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GESTAO TRIBUTARIA E
ORCAMENTO MUNICIPAL

Prof. Juliano Milton Kruger

Apresentacao da Disciplina
Caro estudante,

O debate publico sobre a tributagdo no Brasil continua marcado por
complexidade e duvidas. Verificamos que cada vez mais o espaco é dedi-
cado a discutir quais seriam os tributos mais recomendados pela teoria,
ou pelos organismos governamentais, e quase nenhuma atencao é dada
a administracao e a gestao tributdria, tanto é que carecemos de uma re-
forma tributdria nacional.

No Brasil, o pouco conhecimento da realidade tributaria e, mais ainda,
de sua administracdao e gestao é bem mais acentuado no caso dos mu-
nicipios. Primeiro, hd certo preconceito em acreditar que todo governo,
ainda que de menor escala, deveria se autossustentar, fato que nao ocor-
re nem nos paises mais desenvolvidos. Segundo, os tributos tipicos de
governos locais, incidentes sobre patrimonio e taxas, ndo sao os mais
faceis de serem administrados e de terem seus potenciais explorados.
Terceiro, em um pais com dimensées continentais tendem a faltar infor-
magoes atualizadas e precisas, sem contar as disparidades territoriais,
funcionais, econdmicas e sociais entre os municipios.

Podemos observar que muitos ainda discutem que as prefeituras depen-
dem exclusiva ou basicamente de transferéncias efetuadas pelas esferas
superiores. No entanto, ap6s a Constituicao Federal, de 5 de outubro
de 1988, houve um forte incremento de arrecadacao municipal. Assim,
precisamos reconhecer o potencial de geracao de receita prépria dos
municipios.

Como colocam Afonso et al. (1998), os resultados de arrecadacao tribu-
taria nas grandes cidades tendem a ser explicados pela modernizacao
fazendaria e, ap6s a estabilizacdo da economia, pela melhoria dos siste-
mas de avaliacao das propriedades imobilidrias e pelo crescimento dos
servicos a frente da indistria e do comércio. Nos municipios de menor
porte, o aumento da arrecadacdo tende a ser explicado pela simples re-
gulamentacdo e inicio de cobranca de impostos e taxas.

Nesse contexto, veremos a importancia do conhecimento da gestao
tributdria dos municipios e responderemos a questdoes como: por que



existe a tributagdo, para onde vao nossos tributos e como elaboramos
um orcamento publico? A partir dessas respostas, criaremos uma visao
tedrico-empirica dos aspectos relativos aos principios da administracao
das nossas cidades.

Para abordarmos esses temas, estruturamos este livro em cinco capitulos
que trazem um conhecimento profundo e conciso dos fatores relacio-
nados a gestao tributdria municipal. A base deste material encontra-se
alicercada na versao anterior do livro “Gestao Tributaria” dos professo-
res Luiz Antonio Abrantes e Marco Aurélio Marques Ferreira. Propomos,
com este instrumento de ensino, conhecimentos teérico-empiricos no
ambito da gestao de despesas e receitas governamentais, com particular
destaque aos recursos tributdrios municipais, fonte de financiamento da
gestao municipal e de operacionalizacdo das politicas publicas. Nesse
contexto, vale ressaltarmos, também, a funcionalidade dos conhecimen-
tos criados como base para as diversas agoes do setor publico, como o
incentivo a melhoria da qualidade e bem-estar da populacao, bem como
a responsabilidade fiscal atribuida aos gestores, o controle social e a
transparéncia do gasto publico.

No Capitulo 1, faremos uma discussao sobre a evolucao dos conceitos
da Legislacao Tributdria, com vistas a construcao de uma visao critica a
respeito do desenvolvimento do Cédigo Tributario Nacional (CTN) (BRA-
SIL, 1966) e de sua influéncia na gestao publica. Ressaltaremos a pratica
administrativa de cobranca de tributos desde os primérdios do Brasil
Colodnia até as constantes evolugoes na tributagao em funcao da promul-
gacao das Constituicoes Federais.

No Capitulo 2, avangaremos para um contexto contemporaneo, visando
a compreensao das definicoes e espécies tributdrias e a aplicacdo do
Direito Tributdrio na legislacao brasileira. Trataremos dos processos de
criacdo de tributos, de seus dispositivos e do surgimento da obrigacao
tributdria, a qual se relaciona com o advento do vinculo juridico na pres-
tacao tributdria. Observaremos, também, as determinagoes da vigéncia,
administragao, fiscalizacao e competéncia na arrecadagao dos tributos.

No Capitulo 3, estudaremos o Sistema Tributario Nacional (STN). Exami-
naremos os aspectos estruturais basicos do nosso ordenamento juridico-
-tributdrio vigente, que contém as regras que devem ser seguidas pelos
legisladores, bem como por parte da administracdo tributdria e do Poder
Judicidrio no exercicio de suas respectivas funcoes. Veremos, também,
as diferentes caracterizacoes dos tributos sob a perspectiva das compe-
téncias federal, estadual e municipal; e, quanto as espécies de tributos,
abordaremos os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, os
empréstimos compulsérios e as contribuicdes sociais.

No Capitulo 4, abordaremos os conceitos relativos aos principios da ges-
tao tributaria e das principais fontes de receitas e despesas publicas e
sua aplicagdo na administragado municipal. O nosso objetivo com esse
topico é facilitar o seu entendimento sobre o orcamento publico e pro-



piciar-lhe a utilizacdo pratica da gestao publica municipal em processos
de arrecadacao, execucao e acompanhamento orcamentario. Veremos
que o orcamento publico municipal é apresentado como um meio que
evidencia as receitas de terceiros (impostos, taxas e contribuicoes) e as
receitas que constituem fontes de recursos, sendo possivel ao governo
municipal reconhecer o montante total na aplicacao e oferecimento de
bens e servigos, como a educagao, a salde, a seguranca, dentre outros,
no intuito de atender aos anseios da sociedade. Em seguida, apresenta-
remos o processo do orcamento municipal relacionado aos aspectos de
previsdao de receita tributdria, considerando como receita os impostos
sobre: a propriedade territorial urbana e a propriedade predial (IPTU); a
transmissao inter vivos de bens iméveis (ITBI); e os servigos de qualquer
natureza (ISS ou ISSQN).

Abordaremos, também, as receitas municipais advindas das taxas do efe-
tivo exercicio do Poder de Policia Administrativa, como: as licengas para
localizagao, funcionamento e exercicio de comércio; as taxas decorren-
tes da utilizacao efetiva ou potencial de servicos publicos, especificos e
divisiveis, prestados aos contribuintes ou postos a disposicao e as con-
tribuicoes. Também trataremos da instituicao da Divida Ativa, do proces-
so de cobranga, da inscricao, do cancelamento de créditos inscritos em
divida ativa e de sua execucao fiscal.

Como poderemos verificar, além dos recursos tributarios municipais, a
Constituicao Federal de 1988 criou dispositivos de transferéncias inter-
governamentais, visando a autonomia e ao crescimento dos entes da
Unido. Dentre eles, ressaltamos as Transferéncias Constitucionais (FPM
e ITR); as Legais (Programas Educacionais, de Salde e de Assisténcia So-
cial); as Automaticas (PNAE, PDDE, PNATE); as Fundo a Fundo (Satde e
Assisténcia Social); as Diretas ao Cidadao (Programa Bolsa Familia); e as
Voluntéarias (ICMS, IPVA, IPI).

Conferiremos como as despesas publicas sao de fundamental relevancia
na determinacdo do orcamento como instrumento essencial da politica
administrativa municipal, compativel com exigéncias legais e institucio-
nais. Podemos identifici-las como os dispéndios que a administragao faz
para o custeio de seus servigos, remuneragao dos servidores, aquisicao
de bens, execugao indireta de obras e servigos e outros empreendimen-
tos necessarios a consecucao de seus fins. Este capitulo, também, abor-
da os estagios da despesa publica: empenho, liquidacao e pagamento.

Ao final do capitulo, esbocaremos o SIGA BRASIL, que é um sistema de
informagdes que permite a qualquer cidaddo, por meio da Internet, ter
acesso amplo e facilitado a diversas bases de dados sobre planos e orca-
mentos publicos. Esse sistema foi desenvolvido para que o usudrio final
nao precise sequer conhecer as diversas bases de dados, pois todas as
consultas sao feitas por meio de uma Unica interface. Portanto, além de
agrupar um grande acervo de informagdes orcamentdrias, o SIGA BRASIL
torna essa coletanea acessivel a vocé e lhe permite fazer os cruzamentos
que desejar em um amplo leque de dados.



A partir das interfaces do SIGA BRASIL, podemos realizar diversas consul-
tas, além de verificar relatérios e pareceres elaborados pela Consultoria
de Orcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal. A maioria
dessas consultas é interativa, ou seja, vocé pode modificéd-las, filtrando
ou acrescentado variaveis ou mesmo inserindo calculos, classificacoes e
outros aspectos.

No Capitulo 5 abordaremos o processo de responsabilizacao dos 6rgaos
e agentes publicos na consecucao da gestao tributaria do municipio. Tra-
taremos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Crimes de Respon-
sabilidade Fiscal. Abordaremos, também, o processo de transparéncia
publica na consecucao do principio constitucional da publicidade, bem
como a prestacao de contas e fiscalizacao da gestdo. Ainda, evidencia-
remos a necessidade e importancia do controle social e suas principais
ferramentas.

Por fim, no Capitulo 5 seré trabalhada a importancia da tributagao como
indutora do desenvolvimento municipal com foco na extrafiscalidade
tributéria.

Todos esses temas o conduzirdao ao conhecimento da evolucao e da im-
plementacao da gestao tributdria municipal no Brasil. Esperamos que, ao
final do estudo, a leitura do material e a realizagcao das atividades suge-
ridas lhe propiciem uma ampla compreensao dos fendmenos relaciona-
dos ao seu municipio, dando-lhe uma visao critica e, a0 mesmo tempo,
propositiva.

Assim, desejamos que vocé tenha uma 6tima experiéncia com o seu
estudo.

Prof. Juliano Milton Kruger
e Equipe CAPES
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CAPITULO |

A LEGISLACAO TRIBUTARIA E
OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
BRASILEIROS

Prof. Juliano Milton Kruger

Objetivos Especificos de Aprendizagem

Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Descrever a evolucao da Legislacao Tributaria no Brasil;

* Evidenciar os principios juridicos que dao suporte a cada legislagao;

* Identificar os dizeres constitucionais relacionados a Legislacao
Tributaria; e

e Conceituar Direito Tributario, descrever suas fontes licitas e seus dis-
positivos de incidéncia.

Caro estudante,

Seja bem-vindo ao primeiro Capitulo da disciplina de Gestao Tributaria
e Orcamento Municipal. Nele veremos que as dimensoes das praticas
tributdrias no Brasil podem ser observadas desde os primeiros instantes
de exploracao do pau-brasil, no século XVI. A partir desse entendimento,
poderemos construir uma visao critica a respeito do desenvolvimento do
Cédigo Tributario Nacional e de sua influéncia na gestao publica.

Bons estudos!

1. Evolucao da Legislacao Tributaria no Brasil'

Para melhor compreensao e avaliacao das politicas fiscais do governo é
fundamental a compreensao de sua importancia na geragao de receitas
para financiar os gastos incorridos na oferta de bens e servicos publicos,

1 Com base no livro de Fernando José Amed e Plinio José Labiola de Campos Negreiros intitulado
“Histéria dos Tributos no Brasil” do ano de 2000.
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através das politicas tributdrias. Numa visao macroeconémica, os tribu-
tos cumprem uma finalidade fiscal na arrecadacao de recursos financei-
ros para a manutencao das atividades do Estado.

A Constituicao Federal (CF) de 1988 estabelece, em seu art. 45, que os
quatro entes federativos poderao instituir os seguintes impostos, taxas e
contribuicoes de melhoria, decorrentes de obras publicas. Apesar des-
ta autonomia concedida, ressalta-se que a instituicao dos tributos afeta
os precos relativos aos bens e servicos, altera as decisdes em relacao a
formacao da estrutura de capital das organizagoes, modifica a alocacao
de recursos pelos agentes econdmicos e impacta a taxa de retorno dos
agentes econdémicos.

Apesar de tais distorcoes, no decorrer da histéria os tributos sempre tive-
ram influéncia no curso das civilizagdes. Nos primérdios do Brasil Col6-
nia, o primeiro tributo brasileiro, denominado quinto do pau-brasil - que
correspondia a quinta parte de tudo aquilo que era extraido e vendido —
era pago compulsoriamente a Coroa Portuguesa pelos colonizadores que
exploravam a terra descoberta. Naquela época, a tributagao nao ocorria
exclusivamente em moeda; o pagamento também era efetuado com a
prépria mercadoria produzida no Pais, principalmente devido a proibi-
¢ao da circulagao de moedas no Brasil e a dinamica econémica que nao
facilitava a circulacao dessas mercadorias.

O processo de colonizacao do Brasil foi inevitdvel e necessario para a
protecdo e o desenvolvimento do territério e para tornar a Colonia, a par-
tir das riquezas produzidas, um empreendimento lucrativo para Portugal.

Esse processo, no campo administrativo, considerando as precdrias con-
dicoes econdmicas da Coroa, foi incrementado de forma a transferir o
onus financeiro da colonizacao para particulares, como é o caso das Ca-
pitanias Hereditdrias, cuja concessao também envolvia obrigacoes tribu-
tarias impostas aos donatérios. Com essa forma de organizacao, surgi-
ram também dispositivos legais para a cobranca tributéria. Por meio da
carta de Foral? era concedido o direito tributario sobre rendas, direitos,
foros e tributos. Os donatérios das capitanias eram obrigados a pagar ao
rei de Portugal parte de tudo o que produziam.

Sendo assim, mesmo a Colonia sendo povoada por portugueses, as exi-
géncias tributarias aumentaram significativamente. Novos tributos pas-

2 No Brasil, como em Portugal e em outras partes do Império, a carta de Foral tratava, entre outras
coisas, dos tributos a serem pagos pelos colonos e dos que estes ficavam isentos. O seu nome é
origindrio do documento que estabelece os foros (direitos, deveres, liberdades e garantias) dos
habitantes ou povoadores de uma terra a ser fundada, ou que recebia independéncia por seu de-
senvolvimento. Cada carta de Foral estabelecia os direitos e os deveres particulares desses colonos,
habitantes, ou povoadores na vida municipal, no exercicio da Justica, nos privilégios da terra, na
organizacao social e administrativa etc. Definia ainda o que pertencia a Coroa e ao senhor donatario,
quando houvesse um. Geralmente, quando descobertos metais e pedras preciosas, eram repassa-
dos 20% a Coroa e 10% dos produtos do solo ao donatario. A Coroa detinha entdo o monopélio do
comércio do pau-brasil e de especiarias. Fonte: Abrantes e Ferreira (2014).



saram a ser cobrados, como aqueles relativos ao monopdlio do comércio
do pau-brasil, das especiarias e drogas; os relativos aos direitos alfande-
garios sobre importacdo e exportacdao; os quintos dos metais e pedras
preciosas; e a dizima do pescado e das colheitas de todos os produtos
da terra, colhidos ou fabricados.

Passados poucos anos, o Governo portugués verificou que a opgao pelas
capitanias nao foi a mais acertada, visto que as atividades econdmicas se
concentraram em poucas regioes, principalmente em fungao da cana-de-
-aglcar, e permitiam o assédio as terras portuguesas por parte das potén-
cias europeias. Além do mais, o esboco do sistema tributario articulado
com o sistema das Capitanias Hereditdrias ja demonstrava nitidos sinais
de superacao’.

Como solucao intermediaria, a fim de centralizar a administracao colo-
nial, o Governo portugués na Col6nia brasileira instituiu um novo repre-
sentante, o Governador-Geral, que assumiu grande parte das funcoes
desempenhadas pelos donatarios. A partir de 1720, os governadores
passaram a receber oficialmente o titulo de Vice-Rei. O Governo-Geral
permaneceu até a vinda da familia real para o Brasil, em 1808.

No século XVIII, o Vice-Rei que fora designado ao Brasil manteve os mes-
mos principios de arrecadacao dos tributos. Além disso, prop0s a criagao
de novas formas de receitas tributarias para a Coroa, com destaque para
o subsidio literario, os subsidios ao aclicar e ao algodao e os impostos
sobre o ouro. No inicio do século XIX, os portos do Brasil foram abertos
a nacoes ligadas a Coroa portuguesa e medidas importantes foram insti-
tuidas visando a melhoria da administracao da Col6nia brasileira, como a
implementacao do Banco do Brasil e do Tesouro Nacional e o surgimento
das moedas de ouro e prata utilizadas para as realizagcdes comerciais.
Como consequéncia dessas implementacoes, houve a extincao dos ren-
deiros, responsaveis pela arrecadacao do dinheiro publico.

Ainda assim, a gestdo dos recursos publicos arrecadados pelo Gover-
no-Geral continuava incipiente. Podemos observar na histéria do Pais
dispéndios abusivos, a exemplo da mudanca da familia real para o Bra-
sil, financiados por meio dos tributos arrecadados na Colonia brasileira.
Como a arrecadacdo era insuficiente para suprir as despesas da corte
portuguesa, foram instituidas novas formas de tributacao. Além disso,
devido a inexisténcia de uma separagao fiscal de competéncia, um mes-
mo tributo podia ser cobrado varias vezes, sendo diferenciado apenas
em sua nomenclatura.

Em 1822 o Brasil proclamou sua independéncia, e em 25 de marco de
1824 outorgou a sua primeira Constituicdo, com promessas de um Siste-

3 Aqueles que detinham a confianga do rei tornaram-se foco de problemas no que se referia a arreca-
dacdo tributdria a época, pois parte da arrecadacao era desviada para particulares. Por sua vez, aque-
les que tinham o oficio de cobrar os tributos omitiam essa situagdo para beneficiarem os devedores.
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ma Tributario Nacional mais justo sem os excessos fiscais que provinham
da Coroa e a manutencdao de uma gestao mais equitativa nas praticas
tributarias.

Entretanto, a despeito das promessas, o Brasil independente herdou do
periodo colonial uma precéria estrutura tributaria. A receita arrecadada
pela cobranga dos tributos passou a ficar no Pais; porém, a forma de
cobranca e a arquitetura tributdria sofreram poucas transformacoes. As
mudancas ocorridas a época estavam relacionadas ao ambito administra-
tivo, com a divisao dos poderes em Legislativo, Moderador (Executivo) e
Judicidrio. Nas cidades, o poder estava restrito a uma Camara Municipal,
representando direitos civis e politicos, porém limitados.

No periodo colonial do Brasil, o abuso na cobranca de tributos era in-
tenso. Veja estas pérolas histéricas, que Gustavo citado por Abrantes e
Ferreira (2014) apresenta:

* Em abril de 1600, foi criado o imposto denominado “isencédo até o
fim do mundo”, destinado a auxiliar o Mosteiro de Sao Bento.

* Entre 1630 e 1738, era cobrado o imposto “conchavo das farinhas”,
em que os baianos tinham de contribuir com um prato de farinha
para a alimentacdo das tropas que lutavam contra os holandeses
invasores.

* Nos primérdios de 1730, o tributo apelidado “chapins da princesa”
contribuia para cobrir as despesas com sapatos das mulheres da cor-
te, em Portugal®.

Em 1889, com a promulgacao da Republica, algumas decisdes adminis-
trativas foram paulatinamente sendo introduzidas e, em 24 de fevereiro
de 1891, a Constituicao da Republica delegou, por meio dos arts. 7°
e 9°, competéncia a Unido e aos Estados para decretarem determina-
dos impostos. Os Estados deveriam se organizar de forma a assegura-
rem a autonomia dos Municipios em assuntos de seu peculiar interesse.
Tanto a Unido como os Estados tinham poder para criar outras receitas
tributdrias.

Por meio do art. 31 da Lei n. 4.625, de 31 de dezembro de 1922, foi
instituido no Brasil o imposto geral sobre a renda, devido anualmente
por toda pessoa fisica (IRPF) ou juridica (IRPJ)) aqui residente, com inci-
déncia sobre o conjunto liquido dos rendimentos de qualquer origem.
Nesse mesmo ano foi criado, ainda, o imposto sobre vendas mercantis,
posteriormente denominado imposto sobre circulacdo de mercadorias e
prestacao de servicos (ICMS).

4 Outras peculiaridades da Legislagao Tributdria brasileira podem ser encontradas no Dicionario de
histéria tributaria do Brasil, de José Eduardo Pimentel de Godoy, de 2002.



Anteriormente a Constituicdo de 16 de julho de 1934, que promoveu
notérias modificacoes na estrutura tributdria e nas praticas administra-
tivas do Pais, ressaltamos a importancia dos tributos. Para a Uniao, os
impostos de importacdo representavam aproximadamente 50% de suas
receitas e os impostos sobre o consumo, 10%.

Na esfera estadual, o imposto de exportacao foi a principal fonte de re-
cursos, gerando mais de 40% do total arrecadado. Aos municipios cou-
beram receitas tributarias especificas, como o imposto sobre industrias e
profissdes e o imposto predial.

Na década de 30, por meio da Constituicao Federal de 1934, houve uma
reforma geral do Tesouro Nacional com reflexos no campo tributério, e
as principais modificagées ocorreram nas esferas estadual e municipal.
Os Estados foram dotados de competéncia privativa para decretarem
impostos sobre vendas e consignagoes. No caso da exportagao de mer-
cadorias de sua producao, o Estado poderia instituir impostos de até o
méximo de dez por cento ad valorem?®, vedados quaisquer adicionais.

Os municipios, a partir dessa Constituicao, passaram a ter competéncia
privativa para decretar alguns tributos, a exemplo dos impostos sobre a
concessao de licencas, sobre diversdes publicas, sobre a renda de imé-
veis rurais, o imposto predial e territorial urbano e taxas sobre servicos
municipais.

Outra inovagao a época foi a reparticao da receita de impostos entre as
diferentes esferas de governo. Esses impostos eram arrecadados pelos
Estados, que repassavam 30% a Unido e 20% ao municipio de origem
da arrecadagao. Metade dos impostos cobrados pelos Estados sobre as
industrias e as profissdes, também, era repartida com os municipios.

A Constituicao de 10 de novembro de 1937 apresentou mudangas mi-
nimas no Sistema Tributdrio Nacional, com poucos efeitos sobre as pra-
ticas orcamentdrias e destaque para a perda de competéncia privativa
dos Estados para tributar o consumo de combustiveis de motor de ex-
plosao. Os municipios perderam a capacidade de poder tributar a renda
das propriedades rurais. Em face das limitagoes impostas pela Constitui-
Gao anterior, o imposto sobre exportacao (IE), principal receita tributéria
estadual, passou a representar apenas 10% da arrecadagao, enquanto
o imposto sobre vendas e consignacdes tornou-se a principal fonte de
recursos, respondendo por 45% da arrecadacao.

Em virtude das guerras mundiais ocorridas na primeira metade do século
XX, a participacao do imposto sobre a importacao foi reduzida brusca-
mente em 1942 e deixou de ser uma importante fonte de recursos para
o Governo Federal. A pouca notoriedade relativa a receita por ele gerada
certamente facilitou a decisao de utiliza-lo principalmente como instru-
mento de politica econémica na década de 50.

5 Expressao latina que significa “conforme o valor”.
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SAIBA MAIS

A Constituicao Federal promulgada em 18 de setembro de 1946,
apesar de ter efetuado poucas mudancas no Sistema Tributdrio Na-
cional, trouxe nova autonomia aos Estados e Municipios, que passa-
ram a participar de vérios impostos decorrentes do avanco da indus-
trializacao apoiada em investimentos estrangeiros e em beneficios
fiscais. Mas serd que essa situacao foi benéfica?

Nao. Essa situacao gerou graves problemas de equalizacdo ao orcamen-
to publico, visto que o apoio a industrializagdo e ao desenvolvimento
nacional ocasionou o crescimento de despesas que nao foram acom-
panhadas pela geracdo de receitas. Nessa época, o Sistema Tributario
Nacional mostrava-se insuficiente, apresentando um déficit de 4% do
Produto Interno Bruto (PIB). Nessas circunstancias, para que o Governo
pudesse enfrentar a crise politica e econdmica a época, fez-se necesséria
a realizacao de reformas, surgindo, portanto, as “reformas de base”.

