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RESUMEN

Este estudio tuvo como objetivo central investigar la relacion entre la extrafiscalidad,
como estrategia en la implementacion de politicas publicas, y los mecanismos de
control externo, haciendo hincapié en el papel del Tribunal de Cuentas de la Unién
(TCU) en este contexto. De manera secundaria, busco contribuir al debate sobre el
perfeccionamiento de los instrumentos de control y la promocion de la rendicién de
cuentas en la administracion publica. La investigacion, de naturaleza basica y enfoque
cualitativo, empled el método deductivo y una revision bibliografica para analizar los
criterios de referencia del TCU sobre el tema y un caso ilustrativo de auditoria
realizada por el Tribunal de Cuentas del Estado de Ceara (TCE/CE), en la cual
también se utilizé el método inductivo. Los resultados demostraron la contribucion del
TCU al seguimiento y la orientacion del control de las politicas extrafiscales, mediante
criterios objetivos y buenas practicas de auditoria. Se identificd que, en una auditoria
realizada entre 2019 y 2020, tras constatarse nueve hallazgos de incumplimiento en
materia de renuncias fiscales, el TCE/CE emitié determinaciones y recomendaciones
cuyo cumplimiento se esta llevando a cabo y monitoreando. Se concluyé que el control
efectivo de las politicas extrafiscales, centrado en las exenciones y reducciones
tributarias, requiere la participacion de los tres poderes, de los entes federativos y de
la sociedad civil para lograr una gestién mas justa y transparente de los recursos
publicos. Asimismo, se evidencié que la implementacion y consolidacion de estos

controles son procesos que se desarrollan a medio y largo plazo. Por consiguiente,
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este estudio contribuye tanto a actualizar y ampliar el conocimiento sobre el tema

como a fomentar nuevas investigaciones al respecto.

Palabras clave: extrafiscalidad; politicas publicas; control externo; tribunales de

cuentas; marcos de referencia del TCU; desgravaciones fiscales.

1 INTRODUCCION

La extrafiscalidad es un instrumento juridico mediante el cual el Estado utiliza la
tributacién para inducir determinadas conductas, fomentando o desincentivando
determinadas actividades econdmicas y sociales. Para ello, concede beneficios,
exenciones e incentivos fiscales orientados a objetivos constitucionales que van mas
alla de la mera recaudacion de recursos para financiar el gasto publico. Al implicar
decisiones estratégicas en materia de politicas publicas y suponer una renuncia fiscal,

exige mecanismos solidos de control y transparencia.

Las practicas de auditoria en la gestién publica son fundamentales para evaluar la
efectividad, la legalidad y la economicidad de estas medidas extrafiscales. Aunque se
han producido avances en materia de reglamentacion y supervision de estas politicas,
aun existen desafios importantes para su correcta implementacion, especialmente en
lo referente al monitoreo del impacto fiscal, al cumplimiento de los objetivos

constitucionales y a la prevencion de desviaciones o usos indebidos.

En este contexto, la actuacion de los érganos de control — articulada con el Poder
Judicial y la sociedad civil — resulta fundamental para orientar, supervisar y fiscalizar
dichas actividades, garantizando que los instrumentos extrafiscales se apliquen de

forma transparente, eficiente y acorde con el interés publico.

Ademas de las cuestiones relacionadas con el control y la fiscalizacion, la
organizacion y la puesta a disposicion de datos e informacién utiles para los
ciudadanos por parte de los entes publicos también suponen un desafio ante las
innovaciones tecnoldgicas y los rapidos cambios. Los informes contables vy juridicos

TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO T&

y



https://doi.org/10.69518/2148

¢

Extrafiscalidad y control externo

suelen utilizar un lenguaje técnico que los hace incomprensibles e inaccesibles para
la mayoria de los brasilefos. Esta falta de transparencia hace inviable el pleno
ejercicio de la ciudadania, lo que contraviene los principios constitucionales basicos

de la administracion publica.

Ante este panorama, las preguntas de esta investigacion son las siguientes: s De qué
manera ha entendido y utilizado el Gobierno brasilefio la extrafiscalidad como
herramienta para impulsar politicas publicas? ¢ Cuales son los mecanismos de control
existentes sobre estos instrumentos extrafiscales? ;De qué manera han contribuido
los tribunales de cuentas a la materializacion y a la mejora de estas politicas

gubernamentales?

El objetivo principal es analizar la extrafiscalidad como instrumento y estrategia en la
aplicacion de las politicas publicas y, de forma secundaria, contribuir al debate sobre
la mejora de los instrumentos de control y la promocion de la accountability en la

administracion publica.

La justificacion para llevar a cabo esta investigacion radica en la importancia de las
politicas extrafiscales y en la necesidad de garantizar su efectividad, transparencia y
cumplimiento de los preceptos constitucionales. La fiscalizacion de estos mecanismos
es crucial para hacer un uso responsable de los recursos publicos y para fomentar

una gestion que responda a las demandas sociales y econdmicas del pais.

2 REVISION BIBLIOGRAFICA

En esta seccidn se presenta una revision bibliografica para profundizar en la
comprensioén de la extrafiscalidad en el contexto brasilefio y establecer su conexion
intrinseca con las politicas publicas. También se aborda la necesidad de ejercer
control sobre la extrafiscalidad y la contribucion de los tribunales de cuentas a la

mejora de las politicas extrafiscales.
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2.1 Extrafiscalidad y politicas publicas en Brasil

La concepcién humana de la extrafiscalidad se ha ido desarrollando, desde el punto
de vista conceptual, en diversas sociedades a lo largo de diferentes periodos
histéricos (Le&o, 2015b). Este proceso evolutivo ha dado lugar a la conceptualizacion
contemporanea de que determinadas medidas estatales relacionadas con la
tributacién tienen caracter extrafiscal cuando estan motivadas por el deseo de
alcanzar metas de caracter social, econéomico y politico en pro del bienestar de la
colectividad (Fortaleza, 2021).

Cuando los tributos se utilizan como instrumentos para alcanzar dichos fines y no solo
como medio para recaudar recursos financieros destinados al mantenimiento de las
actividades del Estado, se produce una situacion de extrafiscalidad estricta (Fortaleza,

2021), perspectiva que servira de guia para el presente analisis.

En primer lugar, se consideran pertinentes las aportaciones de Grau (2012) sobre el
uso de clasificaciones que ayudan a comprender el objeto de estudio. Dichas
clasificaciones no pretenden agotar el debate, sino presentar una perspectiva critica
y juridica entre los multiples enfoques interdisciplinares posibles para investigar el

tema.

En este sentido, conviene aclarar que la extrafiscalidad mantiene una relacion juridica
de caracter simbidtico con la actuacién y/o intervencion del Estado. Segun el autor
mencionado, existen tres modalidades posibles de dicha intervencion, a saber: i) por

absorcioén o participacion; i) por direccion; vy iii) por induccién (Grau, 2012).

