrafiscais.

Por meio das normas juridicas, estabelece-se como esses direitos serao

materializados e quais os instrumentos necessarios para sua efetivagéo (Tomé, 2014).

A crescente “juridificacdo” do poder, em que a nogao de governo € cada vez mais
disciplinada e legitimada pelo direito, torna a intervengéao juridica fundamental. Esse
processo, que remonta pelo menos ao século XVII, é continuo e busca responder aos
desafios da democracia e da inclusao social, transformando a politica em algo que &,

ao mesmo tempo, também direito (Bucci, 2013).

No tocante aos tributos, Grupenmacher (2012, p. 44) explica que “o dever de pagar
impostos, assim como o direito de cobra-los, deve observar a moral e a ética de parte

a parte, ou seja, do Estado para com o contribuinte e vice-versa”.

Desta feita, € primordial que sejam atendidos os critérios e principios constitucionais,
especialmente aqueles que orientam a capacidade contributiva e a isonomia tributaria,
dentre outros que regem o sistema fiscal. Esses principios precisam ser respeitados,
tanto na obrigacédo de pagar tributos quanto na concessao de isengdes, beneficios e
incentivos fiscais, de modo a assegurar justica no desempenho das competéncias

tributarias (Grupenmacher, 2012).

Em decorréncia disso, tem-se como meio de controle a verificacdo da existéncia ou
nao de legalidade constitucional nas praticas extrafiscais empreendidas pelos érgéos
do Poder Executivo. Para tanto, os Poderes Legislativo e Judiciario, em parceria e em
resposta aos cidadaos, tém que agir de forma proativa e eficaz no que concerne a

fiscalizagdo dessas medidas.

Quanto a atuagao do Judiciario, Bomfim (2014) especifica que os pontos de controle
sao definidos, com certas atenuacoes, pelo préprio sistema juridico tributario, uma vez
que as normas tributarias passam por uma série de filtros, estabelecidos pela ordem

constitucional econémica; pelas restricdes constitucionais ao poder de tributar; pela
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definicdo constitucional de tributo; e pelos limites inerentes a cada uma das espécies

tributarias.

Bucci (2013, p. 121) destaca que a propria “judicializagao da politica” € um fator que
demonstra a “processualidade” das politicas publicas, na medida em que um maior
numero de conflitos sociais é submetido a légica processual do Poder Judiciario. Essa
abordagem, que se intensifica a partir da década de 1990, busca a justica efetiva em

detrimento de formalismos vazios (Bucci, 2013).

No debate, Bomfim (2014) enfatiza que todas essas questdes podem ser avaliadas
pelo Poder Judiciario, sem que isso implique a adog¢do de ato discricionario pelos
Poderes Executivo ou Legislativo. Contudo, se os limites mencionados forem
analisados e considerados compativeis, o Poder Judiciario ndo podera intervir nas
decisdes econbmicas do pais, pois essa funcdo nao lhe é constitucionalmente

atribuida.

Portanto, € imperiosa a necessidade do efetivo acompanhamento dos mecanismos
extrafiscais abrangidos pelo direito tributario, visto que a rigidez do controle dessas
normas nao pretende afastar o uso da extrafiscalidade. Todavia, as autoridades
publicas ndo podem se valer de um “cheque em branco” na conducao dessas acoes,
uma vez que, apesar da dificuldade de se estabelecer esses limites, a legislacao e os
orgaos fiscalizadores precisam criar critérios viabilizadores das finalidades
constitucionais, sem restringir desproporcionalmente os direitos e as garantias

fundamentais dos contribuintes (Ledo, 2015b).

Nesse cenario, destaca-se o critério da proporcionalidade, que “funciona como
verdadeiro roteiro para o intérprete que, diante da colisdo entre principios, devera
sequir trés filtros de compatibilidade [...]: a medida tera de ser adequada, necessaria

e proporcional em sentido estrito” (Bomfim, 2014, p. 270).

Bomfim correlaciona esse critério a teoria dos principios (Alexy, 2017, p. 116), cujo
autor também afirma: “ha uma conexao entre a teoria dos principios e a maxima da
proporcionalidade. Essa conexdo nao poderia ser mais estreita: a natureza dos

principios implica a maxima da proporcionalidade, e esta implica aquela”.
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Outro autor de referéncia que fundamenta o que Leao (2015b) denomina de postulado

da proporcionalidade é Avila, cuja lico estabelece o seguinte:

O postulado da proporcionalidade nao se confunde com a ideia de
proporcdo em suas mais variadas manifestagdes. Ele se aplica apenas
a situagdes em que ha uma relagdo de causalidade entre dois
elementos empiricamente discerniveis, um meio e um fim, de tal sorte
que se possa proceder aos trés exames fundamentais: o da
adequacgdo (o meio promove o fim?); o da necessidade (dentre os
meios disponiveis e igualmente adequados para promover o fim, ndo
ha outro meio menos restritivo do(s) direito(s) fundamental(is)
afetado(s)?); e o da proporcionalidade em sentido estrito (as
vantagens trazidas pela promocdo do fim correspondem as
desvantagens provocadas pela adocdo do meio?) (Avila, 2018, p. 206).

A partir do embasamento tedrico e doutrinario anunciado, Folloni, Floriani Neto e
Maiolli (2018) concluem que o referido postulado também precisa ser utilizado como
forma de controle de constitucionalidade das normas extrafiscais e,
consequentemente, do Poder Publico, por meio dos trés exames ligados a adequacéo,

a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito.