Durante o periodo compreendido entre os anos de 1950 e 1960, inime-
ras propostas foram elaboradas com vistas a reestruturacao do sistema
arrecadador, até entdo insuficiente. Com o Pais almejando crescimento
econdmico, a principal critica a tributacao era a excessiva carga incidente
sobre o setor produtivo, tanto devida a cumulatividade do imposto de
consumo como devido ao progressivo aumento do imposto de renda de
pessoas juridicas. Assim, ao final de 1963 foi criada a Comissao de Refor-
ma do Ministério da Fazenda com a tarefa de reorganizar e modernizar a
administracao fiscal federal.

Com o golpe de marco de 1964, a reforma tributdria proposta pela co-
missao adquiriu impulso, e os 6rgaos instituidores passaram a encontrar
menores obstaculos politicos. Um novo Sistema Tributdrio Nacional foi
gradativamente implantado, priorizando medidas que contribuissem de
imediato para a reabilitacao das financas federais e a equalizacao do or-
camento publico. Nesse periodo, tiveram destaque os incentivos fiscais
para as regioes nao industrializadas, a politica de subsidios com a criagao
da zona franca de Manaus e a reforma tributdria de 1965. Em 24 de janei-
ro de 1967, foi outorgada a quinta Constituicao da Republica.

SAIBA MAIS

A preocupacao do Governo Federal em aumentar as receitas tributa-
rias e lancar empréstimos estava em consonancia com os objetivos
de reduzir o déficit do Tesouro Nacional e equalizar o orcamento
publico. Tudo isso deveria ser feito sem que a moeda brasileira fosse
inflacionada, uma vez que esta era uma das maiores criticas feitas
pelo Governo militar ao Governo constitucional que o antecedeu.



A partir da implementagao da reforma do aparelho arrecadador federal,
finalizada em 1982, o Pais passou a apresentar reflexos positivos em
sua estrutura administrativa, ressaltando-se a criacdo de mecanismos de
compensacao nas distribuicoes de rendas fiscais e a transformacao do
Sistema Tributdrio Nacional em instrumento de politica econémica. Em
contrapartida, também foram observados problemas como a gestao tri-
butaria insuficiente, as excessivas legislagoes e a confusao na aplicacao e
orientacdo de leis aos contribuintes.

Os reflexos positivos se deram em parte pela ampliacdo da competéncia
tributdria dos Estados, permitida pela Emenda Constitucional n. 23, de 1°
de dezembro de 1983. Na época, além de modificar a participacao dos
Estados e Municipios em relagao a distribuicao das receitas tributarias,
também foram instituidos o imposto sobre servico de comunicacédo e o
novo imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA).

Todas essas alteracoes processadas na Legislacao Tributdria e a excessi-
va desconcentragao de recursos surgiram como fortes indicios de com-
prometimento da eficiéncia da reforma realizada na década de 60. Era
necessaria a elaboracao de um novo sistema, atendido em parte, com
a proclamagao da Constituicdo de 1988. Observe no Quadro 1 as mu-
dancas ocorridas na participacao tributaria sobre o PIB nacional, quando
consideradas as iniimeras distin¢des nas leis e as varidveis nos preceitos
de arrecadacao.

ANO % TRIBUTARIA DO PIB
1947 13,84
1950 14,42
1955 15,05
1960 17,41
1965 18,99
1970 25,98
1975 25,22
1980 24,52
1985 24,06

Quadro 1: Carga tributdria global — 1947/1985
Fonte: Adaptado a partir das Contas Nacionais do Brasil e IBGE.

O Sistema Tributario Nacional, criado pela Constituicao de 1988, ao con-
trario do originado pela reforma na década de 60, foi consequéncia de
um processo participativo, cujas maiores discussoes ficaram concentra-
das na Assembleia Nacional Constituinte, mas também contaram com a
participacao direta da populagao, por meio das emendas populares.

No Titulo IV — Da Tributacao e do Orgamento, Capitulo I, do Sistema
Tributario Nacional, Secao | a VI —, sao elencados os principios gerais da
tributagao, as limitacoes ao poder de tributar e a distribuicao das com-
peténcias tributdrias. Através das leis ordindrias editadas pela Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal é que se instituem os tributos,
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momento a partir do qual estes passarao a ser devidos. Mediante Lei
complementar, como determinado no art. 154 da Constituicao Federal
de 1988, a Unido poderd instituir impostos desde que sejam nao cumu-
lativos e nao tenham fato gerador ou base de calculo préprios iguais aos
j& existentes e discriminados na Constituigao.

A partir da Constituicao Federal de 1988, os tributos das respectivas es-
feras do Governo passaram a ter a seguinte configuracao no novo Siste-
ma Tributério Nacional:

Tributos da Uniao

* Imposto sobre importacao (Il) de produtos estrangeiros.

* Imposto sobre exportacao para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados.

* Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza.
* Imposto sobre produtos industrializados (IPI).

e Imposto sobre operacoes de crédito, cambio e seguro, ou relativo a
titulos ou valores mobiliarios.

* Imposto sobre a propriedade territorial rural.
* Imposto sobre grandes fortunas.

* Outros impostos, impostos extraordindrios, na iminéncia ou em caso
de guerra externa.

e Empréstimo compulsério.
* Taxas.

* Contribuicoes de melhoria.
Tributos dos Estados

* Imposto sobre transmissao causa mortis e doacao de quaisquer bens
ou direitos.

* Imposto sobre operagoes relativas a circulacao de mercadorias e so-
bre prestacoes de servicos de transporte interestadual, intermunici-
pal e de comunicagao.

* Imposto sobre propriedade de veiculos automotores.

* Adicional do imposto de renda incidente sobre lucros, ganhos e ren-
dimentos de capital (extinto pela EC n. 3/1993).



* Taxas.

* Contribuicoes de melhoria.

Tributos dos Municipios

* Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana.

* Imposto sobre transmissao inter vivos a qualquer titulo de bens im6-
veis e de direitos reais sobre imoéveis.

* Imposto sobre vendas a varejo de combustiveis, liquidos e gasosos,
exceto 6leo diesel (extinto pela EC n. 3/1993).

* Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS ou ISSQN).
* Taxas.
e Contribuicoes de melhoria.

Esse Sistema Tributario Nacional passou a vigorar no dia 1° de marco de
1989 e foi apontado como extremamente complexo, pouco transparente
e injusto, considerando que a carga tributdria estava concentrada nos
impostos indiretos, cuja base de incidéncia era o consumo. Na Figura 1
podemos observar a incidéncia da carga tributéria sobre o PIB nacional,
considerando as modificagoes e introducodes licitas advindas da Consti-
tuicao Federal de 1988.
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Figura 1: Evolucao da carga tributdria sobre o PIB ap6s a CF/1988
Fonte: Adaptada a partir das Contas Nacionais do Brasil e IBGE.

Assim, na visao de Varsano (1996), um sistema tributario bem concebi-
do, constituido por impostos de base ampla, pode ser calibrado para que
se aumente ou diminua a carga tributdria, de modo a fornecer financia-
mento adequado para as atividades do Estado em cada etapa, sem que
sejam necessdrias reformas de grande porte que perturbem o funciona-
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mento do setor produtivo. Entretanto, dificilmente isto sera possivel se
os componentes do sistema tributario tiverem bases mais estreitas, que
exijam tributacdo excessivamente pesada de uns poucos segmentos da
atividade econdmica.

Para o mesmo autor, a ampliacdo das bases e a racionalizacdo da tribu-
tacao de modo a interferir cada vez menos com o funcionamento do sis-
tema economico sao, claramente, tendéncias mostradas pela evolucao
do sistema tributdrio brasileiro, a despeito de retrocessos pontuais que
possam ser observados.

2. Principios Constitucionais Tributdrios

Vamos agora compreender os principios constitucionais que orientam
o Direito Tributario. Para tanto, partiremos da definicao trazida por La-
combe (2004): principio corresponde a conceitos ou ideias basicas que
fundamentam uma forma ou uma teoria, com o objetivo de embasé-la e
legitima-la, permitindo, com isso, a efetividade de todas as suas normas.
Para Avila (2014), os principios sdo normas imediatamente finalisticas,
primariamente prospectivas e com pretensao de complementaridade e
de parcialidade, para cuja aplicacao se demanda uma avaliacao da corre-
lacao entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes
da conduta havida como necessaria a sua promogao.

2.1 Direito Tributario

De acordo com Harada (2020), o Direito Tributdrio é o responsavel por
disciplinar o processo de retirada compulséria pelo Estado de parcela
da riqueza de seus contribuintes, mediante a observancia dos principios
reveladores do Estado de Direito. Constitui uma disciplina juridica que
estuda as relagoes entre o fisco e o contribuinte.

SAIBA MAIS

O Direito Tributario ndo é uma ciéncia autbnoma, mas um ramo
independente da Ciéncia Juridica, que tem principios juridicos pro-
prios, inaplicaveis aos demais segmentos. Ou seja, submete-se aos
principios gerais do Direito, bem como se relaciona com os outros
campos do Direito.

Ademais, o Direito Tributario se relaciona com o Direito Constitucional
por este representar a base de origem de todos os ramos juridicos. Pos-
sui estreita ligacdo com o Direito Financeiro, em que se destacam o estu-
do especifico da receita publica e a relagao juridica entre o fisco e o con-
tribuinte. Possui vinculo com o Direito Administrativo por este embasar
os diversos procedimentos tributdrios. Interliga-se com o Direito Penal
quando da interpretacdo e aplicacao das infracoes fiscais que capitulam
penas pecunidrias. E mantém conexdes com o Direito Civil, no qual foi



buscar varias de suas categorias juridicas, frequentemente vinculando a
estrutura privada desses conceitos ao Direito Piblico.

2.2 Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) rege
a estruturacao sistematica da ordem tributaria do Pais. O seu art. 145
confere poder a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
para instituirem impostos e taxas, em razao do exercicio do poder de po-
licia® ou pela utilizacao, efetiva ou potencial, de servigos publicos especi-
ficos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao, e
pela contribuicao de melhoria decorrente de obras publicas.

Na CF/88, direta ou indiretamente, encontramos o sustentaculo do Direi-
to Constitucional Tributério Positivo, visto que ela — por ser o instrumento
primeiro e soberano que se sobrepoe aos demais veiculos introdutérios
de normas — é a sua primeira e principal fonte quando este dispoe sobre
seus principios gerais: das limitacdes do poder de tributar, dos impostos
da Uniao, dos impostos dos Estados e do Distrito Federal, dos impostos
dos Municipios e da reparticao das receitas tributdrias.

Ainda que abstratamente, a CF/88 descreve os varios tributos e estabele-
ce referéncias as taxas e as hipéteses em que sao admitidas; a contribui-
¢ao de melhoria e seus pressupostos; e ao delineamento dos emprésti-
mos compulsérios.

No entanto, é importante destacarmos, ainda, que a CF/88, como Lei
Tributaria Fundamental, ndo cria tributos. Logo, a competéncia tributaria
ndo ultrapassa a esfera do Poder Legislativo, que é aquele a quem cabe
criar os tributos.

2.3 Fontes do Direito Tributario

Fontes sao os modos de expressao do Direito. Nos sistemas de Direito
escrito, a fonte bésica é a lei, abrangendo a lei constitucional, as leis com-
plementares, ordindrias e delegadas, as medidas provisérias, os decretos
legislativos, as resolucdes, os tratados e convencdes internacionais, bem
como as fontes formais secundarias.

No Direito Tributario, centrado no principio da legalidade’, a lei exerce
o papel de notéria importancia. Outros atos, sem o status da lei, podem

6 E a capacidade de a Administracao Piiblica condicionar e restringir as atividades individuais em
favor da coletividade.

7 O Principio da legalidade, art. 5°, [l da CF 1988, é, de acordo com os juristas e doutrinadores, o mais
importante instrumento constitucional de protecao individual no Estado Democrético de Direito. A
atual Constituicdo repete o texto das constitui¢oes anteriores, com a ligeira diferenca de que a de 1891
destacava “nenhum cidadao pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendao em virtude da lei”,
enquanto nas demais os legisladores optaram pelo termo “ninguém”, na materialidade do texto final.
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atuar em assuntos preteridos da tributacao, como a aprovacao de formu-
larios de prestagao de informacées e de guias de recolhimento.

2.3.1 Fontes Materiais

As fontes materiais ou fontes reais do Direito Tributario sao os pressu-
postos basicos da tributagao; sao os bens em geral, utilizados pelo legis-
lador como base de incidéncia tributdria, como o patriménio, a renda e
os servicos. Esses bens, por servirem de suporte ao fendmeno tributario,
sao conhecidos como fatos imponiveis (ou fatos tributdrios).

A fonte real, portanto, é a ocorréncia do fato que define a geracdo da
obrigacao tributdria. Conforme o art. 114 do Cédigo Tributdrio Nacional
(BRASIL, 1966), fato real é a situacao definida em lei como necessaria e
suficiente para a determinacao de um fendmeno tributario. A situagao
para a ocorréncia é sempre um fato, descrito na norma legal, que, uma
vez ocorrido em concreto, gera a obrigacio de pagar o tributo. E descrito
em norma legal que existe a incidéncia do imposto sobre servicos e mer-
cadorias (ICMS); porém, a efetiva geragcao da obrigacao de pagamento
do tributo se da na circulacdo, seja na compra, seja na venda de servigos
ou mercadorias.

2.3.2 Fontes Formais

Sao consideradas fontes formais os atos normativos ou o conjunto de
normas que dao nascimento ao Direito Tributdrio. As normas juridicas
que regulam o procedimento administrativo e as que dispdem sobre a
tutela jurisdicional em matéria tributaria constituem as fontes formais
do Direito Tributario Material, do Direito Administrativo Tributario e do
Direito Tributario Processual.

SAIBA MAIS

As fontes formais sdo as normas constitucionais e os atos normati-
vos referidos no art. 59 da CF/88, quais sejam: emendas a CF/88,
leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas pro-
visérias, decretos legislativos, resolucoes, tratados e convencoes
internacionais.

Emendas Constitucionais

As emendas constitucionais sao alteracées pontuais no texto origindrio,
realizadas por meio de tramites legais, sujeitos a aprovacao da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. O contetido da emenda deve res-
peitar os limites impostos pelo texto principal e sua aprovagao depende
de trés quintos dos votos em dois turnos de votagao em cada uma das
casas legislativas. Caso seja aprovado, o projeto se torna lei e passa a
vigorar como parte integrante do texto constitucional.



Leis Complementares

A lei complementar é uma espécie normativa diferenciada, com processo
legislativo préprio e matéria reservada, e s6 deve ser adotada para regu-
lamentar assunto especifico expressamente determinado na Constitui-
¢ao. Para ser aprovada é necessario o voto da maioria dos parlamentares
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, conforme dispoe o art.
69 da CF/88.

No tocante ao Direito Tributario, principalmente quando se trata das nor-
mas gerais sobre tributacdo e sobre limites ao poder de tributar, sua
regulamentacdo esta sedimentada, principalmente, na lei complementar.

Leis Ordindrias

A lei ordinaria é aquela que tem seu procedimento delineado, confor-
me determina a CF/88, por meio do processo legislativo ordinario, o
qual compreende trés fases: introdutéria, constitutiva e complementar.
A primeira fase concebe a iniciativa de lei, que é a faculdade atribuida a
alguém ou a algum 6rgao para apresentar projetos de lei ao legislativo. A
fase constitutiva se estabelece ap6s a apresentagdao do projeto de lei ao
Congresso Nacional; uma vez discutido, o projeto é votado nas duas ca-
sas, Senado e Camara dos Deputados?, delimitando o objeto a ser apro-
vado ou mesmo rejeitado.

Ap6s aprovado e sancionado pelo presidente da republica, o projeto de
lei passa a fase complementar, que compreende a sua promulgacao (de-
clarar a existéncia da lei) e a sua publicagao (garantir notoriedade). A lei
ordindria estd subordinada hierarquicamente somente a CF/88; contu-
do, a sua competéncia material é obtida de forma residual a competén-
cia das leis complementares elencadas taxativamente nos dispositivos
constitucionais.

Medidas Provisorias

No Direito Constitucional brasileiro, a medida proviséria (MP) é adotada
pelo presidente da repiblica mediante ato unipessoal, sendo pressupos-
tos a urgéncia e a relevancia, sem a participagao do Poder Legislativo.

A MP vigora por 60 dias, prorrogaveis por igual periodo. Apés esse pra-
zo, se o Congresso Nacional nao a aprovar, convertendo-a em lei, a MP
perde sua eficacia’.

8 Para a aprovacdo de lei ordindria é necessario atender ao requisito do art. 47 da CF/88, qual seja,
a presenca de maioria simples dos parlamentares para a aprovacao do projeto em cada casa legis-
lativa, Camara e Senado.

9 Capacidade de atingir resultados vélidos, ou seja, que precisam ser atingidos. Fonte: Lacombe (2004).
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A CF/88 proibe a reedicao de uma MP na mesma sessao legislativa em
que tenha sido expressamente rejeitada no Congresso Nacional ou em
que tenha perdido sua eficdcia por decurso de prazo. Pode, contudo, ser
reeditada na sessao legislativa seguinte.

Quanto ao aspecto da elaboragao de matéria tributaria, as MPs nao se
mostram instrumento habil e legal para a criacao ou majoracao de tri-
butos, pois a CF/88 exige via especifica, consubstanciada na lei formal,
em face do principio da legalidade. Nesse contexto, as MPs, em matéria
tributdria, sao utilizéveis para a criacao de impostos extraordindrios de
guerra e para a instituicao de empréstimos compulsérios de emergéncia
(guerra, ou sua iminéncia, crises econdmicas e calamidade publica).

Decretos Legislativos

Sao instrumentos normativos de igual hierarquia a da lei ordindria, edita-
dos privativamente pelo Congresso Nacional para a aprovacao de trata-
dos e convencoes internacionais. Sao ferramentas idoneas também utili-
zadas para sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitam
do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa.

Fontes Formais Secundarias

Além dos instrumentos normativos evidenciados, o Cédigo Tributério
Nacional (BRASIL, 1966) enumera, em seu art. 100, as normas comple-
mentares que tém a fungao de complementar as leis, os tratados, as
convencoes internacionais e os decretos.

Sao ferramentas normativas de hierarquia inferior ao decreto legislativo,
as decisdes administrativas de 6rgaos singulares ou colegiados, as pra-
ticas observadas pelas autoridades do setor administrativo e aos convé-
nios que entre si celebram as entidades politicas tributantes.

Resumindo

Neste primeiro capitulo, analisamos o Sistema Tributario do Brasil desde
o seu surgimento no periodo de crescimento da exploracao do pau-bra-
sil, no século XVI, até a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.
Vimos que o primeiro tributo brasileiro, denominado quinto do pau-bra-
sil, era pago sobre a circulacao da prépria mercadoria produzida, sendo
destinado compulsoriamente a Coroa portuguesa.

Na sequéncia, tratamos do processo de colonizacao do Brasil, que trouxe
formas de organizagao para a Legislacao Tributaria. Além do tributo inci-
dente sobre o pau-brasil, a nova organizacao tributdria passou a cobrar
tributos sobre as especiarias e drogas (licitas) e também aqueles relativos
aos direitos alfandegdrios sobre importacao e exportacao.

Vimos, ainda, que a vinda da familia real para o Brasil determinou o au-
mento da fonte de recursos, principalmente via arrecadacao tributaria, a



fim de custear as despesas reais. A época, a gestao dos recursos publicos
arrecadados pelo Governo continuava incipiente.

Observamos que, no periodo posterior a independéncia, o Pais ainda
continuava refém da precéria estrutura tributaria. Com a promulgacao
da Republica, algumas decisdes administrativas foram introduzidas no
Sistema Tributario Nacional. No dmbito dos tributos, tanto a Uniao como
os Estados passaram a ter poder para criarem outras receitas tributdrias.

Outro fator destacado foi a instituicio, em 1922, do imposto de ren-
da sobre as pessoas fisicas e juridicas. A partir dai, e das Constituicoes
posteriores, a estrutura tributaria passou a ser organizada mais concre-
tamente. Atualmente, o Sistema Tributario Nacional é regido pela Cons-
tituicao Federal de 1988.

Diante de tais acontecimentos, a formulacao atual do Sistema Tributario
Nacional tem como principios os conceitos de Direito Tributario e suas
fontes materiais e formais, compostas de dispositivos normativos, licitos
e emendas.

ATIVIDADES

As atividades de aprendizagem propostas buscam promover a fixa-
¢ao de seu conhecimento sobre o assunto apresentado.

1. Descreva o processo de estruturagio do Sistema Tributério Na-
cional e indique os principais marcos na evolucao dos tributos
no Brasil.

2. Quais sao as fontes do Direito Tributario previstas na Constitui-
cao Federal de 19882

3. Uma emenda constitucional federal pode disciplinar assuntos tri-
butarios previstos na Constituicao Federal?

4. Atualmente, é importante o conhecimento juridico na profissio
de administrador; por isso, aproveite essa oportunidade e pro-
cure se atualizar e estudar por meio dessas reflexdes. Assim,
responda: uma legislacdo complementar municipal, em matéria
tributaria do Municipio, pode alterar uma lei complementar es-
tadual, em matéria tributaria do Estado?
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CAPITULO II

OBRIGAGCAO E APLICACAO DA
LEGISLACAO TRIBUTARIA

Prof. Juliano Milton Kruger

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Conceituar as espécies e definicdes do surgimento da obrigacao
tributaria;

* Evidenciar os dispositivos de vigéncia e aplicacao da Legislacao
Tributaria;

* Identificar os principios de administracao e fiscalizacao tributaria; e

* Descrever a competéncia da incidéncia dos tributos aos entes da
Unido, Estados e principais Municipios.

Caro estudante,

Conforme vocé viu nos objetivos apresentados, estudaremos neste Capi-
tulo: as definicdes e espécies da obrigacao tributéria; os dispositivos de
vigéncia e aplicacao da Legislagao Tributaria; os principios da administra-
cao e fiscalizagao tributaria; e as competéncias da incidéncia dos tributos
sobre os entes da Unido.

Bons estudos!
1. Obrigacao Tributaria

Vamos comecar discutindo acerca da obrigacao juridica, que pode ser
conceituada como o vinculo juridico pelo qual uma pessoa (credora)
pode exigir de outra (devedora) uma prestagao consistente em entregar
alguma coisa, ou em praticar certo ato, ou, ainda, em abster-se de certo
ato ou fato, sob pena de sangao.
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Da definicao expressa resultam trés elementos conceituais: o vinculo
juridico, em que se esboca uma relacao de soberania do Estado, na medi-
da em que é regulado por lei munida de sancao; as partes dessa relagao
juridica, representadas pelo sujeito ativo e pelo sujeito passivo, ou seja,
pelo credor e pelo devedor respectivamente (neste caso, o primeiro tem
a faculdade de constranger o segundo a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa); e a prestacao, que é o objeto da obrigacao. Desse modo, o conte-
tdo da obrigacao consiste em dar, fazer ou nao fazer.

Assim, podemos definir a obrigagao tributaria como uma relacao juridica
que decorre da lei descritiva do fato, pela qual o sujeito ativo (Unido,
Estados, Distrito Federal ou Municipios) impde ao sujeito passivo (con-
tribuinte ou responsavel tributario) uma prestacao consistente em pa-
gamento de tributo ou penalidade pecunidria ou pratica ou abstengao
de ato no interesse da arrecadacao ou da fiscalizacao tributaria. Obser-
ve, na Figura 2, os momentos e processos de surgimento da obrigacao
tributdria.

Hipdtese de Incidéncia

\j

Fato ) Fato Gerador > Obrigacdo Tributéria

\

Langamento = Crédito Tributario

Tl =momento1l T2=momento2 T3 = momento 3

Figura 2: Hipdteses de incidéncia da obrigacao tributaria
Fonte: Abrantes e Ferreira (2014).