En resumen, la primera modalidad, en su forma de absorcion, se produce cuando el
Estado interviene como agente econdmico, es decir, “absorbe” y asume el control total
de los medios de produccion de un determinado sector econémico, lo que se asemeja
a un régimen de monopolio. En el modo de participacion, el Estado interviene cuando
controla Uunicamente una parte de los medios de produccién y permite que las
empresas privadas puedan competir en el mismo nicho de actividad econémica (Grau,
2012).
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En las modalidades de intervencion por direccion y por induccion, el ente estatal no
actua como agente o sujeto econdmico, sino como regulador de la economia y, por
consiguiente, de las actividades de las empresas privadas. La diferencia radica en que,
en la intervencion por direccion, el ente estatal establece mecanismos y normas de
cumplimiento obligatorio. Por su parte, en la intervencion por induccion se crean
normas dispositivas, de caracter prescriptivo (deodntico), cuya adhesion por parte del
sector privado puede generar efectos positivos — asociados al derecho de recompensa
— 0 negativos — cuando la adopcion de una determinada conducta resulta mas onerosa
o incluso “econdmicamente prohibitiva”. Dichos efectos varian en funcién de los

objetivos sociopoliticos y economicos del Estado (Grau, 2012).

Por lo tanto, cabe inferir que es en las medidas estatales de intervencion por induccion
donde la extrafiscalidad cobra mayor relevancia, sobre todo en el ambito tributario. Sin
embargo, respecto a este aspecto, Schoueri (2005, p. 34) sefala que prefiere no
utilizar la expresion “extrafiscalidad”. Segun el autor, el término puede “emplearse
tanto para el género como para la especie”, lo que puede dar lugar a la interpretacion
errébnea de que “ciertas normas dejan de formar parte del ambito de la fiscalidad,

desvinculandose asi de los preceptos propios del régimen tributario”.

Ademas, el citado jurista propone la denominacion “normas tributarias inductivas” para
designar todo instrumento normativo elaborado y utilizado por el Estado con el doble
objetivo de intervenir en la economia mediante la induccién e incentivar o
desincentivar comportamientos relacionados con los tributos. Dichas normas, como
subraya Schoueri (2005), siguen estando sujetas a los principios y hormas que rigen

el orden tributario.

A diferencia de Schoueri (2005), la mayoria de los autores de la doctrina han
mantenido la terminologia “extrafiscalidad” y/o “tributos extrafiscales” en sus
investigaciones, analizando desde la etimologia de la palabra (Bomfim, 2014) hasta la
controversia sobre la identificacion de las normas tributarias extrafiscales (Leéo,
2015a).
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Clasicos como Baleeiro (2012), Becker (2010), Carrazza (2019), Carvalho (2019),
Nabais (2015), Machado (2015) y Machado Segundo (2018) coinciden en que los
tributos, al igual que una moneda, tienen dos caras inseparables. En otras palabras,
los impuestos desempefian dos funciones, en mayor o menor medida: i) fiscal — cuya
finalidad es recaudar recursos para el financiamiento del aparato estatal y de las
politicas publicas; y ii) extrafiscal — que, aunque también genera ingresos monetarios
para el erario, tiene como objetivo principal estimular o desalentar comportamientos,

sobre todo en el ambito econdmico, en pro del bienestar y del interés colectivo.

Cuando una funcion prevalece sobre otra, queda establecida su finalidad. Sin
embargo, Ledo (2015a, p. 307) va mas alla en el analisis al defender que “las normas
tributarias extrafiscales son aquellas cuyo efecto extrafiscal no es accidental, sino

intencionado, vinculado a la finalidad que justifica la existencia del propio tributo”.

De este modo, queda patente que los enfoques juridicos sobre la extrafiscalidad son
multiples y dinamicos, y que el tema ha sido ampliamente investigado tanto por
académicos brasilefios como por estudiosos internacionales. Tal y como demuestra
Elali (2010), el uso de desgravaciones fiscales con objetivos orientados al crecimiento
econdmico, la preservacion del medio ambiente, la reduccién de las desigualdades
sociales y otras politicas publicas esta presente en todos los continentes y en paises
con distintos niveles de desarrollo, como el Reino Unido, Francia, Alemania, Portugal,

Japon, China, Arabia Saudi, Egipto, Jordania, Kuwait e Israel.

Al referirse especificamente a las politicas publicas, Tomé (2014, pp. 11-12) las define
como “programas, medidas y actividades desarrolladas por el Estado con el objetivo
de garantizar los derechos de los ciudadanos en los ambitos social, cultural y
econdmico, entre otros. Son decisiones politicas que definen la actuacién especifica
del Estado”. Segun Bucci (2013, p. 32), constituyen un programa de accion
gubernamental que ‘resulta de un proceso o conjunto de procesos regulados
juridicamente” y que tiene como objetivo coordinar los recursos estatales y las
actividades privadas para alcanzar objetivos socialmente relevantes y politicamente

determinados.
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Cabe destacar que algunos juristas consideran extrafiscalidad una politica publica con
caracteristicas de accion afirmativa. Mendonga y Saraiva (2016) sostienen que, en el
ambito del derecho tributario y en consonancia con los preceptos constitucionales, los
beneficios extrafiscales adquieren este caracter de accion afirmativa cuando se
produce “la utilizacion de los tributos como instrumento de promocion de la inclusién
social, al estimular determinados comportamientos de la sociedad y de la iniciativa

privada”. “La intervencion estatal no solo tiene como objetivo intervenir en el mercado,

sino también promover la igualdad” (Mendonga; Saraiva, 2016, p. 94).

Segun estas autoras, se espera que la adopcion de este tipo de politica publica
produzca una redistribucion de la riqueza, es decir, que promueva la justicia fiscal y la
inclusion social, ya que “el tributo deja de ser un instrumento de exclusion para asumir
su funcion social, ya que se convierte en un instrumento para erradicar la
discriminacion y propiciar el cambio social, lo que refleja la busqueda del fin de las
desigualdades” (Mendonga; Saraiva, 2016, p. 94). Concluyen que la extrafiscalidad es
una politica publica que pone de manifiesto los derechos y las garantias
fundamentales y que potencia el financiamiento de otras politicas publicas (Mendoncga;
Saraiva, 2016).

Por su parte, Lolli (2022) coincide con la corriente tedrica que defiende la
extrafiscalidad como una herramienta importante de las politicas publicas, pero
destaca que, al tratarse de una renuncia fiscal, estas medidas deben ajustarse al
procedimiento exigido por el ordenamiento juridico vigente, sobre todo en lo que se
refiere a las disposiciones de la Ley Complementaria 101, de 4 de mayo de 2000, Ley
de Responsabilidad Fiscal (LRF) (Brasil, 2000).

La extrafiscalidad, independientemente de que se considere una politica publica o su
impulsora, esta sujeta “a controles juridico-formales y de finalidad, aunque siga siendo
enorme el desafio de llevar a la practica dichos controles en el ambito pragmatico”
(Lolli, 2022, p. 55), un tema de suma importancia que se analizara en profundidad a

continuacion.
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2.2 Necesidad de ejercer control sobre la extrafiscalidad

La extrafiscalidad, ya sea considerada como politica publica o como instrumento para
su implementacion, tiende a ser una via necesaria que debe adoptar el Gobierno
brasilefio para orientar los comportamientos socioeconémicos. Su uso tiene como

objetivo promover el desarrollo sostenible, la justicia fiscal y la equidad social.

Es necesario que dichas demandas observen los preceptos constitucionales y la
legislacion especifica aplicable, asi como que sean objeto de un seguimiento y una
evaluacion constantes, a fin de garantizar la consecucioén efectiva y adecuada de los

objetivos previstos.