Na visdo de Fortaleza (2021, p. 40), o critério da proporcionalidade também constitui
principio. Segundo o autor, “o tributo extrafiscal €& instrumento para fins nao
arrecadatorios; logo, deve haver uma ‘avaliagéo da correlagao’ entre o instrumento e
o fim eleito. Nesse sentido, o principio da proporcionalidade € uma baliza da

extrafiscalidade”.

Silva (2007, p. 109) acrescenta que “a ‘preponderancia’ do aspecto extrafiscal sobre
alguns principios tributario-constitucionais esta respaldada sob o prisma de um

principio constitucional implicito, que é o principio da proporcionalidade”.

Desta forma, o racional juridico construido até o momento indica que, seja concebido
como maxima, principio ou postulado, o critério da proporcionalidade possui
destacada relevancia para o Poder Judiciario na analise da constitucionalidade da
legislacéo tributaria extrafiscal, bem como das a¢des estatais vinculadas a ela. Seu

emprego visa evitar a violagdo de principios fundamentais, como os da igualdade, da
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isonomia e da capacidade -contributiva dos cidadaos impactados, direta ou

indiretamente, por essas normas e pelos atos governamentais delas decorrentes.

Outro mecanismo de controle a disposicdo da populagdo, pertinente ao alcance
adequado, necessario e proporcional dos fins extrafiscais, manifesta-se nos avangos
decorrentes da garantia do direito fundamental de acesso a informacao. Esse direito
exige que os dados publicos sejam fornecidos de forma util, compreensivel e
transparente, em conformidade com o que determinam o art. 37, caput, da
Constituicao federal de 1988 (Brasil, 1988) e a Lei 12.527, de 18 de novembro de 2011,
Lei de Acesso a Informagao (LAI) (Brasil, 2011).

A transparéncia das informacdes constitui elemento essencial para o exercicio do
controle. A accountability se fortalece quando os dados publicos sdo apresentados de
forma organizada e compreensivel, permitindo que os cidadaos fiscalizem

adequadamente a gestao estatal (Bucci, 2013).

Quanto a transparéncia das informagdes relacionadas aos incentivos fiscais, ainda
persistem barreiras significativas impostas pelo fisco, evidenciadas na dificuldade de
fornecimento desses dados e de acesso a eles. Isso ocorre, em primeiro lugar, porque
tais informagdes apenas recentemente passaram a ser sistematizadas e
disponibilizadas. Além disso, os principais Obices decorrem da auséncia de
metodologia uniforme para calculo das renuncias de receita entre os entes federados
brasileiros, bem como da interpretacdo restritiva adotada pelas administracées

tributarias quanto ao sigilo fiscal (Lolli, 2022).

Essa realidade tem mudado lentamente, como observa Lolli (2022), sobretudo no
ambito legislativo. Destacam-se, nesse processo, o Decreto 10.209, de 22 de janeiro
de 2020 (Brasil, 2020); o art. 4°, § 49, incisos I, Il e lll, da Emenda Constitucional 109,
de 15 de margo de 2021 (Brasil, 2021a); a Lei complementar 178, de 13 de janeiro de
2021 (Brasil, 2021b); e o art. 45 da Lei complementar 187, de 16 de dezembro de
2021 (Brasil, 2021c), que alterou a redacéo do art. 198 do Codigo Tributario Nacional
(CTN) (Brasil, 1966).
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Além do mais, em respeito a necessidade de preservagcdo da saude das financas
publicas, incumbe a Administragdo Publica a publicizagao transparente e em tempo
real de informacgdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e financeira, por
meio eletrénico de acesso publico, segundo dispde o art. 48, § 19, inciso I, da LRF
(Brasil, 2000).

Salienta-se que tanto o art. 1°, § 19, da LRF (Brasil, 2000) quanto o art. 3°, inciso 1V,
da Lei 14.129, de 29 de margo de 2021 (Brasil, 2021d), em conformidade com o art.
23 da Lei 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Brasil, 2018), Lei Geral de Protegao de
Dados (LGPD), recorrem ao principio da transparéncia dos atos praticados pela
gestao publica, sejam eles de natureza fiscal ou ndo, como instrumento de promogéao

da eficiéncia administrativa.

Para Lolli (2022, p. 56), “o direito de acesso a informagdes de interesse particular ou
de interesse coletivo ou geral adquire status ainda mais elevado no ordenamento
juridico, de clausula pétrea (arts. 5°, XXXIIl, e 60, § 4°, IV, da Constituicao federal)”.
O exercicio desse direito & regulamentado pelo ordenamento juridico brasileiro nas

diferentes esferas dos entes federados.

Diante do aparato legislativo apresentado, o controle finalistico dos incentivos fiscais
passou a ganhar forga, principalmente, por meio da atuagédo dos 6rgaos de controle,
a exemplo das corregedorias e dos tribunais de contas. Esse movimento permitiu
ampliar a transparéncia em matéria tributaria, possibilitando o acesso a dados e
informagdes protegidos, até mesmo, por sigilo fiscal, desde que observados os
requisitos e procedimentos juridicos necessarios a preservagao do sigilo no processo
de transferéncia de informagdes entre 6rgédos no exercicio de suas auditorias e
atribuigdes (Lolli, 2022, p. 58).