1.1 Elementos da Obrigacao Tributaria

Podemos considerar como elementos constitutivos da obrigacao tributa-
ria: a lei, o fato gerador, os sujeitos e a prestacao ou objeto. A prestacao
é desdobrada em prestacao de dar (obrigacao principal) e em prestacao
de fazer ou néo fazer alguma coisa (obrigacao acessoria).

Lei

A obrigacao tributaria é sempre ex lege'®. Ou seja, somente a lei, em
sentido estrito, pode eleger certos fatos econdmicos aptos a suportar
a imposicao tributdria como veiculo de incidéncia tributdria. Determi-
nados fatos sao abstratamente descritos na lei, tornando-se, assim,
juridicizados™".

10 expressao latina que significa “por forga licita”. De acordo com a lei.
11 atribuir caréter juridico.



Fato Gerador

Definimos como “fato gerador abstrato” a hipdtese descrita na lei ou a
hipétese de incidéncia, isto é, aquela que descreve um fato para o qual a
lei determina um tributo. A ocorréncia desse fato é denominada de fato
gerador, ou “fato gerador concreto”, pois gerou a obrigacao tributaria.

Em sintese, podemos afirmar que o vinculo entre o sujeito passivo e o
sujeito ativo decorre da lei. Esta estabelece uma hipétese de incidéncia,
e, quando o fato descrito abstratamente na norma ocorre no mundo real,
imediata e automaticamente surge a obrigacao tributaria; por isso, o fato
é chamado de fato gerador da obrigacao tributaria.

Responsabilidade Tributaria

A responsabilidade tributdria consiste no dever de o contribuinte, sujeito
passivo natural, tornar efetiva a prestacao de realizar o pagamento de
tributo ou penalidade pecuniaria (obrigacao principal), ou a prestacao
de fazer ou nao fazer, imposta pela Legislacdo Tributaria no interesse da
fiscalizacdo ou da arrecadagao tributaria (obrigacao acesséria). Porém, o
Cédigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) refere-se a responsabilidade
em seu sentido especifico, ou seja, em atribuir licitamente a uma pessoa
que nao realizou o pagamento do tributo, ou da penalidade pecuniaria, o
dever de efetuar a prestacdo. Como mostra a Figura 3, podemos eviden-
ciar os aspectos e procedimentos da responsabilidade tributaria prescre-
vendo as obrigacoes e deveres do devido contribuinte:

Sujeito Passivo Constitucional Representante

(art. 121 do CTN)

(art. 121, 1, do CTN) (art. 134 do CTN)
Sujeito Passivo
Responsavel

Responsavel Pessoal
Sujeito Passivo Legal {art. 135 do CTN)
(art. 121, 11, do CTN)
Substituto Tributario
(art. 129 a 133 do CTN)

Figura 3: Responsabilidade tributdria
Fonte: Oliveira (2005).

2. Aplicacao da Legislagao Tributaria

Consideramos como lei vigente aquela que é suscetivel de aplicacao,
desde que facamos presentes os fatos que correspondam a sua hipétese
de incidéncia. A possibilidade de aplicacao supde que a norma tenha
sido validamente editada, ou seja, que atenda aos preceitos previstos
na sua elaboragao e obedeca aos demais limites formais e materiais que
balizam o processo legislativo.
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O Judiciario nao participa do processo de aprovacao da lei, mas pode
decretar a invalidade da disciplina normativa que tenha transgredido o
preceito material da norma superior (CF/88) ou que tenha descumprido
o requisito formal necessario para a sua elaboracao. Se o Poder Judiciario
nao se manifestar, a lei gozard de pressuposta validade.

A vigéncia da lei condiciona sua eficacia, isto é, a produgao de efeitos,
que se traduz em sua aplicacdo concreta aos fatos que espelham sua
hipétese de incidéncia.

2.1 Administracao Tributaria

Nao podemos falar em tributagao sem mencionarmos a sua administra-
¢ao, pois é essa a atividade do Poder Publico responsével pela fiscaliza-
cao e arrecadacao tributdria. Ou seja, administragao tributdria implica
o procedimento de verificacdo quanto ao cumprimento das obrigacoes
tributdrias, praticando, quando for o caso, os atos pendentes para defla-
grar a cobranca e para expedir as certidbes comprobatoérias da situacao
fiscal do sujeito passivo.

Vocé pode estar se perguntando: mas quem rege essa administracao?

A administracao tributdria é regida pela legislacao a que se refere o art.
96 do CTN (BRASIL, 1966). As préprias leis instituidoras dos tributos es-
tabelecem, genericamente, as normas de competéncia e os poderes dos
agentes publicos no desempenho das atividades fiscalizadoras.

2.2 Fiscalizacao

O art. 194 do Cédigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966) remete, respei-
tadas as suas disposicoes pertinentes, a Legislagao Tributdria a compe-
téncia para regular, em carater geral, os poderes e os deveres das autori-
dades administrativas em matéria de fiscalizagao de sua aplicacao. Dessa
forma, o CTN balizou a acao das autoridades administrativas submeten-
do seus poderes e deveres ao principio da legalidade.

Assim, cabe a lei prescrever a discricao no ambito de atuacao do poder
de fiscalizacao. Nesse aspecto, abrange as pessoas naturais ou juridicas,
contribuintes ou ndo, inclusive as que gozem de imunidade ou isengao
de carater pessoal.

Sob esse aspecto de fiscalizagao e para efeitos da Legislacao Tributdria, o art.
195 do CTN afasta quaisquer dispositivos legais excludentes ou limitantes
do direito de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e
efeitos comerciais ou fiscais dos comerciantes ou produtores, ou da obriga-
cao de exibi-los (LINS, 2008). A finalidade dessa disposicao foi a de amenizar
os preceitos das normas limitantes contidas no Cédigo Comercial.



Veja que aqui estamos falando da atividade fiscalizadora da Administra-
cao Publica sobre a sociedade e nao o inverso, do controle social exerci-
do pela populacao frente a atividade administrativa que trataremos mais
adiante.

2.3 Discriminacao Constitucional de Rendas

Em Estados Federativos, a exemplo do Brasil, em que mesmo os muni-
cipios tém sua esfera propria de atribuigoes exercidas com autonomia, a
CF/88 permite prover recursos aos varios entes politicos, como a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, a fim de que possam aten-
der aos seus respectivos dispéndios.

Desse modo, podemos evidenciar a competéncia tributaria, ou seja, a
aptidao para a criagao de tributos por parte dos quatro entes federados.
Todos tém, dentro de suas esferas, o poder de criar determinados tribu-
tos e definir seu alcance, obedecidos os critérios de partilha de compe-
téncia estabelecidos pela CF/88. A competéncia engloba, portanto, um
amplo poder politico no que diz respeito a decisdes sobre a prépria cria-
¢ao do tributo e sobre a amplitude de sua incidéncia.

2.4 Classificacao da Competéncia Tributaria

A competéncia tributaria é dividida em trés modalidades: privativa, re-
sidual e comum. Designamos privativa a competéncia para criar impos-
tos atribuida com exclusividade a este ou aquele ente politico, como: o
imposto de importacao, de competéncia privativa da Unidao; o ICMS, de
competéncia privativa dos Estados e do Distrito Federal; e 0 ISS, de com-
peténcia privativa dos Municipios e do Distrito Federal. A competéncia
residual, atribuida a Uniao, é utilizada para criar impostos que podem ser
instituidos sobre situacdes nao previstas. Por fim, designamos como de
competéncia comum as taxas e as contribuicoes de melhoria delegadas
aos quatro entes federativos.

2.5 Infracoes, Sancdes e Crimes Tributarios

A infracdo tributaria pode ser definida como toda agao que, direta ou
indiretamente, represente o descumprimento dos deveres juridicos esta-
tuidos em leis fiscais, tornando-se um ato ilicito.

Machado (2019) diferencia o ato ilicito administrativo tributario do ilicito
penal tributdrio. Para ele, o primeiro representa o comportamento do
contribuinte que implica o inadimplemento de obrigacao tributéria, seja
ela principal ou acesséria; e o segundo sdo aquelas condutas tipificadas
em lei especifica como crimes tributdrios, e por isso sujeitas as sancoes
mais severas.

A sancao é qualquer ato previsto em lei, de competéncia exclusiva da
administragao publica, que tenha por objetivo desestimular a pratica de
infragdes tributdrias ou punir o infrator. Na definicao de Machado (2010)
citado por Peltz (2013):
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Sancao é o meio de que se vale a ordem juridica para desestimular o com-
portamento ilicito. Pode limitar-se a compelir o responsavel pela inobservan-
cia da norma ao cumprimento de seu dever, e pode constituir num castigo,
numa penalidade a este cominada.

As sancoes tributdrias administrativas podem consistir em multa, apre-
ensao de mercadorias, veiculo ou documentos, perda de mercadorias,
proibicao de contratar com o poder publico, sujeicao a um sistema espe-
cial de fiscalizacao, etc.

De acordo com o art. 1° da Lei n. 8.137/90, constitui crime contra a
ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicao social e
qualquer acessério, mediante as seguintes condutas:

* Omitir informacdo, ou prestar declaracao falsa as autoridades
fazendarias;

* Fraudar a fiscalizacao tributaria, inserindo elementos inexatos, ou
omitindo operacao de qualquer natureza, em documento ou livro
exigido pela lei fiscal;

 Falsificar ou alterar nota fiscal fatura, duplicata, nota de venda, ou
qualquer outro documento relativo a operacao tributavel;

* Elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba
ou deva saber falso ou inexato;

* Negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou docu-
mento equivalente, relativa a venda de mercadoria ou prestacao de
servico, efetivamente realizado, ou fornecé-la em desacordo com a
legislacao.

Para esses crimes, a pena cominada'? é de reclusao de 2 (dois) a 5 (cin-
co) anos, e multa, que se calcula de acordo com as normas do Cédigo
Penal.

Nos termos do art. 2° da Lei n. 8.137/90, constitui crime da mesma na-
tureza, ou seja, contra a ordem tributdria:

* Fazer declaracao falsa ou omitir declaracao sobre rendas, bens ou fa-
tos, ou empregar outra fraude, para eximir-se, total ou parcialmente,
de pagamento de tributo;

* Deixar de recolher, no prazo legal, valor de tributo ou de contribui-
¢ao social, descontado ou cobrado, na qualidade de sujeito passivo
de obrigacao e que deveria recolher aos cofres publicos;

12 impor pena por infragdo cometida. Fonte: Houaiss (2009).



* Exigir, pagar ou receber, para si ou para o contribuinte beneficiario,
qualquer percentagem sobre a parcela dedutivel ou deduzida de im-
posto ou de contribuicao como incentivo fiscal;

* Deixar de aplicar, ou aplicar em desacordo com o estatuido, incenti-
vo fiscal ou parcelas de imposto liberadas por 6rgao ou entidade de
desenvolvimento;

* Utilizar ou divulgar programa de processamento de dados que per-
mita ao sujeito passivo da obrigacdo tributdria possuir informacao
contabil diversa daquela que é, por lei, fornecida a Fazenda Publica.

Segundo Carvalho (2019), os crimes previstos nesse art. 2° sao formais,
ou de mera conduta, ou seja, basta apenas que sejam consumados in-
dependentemente de ter ocorrido o resultado. Para esses crimes, a pena
cominada é de detencao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Existem, ainda, algumas condutas tipificadas como crimes tributérios,
praticadas por funciondrios publicos, que estao previstas no art. 3° da
Lei n. 8.137/90, o qual as denomina de crime funcional contra a ordem
tributaria. Sao elas:

* Extraviar livro oficial, processo fiscal ou qualquer documento, de que
tenha a guarda em razao da funcao; sonegé-lo, ou inutiliza-lo, total
ou parcialmente, acarretando pagamento indevido ou inexato de tri-
buto ou contribuicao social;

* Exigir, solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indire-
tamente, ainda que fora da fungao ou antes de iniciar seu exercicio,
mas em razao dela, vantagem indevida; ou aceitar promessa de tal
vantagem, para deixar de langar ou cobrar tributo ou contribuicao so-
cial, ou cobra-los parcialmente. Pena - reclusao, de 3 (trés) a 8 (oito)
anos, e multa;

* Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a admi-
nistracdo fazenddria, valendo-se da qualidade de funcionario publi-
co. Pena - reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

As condutas definidas no art. 2° da Lei n. 8.137/90, que cominam pena
de detencao de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa, podem ser con-
sideradas infragbes penais de menor potencial ofensivo, e por isso es-
tao sujeitas aos procedimentos previstos na Lei n. 9.099/95. Sao, por
conseguinte, passiveis de transacao penal, com aplicagao de uma pena
restritiva de direitos, ou seja, os infratores nao serao condenados e, uma
vez cumpridas as condigoes especificadas na sentenca, o juiz declarard a
extincao da punibilidade, sendo que tal declaragao nao implicara reinci-
déncia ou mesmo em maus antecedentes.

O art. 14 da Lei n. 8.137/90 estabeleceu a possibilidade de extincao da
punibilidade quando o agente promover o pagamento do tributo sonega-
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do, antes do recebimento da dendncia. Entretanto, este artigo foi revoga-
do pelo art. 98 da Lei n. 8.383/91, que, igualmente, foi revogado pelo art.
34 da Lei n. 9.249/95, o qual, por sua vez, restaurou o entao revogado
art. 14.

O art. 34 da Lei n. 9.249/95 reza o seguinte:

Extingue-se a punibilidade dos crimes definidos na Lei n. 8.137, de 27 de
dezembro de 1990, e na Lei n. 4.729, de 14 de junho de 1965, quando o
agente promover o pagamento do tributo ou contribuicdo social, inclusive
acessorios, antes do recebimento da dentncia.

Com o advento da Lei n. 10.684/03, que estabeleceu forma especial de
parcelamento de débitos fiscais, determinou-se a suspensao da preten-
sdo punitiva tanto em relacdo aos crimes contra a ordem tributaria pre-
vistos nos arts. 1° e 2° da Lei n. 8.137/90, quanto em relacdo aos crimes
ditos de apropriacao indébita e de sonegacao de contribuicoes de previ-
déncia social.

De acordo com o § 2° do art. 9° da Lei n. 10.684/03, extingue-se a puni-
bilidade dos crimes acima referidos quando a pessoa juridica relacionada
com o agente efetuar o pagamento integral dos débitos oriundos de tri-
butos e contribuices sociais, inclusive acessorios.

Cumpre destacar que, no regime da Lei n. 10.684/03, ndao mais existe a
condicionante: “antes da dentincia criminal”, ou seja, nao se estabeleceu
o momento em que se deve promover o pagamento para que ocorra a
extincao da punibilidade (HARADA, 2020).

Segundo Machado (2019), o Supremo Tribunal Federal (STF) ja consa-
grou o entendimento, em face dessa lei, de que o pagamento do débito
tributdrio a qualquer tempo extingue a punibilidade de qualquer desses
crimes, inclusive depois do recebimento da dentncia. A extincao de pu-
nibilidade, pelo pagamento do tributo devido, estende-se inclusive ao
crime de contrabando ou descaminho, por forca do art. 18, § 2°, do
Decreto-Lei n. 157/67, que culminou com a edi¢ao da Stiimula n. 560 do
Superior Tribunal Federal.

Processo Administrativo e Processo Judiciario Tributario

De acordo com Machado (2019), o processo administrativo fiscal desig-
na o conjunto de atos administrativos tendentes ao reconhecimento pela
autoridade competente, de uma situagao juridica pertinente a relagao
entre o fisco e o contribuinte, ou seja, é a espécie de processo adminis-
trativo destinado a determinacdo e exigéncia do crédito tributario.

O processo administrativo tributdrio decorre, entdo, da divergéncia de
interpretacao entre o Fisco, que deseja receber determinada receita que
considera devida e o contribuinte que nao a quer entregar por entender
que essa cobranca é indevida.



O Decreto n. 70.235/72 estabelece as normas que regulamentam o pro-
cesso administrativo fiscal, em relagao aos tributos, cujo sujeito passivo
seja a Unido; e estabelece, também, as regras atinentes ao processo de
consulta, processo este que sofreu alteragbes com a Lei n. 9.430/96.

As normas regulamentadoras do processo administrativo tributario apli-
cado aos tributos da Unido estao, de um modo geral, reproduzidas na
legislacdo dos Estados e Municipios em relagdo aos tributos de com-
peténcia desses entes federativos (MACHADO, 2019). Subsidiariamente
aplica-se, também, aos processos administrativos tributdrios o disposto
na Lei n. 9.784/99, que regula a matéria no ambito da administracao
publica federal.

De acordo com Machado (2019), o processo administrativo fiscal pode
ser dividido em cinco espécies:

* Determinacao e exigéncia do crédito tributdrio;
e Consulta;

* Repeticao de indébito;

e Parcelamento de débito;

* Reconhecimento de direitos.

O processo administrativo de determinacao e exigéncia tributdria pode
ser dividido em duas fases: unilateral ou ndo contenciosa e bilateral con-
tenciosa ou litigiosa.

Primeiramente ocorre o fato do Lancamento Tributério, no qual se da a
formacao do titulo que define o direito do Estado ao tributo e adquire
materialidade. Essa etapa é chamada de etapa unilateral do procedimen-
to tributario.

Conforme verificado no art. 7° do Decreto n. 70.235/72, a fase nao con-
tenciosa inicia-se com o “Termo de Inicio de Fiscalizagao”, embora possa
iniciar, também, com a apreensao de mercadorias, livros e documentos.
Ao término serd emitido um termo de encerramento de fiscalizacao, que
serd acompanhado de um auto de infracdo caso tenha sido constatada
alguma irregularidade em relacao a legislacao tributaria.

Segundo Machado (2008) citado por Boueres (2009, p. 26),

[...] denomina-se auto de infracdo o documento no qual o agente da autori-
dade da Administracdo Tributaria narra a infragdo ou as infragoes da legisla-
cao tributaria atribuidas por ele ao sujeito passivo da obrigacao tributaria, no
periodo abrangido pela acéo fiscal.
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E 0 auto de infracdo a peca basica de um contencioso fiscal. Deve obri-
gatoriamente ser elaborado por escrito e do seu contetdo ser dada ci-
éncia ao sujeito passivo. Quando a falta cometida pelo sujeito passivo
for apurada pelo servico interno de fiscalizacao nao sera lavrado auto de
infracdo e sim, termo de representagao.

Do auto de infracdo, conforme determina o art. 10 do Decreto n.
70.235/72, deverao constar, obrigatoriamente, os requisitos essenciais
para a sua validade. Assim, o auto deve ser lavrado por servidor com-
petente, no local da verificacdo da falta, e contendo a qualificagdo do
autuado; o local, a data e a hora da lavratura; a descricao do fato; a
disposicao legal infringida e a penalidade aplicével; a determinagao da
exigéncia e a intimacao para cumpri-la ou impugné-la no prazo de trinta
dias; a assinatura do autuante, a indicacao de seu cargo ou funcao e o
nimero de matricula.

A possibilidade da etapa contenciosa ocorre quando ha resisténcia a pre-
tensdao Fazenddria manifestada pelo sujeito passivo (direito de impug-
nacao). Essa resisténcia configura-se através do Judiciario ou através do
Executivo, ou seja, por meio de um Processo Judicial Tributario ou um
Processo Administrativo Tributario.

O processo de consulta tem por objetivo dar ao contribuinte a oportu-
nidade de esclarecer dividas que tenha na interpretagao da legislacao
tributdria, seja sobre um fato ja consumado ou sobre uma hipétese por
ele formulada.

Em relacao aos tributos administrados pela Secretaria da Receita Fede-
ral, o processo de consulta foi significativamente alterado pela Lei n.
9.430/96 criando, por exemplo, uma instancia Gnica para o esclareci-
mento de consultas. Mais recentemente, com edicao da Lei n. 12.788,
de 2013, (BRASIL, 2013) criou-se a possibilidade de as consultas serem
realizadas por meio eletrénico.

A repeticao de indébito ocorre quando o contribuinte faz o pagamen-
to indevido de um tributo; neste caso, ele tem o direito de requerer a
autoridade administrativa competente a devolucao do valor recolhido.
Segundo Machado (2019), essa restituicao é rarissima, e geralmente tal
processo nao é utilizado.

O parcelamento de débitos fiscais é um processo comumente disponivel
aos contribuintes e tem por objetivo estimular o pagamento da obrigacao
tributdria por meio da possibilidade de parcelamento da divida.

O processo administrativo de reconhecimento de direitos refere-se a for-
malizacao de isencoes e imunidades que dependem da manifestacao da
autoridade da administracao tributéria.

O contribuinte tem ao seu dispor o processo judicial para controlar a
legalidade dos atos praticados pela administragao tributdria, sendo-lhe
garantido o direito do contraditério e da ampla defesa, bem como os de-



mais direitos constitucionais. Como nao existe uma legislacao processu-
al especifica para a resolucao de conflitos entre o fisco e o contribuinte,
o processo judicial tributario é regulamentado pelo Cédigo de Processo
Civil, com excecao dos processos de execucao fiscal e cautelar fiscal, que
sao regulamentados por legislacao prépria. Denomina-se execucao fiscal
a acao que a Fazenda Publica dispoe para a cobranca de seus créditos,
sejam tributarios ou ndo, desde que estes estejam inscritos na divida ati-
va. A execucao fiscal é regulamentada pela Lei n. 6.830/80.

A medida cautelar fiscal é regulamentada pela Lei n. 8.397/92 e tem por
finalidade tornar indisponiveis os bens do contribuinte, nas hipéteses
indicadas em lei, antes da propositura da execugao fiscal.

Dentre os processos, cuja acao é de iniciativa do contribuinte, pode-se
destacar a acao anulatéria de lancamento tributério, a acao declaratéria e
a acao de repeticao do indébito.

A acao anulatéria de lancamento tributério recebeu esse nome da dou-
trina tendo em vista que o objetivo de sua propositura é anular o ato
administrativo de lancamento do crédito tributario.

Na acao declaratéria o contribuinte pede a declaracao de inexisténcia da
relacdo juridica tributaria que ensejaria a cobranga do tributo, seja pela
ndo ocorréncia do fato gerador do tributo ou pela invalidade da norma
que fundamenta a posicao do fisco.

A acdo de repeticao do indébito é aquela em que o contribuinte pede que
a Fazenda Publica faca a restituicao do tributo pago indevidamente. De
acordo com o art. 165 do CTN, o sujeito passivo tem direito, indepen-
dentemente de prévio protesto, a restituicao total ou parcial do tributo,
seja qual for a modalidade do seu pagamento, ressalvado o disposto no
§ 4° do art. 162, nos seguintes casos:

* Cobranca ou pagamento espontaneo de tributo indevido;

* Erro na identificacao do sujeito passivo; e

* Reforma, anulacdo, revogacao ou rescisao de decisao condenatéria.
2.6 Tecnologias aliadas a Gestao Municipal

O e-Nota é um sistema informatizado’ para emissdao de Notas Fiscais

Eletronicas de Servigos (NFS-e) que visa a modernizacao da Gestao Tri-
butéria de ISS/ISSQN.

13 O portal do Software Piblico Brasileiro (SPB) oferece por meio de suas plataformas virtuais a
possibilidade de oferecer o download de softwares profissionais gratuitos que permitem o seu uso e
desenvolvimento livre. Link: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/software-publico
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O e-ISS também é um sistema informatizado que visa a modernizacao da
Gestao Tributaria de ISS/ISSQN.

O e-Nota e o e-ISS foram desenvolvidos de maneira a auxiliar o fiscal
de ISS da Prefeitura, bem como interagir com o contribuinte de ISS e o
tomador de servicos.

O e-cidade destina-se a informatizar a gestdo dos Municipios brasileiros
de forma integrada, entre os entes municipais: Prefeitura Municipal, Ca-
mara Municipal, Autarquias, Fundagoes e outros.

A economia de recursos é somente uma das vantagens na adogao do e-
-cidade, além da liberdade de escolha dos fornecedores e da garantia de
continuidade do sistema.

Ainda, temos o SEI que se destina a gestao de processos administrativos
e protocolo integrado. E um grande sucesso no ambito Federal e conta a
esta data com mais de 364 adesoes.