Teniendo esto en cuenta, corresponde al derecho no solo definir la forma en que se
implementaran estas politicas, sino también proporcionar los medios de control
indispensables para el adecuado ejercicio de las acciones gubernamentales que
recurren a practicas extrafiscales. A través de las normas juridicas, se establece cémo
se materializaran esos derechos y qué instrumentos son necesarios para hacerlos

efectivos (Tome, 2014).

La creciente “juridificacion” del poder, en la que la nocién de gobierno esta cada vez
mas regulada y legitimada por el derecho, hace que la intervencion juridica sea
fundamental. Este proceso, que se remonta al menos al siglo XVII, es continuo y busca
responder a los desafios de la democracia y la inclusion social, transformando la

politica en algo que es, al mismo tiempo, también derecho (Bucci, 2013).

En lo que respecta a los tributos, Grupenmacher (2012, p. 44) explica que “la
obligacién de pagar impuestos, al igual que el derecho a recaudarlos, debe respetar
la moral y la ética de ambas partes, es decir, del Estado hacia el contribuyente y

viceversa”.
En este sentido, es fundamental que se respeten los criterios y principios

constitucionales, especialmente aquellos que rigen la capacidad contributiva y la

isonomia tributaria, asi como otros que regulan el sistema fiscal. Estos principios
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deben respetarse tanto en la obligacion de pagar tributos como en la concesion de
exenciones, beneficios e incentivos fiscales, con el fin de garantizar la justicia en el

desempefio de las competencias tributarias (Grupenmacher, 2012).

En consecuencia, el mecanismo de control consiste en verificar la conformidad
constitucional de las practicas extrafiscales llevadas a cabo por los érganos del Poder
Ejecutivo. Para ello, el Poder Legislativo y el Judicial, en colaboracion y en respuesta
a los ciudadanos, deben actuar de forma proactiva y eficaz en lo que respecta a la

fiscalizacion de dichas medidas.

En cuanto a la actuacion del Poder Judicial, Bomfim (2014) sefiala que los puntos de
control estan definidos, con ciertas matizaciones, por el propio sistema juridico
tributario, ya que las normas tributarias se someten a una serie de filtros establecidos
por el orden constitucional econémico, por las restricciones constitucionales a la
potestad tributaria, por la definicién constitucional de tributo y por los limites inherentes

a cada una de las especies tributarias.

Bucci (2013, p. 121) destaca que la propia “judicializacion de la politica” pone de
manifiesto el caracter “procesal” de las politicas publicas, ya que cada vez mas
conflictos sociales se someten a la l6gica procesal del Poder Judicial. Este enfoque,
que se intensifico a partir de la década de 1990, busca la justicia efectiva en detrimento

de los formalismos vacios (Bucci, 2013).

En este debate, Bomfim (2014) destaca que todas estas cuestiones pueden ser
evaluadas por el Poder Judicial, sin que ello implique la adopcién de un acto
discrecional por parte de los Poderes Ejecutivo o Legislativo. Sin embargo, si se
analizan y se consideran compatibles los limites mencionados, el Poder Judicial no
podra intervenir en las decisiones econdémicas del pais, ya que dicha funcién no le

corresponde constitucionalmente.

Por lo tanto, es imperativo llevar a cabo un seguimiento efectivo de los mecanismos
extrafiscales regulados por el derecho tributario, ya que la rigidez del control de estas
normas no pretende impedir el uso de la extrafiscalidad. No obstante, las autoridades

publicas no pueden valerse de un “cheque en blanco” a la hora de llevar a cabo estas
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acciones, ya que, aunque resulte dificil establecer dichos limites, la legislacién y los
organos fiscalizadores deben crear criterios que hagan viables los fines
constitucionales sin restringir de manera desproporcionada los derechos y garantias

fundamentales de los contribuyentes (Le&o, 2015b).

En este contexto, destaca el criterio de proporcionalidad, que “sirve de auténtico plan
de trabajo para el intérprete, quien, ante un conflicto entre principios, debera aplicar
tres filtros de compatibilidad: la medida debera ser adecuada, necesaria y proporcional
en sentido estricto” (Bomfim, 2014, p. 270).

Bomfim relaciona este criterio con la teoria de los principios (Alexy, 2017, p. 116), cuyo
autor también afirma lo siguiente: “Existe una conexion entre la teoria de los principios
y la maxima de la proporcionalidad. Esa conexion no podria ser mas estrecha: la
naturaleza de los principios implica la maxima de la proporcionalidad y esta, a su vez,

implica aquella”.

Otro autor de referencia que fundamenta lo que Leado (2015b) denomina “postulado

de la proporcionalidad” es Avila, cuya ensefianza establece lo siguiente:

El postulado de la proporcionalidad no debe confundirse con la idea
de proporcidbn en sus mas variadas manifestaciones. Se aplica
unicamente a situaciones en las que existe una relacion de causalidad
entre dos elementos empiricamente discernibles, un medio y un fin, de
tal manera que se puedan realizar los tres analisis fundamentales: el
de la adecuacion (¢ el medio promueve el fin?), el de la necesidad
(¢ existe algun otro medio menos restrictivo para el (los) derecho(s)
fundamental(es) afectado(s) entre los medios disponibles e
igualmente adecuados para promover el fin?) y el de Ila
proporcionalidad en sentido estricto (;las ventajas que aporta la
promocién del fin se corresponden con las desventajas provocadas
por la adopcion del medio?) (Avila, 2018, p. 206).

Partiendo de los fundamentos tedricos y doctrinales expuestos, Folloni, Floriani Neto
y Maiolli (2018) concluyen que dicho postulado también debe utilizarse para controlar
la constitucionalidad de las normas extrafiscales y, por consiguiente, del Poder Publico,
mediante los tres analisis relativos a la adecuacion, la necesidad y la proporcionalidad
en sentido estricto.
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Segun Fortaleza (2021, p. 40), el criterio de proporcionalidad también constituye un
principio. Segun el autor, “el tributo extrafiscal es un instrumento con fines distintos a
la recaudacion, por lo que debe existir una ‘evaluacion de la correlacion’ entre el
instrumento y el fin que se persigue. En este sentido, el principio de proporcionalidad

constituye un parametro de la extrafiscalidad”.

Silva (2007, p. 109) afnade que “la ‘preponderancia’ del aspecto extrafiscal sobre
algunos principios tributarios constitucionales se sustenta desde la perspectiva de un

principio constitucional implicito: el principio de proporcionalidad”.

De este modo, el razonamiento juridico desarrollado hasta la fecha indica que el
criterio de proporcionalidad reviste una importancia destacada para el Poder Judicial
a la hora de analizar la constitucionalidad de la legislacion tributaria extrafiscal, asi
como de las actuaciones estatales relacionadas con ella, ya sea que se conciba como
maxima, principio o postulado. Su aplicacion tiene como objetivo evitar la violacion de
principios fundamentales, como los de igualdad, isonomia y capacidad contributiva de
los ciudadanos afectados, directa o indirectamente, por dichas normas y por los actos

gubernamentales derivados de ellas.