Dada a relevancia constitucional e social desses 6rgaos no ambito das politicas
publicas de carater extrafiscal, suas auditorias e demais atividades de fiscalizagéo e
monitoramento tém por objetivo verificar o cumprimento das finalidades para as quais

os incentivos foram concedidos, sejam elas econbémicas, sociais, ambientais ou de
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outra natureza. Espera-se, com isso, averiguar se as renuncias de receitas tém se

mostrado mais benéficas a sociedade do que a arrecadagao tradicional dos tributos.

Vale lembrar que essa avaliagdo, por parte dos orgaos de controle, deve estar em
conformidade com os critérios constitucionais tratados anteriormente — motivo pelo
qual serao perquiridos, na subsecao adiante, os referenciais de controle das politicas
publicas e dos beneficios tributarios elaborados pelo Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU), assim como sera apresentado o caso, relativamente recente, de auditoria
realizada pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE).

2.3 Contribuicao dos tribunais de contas para o aperfeicoamento

das politicas extrafiscais

Com as transformacdes tecnoldgicas, as relagdes socioecondmicas tornaram-se mais
rapidas, dinamicas e complexas, o que tem exigido dos érgaos publicos adaptagao no
modo de fornecer informacdes precisas, claras, atualizadas e de facil acesso. Essa
necessidade ¢é ainda mais relevante em uma sociedade que adotou,

constitucionalmente, o modelo de Estado Democratico de Direito.

No Brasil, essa demanda social ndo € diferente. Torna-se cada vez mais urgente a
atuacao dos agentes publicos que integram o Estado, em todas as esferas, no sentido
de produzir dados organizados e que fagcam sentido para os cidadaos. Tal
necessidade é ainda mais relevante quando essas informacdes embasam decisdes

que repercutem, cotidianamente, na vida da populagao.

No ambito tributario, essa situacao se torna ainda mais sensivel, por interferir direta
ou indiretamente no patriménio e na renda dos contribuintes. A institucionalizagao das
politicas publicas, por meio de “arranjos institucionais”, € crucial para que as agdes
governamentais adquiram carater permanente e objetivo, definindo papéis e
estabilizando direitos e deveres. Bucci (2013) descreve a institucionalizagdo como
“objetivacao” e “organizacao” por meio da ordem juridica, essencial para a agregagao
dos elementos e a funcionalidade do arranjo.
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Nos topicos anteriores, foram discutidas diferentes formas de controle. Entretanto, ha
orgaos que podem atuar administrativamente, de maneira preventiva, orientando e
aperfeicoando a atuagao dos entes publicos antes que suas ag¢des sejam submetidas
a apreciacao do Poder Judiciario. Tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Executivo
podem passar pelo crivo dessas instituicdes, a exemplo dos tribunais de contas, cujas
atribuicbes constitucionais estao previstas nos arts. 70 a 75 da Constituicao federal
de 1988.

Portanto, é papel fundamental ndo sé do TCU, mas também dos tribunais de contas
dos estados e do Distrito Federal, bem como dos conselhos de contas dos municipios,
examinar e fiscalizar as contas publicas. Ao se tratar de politicas publicas extrafiscais,
que envolvem, consequentemente, renuncias de receitas, cabe a esses 6rgéos a
missao de realizar o controle externo. O TCU, por sua vez, pode atuar de forma
independente e autbnoma, por meio de levantamentos, auditorias, inspecgoes,

monitoramentos e acompanhamentos.

O TCU é instituicdo essencial ao exercicio da cidadania fiscal. Contudo, como
ponderam Conselvan e Buffon (2022, p. 2), apesar dos avangos alcancados tanto no
campo tecnoldgico quanto no juridico, “o acentuado nivel informativo ndo roborou o
desenvolvimento humano”. O Estado tem fornecido quantidade infindavel de
informagdes que, na contramdo do que se espera, produz desinformacido e
incompreensao, na medida em que “a quantidade da informacgao nao tem se traduzido

em qualidade” (Conselvan; Buffon, 2022, p. 2), principalmente na seara tributaria.

Muitos relatérios sdo disponibilizados, porém a maior parte deles apresenta linguajar
pouco acessivel a populagao — ja que informagao nao se confunde com conhecimento.
Essa realidade dificulta a construgcdo de debate mais abrangente a respeito das
politicas fiscais, pois o cidaddao comum nao consegue compreender o real propdsito
dos dados fornecidos, tampouco avalia-los, devido a falta de transparéncia decorrente

da linguagem técnica adotada (Conselvan; Buffon, 2022).

Esses autores também enfatizam que a mera publicidade dos atos publicos nao é
suficiente para compreensao das informagdes disponibilizadas nos canais oficiais do

governo. A legitimidade tributaria e democratica ndo se alicerga em “apostas ingénuas
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na transparéncia impulsionada por facilitadores tecnoldgicos” (Conselvan; Buffon,
2022, p. 13), mas, sim, na “compreensao, por parte dos agentes estatais, de que, para
proporcionar ao cidadao o acesso ao debate publico, € preciso informar com qualidade.
Ou seja: transparéncia tributaria deve ser compreendida como politica publica”
(Conselvan; Buffon, 2022, p. 13).

Partindo dessa perspectiva, mostram-se emblematicos e pertinentes tanto o estudo
dos referenciais de controle — relativos as politicas publicas e aos beneficios tributarios
- elaborados pelo Tribunal de Contas da Unido quanto a analise de caso,

relativamente recente, de auditoria realizada pelo TCE/CE.