Resumindo

Neste capitulo, mostramos que as relagoes conceituadas juridicamen-
te na Legislacao Tributaria vém de dispositivos distintos. A partir deles
definimos a obrigacao tributdria como o vinculo que surge da hip6tese
de incidéncia dos tributos. Seus elementos constitutivos vém da lei, do
fato gerador, do sujeito e do objeto. Nesse contexto, enfatizamos que a
ocorréncia do fato gerador gera a obrigacao.

Na sequéncia, vimos que a responsabilidade tributaria constitui outro
elemento, o dever do contribuinte com o pagamento do tributo, des-
de que a lei vija (esteja em vigor) quanto a hipé6tese da incidéncia dos
tributos.

Para o controle da arrecadacao e do cumprimento das obrigacoes tribu-
tarias no Pais, a atividade de administragao volta-se para a fiscalizacao da
arrecadacao tributaria. O art. 194 do CTN remete a Legislacao Tributaria
a competéncia para regular, em carater geral, os poderes e os deveres
das autoridades administrativas, em matéria de fiscalizacao de sua apli-
cacao, respeitadas as disposicoes pertinentes.

Por fim, quanto a competéncia de tributar, evidenciamos que a proé-
pria CF/88 prové recursos a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, a fim de que possam atender aos seus respectivos
dispéndios.



ATIVIDADES

Certifique-se de seu entendimento sobre os conceitos relacionados
a obrigacdo tributaria, realizando as atividades propostas a seguir:

1. O que vocé entende por obrigacao tributaria?

2. Quais sao as duas caracteristicas mais importantes da obrigacao
tributaria?

3. Defina o que é fato gerador.
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CAPITULO Il

SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Prof. Juliano Milton Kruger

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:
* Conceituar os principios vigentes do Sistema Tributario Nacional;

* Descrever as defini¢coes e espécies de tributos presentes na legisla-
cao brasileira; e

* Identificar os dizeres licitos que definem os impostos, as taxas e as
contribuigoes das competéncias federal, estadual e municipal.

Caro estudante,

Novamente, vamos nos inserir em um novo contexto de conhecimento,
o Sistema Tributario Nacional (STN), e estudar a formagao e a composi-
cao dos tributos instituidos no Brasil, seus principios e normas.

Atualmente, o STN é composto de cinco espécies tributarias: os impos-
tos, as taxas, as contribuicoes de melhoria, as contribuicbes especiais e
os empréstimos compulsérios.

Antes de iniciar a leitura, reflita um pouco sobre esses conceitos.
Bons estudos!

A CF/88, em seu Titulo VI, Capitulo I, chama a atengao para 20 artigos
sob a denominacao de Sistema Tributdrio Nacional, que é o conjunto de
normas constitucionais de natureza tributaria, inserido no processo juri-
dico global e subordinado aos principios fundamentais reciprocamente
harmonicos, que estao na prépria CF/88.
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Considerando a autonomia legislativa dos entes regionais e locais, é a
existéncia dos principios tributarios, limitadores do exercicio da compe-
téncia' impositiva (capacidade de instituicao tributdria), aplicaveis em
carater nacional, que permite denominar o STN. Nesse aspecto, pode-
mos caracteriza-lo como o conjunto de tributos federais, estaduais e mu-
nicipais existentes no Pais.

A estrutura tributdria das trés esferas de governo, vigente a partir da
promulgacao da CF/88, e suas respectivas bases de incidéncia sao discri-
minadas no Quadro 2:

COMPETENCIA DA UNIAO
Base de incidéncia Tributos

Imposto sobre Importagao (II)

Comércio Exterior -
Imposto sobre Exportagao (IE)

Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)

Producéo e circulacao — -
Imposto sobre Operacoes Financeiras (IOF)

Imposto sobre a renda (IR)

Patriménio e renda Imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR)

Imposto sobre grandes fortunas (IGF) — nao
regulamentado

COMPETENCIA DOS ESTADOS

Imposto sobre propriedade de veiculos
automotores (IPVA)

Patriménio e renda — - -
Imposto sobre transmissdo causa mortis e doagao

(ITCMD)

Imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servicos (ICMS)

COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS
Imposto predial e territorial urbano (IPTU)

Producao e circulagao

Patrimonio e renda Imposto sobre transmissdo inter vivos de bens
imobiliarios (ITBI)

Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS/
ISSQN)

Producao e circulacao

Quadro 2: Estrutura das competéncias tributdrias
Fonte: Adaptado de Brasil (1988, Titulo VI).

14 O poder de exercicio da competéncia tributaria pode ser compreendido por meio das seguintes
assertivas: a competéncia tributaria é o poder de tributar pela CF/88 concedido a um ente politico
para a instituicao de determinado tributo; a prépria constituicdo nao institui tributo, apenas atribui
poder para que o fagam; a instituicao de tributo é o exercicio da competéncia tributdria; a compe-
téncia tributdria é uma atribuicao legislativa indelegavel acerca de quem tem o poder de instituir
tributo e também de cobré-lo; e a capacidade tributdria ativa é o poder de exigir o cumprimento da
obrigacdo tributaria. Fonte: Abrantes e Ferreira (2014).



1. Definicoes de Tributos

Compoem o STN os tributos federais, estaduais e municipais. O art. 3°
do Cédigo Tributario Nacional, define tributo como sendo

[...] toda prestacao pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e co-
brada mediante atividade administrativa plenamente vinculada (BRASIL, 1966).

Prestacao pecuniaria

Consiste na obrigacao de prestar dinheiro (moeda) ao Estado, proibido,
portanto, pagamento de tributo através de prestacao de servicos (tributo
in labore) e fornecimento de bens (tributo in natura).

Compulséria

O pagamento do tributo é obrigatério, assim, o contribuinte deve se sub-
meter a vontade do Estado independentemente de sua anuéncia ou nao
(principio da supremacia do interesse publico sobre o privado).

Prestacao diversa de sancao

A prestacao nao deve constituir-se em uma penalidade cobrada pelo des-
cumprimento da obrigacdo tributaria. O tributo ndo é multa, ndo tem
carater punitivo (arts. 113, § 1°, § 2° e § 3° do CTN).

Instituida por lei

O tributo é prestacao instituida por lei (ordindria ou complementar), seu
nascimento se da pela simples realizacao do fato descrito na hipétese de
incidéncia prevista em lei, sendo a vontade das partes de todo irrelevan-
te’ (art. 123 do CTN).

Embora o tributo seja instituido por lei seja complementar ou ordinéria, a
EC n. 32/2001 derrogou o art. 3° do CTN, pois previu a possibilidade de
instituicio e majoracao de imposto por medida proviséria, ressalvados
os tributos instituidos por lei complementar (art. 62, § 1°, 1l da CF/88).

Atividade administrativa plenamente vinculada

A prestagao cobrada por lancamento (meio de exigibilidade do tributo)
constitui-se em ato administrativo vinculado, ou seja, nao discricionario
(art. 142, parégrafo Gnico do CTN). Assim, o administrador publico deve
exigir o pagamento do tributo quando previsto em lei.

15 Em outras palavras, € irrelevante se o sujeito deseja ou nao pagar um tributo, ja que sua incidén-
cia é prevista em lei e abarca todos os sujeitos da sociedade.
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A atividade administrativa de lancamento é vinculada e obrigatéria, sob
pena de responsabilidade funcional.

Assim, podemos caracterizar o tributo pela obrigatoriedade da prestacao
pecuniaria em moeda corrente do Pais ou valor, afastando-se qualquer
possibilidade de prestacoes voluntéarias. A compulsoriedade remete ao
fato de a obrigacao tributaria ser instituida por lei e de obrigatoriedade de
sua cobranca pela Administracdao Publica quando instituido.

A obrigacao nasce junto com o crédito tributario, no momento do lanca-
mento. O lancamento possui cinco finalidades:

“propor" a prestagao cabivel

4
Figura 4: Finalidades do langamento tributério
Fonte: Elaborado pelo autor.

2. Espécies de Tributos

O tributo é género de que sao espécies os impostos, as taxas, as contri-
buicées de melhoria, o empréstimo compulsério, as contribuigoes so-
ciais e as contribuicoes de seguridade social. Para ressaltarmos a identifi-
cacao dessas espécies, cada qual com caracteristica prépria, disporemos
o art. 4° do CTN:

A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes para qualifica-la:

| — a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

Il — a destinacdo legal do produto da sua arrecadacdo (BRASIL, 1966).

Desse modo, é o exame do fato gerador de cada tributo que ira permitir
a sua classificagao na espécie correspondente. Vale ilustrarmos que as
contribuicoes sociais, quando da criacao do Cédigo Tributdrio Nacional,
nao eram consideradas como tributos, seja pela doutrina ou pela juris-
prudéncia. Contudo, com o advento da CF/88, houve a sua transcricao
para a matéria tributdria. Assim, a destinacao legal especifica da contri-
buicao social é uma caracteristica de espécie tributdria (por exemplo, a
contribuicao previdencidria que é destinada ao pagamento de beneficios
previdencidrios). Podemos afirmar que as contribuicoes previdencidrias
estao estritamente vinculadas ao pagamento dos beneficios da previdén-
cia; caso haja destinacao distinta daquela prevista, esta sera caracteriza-
da como desvio total ou parcial de finalidade.



2.1 Impostos

O imposto, conforme define o art. 16 do CTN, é o tributo cuja obrigacao
tem por fato gerador uma situacao independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte (BRASIL, 1966).

O que podemos identificar como sendo um fato gerador?

Por exemplo, a geracdo de renda, a prestacao de servicos, a circulacao
de mercadoria etc. Ou seja, é uma situacdao que nao se supoe nem se
conecta com nenhuma atividade do Estado especificamente dirigida ao
contribuinte. Desse modo, para se exigir o pagamento de imposto de
certo individuo ou empresa, nao é preciso que o Estado lhe preste um
servico determinado ou lhe disponibilize um bem. A atuacao do Estado
dirigida a prover o bem comum beneficia o contribuinte, mas porque é
este membro da comunidade e nao por ser contribuinte.

Se o fato gerador do imposto nao é um ato do Estado, ele deve configurar
uma situacao a qual o contribuinte se vincule. Logo, o legislador deve
escolher determinadas situacoes materiais (por exemplo, aquisicao de
renda) evidenciadoras de capacidade contributiva, tipificando-as como
fatos geradores da obrigacao tributdria. As pessoas que se vinculam a
essas situagoes (por exemplo, as pessoas que adquirem renda) assumem
o dever juridico de pagar o imposto em favor do Estado (AMARO, 2019).

Nesse aspecto, basicamente os fatos geradores sao:

* Patrimonio: tributado por impostos diretos, como o IPTU, o IPVA
eo ITR.

* Renda: tributada por impostos diretos, cuja base de célculo é consti-
tuida em fluxos anuais de rendimentos.

* Consumo: a compra e a venda de mercadorias e servigos constituem
o fato dominante, variando apenas o momento em que o imposto é
cobrado (do produtor — IPI ou do consumidor — ICMS) e a base de
calculo de operacao (valor adicionado ou total de transacao).

2.2 Taxas

As taxas sao tributos vinculados a uma atuacao especifica do Poder Pu-
blico. Elas podem decorrer do Poder de Policia (por exemplo, as taxas de
fiscalizacao de estabelecimentos, de licenca de publicidade ou de presta-
cao de servico publico especifico e divisivel, como as taxas de coleta de
lixo e judicidria).

Desse modo, temos a taxa como um tributo que surge da atuacao estatal
diretamente dirigida ao contribuinte, quer pelo exercicio do Poder de Poli-
cia, quer pela prestacao efetiva ou potencial de um servigo especifico e divi-
sivel, cuja base de calculo difere, necessariamente, da de qualquer imposto.
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2.3 Contribuicao de Melhoria

A contribuicao de melhoria é definida na CF/88, em seu art. 145, como
“tributo cuja obrigacao tem por fato gerador uma situacao que represen-
ta um beneficio especial auferido pelo contribuinte”. Esta contribuicao
cobrada pelos quatro entes federativos, no ambito de suas respectivas
atribuicoes, € instituida, conforme o art. 84 do Cédigo Tributario Nacio-
nal, para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valori-
zacao imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como
limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

Para ilustrarmos a questao, pensemos na seguinte situagao: quando um
municipio realiza obras de asfaltamento em ruas de uma determinada
localidade, surge a cobranca da contribuicdo de melhoria aos habitan-
tes da area beneficiada. Dessa forma, ocorre a valorizagao imobilidria,
conforme disposto nos dizeres da CF/88, ocasionando o fato gerador ao
pagamento desse tributo pela populacao.

Nessa direcao, podemos ressaltar que, em relagao a contribuicao de me-
lhoria, a CF/88 e o Decreto-Lei n. 195/67 preveem o limite global da
arrecadacao restrito ao custo total da obra. Desse modo, ha restricao de
o legislador ordinario estabelecer, como limite individual da contribuicao
de melhoria, o acréscimo de valor que da obra publica resultar para cada
imoével beneficiado, se importando com o quanto o somatério desses
acréscimos ird refletir no custo total da obra.

Assim, podemos afirmar que compensaria a instituicio a cobranca da
contribuicao de melhoria. Mas, entao, qual fator explica a dificuldade
dessa cobranca e seu 6nus politico?

O maior empecilho a cobranca dessa espécie tributdria esta na delimita-
¢ao da zona de influéncia benéfica da obra publica. Por exemplo, existem
obras que acarretam valorizagao longitudinal, ao longo da obra; outras
ocasionam valorizacdo radical, ao redor da obra; outras, ainda, valorizam
os pontos extremos. Dai a dificuldade na deteccao de imdveis passiveis
de valorizagao em decorréncia de obra publica. Isso explica a razao pela
qual podemos identificar atualmente na maioria das municipalidades a
cobranca da contribuicao de melhoria somente em relacao a execucao
de obras de pavimentacao de vias e logradouros publicos, hip6tese em
que é facil a delimitacdo da zona de influéncia benéfica.

2.4 Empréstimos Compulsérios

Conforme dispoe Baleeiro (2015), no empréstimo compulsério nao ha
acordo de vontades nem contrato de qualquer natureza. Unilateralmen-
te, o Estado atribui a alguém, sob sua jurisdicao, entregar-lhe o dinheiro,
prometendo o reembolso sob certas condi¢oes ou dentro de certo prazo.



Nesse contexto, a CF/88 define que

[...] a Unidao, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos
compulsérios:

| — para atender as despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade pu-
blica, de guerra externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante inte-
resse nacional.

Par4grafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo com-
pulsério serd vinculada a despesa que fundamentou sua instituicao (BRASIL,
1988, art. 148).

O Cédigo Tributdrio Nacional, em seu art. 11, dispde que apenas a
Unido, nos seguintes casos excepcionais, pode instituir empréstimos
compulsoérios:

| — guerra externa ou sua iminéncia;

Il — calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de atender com
0s recursos orcamentarios disponiveis;

Il - conjuntura que exija a absorcao temporaria de poder aquisitivo.
Paragrafo Unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as con-
dicoes de seu resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta lei.

Como visto, podemos afirmar que a CF/88, no art. 148, autoriza a Uniao,
exclusivamente, a instituir o empréstimo compulsério, mediante lei com-
plementar, evidenciando as circunstancias politicas ou as conjunturas au-
torizadoras de nova espécie.

Ao analisarmos objetivamente o texto constitucional com base na dou-
trina majoritaria e no Supremo Tribunal Federal (STF), vemos que o em-
préstimo compulsério é tributo instituido exclusivamente pela Uniao,
podendo ter como fatos geradores qualquer fato econémico licito relati-
vo ao contribuinte, assim como qualquer ato relacionado a uma ativida-
de estatal, cabendo a lei instituidora a eleicao dos fatos geradores.

A aplicacao dos recursos provenientes de empréstimo compulsério
poderd, em casos extraordindrios, ser desvinculada da despesa que
fundamentou sua instituicao. Caso seja instituido, por exemplo, com
destaque no inciso |, do art. 148 da CF/88 (para atender as despesas ex-
traordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou
sua iminéncia), a receita desse empréstimo deve obrigatoriamente ser
aplicada para o custeio das despesas extraordindrias resultantes dessas
circunstancias. Portanto, a vinculacdo de sua receita é elemento estru-
tural e seu descumprimento pode acarretar a inconstitucionalidade de
todo o tributo.
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2.5. Contribuicdes Sociais

A contribuigao social é uma espécie tributdria vinculada a atuagao indi-
reta do Estado. Tem como fato gerador uma atuacéo indireta do poder
publico referida ao sujeito passivo da obrigacao tributaria. Sendo assim
caracterizada pelo fato de, no desenvolvimento pelo Estado de determi-
nada atividade administrativa de interesse geral, acarretar maiores des-
pesas em prol de certos contribuintes, que passam a usufruir de benefi-
cios diferenciados dos demais nao contribuintes.

SAIBA MAIS

A contribuicao social esta fundamentada na maior despesa provoca-
da pelo contribuinte e na particular vantagem a ele proporcionada
pelo Estado.

Conforme as disposicoes previstas na CF/88, nos arts. 149 e 195, as
contribuicoes sociais sao subdivididas em duas espécies: contribuicoes
de intervencao no dominio econdmico e de interesse das categorias pro-
fissionais ou econdmicas; e contribuicoes de seguridade social.

E importante observarmos que a CF/88 estabeleceu imunidade as enti-
dades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias es-
tabelecidas em lei, referentes as contribuicoes para a seguridade social.
Assim, a promulgacgao da isencao dessas contribuicoes determina varios
requisitos cumulativos, como o reconhecimento de utilidade publica fe-
deral, estadual, distrital ou municipal e o Certificado de Entidade de Fins
Filantrépicos.

Resumindo

Neste capitulo, vimos que a CF/88 registra em seu texto artigos sob
a denominacao de Sistema Tributario Nacional (STN), caracterizado
como o conjunto de normas constitucionais de natureza tributaria,
inserido no processo juridico global, subordinado aos principios fun-
damentais reciprocamente harménicos, que caracterizam a propria
constituicao vigente.

Por fim, discutimos que a sua estrutura € composta de tributos federais,
estaduais e municipais, diversificados em impostos, taxas, contribuicoes
de melhoria, empréstimos compulsérios e contribui¢oes sociais.



ATIVIDADES

Para verificar se vocé entendeu o que foi apresentado até aqui, res-
ponda as questoes a seguir.

1. Explique o que é o Sistema Tributario Nacional e determine quais
sao as espécies tributdrias que o compoem.

2. Caracterize os impostos e indique os fatos geradores de sua
incidéncia.

3. Em qual contexto situacional a Unido podera instituir emprésti-
mos compulsérios?
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CAPITULO IV

SISTEMA TRIBUTARIO
MUNICIPAL

Prof. Juliano Milton Kruger

Objetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé deverd ser capaz de:

* Compreender e utilizar as disposicoes relacionadas a arrecadacao
municipal;

* Conhecer as bases de dados sobre planos e orcamentos publicos; e
* Discutir e executar o orcamento municipal.
Caro estudante,

Ap6s a exposicao dos conceitos relativos aos principios constitucionais,
ao Direito Tributdrio brasileiro, as principais fontes de receita e sua con-
sequente aplicacdo aos municipios, nosso principal objetivo neste Ca-
pitulo serd o de facilitar o seu entendimento quanto a pratica da gestao
publica municipal referente as disposicoes relacionadas a arrecadagao
municipal e a execucao orcamentaria.

Antes de iniciarmos este estudo, é necessario considerarmos que a CF/88
apresenta em seus arts. 165 a 169 os incisos e paragrafos que consagram
e ratificam os principios e procedimentos tradicionais no que se refere ao
processo orcamentario.

Bons estudos!

1. Ciclo Orcamentario

E no orcamento publico que sdo traduzidas as medidas governamentais
de carater mdltiplo - financeiro, politico, gerencial e econdmico - toma-
das pelo Estado. Portanto, é a partir desse instrumento que o governante,
seja ele presidente, governador ou prefeito, viabiliza a execugao de seu
projeto de governo. Isso é concretizado por meio de decisoes acerca de
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quais serao os servigos publicos que o governo colocara a disposicao da
populacao e qual serd a contrapartida, ou seja, o volume de recursos que
devera ser arrecadado para atingir tais metas.

Confirmando esse carater multiplo das medidas da Administracao Pabli-
ca no processo orcamentdrio federal, a Secretaria de Orcamento Federal
define orcamento publico como uma lei que, entre outros aspectos, ex-
prime em termos financeiros a alocagao dos recursos publicos. Podemos
afirmar que o orgamento publico é um instrumento de planejamento que
espelha as decisoes politicas, estabelecendo as agoes prioritarias para o
atendimento das demandas da sociedade, em face da escassez de recur-
sos frente as ilimitadas necessidades da populacao.

O orcamento publico é um importante instrumento para os quatro en-
tes da Federacao. Sera por meio da orcamentacao da receita advinda de
terceiros (impostos, taxas, contribuicoes) e de outras receitas que cons-
tituem fontes de recursos que o Governo podera reconhecer o montante
total da aplicacdo disponivel para oferecer bens e servicos, como educa-
¢ao, saude, seguranca, justica, dentre outros, a sociedade.

Podemos observar, na Figura 5, como é configurado o processo orga-
mentdrio no Brasil, nas esferas federal, estadual e municipal.

Impacto na Sociedade

Execugdo dos
Programas

Planejamento

Expresso em Programas Problema ou
demanda da sociedade

Figura 5: Processo de planejamento e orcamentagao
Fonte: Adaptada de Jund (2008).

Os programas sao definidos dentro dos instrumentos orcamentérios do
Plano Plurianual de Investimento (PPA), Lei de Diretrizes Orcamenta-
rias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).




1.1 Caracteristicas do Processo Orcamentario Municipal

A CF/88 introduziu os conceitos de elaboracao do processo orcamen-
tario da Unido baseados em trés pecas de planejamento — Plano Pluria-
nual de Investimento (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
Lei Orcamentaria Anual (LOA) — para que fosse possivel alcancar planos
racionais de governo a longo, médio e curto prazo. Esse mesmo disposi-
tivo também pode ser inferido aos outros entes da Uniao, o que acarreta
aos Estados, Municipios e Distrito Federal o seu préprio planejamento
orcamental.

Nessa direcao, consideramos ser uma fonte de recursos aos municipios
no saneamento de seus compromissos (despesas), o recebimento anual
do montante publico arrecadado (tributos, taxas e transferéncias), cuja
determinacdo do repasse advém do orcamento municipal'® elaborado
principalmente por meio das pecas orcamentarias, ou seja, do PPA e da
LDO no ano do exercicio corrente.

O orcamento municipal pode ser considerado como um instrumento de
programacao de que o municipio dispde, para, no limite da receita pre-
vista, alocar os recursos nas diversas areas em que atua, demonstrando
as acoOes e prioridades a serem executadas naquele periodo. Podemos
dispor que compete as unidades municipais a determinacao dos prazos
para a elaboracdo do PPA e da LDO na Lei Organica Municipal e, no caso
de ndo previsao, valem os prazos da Constituicao Federal.

O PPA deve ser elaborado no 1° ano de mandato, até 4 (quatro) me-
ses antes do encerramento do exercicio [31 de agosto] devolvido para
sancao até o encerramento da sessao legislativa [22 de dezembro] para
vigéncia quadrienal a partir no ano seguinte (art. 35, § 2°, | do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitérias — ADCT de 1988). A LDO por
sua vez possui periodicidade anual e deve ser elaborada até 8 (oito) me-
ses antes do encerramento do exercicio [15 de abril] e devolvida para
sancgao até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa [17
de julho] para vigéncia no ano seguinte (art. 35, § 2°, Il do ADCT). A falta
de votacao da LDO até o encerramento do primeiro periodo da sessao le-
gislativa impede o recesso legislativo. A LOA também é anual, mas deve
ser elaborada até 4 (quatro) meses antes do encerramento do exercicio
[31 de agosto] e devolvida para sangao até o encerramento da sessao
legislativa [22 de dezembro] para vigéncia no ano seguinte (art. 35, § 2°,
[l do ADCT). A falta de votagao da LOA, diferentemente da LDO, permite
que o recesso legislativo ocorra e as regras disciplinadoras definidas na
LDO, na situagao de auséncia do orcamento, acabam por vigorar até a
sua aprovacao.