Otro mecanismo de control a disposicion de la poblacion, relevante para alcanzar los
fines extrafiscales de manera adecuada, necesaria y proporcional, se manifiesta en
los avances derivados de la garantia del derecho fundamental de acceso a la
informacion. Este derecho exige que los datos publicos se faciliten de forma dutil,
comprensible y transparente, conforme a lo establecido en el articulo 37, caput, de la
Constitucion Federal de 1988 (Brasil, 1988) y en la Ley 12.527, de 18 de noviembre
de 2011, Ley de Acceso a la Informacion (LAI) (Brasil, 2011).

La transparencia de la informacién es un elemento esencial para el ejercicio del control.
La accountability se fortalece cuando los datos publicos se presentan de manera
organizada y comprensible, lo que permite a los ciudadanos fiscalizar adecuadamente
la gestion estatal (Bucci, 2013).

En cuanto a la transparencia de la informacion relativa a los incentivos fiscales, siguen

existiendo importantes barreras impuestas por el fisco, que se ponen de manifiesto en
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la dificultad para facilitar y acceder a dichos datos. Esto se debe, en primer lugar, a
que dicha informacién solo recientemente ha comenzado a sistematizarse y ponerse
a disposicion del publico. Ademas, los principales obstaculos se derivan de la falta de
una metodologia uniforme para el calculo de las renuncias fiscales entre los entes
federados brasilefios y de la interpretacién restrictiva que las administraciones

tributarias hacen del secreto fiscal (Lolli, 2022).

Esta realidad ha ido cambiando poco a poco, sobre todo en el ambito legislativo, como
senala Lolli (2022). En este proceso, cabe destacar el Decreto 10.209, de 22 de enero
de 2020 (Brasil, 2020); el articulo 4, parrafo 4, apartados I, Il y lll, de la Enmienda
Constitucional 109, de 15 de marzo de 2021 (Brasil, 2021a); la Ley Complementaria
178, de 13 de enero de 2021 (Brasil, 2021b), y el articulo 45 de la Ley Complementaria
187, de 16 de diciembre de 2021 (Brasil, 2021c), que modifico la redaccion del articulo
198 del Cdodigo Tributario Nacional (CTN) (Brasil, 1966).

Ademas, con el fin de preservar la salud de las finanzas publicas, corresponde a la
Administracion Publica publicar de forma transparente y en tiempo real informacion
detallada sobre la ejecucidn presupuestaria y financiera a través de medios
electronicos de acceso publico, segun lo dispuesto en el art. 48, parrafo 1, apartado |l,
de la LRF (Brasil, 2000).

Cabe destacar que tanto el art. 1, parrafo 1, de la LRF (Brasil, 2000) como el art. 3,
apartado IV, de la Ley 14.129, de 29 de marzo de 2021 (Brasil, 2021d), de conformidad
con el art. 23 de la Ley 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Brasil, 2018) — Ley General
de Proteccion de Datos (LGPD), recurren al principio de transparencia de los actos
realizados por la gestién publica, ya sean de naturaleza fiscal o no, como instrumento

para promover la eficiencia administrativa.

Segun Lolli (2022, p. 56), “el derecho de acceso a la informacion de interés particular,
colectivo o general adquiere un estatus aun mas elevado en el ordenamiento juridico,
el de clausula pétrea (arts. 5°, XXXIIl, y 60, § 49, IV, de la Constitucion Federal)”. El
ejercicio de este derecho esta regulado por el ordenamiento juridico brasilefio en las

diferentes esferas de los entes federados.
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Ante el aparato legislativo presentado, el control de la finalidad de los incentivos
fiscales comenz6é a cobrar fuerza, principalmente, mediante la actuacion de los
organos de control, como las corregedorias [6rganos de control interno] y los
tribunales de cuentas. Este movimiento ha permitido aumentar la transparencia en
materia tributaria y facilitar el acceso a datos e informacion protegidos, incluso por el
secreto fiscal, siempre que se respeten los requisitos y procedimientos juridicos
necesarios para preservar el secreto en el proceso de transferencia de informacion

entre organos en el ejercicio de sus auditorias y atribuciones (Lolli, 2022, p. 58).

Dada la relevancia constitucional y social de estos 6rganos en el ambito de las
politicas publicas de caracter extrafiscal, las auditorias y demas actividades de
fiscalizacion y monitoreo que se llevan a cabo tienen como objetivo verificar el
cumplimiento de los fines para los que se concedieron los incentivos, ya sean
economicos, sociales, medioambientales o de otra indole. De este modo, se pretende
determinar si las renuncias fiscales han resultado mas beneficiosas para la sociedad

que la recaudacion tradicional de tributos.

Cabe recordar que dicha evaluacion por parte de los érganos de control debe cumplir
los criterios constitucionales mencionados anteriormente. Por ello, en la subseccién
siguiente se analizaran los marcos de referencia del control de las politicas publicas y
de los beneficios tributarios elaborados por el Tribunal de Cuentas de la Unién de
Brasil (TCU) y se presentara el caso relativamente reciente de una auditoria realizada
por el Tribunal de Cuentas del Estado de Ceara (TCE/CE).

2.3 Contribucion de los tribunales de cuentas a la mejora de las

politicas extrafiscales

Las transformaciones tecnolégicas han hecho que las relaciones socioeconémicas
sean mas rapidas, dinamicas y complejas, por lo que los 6rganos publicos deben
adaptarse a la hora de proporcionar informacion precisa, clara, actualizada y de facil
acceso. Esta necesidad es aun mas relevante en una sociedad que ha adoptado
constitucionalmente el modelo del Estado Democratico de Derecho.
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En Brasil, esta demanda social no es diferente. Es cada vez mas urgente que los
agentes publicos que forman parte del Estado, en todos los ambitos, actuen para
generar datos organizados y con sentido para los ciudadanos. Esta necesidad cobra
aun mayor relevancia cuando dicha informacién sirve de base para tomar decisiones

que repercuten en el dia a dia de la poblacion.

En el ambito tributario, esta situacion es aun mas delicada, ya que afecta directa o
indirectamente al patrimonio y a los ingresos de los contribuyentes. La
institucionalizacion de las politicas publicas mediante arreglos institucionales es
fundamental para que las acciones gubernamentales adquieran un caracter
permanente y objetivo, y para definir funciones y estabilizar derechos y deberes. Bucci
(2013) describe la institucionalizacién como “objetivacion” y “organizacion” a traves
del orden juridico, algo esencial para integrar los elementos y garantizar la

funcionalidad del arreglo.

En los apartados anteriores se han analizado diferentes formas de control. Sin
embargo, existen 6rganos que pueden actuar en el ambito administrativo de forma
preventiva, orientando y perfeccionando la actuacion de los entes publicos antes de
que sus acciones sean sometidas a la apreciacion del Poder Judicial. Tanto el Poder
Legislativo como el Poder Ejecutivo pueden ser sometidos al escrutinio de estas
instituciones, como los tribunales de cuentas, cuyas atribuciones constitucionales se
recogen en los articulos 70 a 75 de la Constitucién Federal de 1988. Por lo tanto,
examinar y fiscalizar las cuentas publicas es una funcion fundamental no solo del TCU,
sino también de los tribunales de cuentas de los estados y del Distrito Federal, asi
como de los tribunales y consejos de cuentas de los municipios. Cuando se trata de
politicas publicas extrafiscales que implican, por consiguiente, renuncias fiscales,
corresponde a estos organos ejercer el control externo. El TCU, por su parte, puede
actuar de forma independiente y autbnoma mediante relevamientos, auditorias,

inspecciones, monitoreos y seguimientos.