Logo na introducdo do Referencial de controle de politicas publicas do TCU,
apresenta-se, como um dos motivos para sua elaboragao, a preocupagao em analisar
e avaliar as politicas publicas, cujo financiamento demanda parcela consideravel da
renda da populagéo. Entretanto, a percepgéo majoritaria da sociedade € a de que as
entregas dessas politicas ndo possuem qualidade proporcional ao montante de

recursos arrecadados por meio dos tributos (Brasil, 2020b).

Deste modo, o TCU, guiado por suas atribui¢des constitucionais e dada a urgéncia de
aprimorar sua atuagao, elaborou o referencial, com o intuito de sistematizar e orientar
a avaliacao das politicas publicas. O documento delimita pardmetros objetivos para
os achados de auditoria, estruturados a partir de um nudcleo comum de quesitos,
buscando a consolidagdo adequada dos resultados, por meio de quadro-resumo

embasado nas mais recentes leis de diretrizes orgcamentarias (Brasil, 2020b).

Para o TCU, existem alguns aspectos condicionantes do desempenho desejado nas
intervengdes publicas, tais como: i) diagndstico adequado do problema; ii) processo
transparente de formagao da agenda; iii) desenho correto da politica, baseado em
evidéncias e precedido de analise das alternativas; iv) processo decisorio aberto
(transparente, participativo e accountable) de alocagao dos recursos publicos; v)
estruturagcdo adequada dos processos de governanga e gestéo; vi) implementagao
eficiente, eficaz, efetiva, econémica e conforme aos preceitos legais; e vii) avaliagéo
continua do desempenho, dos resultados e dos impactos das politicas publicas (Brasil,
2020b).
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Com a aplicagao do referencial, o planejamento das agdes de controle das politicas
publicas tende a tornar-se mais eficiente, uma vez que o documento facilita o processo
de coleta de dados e contribui para a melhoria da qualidade no exame da maturidade
dessas politicas publicas. Como consequéncia, a sociedade brasileira é beneficiada

pelo aperfeicoamento dos resultados da acdo governamental (Brasil, 2020b).

A eficacia do planejamento € um “pressuposto indispensavel” (Bucci, 1997, p. 94) para
a acao politica, econdmica e social, e a Constituicdo de 1988, ao definir o
planejamento como “determinante para o setor publico e indicativo para o setor

privado” (art. 174), buscou fortalecer essa dimenséao (Bucci, 2013, p. 117).

Por intermédio do referencial, os auditores e gestores passam a dispor de orientagoes
sobre boas praticas para desenho e controle das politicas publicas. Tais politicas sao
compreendidas como “o conjunto de intervengdes e diretrizes emanadas de atores
governamentais, que visam a tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem,

utilizam ou afetam recursos publicos” (Brasil, 2020b, p. 14).

Na publicacdo do TCU, sédo apontados quatro tipos de controle, a serem levados em
consideragao: gerencial, interno, externo e social. Em sintese, cada tipo de controle
desempenha papel crucial na garantia da eficiéncia, da eficacia e da transparéncia da
administracgao publica. O controle gerencial assegura o uso adequado dos recursos e
o alcance de seus objetivos. O interno verifica a eficacia de seus processos. O externo
oferece avaliagdo independente das informac¢des prestadas. O social garante a

participagédo da sociedade na fiscalizagdo do Poder Publico (Brasil, 2020b).

Nesse panorama, o normativo técnico do Tribunal tem como objetivo especifico
“estabelecer uma estrutura de critérios comuns que possam compor um modelo para
avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas” (Brasil, 2020b, p. 18). Além disso,
busca orientar e sistematizar as agdes de controle, contribuindo para o aprimoramento
da atuacao estatal e dos resultados alcangados, por meio do aperfeicoamento das
etapas de formulagao, implementacgéo e avaliagdo das agdes governamentais (Brasil,
2020b).
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Bucci (2013) ja argumentava que a institucionalizagdo de uma politica publica deveria
compreender a objetivacdo, de modo a torna-la independente do gestor que a iniciou;
a criacdo de um padrao organizacional; a juridificacdo desse padrao; e a existéncia
de “ideia-diretriz”, capaz de orientar a acdo estatal. A proposta do instrumento
metodoldgico de controle do TCU, ao estabelecer critérios comuns e estrutura para

avaliar a maturidade das politicas, mostra-se compativel com esses requisitos.

E possivel observar que o processo de avaliacdo perpassa todas as etapas do ciclo
das politicas publicas, até mesmo apos sua eventual extingdo. A avaliagao continua
contribui para a mitigagdo dos riscos, com o propésito de “evitar problemas nos
estagios posteriores, nos quais o volume de recursos despendidos costuma ser maior”
(Brasil, 2020b, p. 27). Ao final, verifica-se se o0s objetivos constitucionais e sociais

pretendidos foram efetivamente alcangados.

Nesse estado da arte é que foi elaborado, em 2022, o Referencial de controle de
beneficios tributarios, como complemento do parametro técnico de avaliacido das
politicas publicas, de 2020, com utilizagcdo da mesma légica avaliativa dos blocos de
controle explicitados anteriormente. Para o TCU, “os beneficios tributarios sao
instrumentos para alcance de objetivos de politicas publicas, ou seja, assim como os
gastos diretos, financiam intervengdes que visam a resolver problemas da sociedade”
(Brasil, 2022, p. 45).