16 Para ampliar seus conhecimentos sobre alguns temas relacionados ao orcamento, como concei-
tos, elementos basicos e resumo dos projetos de leis do PPA, LDO e LOA Federal vigentes, acesse o
site: http://www12.senado.gov.br/orcamento
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O PPA constitui-se numa lei que estabelece as diretrizes e metas da Ad-
ministracao Municipal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes e para as despesas relativas aos programas de duracdo continu-
ada. Engloba as principais intengoes de investimentos e de custeio do
Plano de Governo de determinada Administracao Publica. Tem abrangén-
cia de quatro anos, devendo as suas disposi¢oes alcancarem pelo me-
nos até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato do prefeito
subsequente.

Podemos afirmar que compoem o PPA as dividas que devem ser pagas,
todas as obras que devem ser construidas, todos os programas de edu-
cacdo e satude que devem ser implementados, porém de forma genérica,
sem muitas especificagoes.

No plano, deverao estar contidos entre outros dados: o objetivo a ser
alcangado, o programa a ser desenvolvido, o 6rgao responsavel pela sua
execucao e fiscalizacdo, o recurso financeiro a ser gasto, sua origem, seu
prazo de execucao, indicadores de avaliacao, meta fisica e diagnéstico da
situacao regional (FREITAS e KRUGER, 2016).

A LDO ¢ a lei que estabelece as metas'’ e prioridades da Administracao
Municipal para o exercicio subsequente, metas estas que se encontram
contempladas no PPA. E elaborada com base em prioridades a serem es-
tabelecidas dentro do PPA para o préximo exercicio. Assim, sao definidas
quais acoes e despesas sao fundamentais a Administragao Pablica para
o ano subsequente. Por meio da LDO posteriormente serd realizada a
LOA, que compatibilizara a previsao de receitas e despesas para aquele
periodo, comecando a delinear, de certa forma, as parcelas de recursos
que irdo para cada prioridade e consequentemente para cada Secreta-
ria Municipal, pois é a elas que cabe a execucao das acoes pretendidas
no PPA e na LDO. Deve dispor de todos os orcamentos da gestao, tais
como: o fiscal, o de investimentos e o da seguridade social (FREITAS e
KRUGER, 2016).

Vale ressaltar que cada uma das acdes descritas na LDO e no PPA gera
uma despesa.

E na LOA que constara todo o orcamento fiscal do Poder Municipal, de
seus fundos, 6rgaos e entidades da Administracdo Direta e Indireta. A
LOA conterd todos os demonstrativos de receitas (previstas) e despesas
(fixadas), que, por sua vez, devem ser compativeis com a LDO e o PPA.

O orcamento da despesa deve compreender todos os gastos do muni-
cipio. A despesa é classificada de acordo com sua categoria econémica,

17 Aqui divididas em fungoes que determinam basicamente os assuntos a serem tratados; programas
e subprogramas com o objetivo principal de identificar exatamente a natureza do gasto a ser realizado.



identificada por c6digos e posteriormente transformada em uma dotagao
especifica que funcionard como uma conta a ser movimentada para fazer
frente aquela despesa a que se refere.

Analisando sob o aspecto econdmico, podemos ainda classificar as des-
pesas em:

* Despesas correntes: subdivididas em despesas de custeio e de
transferéncias correntes; englobam basicamente a manutencao de
pessoal e das condigcbes necessarias ao desenvolvimento dos ser-
vicos e todos os tipos de transferéncias financeiras realizadas pelos
municipios a 6rgaos nacionais, internacionais e a pessoas fisicas.

* Despesas de capital: subdivididas em investimentos, inversoes fi-
nanceiras e transferéncias de capital; englobam basicamente todos
os investimentos que sao feitos em obras publicas, equipamentos e
instalagoes, aquisicao de imdveis, aquisicao de fundos, amortizagoes
e auxilios diversos.

SAIBA MAIS

Procure visitar os portais do seu municipio, ou ainda a sua prefeitu-
ra, e verifique os processos de realizacdo do orcamento. Tente par-
ticipar, pois, por meio de seus conhecimentos em gestao adminis-
trativa, vocé poderd contribuir muito com o desenvolvimento dos
servicos oferecidos a populacao de sua cidade.

2. Orcamento Participativo

O orcamento participativo (OP) € um mecanismo governamental de de-
mocracia participativa que permite aos cidadaos influenciar ou decidir
sobre os orgamentos publicos, geralmente o orcamento de investimen-
tos de prefeituras municipais em assuntos locais, através de processos
de participacao da comunidade. A participacao popular tem se tornado
um dos mecanismos que garantem a qualidade, a democracia e a efici-
éncia no gasto publico (FREITAS e KRUGER, 2016)'®. Os resultados cos-
tumam ser obras de infraestrutura, saneamento, servicos para todas as
regioes da cidade.

18 Um artigo de nossa autoria publicado na Revista Igap6 do IFAM em 2016 foi intitulado como
“O planejamento como instrumento de democracia: controles oficiais através dos instrumentos
de gestdao orcamentdria em Manaquiri” e aborda os instrumentos de gestdo orcamentdria e a par-
ticipagao popular em uma cidade do interior do Estado do Amazonas. A partir da investigacao é
perceptivel o baixo interesse ainda da populagdo em fazer-se presente nestes espagos de discussao,
principalmente nos interiores. Acesse na integra em: http://igapo.ifam.edu.br/ojs/index.php/igapo/
article/view/482
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No orcamento participativo, o poder de decisao passa da alta burocracia
e de pessoas influentes para toda a sociedade. Isso reforca a vontade
popular para a execucdo das politicas publicas. Outro beneficio do or-
camento participativo é a prestacao de contas do Estado aos cidadaos.

O orcamento participativo reforca a transparéncia por meio da publica-
¢ao de informacdes orcamentdrias e pela prestagao de contas das autori-
dades e dos delegados do OP. Esses mecanismos geram confianca e me-
lhoram a qualidade da governanca nas cidades — e, assim, contribuem
para reduzir a corrupgao e o mau gasto dos recursos publicos.

Mas, sobretudo, os maiores beneficios sdo o desenvolvimento de uma
cultura democratica dentro da comunidade e fortalecimento da socie-
dade local, inclusive na criacao de liderangas locais que representam a
vontade das suas comunidades.

O orcamento participativo ocorre por meio de assembleias abertas e
periddicas, que incluem etapas de negociacao direta com o governo. De-
pois, as deliberacoes dessas assembleias sao consideradas na elaboragao
da proposta da Lei Orcamentdria Anual, que serd enviada para a Camara
Municipal.

Trataremos mais a fundo sobre o processo de transparéncia e controle
social no Capitulo 5.

2.1 O Orcamento Participativo na CF/88

A Constituicao de 1988 obriga os municipios a adotarem como prin-
cipio, na elaboracao das leis organicas, a “cooperagao das associacoes
representativas no planejamento municipal” (art. 29, inciso XII). Além
disso, o Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/01), em seu art. 44, determina
que a gestao orcamentdria participativa é condicao obrigatéria para que
a Camara Municipal aprove o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O Estatuto da
Cidade ainda especifica que a gestdao orcamentdria participativa deve in-
cluir a realizacao de debates, audiéncias e consultas publicas.

2.2 Funcionamento do Orcamento Participativo

Nao existe uma receita universal para o funcionamento do orcamento
participativo. Cada situacao local sera diferente da outra. Mas geralmen-
te o ciclo de discussao, negociacao e elaboracao do orcamento participa-
tivo leva um ano e é composto dos seguintes estagios:

Assembleias Locais e Setoriais

Nessas assembleias, o prefeito relata aquilo que foi realizado e que
nao existia no periodo anterior, apresenta o plano de investimentos
e as regras do processo do orcamento participativo. Os delegados
locais e setoriais (tematicos e por questoes especificas) do orcamento



participativo sao eleitos (ou designados), com base em critérios esta-
belecidos no conjunto de regras.

Reunioes locais e setoriais

Sao reunides entre os delegados e as comunidades. Elas podem acon-
tecer sem a presenca das autoridades, se os delegados desejarem. Nes-
sas reunioes, os participantes decidem os projetos prioritarios que serao
executados.

Camara Municipal

Ap6s as reunides, o orcamento participativo chega a Camara Municipal.
Este é um evento em que o Comité do Orcamento Participativo entrega
oficialmente ao Prefeito a lista de projetos prioritarios definidos através
da participagdo dos cidadaos. E nesse evento que os membros do Comi-
té do Orcamento Participativo sao oficialmente instalados.

Desenho da matriz orcamentaria

O Municipio e o Comité do Orcamento Participativo fazem o desenho
da matriz orcamentaria. Estes sio momentos essenciais e, também, os
mais controversos do processo. O Plano de Investimento é criado, com-
partilhado com a populacéo e, em seguida, publicado para ser usado no
monitoramento e no cumprimento do que foi acordado.

Avaliacao do processo

Uma vez concluido o ciclo, as regras do processo do OP sao avaliadas e
ajustadas. As novas regras sao usadas no ano seguinte. O primeiro ciclo
vai das primeiras reunides nos bairros e é concluido com a aprovacao da
matriz orcamentaria.

E importante ressaltar que, para a implantacdo desse mecanismo, é im-
portante que haja vontade politica do prefeito e a presenca e interesse
de representantes da sociedade civil e da populacao em geral. Também
é necessdrio que as regras de funcionamento e tomada de decisao do
OP sejam bem definidas pelas partes interessadas, assim como os va-
lores destinados aos programas. Capacitar a populacéo e as autoridades
municipais para a importancia do orcamento publico e do orgamento
participativo auxiliara no sucesso da implantagao do OP.

Ademais, é preciso esclarecer quais as areas de gastos publicos sao de
responsabilidade do municipio e quais estao fora do alcance das autori-
dades locais. Estas precisam ser determinadas com a ampla participacao
da populacao e ajustadas posteriormente, a cada ano, com base nos re-
sultados e no funcionamento do processo. Dessa forma, com a popula-
¢ao e o governo em acordo e conhecimento acerca do orgamento, sera
possivel obter maior sucesso nas negociacoes e tomadas de decisao e o
exercicio da cidadania sera aperfeicoado progressivamente.
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Outra condigao para que o orgamento participativo funcione é a ampla
divulgacao das informacoes, através de todos os meios possiveis. A po-
pulacao deve ser informada sobre as datas e locais das reunides, bem
como sobre as regras do jogo.

SAIBA MAIS

O orcamento participativo é uma forma inovadora de compartilhar
a gestao publica com a populacdo. Dessa forma, a sociedade deixa
de ser simplesmente receptora dos servicos publicos e passa a ser
coprodutora deles. As politicas plblicas devem passar pelo crivo
popular, para que possam atender melhor as necessidades da po-
pulacao. Iniciativas como o orcamento participativo qualificam a
cidadania, pois criam um ambiente democratico e igualitario para a
definicao de prioridades da gestao publica.

3. Sistema Tributario Municipal - Receitas

Agora, vamos discorrer com maiores detalhes sobre os impostos, as ta-
xas e as contribuicées. E evidente a importancia desses elementos para
os municipios, principalmente no aspecto da formacao das receitas
que comporao o orcamento e possibilitarao ao gestor publico financiar
seu planejamento orcamentario. Daremos énfase aos conceitos e for-
mulas de calculos, as inlmeras leis e aos fatos curiosos.

A disposicao dos preceitos qualitativos sobre o processo orcamentdrio
nacional, assim como seus dispositivos, possibilita a gestao mais ade-
quada e o conhecimento dos estabelecimentos do orcamento permitidos
aos municipios.

Como principais aspectos do orcamento das receitas, tendo como base
os tributos de competéncia municipal, temos: o IPTU, o ISS ou ISSQN,
o ITBI, as taxas e contribuigoes; a fixacao das despesas, corroborando as
aplicacdes das politicas publicas; e a elaboracao de programas de dura-
cao continuada.

Nesse cendrio, ganham destaque os conceitos do Cdédigo Tributério
Municipal, que dispdem sobre os fatos geradores, os contribuintes, os
responsaveis, as bases de calculo, as aliquotas, os lancamentos e a ar-
recadacao de cada tributo, disciplinando a aplicagao de penalidades e a
administracao tributaria.

Os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:
* impostos sobre a propriedade territorial urbana, a propriedade pre-

dial, a transmissao inter vivos de bens iméveis; sobre qualquer titulo
por ato oneroso; sobre servicos de qualquer natureza;



e taxas decorrentes do efetivo exercicio do Poder de Policia; taxas ad-
ministrativas de licenca para localizacao, de licenca para funciona-
mento em horario normal e especial, de licenca para o exercicio da
atividade de comércio ambulante, de licenca para execucao de obras
particulares e de licenca para publicidade;

* taxas decorrentes da utilizacao efetiva ou potencial de servicos publi-
cos, especificos e divisiveis, prestados aos contribuintes ou postos a
sua disposicao, como as taxas de coleta de lixo, de conservacao de
vias e logradouros publicos e de conservacao de estradas municipais;

* contribuicao de melhoria decorrente de obras publicas; e
* contribuicao para custeio do servico de iluminacao publica.
3.1 Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

No Sistema Tributario Nacional, sao destinados aos municipios os im-
postos de sua competéncia: o IPTU, o ITBI e 0 ISS (também conhecido
como ISSQN).

O texto constitucional dispoe que compete aos municipios instituir im-
postos sobre a propriedade predial e territorial urbana. A matéria, tam-
bém, é contemplada no Cédigo Tributdrio Nacional:

Art. 32. O Imposto de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
Gtil ou a posse de bem imével por natureza ou por acessao fisica, como de-
finido na Lei Civil, localizado na zona urbana do Municipio (BRASIL, 1966).

O IPTU remonta a época colonial, quando era devido a coroa lusitana
a chamada “décima urbana”. Tem como fato gerador a propriedade de
bem imével, ou sua simples posse.

A incidéncia desse imposto se dd sobre os iméveis situados na zona
urbana. No entanto, como o conceito de zona urbana é muito difuso,
o legislador se viu obrigado a determinar, para fins tributdrios, que essa
zona seja aquela definida em lei municipal.

Dessa forma, compete ao legislador local definir a zona urbana de seu
municipio, que pode abranger as areas urbanizadas e as de expansao.
Entretanto, essa delimitagdao s6 tem valor legal caso a drea definida como
urbana seja beneficiada por no minimo dois dos servicos publicos descri-
tos no § 1° do art. 32 do Cédigo Tributdrio Nacional, a seguir:

| — meio-fio ou calcamento, com canalizagao de 4guas pluviais;

Il — abastecimento de agua;

[l - sistema de esgotos sanitarios;

IV — rede de iluminacdo publica, com ou sem posteamento para distribuicao
domiciliar;
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V — escola primaria ou posto de satde a uma distancia maxima de 3 (trés)
quilémetros do imével considerado (BRASIL, 1966).

Logo, a distingao entre zona urbana e rural para fins tributarios tem im-
portante destaque na medida em que delimita as competéncias muni-
cipais e federais para cobrar, respectivamente, o IPTU e o ITR. O ITR é
previsto constitucionalmente, através do inciso VI do art. 153 da Cons-
tituicdo Federal e tem como fato gerador a propriedade, o dominio util
ou a posse de imével por natureza, localizado fora da zona urbana do
municipio.

Contudo, a regra geral é excetuada nos casos de sitios de recreio, que,
por forca de expresso no dispositivo legal, devem sofrer a incidéncia de
IPTU, e, em contrapartida, nos casos de imdveis urbanos, destinados a
atividades rurais, devem sofrer a incidéncia do ITR.

Mas qual a base de célculo do IPTU?

A base de célculo do IPTU é formada pelo valor venal do imével, isto €,
o seu preco de mercado, excluidos os bens iméveis e méveis nele man-
tidos, assim como os automoéveis, eletrodomésticos, bens de consumo
etc., multiplicado pela aliquota determinada pela legislagdo municipal. A
doutrina moderna entende que a tabela de valores dos iméveis urbanos a
serem onerados pelo tributo deve ser aprovada por ato legislativo. Qual-
quer alteracdo dos valores, em indices superiores a correcdo monetaria
oficial, implica majoracao do tributo e, por conseguinte, s6 é admissivel
licitamente™.

Assim, podemos afirmar que o tributo IPTU é calculado pela aplicacao
de aliquotas a base de calculo. Igualmente, compete ao legislador local
fixar, nos respectivos cddigos tributdrios, as aliquotas a incidirem sobre
os valores venais, o que permitird o lancamento do valor devido pelo
contribuinte.

A lei local pode fixar as aliquotas. Nao ha dispositivo constitucional que
imponha limite a essa fixacao. A titulo de exemplo, municipios de um
mesmo Estado podem apresentar aliquotas diferentes para o recolhi-
mento do mesmo tributo, o IPTU.

Para o seu melhor entendimento, acompanhe o caso pratico descrito
a seguir.

Considerando a metodologia de célculo, comumente utilizada em alguns
municipios, em que sao priorizados os fatores relacionados a construgao,
ou seja, ao uso racional do espago construido e ocupado, vamos adotar
como andlise o municipio de Manaus no Amazonas. Em um primeiro
momento, o calculo do imposto neste municipio considera somente o
terreno e, posteriormente, destaca a area construida (casas, prédios).

19 em conformidade com a lei.



Analisemos os Quadros 3 a 6, utilizados para o célculo do imposto pre-
dial e territorial urbano de Manaus (Lei Municipal n. 1.628, de 30 de
dezembro de 2011):

SITUACAO | INDICES
LOTE? | FC1?'
Esquina / Mais de uma Frente 1,1
Meio da Quadra 1,0
Vila 0,8
Encravado 0,8
Quadra 1,2
Gleba 0,5
TOPOGRAFIA? | FC2
Plano 1,0
Aclive 0,9
Declive 0,7
Irregular 0,8
PEDOLOGIA?® | FC3
Normal 1
Inundavel + 50% 0,5
Inundavel — 50% 0,7

EDIFICACOES*
Alinhamento | FC4

Alinhada 0,8

Recuada 1,0
Situagao | FC5

Isolada 1,0

Conjugada 0,9

Geminada 0,8
Posicao | FC6

Frente 1,0

Fundos 0,7

Superposta Frente 1,0

Superposta Fundos 1,0

Sobreloja 0,9

Galeria 0,7

Vila 1,0

Quadro 3: Indicadores para o calculo do IPTU
Fonte: Elaborado pelo autor.

20 Entenda-se de forma generalista como “a localizacao”.

21 FC1 = Fator de Correcao 1. Os demais fatores estao identificados como 2, 3, 4, 5 e 6.
22 Entenda-se de forma generalista como “a forma” do solo.

23 Entenda-se de forma generalista como “o tipo” de solo.

24 Entenda-se de forma generalista como “construces”.
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Observe que o Quadro 3 traz a representacao dos valores de indices
(fatores) para o calculo do IPTU, enquanto os Quadros 4 e 5, o valor da
Unidade Fiscal Municipal (UFM) por metro quadrado por setor do terre-
no (sem edificagcdo) e por metro quadrado construido (com edificacao),
respectivamente.

Setor | UFM/ | Setor | UFM/ | Setor | UFM/ | Setor | UFM/ | Setor | UFM/
m? m? m? m? m?
o1 |25 | 02 |25 | 03 |160| 04 | 080 ]| 05 | 0,75
06 | 1,45 | 07 |180] 08 |070| 09 | 045 | 10 | 0,35
11 |035]| 12 |060| 13 | 060 | 14 | 050 | 15 | 0,70
16 | 100 | 17 | 040 | 18 [ 033 | 19 | 033 | 20 | 0,35
21 | 030 | 22 |035]| 23 |080| 24 |050]| 25 | 0,50
26 | 1,00 | 27 |050]| 28 | 045| 29 | 0,550 ]| 30 | 0,30
31 030 32 {030 33 [093]| 34 |030]| 35 | 2,00
36 | 0,70 | 37 | 040 | 38 |040| 39 | 050]| 40 | 0,50
41 | 070 | 42 | 060 | 43 | 020 | 44 | 0,30 | 45 | 0,40
46 | 035 | 47 | 040 | 48 | 030 | 49 | 040 | 50 | 0,50
51 | 200]| 52 {050| 53 |030]| 54 |040]| 55 | 0,35
56 |030]| 57 {030 58 [030]| 59 |035]| 60 | 0,20
61 | 0,16 | 62 | 023 | 63 | 0,16 | 64 | 016 | 65 | 0,16

Quadro 4: Unidade Fiscal Municipal por m* do terreno | Vm2T?
Fonte: Elaborado pelo autor.

Note que o Quadro 4, em que se distinguem setores, é relacionado ao
tamanho da drea, e o préprio municipio caracteriza as faixas inerentes a
cada divisao. O Quadro 5, que estabelece o valor para o metro construi-
do, identifica o tipo de construcao.

TIPO DESCRICAO VALOR (UFM/m?)
01 Construcao Precéria 0,10
02 Casa 6,00
03 Apartamento 7,50
04 Apartamento Cobertura 8,50
05 Sala Comercial 7,50
06 Loja 8,50
07 Cobertura Simples 2,00
08 Casa em condominio ou loteamento fechado 7,50
09 Construcao em area de vulnerabilidade

social (Imével sujeito ao enquadramento na 0,05
categoria de Habitacao Econdmica)

10 Galpao fechado 4,00

11 Galpao aberto 3,50

25 Vm2T = Valor do metro quadrado do terreno.
26 Setores 61 a 65 acrescidos pela Lei Municipal n® 2.192/2016 de Manaus.



12 Posto de combustivel 7,50
13 Arquitetura Especial 10,00
14 Edificacdo para uso industrial 8,50
15 Outros 6,00

Quadro 5: Unidade Fiscal Municipal por m? construido | Vm2?7
Fonte: Elaborado pelo autor.

No intuito de demonstrarmos o célculo do IPTU para duas situacoes (ter-
renos; terrenos + construcao), destacamos o Quadro 6, que contempla
as aliquotas do IPTU conforme o tipo de imével.

Tipo de im6vel Aliquota (%)
Imoveis prediais 09
Iméveis territoriais com muro e calcada 1,5
Iméveis territoriais com muro ou calcada 2,0
Iméveis territoriais sem muro e sem calcada 3,0

Quadro 6: Aliquota do IPTU
Fonte: Elaborado pelo autor.

Considere como exemplo um terreno nao edificado de 300m?, classifi-
cado conforme a prefeitura no setor 3, situado em mais de uma frente,
ou seja, com divisas para duas ruas sem muro e sem calgada. Conside-
re, ainda, que esse terreno possui topografia aclive e sua pedologia é
normal.

Admita-se, também, que o valor da UFM do municipio é de R$ 108,95 e
que o IPTU a ser recolhido é apurado somente quando hé terreno deso-
cupado, sem construcao. Observe o Quadro 7.

Area do Terreno (AT) 300
(x) Fracao Ideal do Terreno (FI)* = (AEU / ATE)
Area Edificacao da Unidade em Avaliacio / Area Total Edificada 1
*considerar 1 se a area nao for edificada conforme a lei municipal
(x) Fator de Correcao quanto a situacdo (FC1) 1,1
(x) Fator de Correcao quanto a topografia (FC2) 0,9
(x) Fator de Correcao quanto a pedologia (FC3) 1
(x) Valor do Metro Quadrado do Terreno (Vm2T) 1,60
(=) Valor do Terreno (VT) 475,20
x) $ UM R$ 108,95
(=) Valor Venal do Terreno R$ 51.773,04
(x) Aliquota 0,03 = 3%
(=) IPTU devido R$ 1.553,19%

Quadro 7: Calculo do valor do IPTU de terreno sem edificagao
Fonte: Elaborado pelo autor.

27 Vm2 = Valor por metro quadrado construido.

28 Perceba que o valor do IPTU é relativamente alto, isso se justifica pela “nao edificagao” dada pelo
contribuinte. O Plano Diretor das cidades exige que a propriedade cumpra a sua funcao social. Sen-
do assim, o proprietario possui um terreno urbano que poderia estar edificado, servindo de moradia,
com muro e com calcada. Se assim fosse poderia pagar metade da aliquota.
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Com essa andlise, observe que o local disp6e somente de um espaco va-
zio, caracterizado como um terreno, e que a lei do municipio de Manaus
prevé aliquotas superiores quando nao ha construgoes e beneficiamen-
tos ao redor do imével como muros e calcadas.