El TCU es una institucion esencial para el ejercicio de la ciudadania fiscal. Con todo,
tal y como sefialan Conselvan y Buffon (2022, p. 2), a pesar de los avances logrados
en los ambitos tecnoldgico y juridico, “el elevado nivel de informacion no ha fortalecido

el desarrollo humano”. El Estado ha proporcionado una cantidad inagotable de
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informacion que, contrariamente a lo esperado, genera desinformacion e
incomprension, ya que “la cantidad de informacion no se ha traducido en calidad”

(Conselvan; Buffon, 2022, p. 2), sobre todo en el ambito tributario.

Se publican muchos informes, pero la mayoria estan redactados en un lenguaje poco
accesible para la poblacion, ya que la informacion no es lo mismo que el conocimiento.
Esta realidad dificulta el desarrollo de un debate suficientemente amplio sobre las
politicas fiscales, ya que el ciudadano de a pie no logra comprender ni evaluar el
verdadero propésito de los datos facilitados debido a la falta de transparencia derivada

del lenguaije técnico utilizado (Conselvan; Buffon, 2022).

Estos autores también subrayan que la mera publicidad de los actos publicos no es
suficiente para comprender la informacion disponible en los canales oficiales del
Gobierno. La legitimidad tributaria y democratica no se basa en “apuestas ingenuas
por la transparencia impulsada por facilitadores tecnolégicos” (Conselvan; Buffon,
2022, p. 13), sino en “la comprension, por parte de los agentes estatales, de que, para
proporcionar al ciudadano el acceso al debate publico, es necesario informar con
calidad. Es decir, la transparencia tributaria debe entenderse como una politica publica”
(Conselvan; Buffon, 2022, p. 13).

Desde esta perspectiva, resultan emblematicos y pertinentes tanto el estudio de los
marcos de referencia para el control — relativos a las politicas publicas y a los
beneficios tributarios — elaborados por el Tribunal de Cuentas de la Uniéon como el

analisis relativamente reciente de la auditoria realizada por el TCE/CE.

En la propia introduccién del Referencial de controle de politicas publicas del TCU se
presenta, como uno de los motivos de su elaboracion, la preocupacion por analizar y
evaluar las politicas publicas, cuyo financiamiento requiere una parte considerable de
los ingresos de la poblacién, como uno de los motivos de su elaboracion. Sin embargo,
la percepcion mayoritaria de la sociedad es que la calidad de los resultados de estas
politicas no es proporcional a la cuantia de los recursos recaudados a través de los
tributos (Brasil, 2020b).
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De este modo, el TCU, guiado por sus atribuciones constitucionales y dada la urgencia
de mejorar su actuacion, ha elaborado el con el fin de sistematizar y orientar la
evaluacion de las politicas publicas. El documento establece parametros objetivos
para los hallazgos de las auditorias, estructurados a partir de un nucleo comun de
preguntas, con el fin de consolidar adecuadamente los resultados mediante un cuadro
resumen basado en las leyes de directrices presupuestarias mas recientes (Brasil,
2020b).

Para el TCU, existen algunos aspectos que condicionan el desempefo deseado en
las intervenciones publicas, tales como: i) diagnéstico adecuado del problema; ii)
proceso transparente de elaboracion de la agenda; iii) disefio correcto de la politica,
basado en evidencias y precedido de un analisis de las alternativas; iv) proceso de
toma de decisiones abierto (transparente, participativo y accountable) para la
asignacion de los recursos publicos; v) estructuracién adecuada de los procesos de
gobernanza y gestion; vi) implementacion eficiente, eficaz, efectiva, econdémica y
conforme a los preceptos legales; y vii) evaluacién continua del desempefio, los

resultados y los impactos de las politicas publicas (Brasil, 2020b).

Al aplicar el marco de referencia, la planificaciéon de las medidas de control de las
politicas publicas tiende a ser mas eficiente, ya que el documento facilita el proceso
de recopilacién de datos y contribuye a mejorar la calidad del analisis del grado de
madurez de dichas politicas. En consecuencia, la sociedad brasilefa se beneficia de

la mejora de los resultados de la actuacion gubernamental (Brasil, 2020b).

La eficacia de la planificacidén es un “presupuesto indispensable” (Bucci, 1997, p. 94)
para la accion politica, econémica y social, y la Constitucion de 1988, al definir la
planificacion como “determinante para el sector publico e indicativa para el sector
privado” (art. 174), traté de fortalecer esta dimension (Bucci, 2013, p. 117).

A través de este marco de referencia, los auditores y los gestores disponen de
orientaciones sobre buenas practicas para el disefio y el control de las politicas
publicas. Estas politicas se definen como “el conjunto de intervenciones y directrices

emanadas de los actores gubernamentales, que tienen por objeto abordar — o no —
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problemas publicos y que requieren, utilizan o afectan a los recursos publicos” (Brasil,
2020b, p. 14).

En la publicacion del TCU se sefalan cuatro tipos de control que deben tenerse en
cuenta: el control gerencial, el interno, el externo y el social. En resumen, cada tipo de
control desempefia un papel crucial a la hora de garantizar la eficiencia, la eficacia y
la transparencia de la administracion publica. El control gerencial garantiza el uso
adecuado de los recursos y la consecucion de sus objetivos. El control interno verifica
la eficacia de sus procesos. El control externo ofrece una evaluacion independiente
de la informacion facilitada. El control social garantiza la participacion de la sociedad

en la fiscalizacién del Poder Publico (Brasil, 2020b).

En este contexto, la normativa técnica del Tribunal tiene como objetivo especifico
“establecer una estructura de criterios comunes que puedan constituir un modelo para
evaluar el nivel de madurez de las politicas publicas” (Brasil, 2020b, p. 18). Ademas,
pretende orientar y sistematizar las acciones de control para contribuir a la mejora de
la actuacion estatal y de los resultados obtenidos mediante el perfeccionamiento de
las etapas de formulacion, implementacién y evaluacion de las acciones

gubernamentales (Brasil, 2020b).

Bucci (2013) sostenia que la institucionalizaciéon de una politica publica debia incluir
la objetivacion para hacerla independiente del gestor que la iniciod, la creacion de un
modelo de organizacion, la juridificacion de dicho modelo y la existencia de una “idea-
directriz” capaz de orientar la actuacion estatal. La propuesta del instrumento
metodoldgico de control del TCU, al establecer criterios comunes y una estructura

para evaluar la madurez de las politicas, resulta compatible con estos requisitos.

Se puede observar que el proceso de evaluacion abarca todas las etapas del ciclo de
las politicas publicas, incluso tras su extincion. La evaluaciéon continua contribuye a
mitigar los riesgos con el fin de “evitar problemas en las etapas posteriores, en las que
el volumen de recursos invertidos suele ser mayor” (Brasil, 2020b, p. 27). Finalmente,
se comprueba si se han alcanzado efectivamente los objetivos constitucionales y

sociales previstos.
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En este estado de la cuestion se elabord, en 2022, el Referencial de controle de
beneficios tributarios, como complemento del parametro técnico de evaluacion de las
politicas publicas de 2020, utilizando la misma légica evaluativa de los bloques de
control explicados anteriormente. Para el TCU, “los beneficios tributarios son
instrumentos para alcanzar los objetivos de las politicas publicas; es decir, al igual que
el gasto directo, financian intervenciones destinadas a resolver problemas de la
sociedad” (Brasil, 2022, p. 45).