Na apresentagao do documento, menciona-se que, historicamente, os gastos indiretos
— entendidos como beneficios e/ou incentivos fiscais, dentre outros subsidios
governamentais - ndo tém recebido a mesma atencdo e o mesmo nivel de
acompanhamento — por parte do Poder Executivo, dos 6rgdos de controle, do
Parlamento e da sociedade como um todo — que os gastos diretos de recursos

publicos, alocados por meio do processo orgamentario (Brasil, 2022).

Ao reconhecer essa problematica, o TCU, por meio do Referencial de controle de
beneficios tributarios, destaca que os beneficios tributarios — compreendidos como
gastos indiretos — demandam, em grau ainda superior ao dos gastos diretos - de viés
orgamentario, estruturas adequadas de gestao e governanga, bem como mecanismos

de accountability, transparéncia, avaliagdo e monitoramento. Nesse sentido, o
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instrumento técnico destina-se a “orientar e sistematizar a avaliacido das politicas

publicas implementadas mediante beneficios tributarios” (Brasil, 2022, p. 10).

A relevancia da elaboragao desses documentos esta relacionada a constatacédo de
uma realidade recente, marcada pela inexisténcia de uniformidade, padronizagao,
publicidade e transparéncia nos relatorios e nos dados publicos disponibilizados. Essa
situagdo passou a despertar maior preocupacgéo por parte da gestdo publica e da

comunidade civil, principalmente em se tratando de questdes fiscais.

Desta forma, o TCU tornou publicas as orientacbes contidas nos dois documentos,
possibilitando a apropriacdo desses referenciais tanto por seus auditores quanto por
servidores dos Poderes Executivo e Legislativo. Busca-se, com isso, contribuir para a
adocao de critérios objetivos, além de boas praticas na formulagcédo e na execugao de
“acdes publicas mais efetivas, com beneficios tributarios adequadamente formulados,

implementados e avaliados” (Brasil, 2022, p. 11).

Os objetivos gerais do Referencial de controle de beneficios tributarios aproximam-se
daqueles previstos no Referencial de controle de politicas publicas, na medida em que
ambos buscam sistematizar a avaliacdo dos beneficios tributarios por meio de blocos
de controle interligados as etapas do ciclo das politicas publicas. Esse modelo possui
foco especifico na orientagao do controle e da fiscalizacdo, quando tais beneficios se
destinam ao alcance de finalidades publicas, implementadas por meio de politicas

com caracteristicas extrafiscais.

Os orgaos de controle precisam identificar “se o beneficio tributario € avaliado
sistematicamente, por meio de avaliagdes periddicas, de acordo com critérios
definidos ainda na formulagao da politica” (Brasil, 2022, p. 190), bem como “se é dada
transparéncia aos resultados da avaliacédo; e se a avaliagao forneceu informacdes
uteis para a tomada de decisdo quanto a continuidade da politica” (Brasil, 2022, p.
190).

A preocupagao com o monitoramento e o aperfeigoamento das politicas de carater
extrafiscal ndo é recente. Contudo, a estruturacdo de 6rgédos e mecanismos

especificos para a efetivagao dessas providéncias ainda se encontra em processo de
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consolidagdo, uma vez que o referencial metodologico para avaliagdo de politicas
publicas foi elaborado apenas em 2020, e o instrumento técnico voltado ao controle
dos beneficios tributarios, em 2022. Nesse contexto, € possivel inferir que a
implementagdo desses marcos de controle tende a produzir resultados mais

consistentes no longo prazo.

Vale lembrar que a adaptagdo governamental, por parte dos fiscos e de demais
agentes publicos envolvidos em ag¢des dessa natureza, deve ocorrer em todas as
esferas estatais e nos diversos entes federados. Apesar de os documentos terem sido
produzidos no nivel federal, os estados e os municipios também precisam se adequar

as orientacdes ali contidas.

Por esse motivo, optou-se por trabalhar com um caso concreto, vivenciado pelo
TCE/CE, que realizou auditoria sobre as renuncias de receitas relativas aos exercicios
financeiros de 2019 e 2020. A iniciativa teve como objetivo aperfeigoar a eficiéncia da

gestao fiscal e ampliar a transparéncia das contas publicas do estado do Ceara.

3 METODOLOGIA

A presente pesquisa possui natureza basica e abordagem qualitativa, adotando o
método dedutivo. Inicialmente sdo analisados referenciais tedricos gerais sobre
extrafiscalidade e controle externo. Em seguida, examinam-se referenciais
especificos, elaborados a partir da atuagao do TCU, bem como estudo de caso relativo
a auditoria realizada pelo TCE/CE no ambito da fiscalizagdo e do controle dos

mecanismos extrafiscais.

A coleta de informacbes foi realizada, essencialmente, por meio de pesquisa
bibliografica e de consulta a doutrinas, legislacdes, decisdes e relatorios dos érgaos
de controle. A analise dos dados obtidos baseou-se na identificacdo de padrdes,
tendéncias e relagcdes causais entre conceitos tedricos e orientacdes estabelecidas,

buscando-se responder as questdes de estudo propostas.
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A escolha do caso do TCE/CE justifica-se pela relevancia da auditoria realizada sobre
as renuncias de receitas, a qual oferece exemplo concreto para ilustrar ndo s6 os
desafios e as oportunidades vinculados ao controle da extrafiscalidade, mas também

a atuagao de um tribunal de contas nesse contexto.