Para analisarmos um exemplo com edificacao é preciso que tenhamos
o valor dos Componentes da Edificacao quanto a estrutura, cobertura,
paredes e revestimento da fachada. Por se tratar de diferentes tipos de
construgao e muitos componentes, foram incluidos no Quadro 8 apenas
os componentes de casas /casas em condominio ou loteamento fechado

e de apartamentos®.

Casa / Casa em condo- | Apartamento
Corggr?srj((regtgg da minio ou em / Apartamento
¢ loteamento fechado Cobertura
Alvenaria 15 15
Madeira ou Taipa 5 15
Estrutura Metélica 30 22
Concreto 25 20
Mista 12 18
Palha / Zinco 5 27
Cimento ou Amianto 15 27
Telha de Barro 18 27
Cobertura
Lage 20 27
Metaélica 20 27
Outro 15 27
Sem 0 0
Taipa 5 34
Madeira Simples 4 34
Madeira Dupla 8 34
Paredes
Concreto 30 34
Especial 30 34
Alvenaria 25 34
Outro 20 34
Sem 0 0
) Emboco 5 5
Revesti- Reboco 10 10
mento da - —
Material Ceramico 15 12
Fachada
Madeira 5 5
Especial 20 17
TOTAL 100 100

Quadro 8: Componentes da Edificagdo | COE*
Fonte: Elaborado pelo autor.

29 A relacao completa dos componentes vocé pode verificar na Lei Municipal n°® 1.628 de 30 de de-
zembro de 2011 nolink: https://leismunicipais.com.br/a/am/m/manaus/lei-ordinaria/2011/162/1628/
lei-ordinaria-n-1628-2011-dispoe-sobre-o-imposto-sobre-a-propriedade-predial-e-territorial-urba-
na-iptu-e-da-outras-providencias

30 COE = Componentes da Edificagéo.



Considere agora, como exemplo, um terreno edificado de 300m?, com
edificacao de 150m? sendo uma casa de madeira, com cobertura de te-
lhas de barro, com paredes de madeira simples e fachada de madeira,
classificado conforme a prefeitura no setor 3, situado em mais de uma
frente, ou seja, com divisas para duas ruas com muro e com calcada,
alinhamento recuado, situacao isolada e posicao de frente. Considere
ainda que esse terreno possui topografia aclive e sua pedologia é normal.

Area do Terreno (AT) 300
(x) Fracao ldeal do Terreno (FI)* = (AEU / ATE)
Area Edificacdo da Unidade em Avaliacdo / Area Total Edificada 05
Zich):)ar?yderar 1 se a drea nao for edificada conforme a lei muni- /
(x) Fator de Correcao quanto a situacao (FC1) 1,1
(x) Fator de Correcao quanto a topografia (FC2) 0,9
(x) Fator de Correcao quanto a pedologia (FC3) 1
(x) Valor do Metro Quadrado do Terreno (Vm2T) 1,60
(=) Valor do Terreno (VT) 237,60
(x) $ URM R$ 108,95
(=) Valor Venal do Terreno [1] R$ 25.886,52
Valor Metro Quadrado da Edificacao (Vm2) 6
(x) Area Edificada da Unidade em Avaliacao (AEU) 150
(x) Componentes da Edificagao (COE) / 100 5+ 8+4:+g ;232 /100
(x) Fator de Correcao — Alinhamento (FC4) 1
(x) Fator de Correcao — Situagao (FC5) 1
(x) Fator de Correcao — Posicao (FC6) 1
(=) Valor da Edificacao (VE) 288
(x) $ UFM R$ 108,95
(=) Valor Venal da Edificagao [2] R$ 31.377,60
Valor Venal do Imével Urbano (VV) = [1] + [2] = R$ 57.264,12
(x) Aliquota 0,015 = 1,5%
(=) IPTU devido R$ 858,96

Quadro 9: Célculo do valor do IPTU de terreno com edificacao
Fonte: Elaborado pelo autor.

Perceba que a Legislacao Tributaria de Manaus prioriza a utilizacao ra-
cional do espaco fisico, ou seja, determina aliquotas menores quando ha
construgoes muradas e calcadas (casa, prédios, edificagoes), que repre-
sentam basicamente um desenvolvimento estrutural a cidade.

SAIBA MAIS

Para refletir: como o IPTU é um imposto presente no ordenamento
tributario dos municipios, € importante perceber que cada muni-
cipio dispoe de maneiras distintas para o seu célculo, conforme a
sua legislacao. Assim, a fim de aproximar o seu conhecimento a
sua vivéncia, procure saber, na prefeitura da sua cidade, qual é a
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forma de célculo do IPTU e avalie a partir da metodologia adotada
os possiveis valores a serem recolhidos sobre os imoveis, sejam
eles terreno vazio, casa, apartamento ou outro. Vocé pode fazer isso
também conferindo se o valor que paga anualmente de IPTU pelo
carné condiz com o que esta previsto na lei.

3.2 Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS ou ISSQN)

Esse imposto de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, im-
plantado a partir de janeiro de 1967, teve seu perfil mantido pela CF/88 e
tem como fato gerador a prestacao de servicos de acordo com a lista de
atividades estabelecida pela Lei Complementar n. 116/2003. Na Cons-
tituicao Federal de 1967, estavam excluidos da tributacao municipal os
servicos compreendidos na competéncia tributaria dos Estados ou da
Unido. Na CF/88, foram excluidos da competéncia impositiva munici-
pal apenas os servigos de transporte intermunicipal e interestadual e de
comunicacao, que ficaram na competéncia impositiva dos Estados. Tal
fato diminui a drea de conflitos de competéncia tributaria entre estados
€ municipios.

SAIBA MAIS

Atualmente, o ISS é balizado pela CF/88, que estabelece em seu art.
156 competéncia aos municipios para instituir esse tributo.

O fato gerador do ISS é verificado sempre que ha a prestacao de um
servico, uma obrigacao de fazer um esforco humano, sendo oportuno
salientarmos que as obrigacoes de somente contratar os servicos carac-
terizam figura juridica distinta da prestacao de servigo e nao constituem
fato gerador do tributo em discussao. Assim, a mera contratagao nao é
suficiente para a incidéncia do imposto, fato que ocorrera apenas com a
efetiva realizacao de um servico, parcial ou integral.

As hipéteses de incidéncia do ISSQN estao enumeradas na lista anexa a
Lei Complementar n. 116, de 31 de julho de 2003. Conforme disciplina
o caput de seu art. 1°, essa lista dispoe de 40 itens que geram obrigacoes
tributarias independentemente do nome que se dé ao servico prestado
ou do local em que tenha ocorrido a execucdo. Ressaltamos, a seguir,
alguns servicos sujeitos a incidéncia de imposto sobre servicos:

* servicos de informdtica e congéneres;
* servicos de pesquisas e desenvolvimento de qualquer natureza;

* servigos prestados mediante locacao, cessdao de direito de uso e
congéneres;



* servigos de salde, assisténcia médica e congéneres;
* servicos de medicina e assisténcia veterindria e congéneres;

* servicos de cuidados pessoais, estética, atividades fisicas e
congéneres;

* servigos portudrios, aeroportudrios, ferroportudrios, de terminais ro-
dovidarios, ferroviarios e metroviarios;

* servicos de apoio técnico, administrativo, juridico, contabil, comer-
cial e congéneres;

* servicos funerarios; e
* servicos de transporte de natureza municipal.

Partindo das hipéteses de incidéncia desse imposto, podemos observar
que as aliquotas do ISS*' sao percentuais a serem aplicados a base de
calculo para a determinacado do valor do imposto (2%, 3%, 4% e 5%), de
acordo com a atividade e a determinacao do Cédigo Tributario Munici-
pal. Caso o contribuinte venha a exercer mais de uma atividade tributa-
vel, serd adotada para o célculo do tributo a aliquota correspondente a
cada atividade praticada, cumulativamente.

Sao consideradas contribuintes todas as pessoas fisicas ou juridicas, com
ou sem residéncia fixa, que exercam, habitual ou temporariamente, indi-
vidualmente ou em sociedade, quaisquer das atividades relacionadas ao
anexo da Lei Complementar n. 116/03 e as discriminadas nas legislacoes
pertinentes a cada municipio.

O imposto é recolhido nas agéncias bancdrias autorizadas, sem acrés-
cimos, por meio de documento de arrecadagao de tributos municipais
gerado pelo sistema utilizado pelo municipio, até a primeira quinzena do
més subsequente ao da prestacao de servigo.

Os prestadores de servigos, inclusive os isentos e imunes, sao obrigados
a escriturar e a manter, em seus estabelecimentos, os seguintes livros
contabeis e fiscais:

* Livro de Registro de Prestagao de Servico;
* Livro de Registro de Contratos; e

* Livros Contabeis obrigatérios pela legislacao federal.

31 Para saber mais sobre o imposto sobre servicos de seu municipio, visite o site da Secretaria da
Fazenda (ou Financas) Municipal ou da Prefeitura.
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Vamos verificar como incide na pratica esse imposto?

Imagine que a empresa Tiplan Obras e Construcées, situada no muni-
cipio de Recife, prestou servicos sujeitos a ISS ao senhor Joao Silva, do-
miciliado na mesma unidade municipal, pelo valor de R$ 1.000,00, os
quais foram tributados a aliquota de 5%. Assim, o prestador de servicos
(Tiplan) emitira documento fiscal ao tomador do servico (seu Jodao) no
valor de R$ 1.000,00, destacando nos campos especificos a base de cal-
culo (R$ 1.000,00) e o valor do ISS devido, que sera:

R$ 1.000 x 0,05 (5%) = R$ 50,00

Observe o modelo da NFS-e emitida em Recife pelos servigos prestados,
na Figura 6.
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Figura 6: Modelo de Nota Fiscal de Servicos Eletronica (NFS-e)
Fonte: Site da NFS-e da Prefeitura de Recife.

Perceba que o municipio de Recife ainda possibilitou ao tomador de ser-
vicos um crédito para abatimento do IPTU no valor de R$ 15,00 (30% do
ISS devido). Esta é uma estratégia interessante para incentivar a emissao
da NFS-e e ampliar a arrecadagao.



SAIBA MAIS

Procure em seu municipio a aliquota definida na legislacéo municipal
do ISS ou ISSQN. Por meio desta busca vocé podera dispor de infor-
magoes relativas a arrecadacao tributdria e verificar o potencial de re-
ceitas aplicadas em necessidades bésicas da populagao da sua cidade.

3.3 Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis (ITBI)

A CF/88 atribui aos Estados e Distrito Federal a competéncia para a ins-
tituicdo do imposto de transmissao causa mortis (ITCMD), e aos munici-
pios a competéncia para o estabelecimento do imposto de transmissao
de bens iméveis inter vivos (ITBI). A transmissao inter vivos refere-se a
toda transmissao de bens ou direitos entre pessoas vivas. A transmissao
causa mortis tem como fato gerador o falecimento de uma pessoa.

O fato gerador do ITBI esta definido, com maior amplitude, no art. 35 do
CTN, nos seguintes termos:

* atransmissao a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio atil de
bens iméveis, como determinado na lei civil;

* atransmissao a qualquer titulo, de direitos reais sobre iméveis, exce-
to os direitos reais de garantia; e

* a cessao de direitos relativos as transmissoes referidas nos incisos
anteriores.

Nesse aspecto, podemos considerar como fato gerador desse imposto
a transmissao inter vivos a qualquer titulo, por ato oneroso®, de bens
imdveis, por natureza ou a cessao fisica e de direitos reais sobre iméveis,
exceto os de garantia, bem como a cessédo de direitos a sua aquisicao.
Para efeito deste imposto, a cessao de direitos imobilidrios é equipara-
da a transmissdo de propriedade, pois atualmente as cessoes de direito
configuram instrumentos de transmissao economica de bens imdveis.
Entretanto, o ITBI nao incide nos casos de compromisso de venda e com-
pra, por inexistir, no caso, a transmissao de propriedade ou de direitos
imobiliarios.

O citado art. 35 define que o fato gerador do ITBI, embora fazendo referén-
cia ao imposto estadual, estd plenamente recepcionado pela CF/88 vigente.

Igualmente, convém ressaltar que a transmissao da propriedade imo-
bilidria é operada somente com o registro do titulo de transferéncia no

32 Que produz vantagens e obrigacdes para as partes envolvidas (compra e venda, por exemplo).
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registro de iméveis competente, segundo o art. 1.245 do Cédigo Civil,
que assim prescreve: “Transfere-se entre vivos a propriedade mediante
o registro do titulo translativo no Registro de Iméveis” (BRASIL, 2002). O
§ 1° deste artigo dispoe enfaticamente que, “Enquanto nao se registrar o
titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do im6é-
vel” (BRASIL, 2002). Portanto, a exigéncia do imposto antes da lavratura
da escritura de compra e venda ou do cadastro particular, quando for o
caso, como consta da maioria das legislacbes municipais, é manifesta-
mente inconstitucional.

A competéncia impositiva do ITBI, ou seja, a capacidade de atribuir este
tributo, é do municipio. O art. 42 do Cédigo Tributario Nacional deixa a
critério de cada entidade politica a eleicao do contribuinte, que podera
ser qualquer uma das partes na operacao tributdria. Atualmente, a maio-
ria dos municipios considera como contribuinte do imposto os adqui-
rentes dos bens ou direitos transmitidos e os cedentes, nas cessoes de
direitos decorrentes de compromissos de compra e venda.

A base de célculo do ITBI é o valor venal do imével, ou seja, o preco que
seria alcancado em uma operagao de compra e venda a vista, em con-
dicées normais do mercado imobilidrio, sendo admitida uma diferenca
de até 10% para mais ou para menos. Nao confunda o valor da efetiva
transacao imobiliaria com a base de calculo de cada imével em concre-
to. Nesse aspecto, o legislador ndo precisa induzir o plano abstrato de
eleicao de critérios ou métodos avaliativos para encontrar o valor unita-
rio do metro quadrado do terreno ou da construcao, pois ele pode ser
encontrado com o plano concreto da constituicao do crédito tributario
em cada caso, mediante a atividade do lancamento por uma das suas
modalidades, que é ato vinculado. Geralmente, os municipios fixam as
normas e os métodos para a apuracao do valor venal, expressos em ta-
belas anexas as leis, que possibilitam a mensuracao do valor unitario do
metro quadrado da construcao e do terreno.

Hoje, as aliquotas de ITBI nao mais se sujeitam ao limite maximo a ser
estabelecido pelo Senado Federal, como ocorria no sistema constitucio-
nal antecedente. Ou seja, o municipio € livre para estabelecer sua aliquo-
ta deliberadamente, bem como para estatuir aliquotas progressivas em
razao da variacao do valor venal.

O municipio pode tributar com 2%, mas nada o impede, também, de
graduar essa tributacao segundo a capacidade contributiva de cada con-
tribuinte, majorando aliquotas progressivas de 0,5%, 0,8%, 1,5% e 2%
em conformidade com as faixas de valor venal dos imdveis, conferindo
carater pessoal a esse imposto. Parte-se do pressuposto de que quem
adquire imével de maior valor espelha, objetivamente, capacidade con-
tributiva maior.

A CF/88 instituiu a imunidade tributaria em relacao ao ITBI, tornando
insuscetiveis de tributacao as transmissoes decorrentes de conferéncia
de capital, de cisao ou de extincao de pessoas juridicas, salvo se a ativi-



dade preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou
direitos, a locacao de bens iméveis ou o arrendamento mercantil, como
prescreve o art. 156.

Outra questao a ser relevada consiste em verificarmos se é constitucio-
nal a exigéncia do ITBI, quando da outorga da escritura de compra e ven-
da, como determina a legislacio municipal. E verdade que a transmissao
s6 se induz com o registro do titulo de transferéncia na circunscricao
imobilidria competente; porém, é certo também que pela assinatura das
partes no instrumento de transmissao ocorre a transferéncia econémica
do bem, ratificando a ocorréncia do fato gerador, isto é, o registro dessa
ferramenta.

Vamos considerar uma situacao hipotética, na qual ocorreu a transfe-
réncia de uma propriedade para um novo titular e, assim, a concretiza-
cao do negécio. Segundo os preceitos dispostos na CF/88 em seu art.
156, temos a existéncia do fato gerador para a cobranca do ITBI. Neste
aspecto, como fazemos o calculo do valor para recolhimento?

Vamos multiplicar a aliquota pelo valor venal do imével. Considerando
um valor denominado a propriedade de R$ 100.000,00 e a aliquota tri-
butaria de 2,5%, o imposto a ser recolhido é de

R$ 100.000,00 x 0,025 (2,5%) = R$ 2.500,00

Vale destacar dois pontos: quanto a avaliacao do valor venal do imével,
os municipios trabalham com valor médio da propriedade, pois ao va-
lor venal negociado pode estar embutido o fato de esse ser ou nao um
negoécio promissor; e quanto a aliquota, por ser obtida com a Secretaria
da Fazenda (de Finangas) Municipal.

3.4 Taxas de Servicos Publicos

As taxas de servicos publicos sao as taxas decorrentes da utilizacao efe-
tiva ou potencial de servigos publicos, especificos e divisiveis, ou da
simples possibilidade de utilizacao desses servicos pelos contribuintes.
O primeiro pressuposto juridico das taxas de servicos é a existéncia de
servico estatal. Sem servico efetivo prestado ao contribuinte ou posto a
sua disposicao, nao ha taxa, podendo haver contribuicao.

Contudo, nao basta a existéncia de servico publico para que seja confi-
gurado o fato gerador da taxa; é preciso que o servico seja especifico,
embora visando a satisfacdo final do interesse coletivo, que atenda, dire-
ta e imediatamente, a interesses de grupos de individuos, ou seja, ndo se
destine a populacao em geral, mas a determinadas categorias de indivi-
duos. Além disso, o servico tem de ser divisivel, aquele que possibilita
uso individualizado, de maneira que seja possivel determinar o proveito
que cada usuario dele obtém, identificando a parcela utilizada, individu-
almente, pelas pessoas que dela se servem.
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Podemos destacar como taxas e contribuicdes municipais de servigos
publicos de maior notoriedade:

A taxa de coleta de lixo

Tem como fato gerador a utilizacdo efetiva ou potencial de servico publi-
co prestado, ou posto a disposicao, de coleta domiciliar de lixo ordinario,
a qual retine o conjunto das atividades de recolhimento, transporte e
descarga de lixo relativo ao imével.

Para efeitos de incidéncia e cobranca da taxa de coleta de lixo, sao consi-
derados beneficidrios, de forma efetiva ou potencial, do servico de cole-
ta, remocao, transporte e destinagao final de lixo, quaisquer iméveis nao
edificados, edificados ou em construcao, inscritos no cadastro imobilia-
rio do municipio de modo individualizado, tais como: terrenos ou lotes
de terrenos, prédios ou edificacdes de qualquer tipo, que constituam
unidade autdbnoma residencial, comercial, industrial, piblica e de presta-
cao de servigo, ou de qualquer natureza ou destinacao.

O contribuinte da taxa de coleta de lixo é o proprietario ou o titular do
dominio atil ou o possuidor, a qualquer titulo, de unidade imobilidria
edificada que seja alcancada pelo servico.

A taxa é devida anualmente e calculada em fungao da producao de lixo
do imével, sendo expressa em mdltiplos de um valor de referéncia em
Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) ou Unidade Fiscal Municipal (UFM),
apurados de acordo com os indices que refletirao as distincdes dos cus-
tos dos servicos, conforme o bairro onde esta localizada a edificacao e a
utilizacao a que se destina, com base nos preceitos a seguir:

* no custo total anual do servigo de coleta do lixo domiciliar, prove-
niente das rubricas contabeis; e

* no ndmero de inscri¢coes imobilidrias por destinacdo e por grupo de
bairros que apresentem as mesmas caracteristicas em termos de cus-
tos operacionais e da producao de lixo por unidade imobilidria.

Conforme esses pressupostos, a determinacao do pagamento da taxa
de coleta de lixo pela maioria dos municipios é mensurada a partir da
seguinte férmula:

Taxa = VR x CGB x CUI

Sendo:

VR = Valor de referéncia

CGB = Coeficiente por grupo de bairros
CUI = Coeficiente por utilizacao do imével

Contudo, nem todo imével estd sujeito a cobranca, sendo isentos: os
iméveis em comunidades carentes (favelas); os imoéveis cedidos ao mu-



nicipio a qualquer titulo, desde que o contrato estabeleca o repasse do
onus tributdrio, prevalecendo a isencdo a partir do ano subsequente ao
da ocorréncia do fato mencionado e sendo suspensa no exercicio poste-
rior ao da rescisao ou do término do contrato de cessao; os templos re-
ligiosos de todas as denominacdes; e as unidades autbnomas populares.

Como antes mencionado, cada municipio possui especificidades no cal-
culo desta e das demais taxas que trataremos a seguir.

Taxa (ou contribuicao) de limpeza piblica

Constitui fato gerador da taxa de limpeza publica a utilizacao, efetiva ou
potencial, dos servicos de remocao, coleta e destinacao final do lixo pa-
blico. Nesse aspecto, de acordo com os preceitos dispostos licitamente,
a taxa (ou contribuicdo) em questao incide sobre cada uma das econo-
mias autdbnomas e os imdveis nao edificados, de forma unitaria.

O contribuinte da taxa (ou contribuicao) de limpeza é o proprietario,
o titular do dominio Gtil ou o possuidor do imével a qualquer titulo. A
taxa (ou contribuicao) de limpeza publica é anual e devida a partir do
primeiro dia do exercicio em que se der o lancamento. Neste contexto,
ressaltamos trés fatos quanto a aplicacao desta taxa aos contribuintes:

* ataxa de limpeza publica é lancada e arrecadada sempre que possi-
vel com o IPTU;

* sao aplicadas a taxa de limpeza publica, no que couber, as normas
relativas ao IPTU; e

e é assegurado ao contribuinte da taxa de limpeza publica o acesso
as informagoes decorrentes da elaboracao das planilhas de custo da
operacao e manutencao dos servicos, dispostos na Lei Organica do
Municipio.

O Supremo Tribunal Federal firmou entendimento no sentido da legitimi-
dade da taxa de coleta de lixo proveniente de iméveis, entendendo como
especifico e divisivel o servico publico de coleta e tratamento de lixo
domiciliar prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao, porém,
ainda, ha controvérsia no entendimento de classificar como taxa ou con-
tribuicdo aquela inerente a limpeza publica; nés pendemos a concepgao
de contribuicao pela sua caracteristica de dificil divisibilidade.

Contribuicao (e nao mais taxa) de iluminacao publica

Tem como fato gerador a prestacao de servigos de melhoramento, manu-
tencao, expansao e fiscalizacao do sistema de iluminagao publica e inci-
de normalmente sobre cada uma das economias auténomas de iméveis
beneficiados com servicos de iluminacao anualmente.

No caso de iméveis constituidos por miltiplas economias autbnomas, a
taxa/contribuicao incide sobre cada uma das economias de forma distin-
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ta. Nesse aspecto, ainda sao consideradas beneficiadas com iluminacao
publica, para efeitos de incidéncia, as construcodes, ligadas ou nao a rede
de concessionarias, bem como os terrenos nao edificados, em ambos os
lados da via publica iluminada.

A contribuicao de iluminacao publica é calculada e cobrada, mensalmen-
te, por unidade imobiliaria edificada, multiplicando as aliquotas corres-
pondentes as faixas de consumo. No caso de imdveis nao edificados
desprovidos de muro, a contribuicao é cobrada em dobro.

E importante destacarmos que, desde 1986, a taxa de iluminagao publica
é considerada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal pois nao
é possivel identificar quem esta se beneficiando com o servico, portan-
to, o servico nao é divisivel para ser considerado uma taxa. Contudo, a
CF/88 atribuiu aos municipios competéncia para instituir a contribuicao,
na forma de suporte ao custeio do servigo de iluminacao publica. Para
tal, houve somente uma mudanca de termos para garantir a constitucio-
nalidade da cobranca.