En la presentacion del documento se menciona que, histéricamente, los gastos
indirectos — entendidos como beneficios y/o incentivos fiscales, entre otros subsidios
gubernamentales — no han recibido la misma atencion ni han sido objeto del mismo
nivel de seguimiento — por parte del Poder Ejecutivo, de los érganos de control, del
Parlamento y de la sociedad en su conjunto — que los gastos directos de recursos

publicos, asignados a través del proceso presupuestario (Brasil, 2022).

Al reconocer esta problematica, el TCU, a través del Referencial de controle de
beneficios tributarios, destaca que los beneficios tributarios — entendidos como gastos
indirectos — exigen, en un grado aun mayor que los gastos directos — de caracter
presupuestario, estructuras adecuadas de gestion y gobernanza, asi como
mecanismos de accountability, transparencia, evaluacidén y monitoreo. En este sentido,
el instrumento técnico tiene por objeto “orientar y sistematizar la evaluacion de las

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

La importancia de elaborar estos documentos radica en la constataciéon de una
realidad reciente caracterizada por la falta de uniformidad, normalizacion, publicidad
y transparencia en los informes y datos publicos facilitados. Esta situacién ha
empezado a suscitar una mayor preocupaciéon por parte de la administracién publica

y de la sociedad civil, sobre todo en lo que respecta a cuestiones fiscales.

De este modo, el TCU ha hecho publicas las orientaciones contenidas en ambos
documentos, permitiendo que estos marcos de referencia sean utilizados tanto por
sus auditores como por los funcionarios de los Poderes Ejecutivo y Legislativo. El

objetivo es contribuir a la adopcion de criterios objetivos y buenas practicas en la
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formulacion y ejecucion de “acciones publicas mas eficaces, con beneficios tributarios

adecuadamente formulados, aplicados y evaluados” (Brasil, 2022, p. 11).

Los objetivos generales del Referencial de controle de beneficios tributarios son
similares a los previstos en el Referencial de controle de politicas publicas, puesto que
ambos pretenden sistematizar la evaluacion de los beneficios tributarios mediante
bloques de control vinculados a las etapas del ciclo de las politicas publicas. Este
modelo se centra especificamente en la orientacion de los 6rganos de control y
fiscalizacion cuando dichos beneficios se destinan a la consecucién de fines publicos,

implementados mediante politicas con caracteristicas extrafiscales.

Los 6rganos de control deben determinar “si el beneficio tributario se evalua de forma
sistematica mediante evaluaciones perioddicas, de acuerdo con los criterios definidos
en la formulacién de la propia politica” (Brasil, 2022, p. 190), asi como “si se garantiza
la transparencia de los resultados de la evaluacion y si esta ha proporcionado
informacion util para la toma de decisiones sobre la continuidad de la politica” (Brasil,
2022, p. 190).

La preocupacion por el monitoreo y la mejora de las politicas de caracter extrafiscal
no es nueva. Con todo, la estructuracion de 6rganos y mecanismos especificos para
hacer efectivas estas medidas aun se encuentra en proceso de consolidacion, ya que
el marco metodoldgico de referencia para la evaluacion de las politicas publicas no se
elabord hasta 2020 y el instrumento técnico destinado al control de los beneficios
tributarios no se desarroll6 hasta 2022. En este contexto, cabe deducir que la
implementacion de estos marcos de control tiende a producir resultados mas

consistentes a largo plazo.

Cabe recordar que la adaptacion gubernamental, por parte de las autoridades fiscales
y del resto de agentes publicos implicados en acciones de esta indole, debe producirse
en todos los ambitos estatales y en los diversos entes federados. Aunque los
documentos se hayan elaborado a nivel federal, los estados y los municipios también

deben ajustarse a las orientaciones que en ellos se recogen.
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Por este motivo, se optd por trabajar con un caso concreto, vivido por el TCE/CE, que
llevd a cabo una auditoria sobre las renuncias fiscales correspondientes a los
ejercicios financieros de 2019 y 2020. El objetivo de esta iniciativa era mejorar la
eficiencia de la gestion fiscal y aumentar la transparencia de las cuentas publicas del

estado de Ceara.

3 METODOLOGIA

La presente investigacion es de naturaleza basica y sigue un enfoque cualitativo,
adoptando el método deductivo. En primer lugar, se analizan los marcos de referencia
tedricos generales sobre la extrafiscalidad y el control externo. A continuacion, se
examinan los marcos de referencia especificos, elaborados a partir de la actuacion del
TCU, asi como un estudio de caso relativo a la auditoria realizada por el TCE/CE en

el ambito de la fiscalizacion y el control de los mecanismos extrafiscales.

La recopilacion de informacién se llevd a cabo, fundamentalmente, mediante una
investigacion bibliografica y la consulta de obras doctrinales, legislacién, resoluciones
e informes de los érganos de control. El analisis de los datos obtenidos se basé en la
identificacion de patrones, tendencias y relaciones causales entre conceptos tedricos
y orientaciones establecidas, con el fin de dar respuesta a las cuestiones de estudio

planteadas.

La eleccién del caso del TCE/CE se justifica por la relevancia de la auditoria realizada
sobre las renuncias fiscales, que ofrece un ejemplo concreto para ilustrar no solo los
desafios y las oportunidades relacionados con el control de la extrafiscalidad, sino

también la actuaciéon de un tribunal de cuentas en este contexto.

Se reconoce la limitacion metodoldgica derivada del analisis de un caso concreto del
TCE/CE. No obstante, aunque la no inclusién de experiencias de otros tribunales de
cuentas brasilefos impida la generalizacion de determinadas conclusiones, dicha
restriccion no invalida la investigacion, que contribuye a ampliar el conocimiento sobre

la materia y a fomentar nuevas investigaciones.
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Cabe senalar que la investigacion se llevo a cabo con rigor ético, fidelidad a las fuentes

consultadas e imparcialidad en el analisis de los datos, en la medida de lo posible.

4 RESULTADOS Y DISCUSION

En las subsecciones siguientes se presentan y analizan tanto los resultados del
analisis de la extrafiscalidad como instrumento de politicas publicas y la necesidad de

su control como los resultados de la auditoria realizada por el TCE/CE.

4.1 Extrafiscalidad y politicas publicas

El analisis de la extrafiscalidad como instrumento de las politicas publicas y la
necesidad de controlarla, tal y como se aborda en la bibliografia y en los marcos de
referencia del TCU, asi como la exposicién del caso del TCE/CE, revelan una profunda
conexion con los fundamentos tedricos propuestos por Bucci (2013). La perspectiva
de la autora sobre la evolucidn del Estado, la juridificacion de la politica y la
importancia de la institucionalizacion de las acciones gubernamentales ofrece un

marco sélido para interpretar los resultados y debatir los desafios identificados.