Reconhece-se a limitagdo metodoldgica decorrente da analise de evento especifico
do TCE/CE. Entretanto, embora a nao inclusdo de experiéncias de outros tribunais de
contas brasileiros impeca a generalizagdo de determinadas conclusdes, tal restricao
nao inviabiliza a pesquisa, que contribui tanto para a ampliagdo do conhecimento

sobre o tema quanto para o estimulo a novas investigacoes.

Assinala-se que a pesquisa foi conduzida com rigor ético, fidelidade as fontes

consultadas e imparcialidade, tanto quanto possivel, na analise dos dados.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Nas subsec¢des seguintes, apresentam-se e discutem-se tanto os resultados da
analise da extrafiscalidade como instrumento de politicas publicas e a necessidade do

respectivo controle quanto os resultados da auditoria realizada pelo TCE/CE.

4.1 Extrafiscalidade e politicas publicas

A analise da extrafiscalidade como instrumento de politicas publicas e a necessidade
de seu controle = conforme abordado na literatura e nos referenciais do TCU, assim
como sera ilustrado no caso do TCE/CE - revelam profunda conexdo com os
fundamentos tedricos propostos por Bucci (2013). A perspectiva da autora sobre a
evolugao do Estado, a juridificagao da politica e a importancia da institucionalizagao
das agdes governamentais oferece arcabouco robusto para interpretar os resultados

e discutir os desafios identificados.

A extrafiscalidade, entendida como instrumento que transcende a mera arrecadacéao
para alcancar objetivos sociais e econdémicos, alinha-se diretamente com a concepgao
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de politicas publicas como “programas de agdo governamental” (Bucci, 2013), que
asseguram direitos aos cidadaos. A pesquisa refor¢ca que no “Estado social” a atuagéo
governamental se torna essencialmente prestacional e de gestdo, sendo os tributos

extrafiscais ferramentas proeminentes para essa finalidade (Bucci, 1997).

A necessidade de controle da extrafiscalidade emerge como ponto central. Bucci
(2013) argumenta que a “juridificacdo” do poder implica atuagdo governamental cada
vez mais disciplinada e legitimada pelo direito. Nesse sentido, a exigéncia de que as
politicas extrafiscais observem os ditames constitucionais e legais - com
monitoramento e avaliagdo de resultados - n&do € apenas formalidade, mas

consequéncia direta dessa juridificacao.

O postulado da proporcionalidade, destacado como critério fundamental para o
Judiciario, na verificagdo da constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais,
ganha relevo como balizador da agdo estatal, garantindo que as interveng¢des sejam

adequadas, necessarias e proporcionais (Ledo, 2015b; Avila, 2018).

A contribuicdo dos tribunais de contas, como o TCU e o TCE/CE, para o
aperfeicoamento das politicas extrafiscais é particularmente relevante neste estudo.
Os referenciais do TCU citados sao exemplos claros de “arranjos institucionais” que

visam a “objetivacao” e “organizacao” das politicas publicas (Bucci, 2013).

Ao sistematizar a avaliagao de politicas e beneficios tributarios em blocos de controle
interligados as etapas do ciclo das politicas publicas, o TCU busca conferir a essas
agdes governamentais carater permanente e despersonalizado, essencial para sua
estabilidade e previsibilidade. A ideia-diretriz por tras desses referenciais € a busca
por acdes publicas mais efetivas, com beneficios tributarios formulados,
implementados e avaliados com base em critérios objetivos e de boas praticas (Brasil,
2022).
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4.2 Auditoria do TCE/CE

Foi realizada, no Ceara, por meio do processo 19.081/2020-3, auditoria na Secretaria
da Fazenda (Sefaz), na Secretaria do Desenvolvimento Econémico e Trabalho (Sedet)

e na Agéncia de Desenvolvimento Econémico do Estado do Ceara (Adece).

Segundo a conselheira relatora do referido processo, foram formuladas as seguintes
questdes de auditoria: i) sdo observadas as formalidades legais e os procedimentos
administrativos para concessdo ou expansao da renuncia de receita, e eles sao
adequados?; ii) a metodologia usada para estimativa do valor da renuncia de receita
€ adequada?; iij) o registro contabil da renuncia de receita existe e € adequado as
normas de contabilidade?; iv) o acompanhamento permanente das renuncias de
receita € adequado e efetivo?; v) ha divulgagao dos valores dos beneficios concedidos,
dos métodos utilizados na sua mensuragdo e dos resultados socioecondémicos

alcangados com a renuncia? (Ceara, 2021b).