Taxa pelo exercicio de Poder de Policia

Esta decorre do efetivo exercicio do Poder de Policia do municipio.
O conceito do Poder de Policia toma, diariamente, novas dimensoes,
abrangendo todas as restricoes que o Poder Piblico impde as pessoas,
visando a manutencdo da ordem, da seguranga, dos costumes, da sau-
de, da tranquilidade, do respeito aos direitos individuais e coletivos e
dos interesses econdmicos e sociais, em beneficio da coletividade. Em
outras palavras, é o mecanismo que a Administragao Pablica tem de proi-
bir os abusos ao direito individual. Por isso, devemos distinguir entre
a Policia Administrativa, exercida por 6rgaos administrativos de carater
fiscalizador, que cuidam do uso e gozo de bens, direitos e atividades em
beneficio da coletividade e a Policia Judiciaria e/ou Policia de Manuten-
¢ao da Ordem Publica, que atua sobre as pessoas individualmente ou
indiscriminadamente. Assim, o escopo de interesse é restrito a Policia
Administrativa, ou seja, o interesse se traduz em atos, exames, vistorias,
diligéncias, inspecoes etc. Podemos denomina-las:

* Taxa de licenca para localizacao e funcionamento: relativa ao po-
liciamento da localizacao, instalacdo e funcionamento de qualquer
estabelecimento de comércio, industria, producdo ou prestacao de
servigos de qualquer natureza.

* Taxa de licenca para funcionamento de estabelecimento em hora-
rio especial®: taxa devida pelos contribuintes que mantém seus es-
tabelecimentos industriais, comerciais, ou de prestacao de servicos

33 Corresponde ao periodo compreendido aos domingos e feriados, em qualquer momento, e nos
dias dteis das 18h as 6h.



abertos fora do hordrio comercial, ou seja, em horérios especiais,
nos casos em que a lei permitir. Dos estabelecimentos que sao obri-
gados ao pagamento dessa taxa, sao isentos os contribuintes que
operam com: combustiveis e lubrificantes; impressao e distribuicao
de jornais; servicos de transportes coletivos; institutos de educacao
e de assisténcia social; e farméacias, hospitais e congéneres.

* Taxa de licenca para publicidade: corresponde ao exercicio do Po-
der de Policia na utilizacao de meios de comunicacao, como anin-
cios e letreiros; prospectos; placas indicativas de profissoes, arte,
oficio; propaganda em alto-falante, jornais, revistas e radios.

* Taxade licenca para execucao de obras: esta resulta do Poder de Po-
licia que o municipio possui em matéria urbanistica, de planejamento
urbano; aspirando nao apenas a seguranca, higiene e funcionalidade
das construcoes, como também a estética da cidade e a conformida-
de de toda e qualquer obra com as normas e planos urbanisticos.

* Taxa de licenca de ocupacao de areas em vias e logradouros publi-
cos: esta é decorrente do Poder de Policia do municipio, limitando
ou disciplinando o direito, interesse ou liberdade, visando regular,
em funcao do interesse publico, o exercicio de atividades ou a pratica
de atos dependentes, por sua natureza, de prévia concessao ou au-
torizacdo. Qualquer pessoa, fisica ou juridica, dependera de licenca
prévia e estara obrigada a se inscrever nos cadastros municipais para,
no territério do municipio, de forma permanente, intermitente ou
tempordria, em estabelecimento fixo ou nao, exercer quaisquer ativi-
dades industriais, produtoras, prestadoras de servicos ou comerciais.

* Taxa de licenca para parcelamento do solo: referente aos arruamen-
tos, desmembramentos de areas e loteamentos.

Podemos citar, ainda, outras taxas como: de conservacao de calcamento;
de servicos de telefonia; de servicos de transporte; e de distribuicao de
gas que vao depender da instituicao por parte do poder publico municipal.

Contribuicao de Melhoria

A contribuicao de melhoria é a prestacao devida por aqueles que tém sua
propriedade valorizada em virtude da execugao de obra puiblica. O seu va-
lor é determinado por meio do rateio da parcela do custo da obra ou do in-
cremento tido pelos iméveis situados na zona beneficiada, em funcao dos
respectivos fatores individuais de valorizacao. Logo, o municipio somente
poderd arrecadar, por meio desta contribuicao, o valor de custo com a
obra podendo, apenas, incluir as despesas de estudos, projetos, fiscaliza-
cao, desapropriacao, financiamentos e execugao da obra; assim, a soma
dos valores acrescidos aos iméveis beneficiados possui limite de valor no
seu custo total. Para a determinacao do valor a ser recolhido, podemos ob-
servar, nos conceitos apresentados na Figura 7, o decorrer dos processos
até a apuragao da contribuicado a ser destinada aos contribuintes.
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RECEITAS

contempla

Figura 7: Processo de arrecadacdo da contribuicdo de melhoria
Fonte: Abrantes e Ferreira (2014).

Quando do lancamento da taxa, cada contribuinte devera ser notificado
do montante da contribuicdo, da forma dos prazos de seu pagamento e
dos elementos que integram o respectivo célculo. Na instituicao da con-
tribuicdo de melhoria, o municipio devera obedecer as determinacoes
fixadas pelo Decreto-Lei n. 195, de 24 de fevereiro de 1967.

Considerando os conceitos expostos, temos como requisitos para
a cobranca da contribuicao de melhoria a publicagao dos seguintes
elementos:

* o0 memorial descritivo do projeto;
* 0 orcamento do custo da obra;

* a determinacao da parcela do custo da obra a ser financiada pela
contribuicao de melhoria;

* adelimitacao da zona beneficiada; e

* adeterminacao do fator de absorcao do beneficio de valorizagao para
toda a zona ou para cada uma das éreas diferenciadas, nela contidas.

Para ilustrarmos, vamos imaginar a seguinte situacao: um imével de R$
100.000,00 é valorizado em 10% desse valor devido a obra realizada
pelo Poder Publico. Assim, o contribuinte devera pagar uma aliquota (%)
sobre R$ 10.000,00 (10% de 10.000,00), a titulo de contribuicao de me-
Ihoria correspondente a valorizagao do imével.

Dessa forma, temos a base de calculo igual a R$ 10.000,00 e a aliquota,
um percentual predefinido, por exemplo, 15%, é auferida sobre a base
de calculo, devendo a porcentagem ser definida por lei do ente tributan-
te que pretende cobrar a referida acdo. O ente tributante, ainda, pode
simplesmente ratear os valores de custo entre os beneficidrios, se assim
for previsto em lei. Portanto, com base nesse exemplo, temos os dados
do Quadro 10.




Valor do imdvel R$ 100.000,00

Percentual de valorizacao 10% = R$ 10.000,00
Base de calculo R$ 10.000,00
Aliquota 15%

Valor a pagar R$ 1.500,00

Quadro 10: Calculo da Contribuicao de Melhoria
Fonte: Elaborado pelo autor.

Ao nosso ver e ao que muitas prefeituras ja tém feito para respeitar o
limite global é estimar o custo total da obra, mapear os valores de benfei-
toria de forma individual e ratear o valor do custo da obra aos municipes
nesta proporc¢ao.

Usando essa metodologia de célculo, vejamos com mais iméveis como
seria o calculo, levando em consideracdo que o total da obra foi de R$

100.000,00 no Quadro 11.

~ , P Outros imoveis
Informacoes Imével A Imével B juntos (C, D, ...) Soma

Valor do imével 100.000 (1) | 50.000 (1) 1.000.000 (1)
() Percentualde | (1 _ 400 | 01 =10% | 10 = 1000%
valorizagao
(=) Valordavalo- | 1 550 9) | 5.0002) | 10.000.000 2)
rizagao
Valor atualizado
do imével = (1) 110.000 (3) | 55.000 (3) 11.000.000 (3)
+(2)
Fator de valoriza-

. 1,1 (4 11 (5 11 (6 13,2 (7
cio = (3)/ (1) (4) (5) (6) (7)
% correspondente @/ (7)_: G/ (7)_: (6)/(7) = 0,833 o
da obra 0,083 = 0,083 = — 83,34% 100%

8,33% 8,33% !
(x) Custo da Obra | R$ 100.000 | R$ 100.000 R$ 100.000 R$ 100.000
(=) Contribuicao
de Melhoria Par- R$ 8.333,33 | R$ 5.000,00 R$ 83.333,34 R$ 96.666,67
cial (11)
Fator de valoriza-
cao sem Imovel B 1@ 0 11.(9) 12,1 (10)
% correspondente | (8)/(10) = (9)/(10) = 0,91 100%
do rateio 0,09 = 9% =91% ?
(x) Diferenca do
Custo da Obra R$ 3.333,33 0 R$ 3.333,33 R$ 3.333,33
(=) Valor do
Incremento da
Contribuicao de R$ 300,00 0 R$ 3.033,33 R$ 3.333,33
Melhoria (aprox.)
(12)
(=) Total da
Contribuicao de
Melhoria = (11) R$ 8.633,33 | R$ 5.000,00 R$ 86.366,67 R$ 100.000
+ (12)

Quadro 11: Célculo da Contribuicao de Melhoria pelo valor total da obra
Fonte: Elaborado pelo autor.
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Observando esse rateio, foi possivel perceber uma diluicao dos custos.
Observe que a legislacao estabelece um limite global de contribuicao
ao custo da obra, porém existe, também, um limite individual relativo
a valorizagao da obra, sendo assim, o Imével B ndo deveria arcar com
um valor de R$ 8.333,33 pois este valor extrapola a valorizacao de R$
5.000,00 que teve, sendo este o limite de Contribuicao de Melhoria para
o Imével B. Assim, R$ 3.333,33 devem ser novamente rateados por ou-
tros imodveis (nossa opgao no exemplo) ou uma reavaliagao do percentu-
al de valorizacao teria de ser efetuada para garantir um rateio mais bem
ajustado. Caso neste ultimo rateio o valor de contribuicao de melhoria
do Imével A superasse o valor de sua valorizagdo, um novo rateio deveria
ser feito para os demais imdveis e, assim, sucessivamente.

3.5 Divida Ativa

O ciclo de positivagao do crédito tributario possui etapas que podem ser
retratadas no fluxograma a seguir:

Hipétese de
Incidéncia -\‘
Fato
Gerador
Execugdo Obrigagdo
Fiscal Tributdria
Certiddo de Crédito
Divida Ativa Tributdrio
~ Divida Ativa ~
Figura 8: Ciclo de Positivacdo da Divida Ativa
Fonte: Elaborado pelo Autor.

No momento da inscricao em Divida Ativa, o crédito tributério, ja defi-
nitivamente constituido, permanece em aberto em face da auséncia de
pagamento pelo sujeito passivo.

Ressalte-se que, antes de o crédito tributdrio ser inscrito em Divida Ativa,
ele é apenas exigivel; no momento em que ocorre a inscricdo em Divida
Ativa é que o crédito tributdrio se torna exequivel, ou seja, o lancamento



tributdrio passou pelo controle de legalidade dos integrantes da Adminis-
tracdo Tributaria, podendo ocorrer a cobranga administrativa e judicial.

O objeto de que trata a legislacao compreende créditos tributdrios e nao
tributérios, bem como atualizacdo monetéria, juros e multa de mora e
demais encargos previstos em lei.

O Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico, aprovado pela
portaria conjunta da STN/SOF n. 02, de 22 de dezembro de 2016, e pela
Portaria da STN n. 840, de 21 de dezembro de 2016, define a Divida
Ativa, conforme se verifica a seguir:

Divida Ativa é o conjunto de créditos tributérios e ndo tributarios em favor da
Fazenda Publica, nao recebidos no prazo para pagamento definido em lei ou
em decisdo proferida em processo regular, inscrito pelo 6rgao ou entidade
competente, ap6s apuracdo de certeza e liquidez. E uma fonte potencial de
fluxos de caixa e é reconhecida contabilmente no ativo. Nao se confunde
com a divida publica, uma vez que esta representa as obrigacoes do ente
publico com terceiros e é reconhecida contabilmente no passivo.

Em tese, divida ativa é toda aquela em que o Estado é credor. Mas, no
direito positivo, é aquela inscrita na reparticao competente, a qual é sem-
pre o 6rgao juridico (procuradorias municipais).

A divida ativa pode ser cobrada de forma amigavel e judicial. Geralmen-
te, a primeira é feita pela Secretaria de Fazenda e a segunda pela Pro-
curadoria do Municipio. Ressalta-se que alguns Municipios com menor
infraestrutura possuem a Divida Ativa associada a Secretaria de Fazenda
(ou Financas) Municipal.

E importante que, antes da inscricio em divida ativa, se faca o controle
de legalidade, pela Procuradoria Municipal, de todo o procedimento ad-
ministrativo com instauracdo de processo administrativo préprio com a
finalidade de avaliar os requisitos de certeza e liquidez, tendo que iden-
tificar CPF ou CNPJ, endereco completo do sujeito passivo, valor da di-
vida, fundamentacao juridica, etc. (art. 2°, §5° da Lei n. 6.830/1980 — Lei
de Execucao Fiscal).

E importante que os Municipios tenham regulamentos especificos sobre
os procedimentos de inscricao em Divida Ativa para que exista uma roti-
na de controle sobre esse ato.

A inscricdao em Divida Ativa serve para obter o titulo que instrumentali-
za a acao de execucdo fiscal. Para que esse procedimento excepcional
seja constitucional, é preciso que seja revestido de requisitos vinculados
ao principio do contraditério e da ampla defesa. No ato de inscricao, o
procurador ird verificar se nao ha vicio no que tange ao contraditério e a
ampla defesa durante o procedimento administrativo.
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O procurador do Municipio nao vai alterar a decisao do conselho de
contribuintes, mas vai verificar se todos os requisitos de ordem formal
foram obedecidos.

A inscricao em Divida Ativa nao é ato de constituicao do crédito tribu-
tario. E ato que pressupde que esse crédito se encontra regular e de-
finitivamente constituido e se tenha esgotado o prazo fixado para seu
pagamento.

Ap6s a inscricao em Divida Ativa, é necessério que haja a cobranca ad-
ministrativa desses créditos tributarios vencidos e nao pagos para buscar
efetividade na arrecadacao tributaria prescrita no art. 11 da Lei Comple-
mentar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

A cobranca administrativa deve ser feita por meio do setor especifico,
com notificagbes regulares ao sujeito passivo da relacdo juridica obri-
gacional tributdria, de acordo com o perfil de cada um. Essa notificagao
deve acompanhar uma guia de pagamento, e, ainda, cada operacao deve
ser registrada no 6rgao competente, para que este possa criar estatisticas
e resultados de acordo com os indicadores pertinentes.

Com relacao a eficiéncia da inscricao, esta deve conter todos os dados
do sujeito passivo, como, por exemplo, nome, CPF e endereco comple-
to, o que inclui o endereco de correspondéncia.

Essa questao é muito importante para que, caso seja encaminhado a
execucao fiscal, o valor inscrito em divida ativa ndo tenha problemas na
Procuradoria Municipal.

Para tanto, é preciso que o Municipio possua um recadastramento habi-
tual para que o cadastro fiscal permaneca atualizado com o objetivo de
garantir a precisao das informagoes cadastrais dos sujeitos passivos.

Quanto ao cancelamento dos créditos tributarios inscritos em Divida Ati-
va, é necessario que o gestor tributario realize um tratamento especifico,
pois é procedimento excepcional, na medida em que o art. 11 da Lei de
Responsabilidade Fiscal prescreve expressamente que a efetiva arrecada-
¢ao é um dos requisitos essenciais da responsabilidade da gestao fiscal.

Menezes e Abreu (2017, p. 55-56) nos ensinam o procedimento que
deve ser adotado pela Administracao em caso de cancelamento do crédi-
to inscrito em divida ativa, de acordo com a transcricao a seguir:

| - formalizacdo de processo administrativo que contenha a motivagao do
fato que autoriza o cancelamento, com a respectiva comprovagao documen-
tal ou sua indicacéo;

I - registro no sistema informatizado de controle da arrecadagdo do n° do
processo e do nome do usudrio, de forma que seja possivel averiguar os
cancelamentos realizados em determinado periodo de tempo e os usuérios
que os realizaram;

Il - aprovagao expressa da autoridade legalmente designada para autorizar
o cancelamento.



Ainda com relagao as recomendagées desses autores, algumas funciona-
lidades podem ser implantadas no sistema de arrecadacdo para mitigar
a ocorréncia de erros nos procedimentos de cancelamento de créditos:

| - ferramentas exclusivas e individualizadas para cancelamento de créditos
tributdrios para os ja inscritos em Divida Ativa e os ainda nao inscritos (ape-
nas lancados);

Il - bloqueio légico entre o campo de nlimero de processo da tela de cancela-
mentos com a lista de processos abertos no sistema de protocolo, de forma
a garantir que nenhum usudrio possa completar um cancelamento sem a
insercao de um niimero de processo vélido;

Il - campo de motivo de preenchimento obrigatério com opgoes predeter-
minadas com os casos mais comuns, tais como: duplicidade, ja quitado em
exercicio anterior, erro de lancamento, entre outros;

IV - relatorios gerenciais que possibilitem a discriminagado de cada cancela-
mento realizado em um determinado periodo e por tipo de divida (lancada,
exigivel/vencida ou em Divida Ativa), contendo dados completos de cada di-
vida cancelada, usudrio que realizou o cancelamento e nimero do processo
administrativo que o autorizou, de forma a subsidiar o controle interno e a
conciliacao a ser realizada periodicamente com a contabilidade.”

Ap6s a inscricao em divida ativa, para que o crédito tributario liquido e
certo possa ser encaminhado a execucao, extrai-se a certidao de divida
ativa, consubstanciando o titulo executivo extrajudicial. Por sua vez, o
termo de inscricio em divida ativa é o documento que formaliza sua
inclusao no cadastro da divida ativa.

A lei federal (art. 201 do CTN) d& o prazo de seis meses para o ato de
inscricao apds o vencimento da obrigacao ou da decisao final na esfera
administrativa. Por isso, o prazo de 180 dias de suspensao da prescricao.

Isto permite uma cobranca amigavel na esfera administrativa, antes da
execucao.

O pardgrafo tnico do art. 201 do CTN dispoe que a liquidez diz respeito
a possibilidade de o crédito ser determinado, é preciso um valor, que
pode sofrer alteragdes concernentes a correcao monetaria e aos juros de
mora. O valor liquido ndo é um valor imutavel, mas determinavel.

O art. 202 do CTN trata do termo de inscrigcao. O termo é o ato pelo qual
se materializa a inscricao. A inscricao é feita no termo, e o titulo executi-
vo € a certidao da Divida Ativa. Em um mesmo momento, o procurador
assina trés folhas, a primeira é a petigao inicial, a segunda é a certidao da
Divida Ativa e a terceira é o termo de inscricao. Caso um dos requisitos
deste artigo nao seja cumprido, o termo sera nulo.

Na etapa de execugao, a sentenca esta no final de tudo. A sentenca vai
reconhecer o pagamento ou a prescricdo. Dificilmente se tem uma ape-
lacdo em uma execucao fiscal. Tém-se agravos, porque todas as decisoes
sao interlocutodrias. A sentenca é um mero exaurimento da funcao execu-
tiva. Entao, a substituicao pode se dar na pratica e no todo.
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Ressalta-se que nao basta simplesmente o procurador municipal ingres-
sar com a acao de execucgao fiscal, é preciso que ele acompanhe essa
medida de forma diligente, ou seja, é preciso que ele seja responsavel
tempestivamente com relagao aos recursos cabiveis e, ainda, com rela-
¢ao aos prazos prescricionais do crédito tributario.

A preocupacao que o procurador municipal deve ter em relagdao a Divi-
da Ativa é a mesma que se espera do responsavel pela Divida Ativa do
6rgao fazenddrio, caso seja funcao da Secretaria de Fazenda. A preocu-
pacao refere-se, também, a prescricao e, ainda, a listagem que deve ser
encaminhada a Procuradoria dos créditos tributdrios a ajuizar a tempo
da execucao fiscal.

Com relagao a suspensdo, o prazo prescricional para de ser contado
no momento do fato em que ocorre a suspensao e volta a ser contado
quando o fato deixar de existir, tendo que se levar em conta o prazo ja
decorrido.

3.6 Transferéncias Intergovernamentais

Como o principal aspecto explorado neste estudo esta ligado a gestao
municipal, vale ressaltar os recursos tributdrios nao competidos exclu-
sivamente ao municipio, mas passiveis de serem a ele transferidos. Por-
tanto, para atender as demandas da sua populacao por servicos publicos,
o municipio dispoe de recursos oriundos das receitas provenientes das
cobrancas dos tributos de sua competéncia (IPTU, ISS, ITBI, taxas, con-
tribuicao de melhoria), das origindrias de seu patriménio, bem como de
transferéncias de recursos estaduais e federais.

Para facilitarmos esse entendimento optamos pela classificacao das
transferéncias federais ao municipio em:

* Constitucionais;

* Legais;

« Do Sistema Unico de Satde (SUS);

* Diretas ao cidadao; e

* Voluntérias.

A seguir, explicaremos sobre cada uma dessas transferéncias.
Transferéncias Constitucionais

Com a CF/88, houve uma grande descentralizacao das competéncias do
Estado entre seus entes constitutivos, pois ela tratou de dividir, também,
as receitas tributdrias, estabelecendo competéncias tributarias exclusivas

aos Estados e Municipios e, ainda, determinando cotas de participagao
desses entes nos tributos de competéncia da Uniao.



SAIBA MAIS

Parte significativa das receitas federais arrecadadas pela Unido, as
denominadas transferéncias constitucionais, sao repassadas aos Es-
tados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

O rateio da receita proveniente da arrecadacao de impostos entre os
entes federados representa um mecanismo fundamental para atenuar as
desigualdades regionais, um esforco do Governo Federal em promover
equilibrio socioecondmico entre Estados e Municipios. O Tesouro Nacio-
nal é o 6rgao responsavel pelo repasse desses recursos aos entes federa-
dos, nos prazos legalmente estabelecidos.

As principais transferéncias da Unido para os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, previstas na CF/88 sao as seguintes: o Fundo de Parti-
cipacao dos Estados e do Distrito Federal (FPE); o Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensacao pela Exportacao de
Produtos Industrializados (FPEX); o Fundo de Manutencao e Desenvolvi-
mento da Educacao Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educa-
cao (FUNDEB); e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).

Por imposicao constitucional, as transferéncias que competem aos mu-
nicipios estao apoiadas nos seguintes repasses:

* Imposto territorial rural (ITR); e
* Fundo de Participacao dos Municipios (FPM).

Atualmente, embora a competéncia do ITR seja da Unido, a CF/88, no art.
158, determina que metade de toda a arrecadagao deva ser transferida
para o municipio de origem do imével tributado.

Nesse aspecto, podemos considerar, ainda, a aprovacao da Lei n. 9.393,
de 19 de dezembro de 1996, de origem do Poder Executivo, cujas alte-
ragoes substanciais introduzidas na Legislacao Tributéria Rural deram ao
ITR um carater extrafiscal com o poder de interferir no dominio econd-
mico e social do mundo agrério e possibilitar que suas aliquotas variem
conforme a regido do Pais.

Outra transferéncia prevista constitucionalmente diz respeito ao Fun-
do de Participacao dos Municipios (FPM), em que sao repassados aos
municipios, pelo Governo Federal, 22,5% (+ 1% a cada julho e + 1%
a cada dezembro) do montante arrecadado do Imposto de Renda e do
Imposto Sobre Produtos Industrializados. Mas, como podemos fazer o
calculo desse valor a ser transferido?

O célculo do valor a ser transferido, além de considerar uma parcela dis-
tribuida, estabelece distingoes entre as cidades capitais e as demais. Para
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um melhor entendimento, vamos supor os municipios A, B, C e D, para
os quais calcularemos o valor do FPM a ser repassado, considerando A
e B como capitais. Para fazermos a apuracao desse fundo, vamos acom-
panhar o Quadro 12, que demonstra os dados pertinentes a apuragao
desse fundo.