La extrafiscalidad, entendida como un instrumento que trasciende la mera
recaudacion para alcanzar objetivos sociales y econdmicos, se ajusta directamente a
la conceptualizacion de las politicas publicas como “programas de accion
gubernamental” (Bucci, 2013), que garantizan los derechos de los ciudadanos. La
investigacion subraya que, en el “Estado social”, la actuacion gubernamental se
convierte esencialmente en una labor de prestacion de servicios y gestion, y que los

tributos extrafiscales son una herramienta destacada para este fin (Bucci, 1997).

La necesidad de controlar la extrafiscalidad se perfila como un punto central. Segun
Bucci (2013), la “juridificacion” del poder implica una actuacién gubernamental cada
vez mas disciplinada y legitimada por el derecho. En este sentido, la exigencia de que
las politicas extrafiscales respeten los preceptos constitucionales y legales, mediante
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un monitoreo y una evaluacion de los resultados, no es solo una formalidad, sino una

consecuencia directa de dicha juridificacion.

El postulado de la proporcionalidad, destacado como criterio fundamental para el
Poder Judicial a la hora de verificar la constitucionalidad de las normas tributarias
extrafiscales, cobra relevancia como principio rector de la actuacion estatal, ya que
garantiza que las intervenciones sean adecuadas, necesarias y proporcionales (Leao,
2015b; Avila, 2018).

La contribucion de los tribunales de cuentas, como el TCU y el TCE/CE, a la mejora
de las politicas extrafiscales es especialmente relevante en este estudio. Los marcos
de referencia del TCU citados son ejemplos claros de “arreglos institucionales” que
tienen por objeto la “objetivacion” y la “organizacion” de las politicas publicas (Bucci,
2013).

Al sistematizar la evaluacion de las politicas y los beneficios tributarios en bloques de
control vinculados a las distintas etapas del ciclo de las politicas publicas, el TCU
pretende dotar a estas acciones gubernamentales de un caracter permanente y
despersonalizado, que es esencial para su estabilidad y previsibilidad. La idea rectora
gque subyace a estos marcos de referencia es buscar acciones publicas mas efectivas,
con beneficios tributarios formulados, implementados y evaluados sobre la base de

criterios objetivos y buenas practicas (Brasil, 2022).

4.2 Auditoria del TCE/CE

En Ceara, en el marco del expediente 19.081/2020-3, se llevd a cabo una auditoria en
la Secretaria de Hacienda (Sefaz), en la Secretaria de Desarrollo Econdmico y Trabajo

(Sedet) y en la Agencia de Desarrollo Econémico del Estado de Ceara (Adece).

Segun la consejera ponente de dicho expediente, se plantearon las siguientes
preguntas de auditoria: i) ;Se respetan las formalidades legales y los procedimientos
administrativos para la concesién o ampliacién de la renuncia fiscal, y son adecuados?;

ii) ¢ Es adecuada la metodologia utilizada para estimar el importe de la renuncia fiscal?;
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iii) ¢ Existe el registro contable de la renuncia fiscal y se ajusta a las normas contables?;
iv) ¢ Es adecuado y efectivo el seguimiento permanente de las renuncias fiscales?; v)
¢, Se divulgan los importes de los beneficios concedidos, los métodos utilizados para
su medicion y los resultados socioecondémicos obtenidos con la renuncia? (Ceara,
2021b).

Tras la ejecucion de la auditoria, se constataron nueve hallazgos, que se exponen a
continuacion, respecto a los cuales se solicitaron ajustes, de conformidad con las

recomendaciones del TCE/CE.

e Ausencia de seguimiento, en su totalidad, de los beneficios derivados de las

renuncias fiscales.

e Deficiencia en el seguimiento de los beneficios derivados del Fondo de Desarrollo
Industrial (FDI) — instrumento de politica publica de caracter extrafiscal, utilizado
principalmente por los estados brasilefios, en particular por el estado de Ceara,
para estimular el desarrollo econdmico e industrial mediante la concesion de

incentivos fiscales.

e Ausencia de dictamen de la Comision Técnica del FDI, érgano auxiliar del Consejo
Estatal de Desarrollo Industrial (Cedin) — 6rgano colegiado de la administracion
publica estatal, existente en estados como Ceara, encargado de deliberar sobre
politicas de incentivo al desarrollo industrial, especialmente aquellas vinculadas a
beneficios fiscales concedidos en el marco del FDI, en los procedimientos

administrativos de concesion de los beneficios derivados de las renuncias fiscales.

e Ausencia de un estudio de impacto presupuestario y financiero previo a la
concesion de beneficios tributarios.

e Inconsistencia entre el importe de la renuncia fiscal efectiva y el estimado.

e Inadecuacion del registro contable de los importes de las renuncias fiscales en los

tres tipos de informacion: presupuestaria, financiera y patrimonial.
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e Ausencia de intervencion del érgano central de control interno en el proceso de

seguimiento de las renuncias fiscales.

e Necesidad de mejorar el proceso de transparencia en materia de renuncias

fiscales.

e Ausencia de un Sistema de Referencia Tributaria (Ceara, 2021b).

Al concluir su voto, la ponente formulé varias determinaciones y recomendaciones
para resolver la problematica evidenciada por la auditoria realizada por el TCE/CE, lo
que dio lugar a un nuevo expediente 28.364/2022-8, con fines de monitoreo. En su
informe 15/2023, se constatd que, de las siete determinaciones, solo una se habia
cumplido, otra no se habia cumplido y las restantes se encontraban en fase de
cumplimiento. En cuanto a las once recomendaciones, dos se habian cumplido, tres
no se habian cumplido y las restantes seguian en fase de implementacion. Finalmente,
se formularon algunas propuestas de actuacion y se elaboré un plan de accién para

dar cumplimiento a las deliberaciones pendientes (Ceara, 2022).

Gracias a los resultados de la auditoria del TCE/CE, el estado de Ceara podra lograr

los avances que se indican a continuacion en materia de renuncias fiscales.

e Mejora de la fiabilidad de los datos que figuran en los informes fiscales sobre los
ingresos y gastos derivados de exenciones, amnistias, condonaciones,
subvenciones y beneficios de naturaleza financiera, tributaria y crediticia, que
acompafnan anualmente a la Ley de Presupuestos (LO, por sus siglas en
portugués) y a la Ley de Directrices Presupuestarias (LDO, por sus siglas en

portugués).

e Mejora en el suministro de informacion fidedigna para el correcto registro contable

de las renuncias fiscales.
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e Seguimiento de las renuncias fiscales no derivadas de programas, que han sido

concedidas y no han sido computadas.

e Medicion correcta de los beneficios obtenidos gracias a las renuncias fiscales.

e Mejora en el seguimiento de los procesos de fomento de las actividades

econdmicas mediante la concesion y la ampliacion de beneficios fiscales.

¢ Incremento de la economia, la eficiencia, la eficacia y la efectividad del FDI (Ceara,
2021a).

Ante estos resultados, cabe inferir que el reconocimiento de la importancia del control
de las renuncias fiscales es relativamente reciente y aun se encuentra en proceso de
consolidacion, aunque en algunas instituciones ya se observa un mayor grado de
madurez en este ambito. En cualquier caso, se pone de manifiesto la urgencia de su
implementacion, ya que la adopcion de medidas planificadas, transparentes y
accesibles para los ciudadanos permite cumplir efectivamente y garantizar los
preceptos constitucionales, legales y democraticos amparados por el ordenamiento

juridico brasilefo vigente.