Apos a execugao da auditoria, foram constatados nove achados, apresentados a
seguir, em relagdo aos quais se solicitaram ajustes, em conformidade com as
recomendacgdes do TCE/CE (Ceara, 2021b):

e Auséncia de acompanhamento, em sua totalidade, dos beneficios decorrentes de

renuncia de receitas.

e Deficiéncia no acompanhamento dos beneficios decorrentes do Fundo de
Desenvolvimento Industrial (FDI), instrumento de politica publica de carater
extrafiscal, utilizado principalmente por estados brasileiros, com destaque para o
estado do Ceara, para estimular o desenvolvimento econémico e industrial por

meio da concessao de incentivos fiscais.

e Auséncia de parecer da Comissao Técnica do FDI, instancia auxiliar do Conselho
Estadual de Desenvolvimento Industrial (Cedin), érgéo colegiado da administragao
publica estadual, existente em estados como o Ceara, responsavel por deliberar

sobre politicas de incentivo ao desenvolvimento industrial, especialmente aquelas
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vinculadas a beneficios fiscais concedidos no ambito do FDI, em processos

administrativos de concessao dos beneficios decorrentes da renuncia de receitas.

e Auséncia de estudo de impacto orgamentario-financeiro previamente a concessao

de beneficios tributarios.

e Inconsisténcia entre o valor da renuncia de receita efetiva e o da estimada.

e Inadequacdo do registro contabil dos valores de renuncia de receita nas trés

naturezas de informagao — orcamentaria, financeira e patrimonial.

e Auséncia de atuacdo do o6rgao central de controle interno no processo de

acompanhamento de renuncia de receitas.

¢ Necessidade de aprimoramento no processo de transparéncia sobre as renuncias

de receitas.

e Auséncia de Sistema de Referéncia Tributaria (Ceara, 2021b).

Na conclusdo do voto, a relatora fez varias determinacbes e recomendagdes para
solucionar a problematica evidenciada pela auditoria realizada pelo TCE/CE, o que
gerou novo processo 28.364/2022-8, com finalidade de monitoramento. Em seu
relatério 15/2023, foi detectado que, das sete determinacdes, apenas uma foi atendida,
uma nao foi cumprida e as demais estdo em fase de cumprimento. Quanto as onze
recomendacgdes, duas foram atendidas; trés, ndo atendidas; e as restantes continuam
em implementacéo, tendo sido feitas, ao final, algumas propostas de encaminhamento
e elaborado plano de agao, para dar resolutividade as deliberagdes pendentes (Ceara,
2022).

Com os resultados da auditoria do TCE/CE, o estado cearense podera atingir os

avancos relacionados a seguir no ambito das renuncias fiscais (Ceara, 2021a):
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e Melhoria na confiabilidade dos dados constantes nos demonstrativos fiscais sobre
as receitas e despesas decorrentes de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, que acompanham a Lei

Orgcamentaria (LO) e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), anualmente.

e Melhoria no fornecimento de informagdes fidedignas para o correto registro

contabil das renuncias de receitas.

e Acompanhamento de renuncias de receitas nao decorrentes de programas,

concedidas e nao computadas.

e Mensuragao correta dos beneficios fruidos por renuncias de receitas.

e Melhoria no acompanhamento de processos de fomento de atividades

econdmicas por meio de concessao e expansao de beneficios fiscais.

¢ Incremento da economia, eficiéncia, eficacia ou efetividade do FDI (Ceara, 2021a).

Diante desses resultados, infere-se que o reconhecimento da relevancia do controle
das renuncias fiscais € relativamente recente e ainda se encontra em processo de
consolidacdo, embora, em algumas instituicbes, ja se observe maior grau de
maturidade nesse campo. Ainda assim, evidencia-se a urgéncia de sua
implementagdo, uma vez que a adogado de agbes planejadas, transparentes e
acessiveis aos cidadaos possibilita a efetiva observancia e garantia dos preceitos
constitucionais, legais e democraticos, amparados pelo ordenamento juridico

brasileiro vigente.

Os resultados da auditoria realizada pelo TCE/CE ilustram os desafios relacionados a
institucionalizagao e a efetividade do controle. Os nove achados de inconformidade
demonstram a persisténcia da "inefetividade juridica" mencionada por Bucci (2013, p.
170), caracterizada pela incapacidade da autoridade publica de assegurar o

cumprimento das normas ou pela generalizagao de praticas de descumprimento. Tal

TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO T&

y



https://doi.org/10.69518/2148

¢

Extrafiscalidade e controle externo

cenario expressa a chamada "desconfirmacgao" da autoridade, compreendida como o

esvaziamento de sua legitimidade enquanto instancia normativa (Bucci, 2013).

A lentiddo no cumprimento das determinacdes e recomendagdes do TCE/CE,
conforme evidenciado no relatério de monitoramento de 2023, corrobora a tese de que
a consolidacdo desses mecanismos de fiscalizagao constitui processo de médio e
longo prazo. Além disso, a superagdo desse "estado de tolerancia" em relacéo ao
descumprimento normativo demanda conjugacao de iniciativas juridicas e politico-

institucionais, conforme aponta Bucci (2013, p. 172).

A problematica da transparéncia e da linguagem técnica dos relatorios, apontada por
Conselvan e Buffon (2022), encontra eco na discussdo de Bucci (2013) sobre a
importancia da informagao organizada para a accountability. A simples divulgagao de
informacgdes nao é suficiente para promover a compreensdo ou o0 engajamento do
cidaddo quando os dados disponibilizados ndao se apresentam de forma util e

acessivel.

A "processualizagao" do controle, defendida por Bucci, visa justamente a aprimorar os
mecanismos de participagdo e o acompanhamento social, tornando as decisdes
governamentais mais transparentes e passiveis de escrutinio. A accountability se
fortalece quando a informagao, organizada e compreensivel, permite aos cidadaos
fiscalizar a gestao publica, o que é fator importante de racionalizagdo administrativa e

amadurecimento democratico (Bucci, 2013).