Los resultados de la auditoria realizada por el TCE/CE ponen de manifiesto los
desafios relacionados con la institucionalizacion y la efectividad del control. Los nueve
hallazgos de inconformidad demuestran la persistencia de la “inefectividad juridica”
mencionada por Bucci (2013, p. 170), caracterizada por la incapacidad de la autoridad
publica para garantizar el cumplimiento de las normas o por la generalizacion de
practicas de incumplimiento. Este escenario evidencia la denominada
"desconfirmacion" de la autoridad, entendida como el vaciamiento de su legitimidad

como instancia normativa (Bucci, 2013).

La lentitud en el cumplimiento de las determinaciones y recomendaciones del TCE/CE,
tal y como se evidencia en el informe de monitoreo de 2023, corrobora la tesis de que
la consolidacion de estos mecanismos de fiscalizacion es un proceso a medio y largo

plazo. Ademas, para superar este “estado de tolerancia” frente al incumplimiento
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normativo, es necesario combinar iniciativas juridicas y politico-institucionales, tal y

como sefiala Bucci (2013, p. 172).

La problematica de la transparencia y del lenguaje técnico de los informes, sefialada
por Conselvan y Buffon (2022), encuentra eco en el analisis de Bucci (2013) sobre la
importancia de la informacion organizada para la accountability. La mera divulgacion
de informacion no basta para promover la comprensiéon o la participacion de los

ciudadanos si los datos facilitados no se presentan de forma util y accesible.

La “procesualizacién” del control, defendida por Bucci, tiene precisamente como
objetivo mejorar los mecanismos de participacion y el seguimiento social, de modo
que las decisiones gubernamentales sean mas transparentes y susceptibles de
escrutinio. La accountability se fortalece cuando la informacién, organizada y
comprensible, permite a los ciudadanos supervisar la gestion publica, lo que
constituye un factor importante para la racionalizacion administrativa y la maduracion

democratica (Bucci, 2013).

En resumen, los hallazgos de la auditoria del TCE/CE no son meras fallas operativas,
sino que reflejan la complejidad de construir y mantener “arreglos institucionales”
eficaces en un entorno politico y administrativo dinamico. Al identificar estas
inconformidades y proponer medidas correctivas, la auditoria del TCE/CE actua como
un mecanismo crucial para restablecer la autoridad y garantizar un “régimen de

efectos” para las politicas extrafiscales.

El monitoreo continuo de las recomendaciones es fundamental para que las renuncias
fiscales se conviertan, de hecho, en instrumentos de desarrollo sostenible, justicia
fiscal y equidad social, en consonancia con los objetivos del Estado democratico de

derecho, y no en meros privilegios o en un despilfarro de recursos publicos.
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5 CONSIDERACIONES FINALES

La doctrina clasica entiende el tributo como un instituto juridico que desempefia dos
funciones indisociables: la fiscal y la extrafiscal, cuya finalidad se establece en funcién
del predominio de una de estas dimensiones sobre la otra. Esta concepcién tedrica
permite entender el tributo no solo como un instrumento de recaudacién, sino también

como un mecanismo para orientar conductas.

En este contexto, la extrafiscalidad, en sentido estricto, se configura como una practica
antigua y recurrente, intimamente relacionada con la intervencion estatal por induccion,
mediante la cual el Estado busca incentivar o desincentivar determinados
comportamientos a través de las normas tributarias. Asociada a esta vision clasica, la
extrafiscalidad no solo permite implementar politicas publicas, sino que también puede
entenderse como una politica publica en si misma, ya que asume un caracter de
accién afirmativa y utiliza la tributacién como instrumento para promover la inclusion

socioeconomica y regional.

Es un hecho que muchos programas estatales recurren a beneficios e incentivos
fiscales con fines distintos a la recaudacién, lo que genera gastos indirectos,
conocidos en el derecho financiero como renuncias fiscales. Por lo tanto, estas
medidas deben ajustarse a un ordenamiento juridico constitucional, administrativo,

financiero y tributario.

Para ello, es imprescindible establecer mecanismos de control juridico-formal y de
finalidad guiados por el postulado de la proporcionalidad, entendido a partir de sus
tres subprincipios — adecuacion, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto, asi
como por los principios constitucionales de capacidad contributiva e isonomia
tributaria aplicados en su maxima extensién. Estos parametros tienen por objeto
garantizar la consecucion de los objetivos relacionados con el desarrollo sostenible,

la justicia fiscal y la equidad social.

Este seguimiento puede y debe ser realizado por los tres poderes — el Ejecutivo, el
Legislativo y el Judicial, asi como por las diferentes entidades de la Federacion — la
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Union, los estados y los municipios, bajo la supervision de los respectivos érganos de

control.

Ademas, el ciudadano brasilefio también debe participar en este proceso, ya que,
amparado por la Constitucidon de 1988 y por la legislacion especifica — como el CTN,
la LA, la LRF y la LGPD, puede exigir al Estado una actuacion mas justa, responsable
y transparente en la gestion de los recursos y las renuncias tributarias, sobre todo en
lo que respecta a la formulacion, ejecucion y evaluacién de las politicas publicas

extrafiscales.

En este contexto, los tribunales de cuentas, como el TCU, han actuado para orientar,
monitorear y fiscalizar la administracion publica, propiciando su mejora mediante la
adopcion de criterios objetivos y buenas practicas de auditoria. Dichas directrices se
recogen de forma sistematica en el Referencial de controle de politicas publicas (Brasil,

2020b) y en el Referencial de controle de beneficios tributarios (Brasil, 2022).

A pesar de los avances significativos observados en la legislacién, la planificacion
publica, el acceso a la informacién y la actuacién de los 6rganos de fiscalizacion, en
la practica, los resultados de estas iniciativas tienden a concretarse solo a medio y
largo plazo. Esto se puede observar en el caso del estado de Ceara, donde una
auditoria realizada por el TCE/CE identificod nueve hallazgos de incumplimiento de la

legislacion vigente relacionados con las renuncias fiscales estatales.

En consecuencia, se formularon diversas determinaciones y recomendaciones que
estan siendo implementadas por los 6rganos responsables. Se ha comprobado que el
TCE/CE ha realizado un seguimiento sistematico de estas medidas, teniendo en
cuenta que el informe final de la auditoria, que forma parte del expediente de
monitoreo, es relativamente reciente. Esta circunstancia pone de manifiesto que el

tema tratado es actual y relevante y que no se agota en los limites de este estudio.

Por lo tanto, se concluye que el Estado brasilefio recurre ampliamente a la
extrafiscalidad como instrumento de politicas publicas en distintos ambitos, sobre todo
en aquellos con repercusiones econdmicas y sociales relevantes. Esta estrategia se

materializa, en gran medida, en la concesion de beneficios fiscales destinados a
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promover el desarrollo regional, fomentar la innovacion tecnolégica o proteger el

medio ambiente.

Para futuros estudios, se sugiere continuar con el seguimiento de la implementacién
de las recomendaciones formuladas por los tribunales de cuentas y realizar analisis
comparativos de las auditorias llevadas a cabo en otros estados y municipios. Este
enfoque puede contribuir a la consolidacion de buenas practicas y a la identificacion

de nuevos desafios en el ambito de la fiscalizacion de la extrafiscalidad.
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