Em sintese, os achados da auditoria do TCE/CE n&o sdo meras falhas operacionais;
eles refletem a complexidade de se construir e manter "arranjos institucionais”
eficazes em ambiente politico e administrativo dinamico. A auditoria do TCE/CE, ao
identificar essas inconformidades e propor medidas corretivas, esta atuando como
mecanismo crucial para o restabelecimento da autoridade e a garantia de um "regime

de efeitos" para as politicas extrafiscais.

O monitoramento continuo das recomendacdes € fundamental para que as renuncias
fiscais se convertam, efetivamente, em instrumentos de desenvolvimento sustentavel,

justica fiscal e equidade social, em consonancia com os objetivos do Estado
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Democratico de Direito, e ndo em meros privilégios ou em desperdicio de recursos

publicos.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A doutrina classica compreende o tributo como instituto juridico que detém duas
funcdes indissociaveis: a fiscal e a extrafiscal, cuja destinacdo é estabelecida
conforme a predominancia de uma dessas dimensdes sobre a outra. Essa concepgao
tedrica permite compreender o tributo ndo apenas como instrumento de arrecadacéo,

mas também como mecanismo de orientagcdo de condutas.

Nesse contexto, a extrafiscalidade, em sentido estrito, configura-se como pratica
antiga e recorrente, intimamente relacionada a intervencao estatal por indugao, por
meio da qual o Estado busca incentivar ou desestimular comportamentos mediante
normas tributarias. Associada a essa visao classica, a extrafiscalidade nao sé viabiliza
a implementacao de politicas publicas como também pode ser compreendida como
uma politica publica em si, ao assumir natureza de acdo afirmativa e utilizar a

tributacdo como instrumento de promogao da inclusdo socioecondmica e regional.

E fato que muitos programas estatais utilizam beneficios e incentivos fiscais com
finalidades diversas da arrecadacdo, gerando gastos indiretos, denominados pelo
direito financeiro como renuncias de receitas. Portanto, essas ag¢des precisam
obedecer a um ordenamento juridico constitucional, administrativo, financeiro e

tributario.

Para tanto, mostra-se imprescindivel a instituicdo de mecanismos de controle juridico-
formal e finalistico, orientados pelo postulado da proporcionalidade, compreendido a
partir de seus trés subprincipios — adequacao, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito; bem como pelos principios constitucionais da capacidade contributiva
e da isonomia tributaria, aplicados em sua maxima extensdo. Esses parametros visam
a assegurar a efetivagéo dos objetivos relacionados ao desenvolvimento sustentavel,

a justica fiscal e a equidade social.
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Esse acompanhamento pode e deve ser realizado pelos trés poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario; bem como pelos diferentes entes da Federagdo - Unido,

estados e municipios, sob a supervisdo dos respectivos 6rgaos de controle.

Além disso, cabe também ao cidadao brasileiro participar desse processo, uma vez
que, amparado pela Constituicdo de 1988 e por legislagao especifica — como o CTN,
a LAl, a LRF e a LGPD, pode exigir do Estado atuagdo mais justa, responsavel e
transparente na gestdo dos recursos e das renuncias tributarias, principalmente no

que tange a formulagéo, execucéao e avaliagdo das politicas publicas extrafiscais.

E nesse cenario que os tribunais de contas, a exemplo do TCU, tém atuado para
orientar, monitorar e fiscalizar a administracdo publica, ensejando seu
aperfeicoamento, por meio da adogao de critérios objetivos e de boas praticas de
auditoria. Tais diretrizes encontram-se sistematizadas no Referencial de controle de
politicas publicas (Brasil, 2020b) e no Referencial de controle de beneficios tributarios
(Brasil, 2022).

Apesar dos avancgos significativos observados na legislagao, no planejamento publico,
no acesso a informagédo e na atuagdo dos 6rgaos de fiscalizagdo, na pratica, os
resultados dessas iniciativas tendem a se concretizar apenas em meédio e longo
prazos. Tal constatagao pode ser observada no caso do estado do Ceara, em auditoria
realizada pelo TCE/CE, que identificou nove achados de inconformidades com a

legislac&o vigente, referentes a renuncias de receitas estaduais.

Consequentemente, foram indicadas varias determinagdes e recomendacgdes, que
estdo sendo implementadas pelos 6rgaos responsaveis. Verificou-se que o TCE/CE
tem acompanhado de forma sistematica essas providéncias, considerando que o
relatério final da auditoria, contido no processo de monitoramento, é relativamente
recente. Essa circunstancia revela que a tematica abordada é atual e relevante, nao

se esgotando nos limites deste estudo.

Assim, conclui-se que a extrafiscalidade € amplamente utilizada pelo Estado brasileiro

como instrumento de politicas publicas em distintos campos de atuacéo,
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principalmente naquelas com repercussdes econdmicas e sociais relevantes. Essa
estratégia materializa-se, em grande medida, na concessdo de beneficios fiscais
voltados a promogao do desenvolvimento regional, ao estimulo a inovagao tecnologica

ou a prote¢cao do meio ambiente.

Sugerem-se, para estudos futuros, a continuidade do acompanhamento da
implementagéo das recomendacdes formuladas pelos tribunais de contas, bem como
a realizagao de analises comparativas de auditorias conduzidas em outros estados e
municipios. Essa abordagem pode contribuir para a consolidagao de boas praticas e

para a identificacdo de novos desafios no ambito da fiscalizagdo da extrafiscalidade.
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