Descricio Valores Fator Fator Inverso | Produto dos

¢ Populagao daRenda | Coeficientes
ARRECADACAO RS
TOTAL DA UNIAO
COM IR 633.334,00
ARRECADACAO RS
TOTAL DA UNIAO
COM IPI 700.000,00
RENDA PER CAPITA | R$ 2.000,00
DO PAIS (6)
POPULACAO DO 2) =1,61(9)
MUNICIPIO “A” | 206926 @) |3y5100
RENDA PER CAPITA ) = 0,7 (10) B
DO MUNICipIO | R$ 3:000,00 ) (9 x (10) =
ipn (7) 1,12
A
POPULACAO DO (3) =22(11)
MUNIcipio “B” | 779324 B) 14y x100
g?ﬁt’;ﬁ'é&gm R$ 1.200,00 ®) =16(12)| (11)x(12)
//B// (8) (8) = 3/52
POPULACAO DO (4) =023
MUNICiPIO “c | 81504 ™) 1 (4y%00
POPULACAO DO 8.000 (5) (5) =0,02
MUNICIPIO “D” : (1) x 100
POPULAGAO 33.996.934 | __(13) =95,95
DE OUTROS

y (13) (1) x 100
MUNICIPIOS
i 3,8 (A + B)
POPULACAO 35.432.888 96,2
TOTAL 1) (C+D + 2,3(A+B) | 464 (A+B)
OUTROS)

Quadro 12: Apuracao de Fatores e Coeficientes para calculo do FPM
Fonte: Elaborado pelo autor.

Inicialmente, precisamos fazer a mensuragao do valor de repasse princi-
pal do FPM aos municipios, que pode ser da seguinte forma:

IR + IPI = R$ 633.334,00 + R$ 700.000,00 = R$ 1.333.334,00
R$ 1.333.334,00 x 22,5% = R$ 300.000,00

Para fazermos a apuracao do FPM é necessario mensurarmos separa-
damente as capitais e os demais municipios. Assumamos que, para as
unidades capitais, serdo transferidos 10%; e para as outras cidades, os
90% restantes.

Considerando o cdlculo dos municipios capitais, ou seja, A e B, é ne-
cessario identificar os dois fatores de ponderagao para depois efetuar o
produto deles conforme Quadro 12. Logo ap6s, calculamos os repasses
a serem distribuidos.



No inicio do exemplo, apuramos um repasse ao FPM de R$ 300.000,00; po-
rém, aos municipios capitais cabem 10%, correspondendo a R$ 30.000,00.
Para a mensuracao das transferéncias, utilizamos somente a simples divi-
sao do produto dos coeficientes de cada municipio por seu total (soma dos
coeficientes de A + B) e o multiplicamos pelo valor do repasse.

Veja:

Municipio A = 1,12 x 30.000 = 7.241,38
4,64

Municipio B = 3,52 x 30.000 = 22.758,62
4,64

Vale lembrar que o total do repasse, nesse caso, equivale aR$ 270.000,00,
ou seja, a diferenca entre as transferéncias totais e as obtidas pelos mu-
nicipios A e B. Nessa mesma direcao, observamos a evidenciagao de
calculo abaixo, considerando apenas o fator “populacao” dos municipios
C e D e os demais municipios nao identificados.

Logo:

Municipio C = 0,23 x 270.000 = 645,53
96,2

Municipio D = 0,02 x 270.000 = 56,13
96,2

Outros Municipios a Identificar = 95,95 x 270.000 = 269.298,34
96,2

Assim, € possivel concluir que dos R$ 300.000,00 disponiveis para repas-
se do FPM o Municipio A recebeu R$ 7.241,38, o Municipio B recebeu
R$ 22.758,62, o Municipio C recebeu R$ 645,53, o Municipio D recebeu
R$ 56,13 e os demais municipios ainda nao identificados receberao a di-
ferenca de R$ 269.298,34. Conforme os municipios forem identificados
e seus fatores de ponderagao e produto dos coeficientes calculados é s6
dividir o fator ou o produto dos coeficientes pelo coeficiente do total de
municipios que nao sao capitais que é, neste caso 96,2. Os municipios
ainda podem criar outros fatores que estabelecam faixas de distribuicao
diferentes ou complementares dos aqui mencionados, porém, o meca-
nismo de calculo sera similar.

3.7 Transferéncias Legais

As transferéncias legais consistem em repasses de recursos do Governo
Federal para os demais entes federativos, disciplinados em leis especifi-
cas e obedecendo a duas modalidades:

* aquela em que a aplicagao dos recursos repassados nao esta vincula-
da a um fim especifico; e

* aquela em que a aplicagao dos recursos repassados esta vinculada a
um fim especifico.
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No primeiro caso, 0 municipio possui discricionariedade para definir a
despesa correspondente ao recurso repassado. E o caso, por exemplo,
dos royalties** do petréleo que sao repassados aos municipios a titulo de
indenizacao, sobre o valor do 6leo, do xisto betuminoso e do gas extrai-
dos de suas respectivas dreas, de onde se faz a lavra do petréleo.

Na segunda modalidade, a transferéncia legal tem aspecto finalistico:
0s recursos sao repassados vinculados a uma despesa especifica. Esse
mecanismo tem sido utilizado para repassar recursos aos municipios em
substituicao aos convénios, tendo em vista a importancia e abrangéncia
da acao governamental. Os recursos sao vinculados a um fim especifico
e podem ser evidenciados de duas formas:

Transferéncias automaticas (programas educacionais)

Consistem no repasse de recursos financeiros sem a utilizacao de conve-
nio, ajuste, acordo ou contrato, mediante o depdsito em conta corrente
especifica, aberta em nome do beneficiario. Essa forma de transferéncia
é empregada na descentralizacao de recursos em determinados progra-
mas da drea de Educacdo. Os programas em que se operam as trans-
feréncias automdticas estao distribuidos no ambito do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacao (FNDE). Atualmente, seis programas
centrais permitem repasses da esfera federal a municipal. Sao eles:

* Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE);
* Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE);

* Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento de Jo-
vens e Adultos;

* Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE);
* Programa Brasil Alfabetizado; e

* Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).
Transferéncias fundo a fundo

E um instrumento de descentralizagio de recursos, disciplinado em leis
especificas e se caracteriza pelo repasse direto de fundos da esfera federal
para fundos das demais esferas federativas, dispensando a celebragao de
convénios. Os fundos que operam essa modalidade de transferéncia sao:

34 Expressao da lingua inglesa que significa o pagamento que se faz aquele que possui um direito
de uso exclusivo que seja resultante de um trabalho intelectual ou criativo. Fonte: Lacombe (2004).



* Fundo Nacional de Saidde (FNS): utiliza a modalidade de transfe-
réncia de recursos fundo a fundo para descentralizar repasses des-
tinados a operacionalizar as acdes no ambito do Sistema Unico de
Saude - SUS. As normas que disciplinam essa forma de transferéncia
no ambito do FNS sdo a Lei n. 8.142, de 28 de dezembro de 1990, e
o Decreto n. 1.232, de 30 de agosto de 1994, que a regulamenta.

* Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS): as transferéncias “fun-
do a fundo” na drea de assisténcia social sdo realizadas pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social. As disposi¢coes normativas que disci-
plinam essas transferéncias sdo a Lei n. 8.742 de 7 de dezembro de
1993 que institui o fundo, a Lei n. 9.604 de 5 de fevereiro de 1998
que dispde sobre a prestacao de contas da aplicacao dos recursos e
o Decreto n. 7.788 de 15 de agosto de 2012 que a regulamenta. A
Norma Operacional Basica da Assisténcia Social — NOB-AS define es-
tratégias e movimentos mais operacionais que possibilitem o avanco
em direcdo ao sistema inscrito na lei, dentre eles: as competéncias
dos 6rgaos gestores e das instancias de negociacao e controle social,
os fluxos e requisitos para o processo de habilitacao, bem como os
mecanismos e critérios para o repasse dos recursos do Fundo Nacio-
nal de Assisténcia Social para os fundos estaduais, municipais e dis-
trital federal de Assisténcia Social. Os recursos destinados pela Uniao
aos demais entes da federacao para a operacionalizacao dos servigos
assistenciais visam suprir as demandas referentes a manutencao de
acoes de atendimento as criancas de zero a seis anos, aos idosos e as
pessoas portadoras de deficiéncia. Nesse contexto, os recursos deve-
rao ser prioritariamente aplicados de acordo com o objeto pactuado,
na aquisicao de materiais especificos necessarios a realizacao das ati-
vidades dos servicos a serem oferecidos. Sao exemplos: atividades
socioeducativas; recreativas; esportivas; de lazer; culturais; de habili-
tacao, reabilitacao, estimulacdo precoce ocupacional; preparacao para
o trabalho, iniciagao profissional e insercao no mercado de trabalho;
alimentagao; vestuario, roupas e utensilios de cama, mesa, banho e
cozinha; limpeza, higiene; primeiros socorros etc. Excepcionalmente,
desde que estritamente imprescindivel ao alcance do objeto pactua-
do, os recursos destinados a manutencao dos servicos assistenciais
poderao ser aplicados em combustivel e servigos de terceiros.

Transferéncias diretas ao cidadao

Compreendem programas que concedem beneficio monetario mensal,
sob a forma de transferéncia de renda diretamente a populagao alvo. Em
linhas gerais, cabe ao municipio a missao de operacionalizar os progra-
mas com agdes como o seu proprio credenciamento junto ao Governo
Federal, realizar e manter o cadastro das pessoas beneficiadas e instituir
os respectivos conselhos de controle social. Entre os programas dessa
modalidade, destacamos:
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* Programa Bolsa Familia (unificacao dos programas Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacao, Programa Nacional de Acesso a Alimentacao e
Programa Auxilio-Gas): é um beneficio destinado as acoes de trans-
feréncia de renda para as familias carentes e tem por finalidade a
unificagdo dos procedimentos de gestdo e execucdo das agoes de
transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do Pro-
grama Nacional de Renda Minima vinculada a Educacao (Bolsa Esco-
la - Lei n. 10.219/2001), do Programa Nacional de Acesso a Alimen-
tacdo (PNAA), do Programa Nacional de Renda Minima vinculada a
Saude (Bolsa Alimentagao), do Programa Auxilio-Gas e do Cadastra-
mento Unico do Governo Federal. Nessa direcio, podem participar
do programa as familias em situacao de extrema pobreza®>, com
renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa, devidamente cadastrada
no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico). A renda da
familia é calculada a partir da soma das rendas que todas as pessoas
da casa ganham por més (como saldrios e aposentadorias). Esse valor
deve ser dividido pelo niimero de pessoas que vivem na casa, obten-
do, assim, a renda per capita da familia. Desse modo, quando consi-
derados os beneficios, os valores pagos pelo Programa Bolsa Familia
variam de acordo com a renda mensal por pessoa da familia e com o
nimero de criancas com até 12 anos e adolescentes com até 15 anos
e de jovens entre 16 e 17 anos. Toda familia que tem renda per capita
mensal, informada no Cadastro Unico, inferior a R$ 89,00 recebe o
Beneficio Basico, no valor fixo de R$ 89,00. Além deste, todas as fa-
milias com renda mensal de até R$ 178,00 por pessoa e que tenham
em sua composicao filhos com até 15 anos, recebem o Beneficio
Variavel, no valor de R$ 41,00 por filho (até o limite de cinco filhos).
Aquelas que tém filhos com 16 e 17 anos recebem o Beneficio Vari-
avel Jovem (BVJ), no valor de R$ 48,00 por filho (até dois jovens). E
ainda ha os beneficios para gestantes e nutrizes, no valor de R$ 41,00
por més. Além de considerar os requisitos dispostos para participar
do Programa Bolsa Familia, é necessario que a familia beneficiada
cumpra as condicionalidades estabelecidas pelo processo, que com-
preendem: o acompanhamento da sadde, inclusive pré-natal e do
estado nutricional de todos os integrantes da familia; a matricula no
ensino fundamental, a frequéncia escolar de 85% de todas as crian-
cas em idade escolar; e a participagdo em programas de educacao
alimentar, quando agoes dessa natureza forem oferecidas pelos go-
vernos federal, estadual e municipal. Observe que no Programa Bol-
sa Familia os municipios sao seus principais gestores, competindo a
eles produzirem beneficios diretos aos cidadaos, como agdes para
a oferta de assisténcia social, educacdo, saide e programas sociais
complementares, com vistas a criar meios e condi¢oes de promover
a emancipacao das familias beneficiarias.

35 Vocé pode acessar a lista de beneficidrios do Bolsa Familia em: http://mds.gov.br/assuntos/bolsa-
-familia/o-que-e/como-funciona/lista-de-beneficiarios. Procure visitar também a Prefeitura de sua
cidade, verificar quais sao os instrumentos utilizados para implementar o beneficio estendido as fa-
milias carentes e observar quais efeitos se traduzem na gestao publica e desenvolvimento da cidade.



* Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil: visa eliminar, em par-
ceria com os diversos setores dos governos estaduais, municipais e
da sociedade civil, o trabalho infantil em atividades perigosas, insa-
lubres ou degradantes, como: a carvoaria, a extragao de sisal, a pe-
dreira entre outros e, ainda, aproximar essas criancas da escola. Os
beneficidrios do programa sao as familias com renda de até meio sa-
lario minimo por pessoa e com filhos na faixa etaria entre 7 e 15 anos
que trabalhem em atividades perigosas, insalubres ou degradantes.
O programa dispoe que a familia que retirar a crianca do trabalho
recebera do Governo Federal uma bolsa mensal de R$ 25,00 por
crianga em atividade em municipios, na érea rural ou urbana, com
populacdo inferior a 250.000 habitantes, e de R$ 40,00 por crianga
em atividade urbana, em capitais, regides metropolitanas e munici-
pios com populacao superior a 250.000 habitantes. Além disso, o
programa visa: apoiar e orientar as familias beneficiadas por meio
da oferta de agoes socioeducativas; fomentar e incentivar a amplia-
¢ao do universo de conhecimento da crianca e do adolescente, por
intermédio de atividades culturais, desportivas e de lazer, no periodo
complementar ao do ensino regular; estimular a mudanca de hébitos
e atitudes, buscando a melhoria de qualidade de vida nas familias,
relacionando a escola e a comunidade; e estabelecer parcerias com
agentes publicos, principalmente no que diz respeito a oferta de pro-
gramas e a projetos de geracao de trabalho e renda.

Transferéncias voluntarias

Sao os repasses de recursos correntes ou de capital a outro ente da Fe-
deracdo, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorram de determinacao constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Satide. A operacionalizacio dessas transferéncias
é, em regra, viabilizada por meio de convénios ou contratos de repas-
ses. Destacamos que os instrumentos utilizados nas transferéncias de
recursos federais aos municipios sdo: as transferéncias autométicas, as
transferéncias “fundo a fundo”, as transferéncias por meio de convénio e
as transferéncias por meio de contrato de repasse. O que vai determinar
a forma como elas ocorrerao sao os atos normativos que regem cada tipo
de transferéncia.

Transferéncias estaduais aos municipios

Os Estados sao os responsaveis pelo repasse da cota-parte do ICMS e de
10% do IPI aos municipios, conforme estabelecido no art. 158 da CF/88.
O inciso IV desse mesmo artigo define que 25% do produto da arrecada-
cao do ICMS pertence as unidades municipais. O paragrafo Gnico ainda
dispoe que essas parcelas de receitas devem ser creditadas obedecendo
aos seguintes critérios:

* trés quartos, no minimo, na proporc¢ao do valor adicionado nas ope-
ragoes relativas a circulacao de mercadorias e nas prestagoes de ser-
vicos realizadas em seus territérios;
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e até um quarto, de acordo com o que dispée a lei estadual.

Nesse aspecto, o Governo Federal estabeleceu a distribuicao da cota-
-parte do ICMS aos municipios com base na seguinte ponderagao:

* 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na proporcao do valor
adicionado nas operacoes relativas a circulacdo de mercadorias e nas
prestacoes de servicos, realizadas em seus territérios (Redacao dada
pela Emenda Constitucional n. 108, de 2020).

e até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei
estadual, observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo,
10 (dez) pontos percentuais com base em indicadores de melhoria
nos resultados de aprendizagem e de aumento da equidade, consi-
derado o nivel socioecondmico dos educandos (Redacao dada pela
Emenda Constitucional n. 108, de 2020).

Além do ICMS, podemos destacar o IPVA como receita transferida aos
municipios pelos Estados, distribuido na seguinte proporcao: 50% aos
estados e 50% aos municipios. O fato que dispoe o repasse da receita
do IPVA as unidades municipais é o registro formal dos determinados
veiculos aos dominios dos registros do 6rgao vinculado.

Cabe destacar que, ndao muitos anos atrds, os estados costumavam dis-
tribuir a cota-parte de recursos dos municipios baseados em um critério
de peso; o valor adicionado fiscal*®. Tal critério concentrava um alto grau
de recursos nos municipios mais desenvolvidos e mais ativos economica-
mente e, consequentemente, possuidores do maior volume de valor fiscal
adicionado, deixando municipios mais pobres que apresentavam ativida-
de inexpressiva com parcelas infinitamente menores para aplicacao nos
setores sociais, educacionais e de infraestrutura, dificultando sua acéo.

Atualmente, muitos estados tém estabelecido critérios para descentra-
lizar a cota-parte do ICMS aos municipios, diminuindo o peso do valor
adicionado fiscal com a transferéncia de recursos para as regides mais
pobres por drea geogréfica, populagao, turismo, disponibilidade de re-
cursos hidricos, esportes, etc., incentivando a aplicagao de recursos
municipais nas dreas sociais e, principalmente, induzindo o municipio a
aumentar a sua arrecadagao.

4. Sistema Tributario Municipal - Despesas

Como vocé deve ter notado, até aqui discorremos sobre o contexto do
processo orcamentario e a fonte de receitas dos municipios brasileiros.

36 Calculado anualmente pelo Governo do Estado, o Valor Adicionado Fiscal (VAF) é o indice for-
mado pelas informagdes dos contribuintes relativo aos seus movimentos econdmicos, que servirao
de base para os repasses constitucionais sobre os valores das receitas de impostos recolhidos pelos
Estados. Quanto mais alto for o indice de um municipio, maior serd o valor a receber e a disponibi-
lidade de recursos para investimentos publicos.



Porém, é evidente e facilmente perceptivel em nosso cotidiano o ofere-
cimento de servigos que possibilitam o nosso bem-estar, como a educa-
¢ao, a saude ou o saneamento. Logo, essas aplicacdes constituem des-
pesas para a maquina publica e formulam conceitos conhecidos como
fungao politico-administrativa.

A conceituacdo de despesas publicas também apresenta funcao de rele-
vancia na determinacao do orcamento como instrumento essencial da
politica administrativa municipal compativel com as exigéncias legais e
institucionais. Sendo assim, contemplamos, a seguir, a definicao de des-
pesa publica e sua classificacao.

Podemos denominar de despesas publicas como todos os dispéndios
que a Administracao Pablica faz para o custeio de seus servicos, a re-
muneracdo dos servidores, a aquisicao de bens, a execucdo indireta de
obras e servicos e outros empreendimentos necessarios a consecucao
de seus fins.

Nessa direcao, Kohama (2016, p. 98) complementa que constituem des-
pesa publica:

[...] os gastos fixados na lei orcamentaria ou em leis especiais e destinados a
execucao dos servicos publicos e dos aumentos patrimoniais e a satisfacao
dos compromissos da divida publica, ou ainda a restituicdo ou pagamento
de importancias recebidas a titulo de caugées, depdsitos, consignagoes etc.

Portanto, a despesa publica é o conjunto de gastos que o Estado é obriga-
do a fazer para desempenhar as fungdes basicas a ele atribuidas. O intui-
to maior é atender aos interesses da comunidade tanto na manutencao
de servicos que beneficiem diretamente a populacao quanto na implan-
tacao da infraestrutura do desenvolvimento socioeconémico e, também,
aqueles para saldar os compromissos da divida publica.

Percebemos pelos conceitos apresentados que existe uma estreita liga-
¢ao entre as despesas e as receitas e que essa ligacao deve ser preserva-
da e, acima de tudo, perseguida pelo administrador como referéncia para
manter o equilibrio de sua gestao.

Classificacao das Despesas

De acordo com a Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964, as despesas po-
dem ser divididas em orcamentérias e extraorcamentarias. A classificacao
orcamentdria da despesa, também denominada de classificacao econd-
mica, obedece aos ditames desta lei. E assim chamada por observar as
conceituagoes economicas na elaboragao do Sistema de Contas Nacionais.

Despesas Orcamentarias

E a despesa cuja realizacio depende de autorizacio do legislativo. A Ad-
ministracao Publica nao pode realizar despesa sem crédito orcamentario
correspondente. Em outras palavras, é a despesa que integra o orcamen-
to, uma vez discriminada e fixada no orcamento publico.
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Seguindo esse contexto, podemos observar que a despesa orgamentdria
é a despesa que integra o orcamento, ou seja, aquela que deriva de lei
orcamentdria ou de créditos adicionais. O art. 3°, da Portaria Interminis-
terial n. 163, de 4 de maio de 2001, dispoe:

Art. 3° — A classificacdo da despesa, segundo a sua natureza, compoe-se
de: categorias econdmicas; grupo de natureza da despesa; e elemento de
despesa.

§ 1° A natureza da despesa sera complementada pela informagao denomina-
da modalidade de aplicacao, a qual tem por finalidade indicar se os recursos
sdo aplicados diretamente por 6rgaos ou entidades no ambito da mesma
esfera de Governo ou por outro ente da Federacdo e suas respectivas entida-
des, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem
dos recursos transferidos ou descentralizados.

§ 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacao de elemen-
tos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto
de gasto.

§ 3° O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de
gastos, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros, didrias, material de
consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvencoes
sociais, obras e instalacoes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacdo e outros de que a administracao publica se serve para a conse-
cucdo de seus fins.

§ 4° As classificagcoes da despesa por categoria econdmica, por grupo de
natureza, por modalidade de aplicacdo e por elemento de despesa, e respec-
tivos conceitos e/ ou especificacoes, constam-se dispostos na referida Lei.

Perceba que o legislador procurou estabelecer uma padronizacao para
as classificacoes das despesas, que sao aplicaveis a todas as esferas de
governo, uniformizando os procedimentos de execugao orcamentaria no
ambito da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. Sendo assim, o
Anexo ll, da referida Portaria, atualizada pela Portaria Interministerial n.
325, de 27 de agosto de 2001, como mostra o Quadro 13, estabelece:

Categorias Despesas Correntes
econdmicas Despesas de Capital
Pessoal e encargos sociais
Grupo de Juros e encargos da divida
natureza de Outras despesas correntes
despesa Investimentos

Amortizacdo da divida

Transferéncias a Uniao

Transferéncias aos Estados e ao Distrito Federal

Transferéncias aos municipios

Modalidades de | Transferéncias as instituicoes privadas sem fins lucrativos
aplicacao Transferéncias as instituicdes privadas com fins lucrativos

Transferéncias as instituicoes multigovernamentais

Transferéncias ao exterior

Aplicagoes diretas

Quadro 13: Caracterizacao das despesas orcamentarias
Fonte: Adaptado pelo autor da Portaria Interministerial n. 325/01.



Podemos afirmar que as despesas correntes sao recursos destinados a
manutencao e ao funcionamento dos 6rgaos da Administracao Publica.
Classificamos nessa categoria as despesas que nao contribuem direta-
mente para a formagao ou aquisicao de um bem de capital (permanente),
pois as que contribuem chamamos de despesas de capital.

Os grupos de natureza de despesa substituiram as antigas subcategorias
econdmicas denominadas de despesas de custeio e transferéncias cor-
rentes por Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida, Outras
Despesas Correntes, Investimentos, Inversoes Financeiras e Amortiza-
cao da Divida, que apresentam certas semelhangas quanto ao objeto de
gastos®’.

A classificagdo em nivel de modalidades de aplicacdo representa, além
das aplicacoes diretas pela unidade orcamentéria no ambito da mesma
esfera de governo, as transferéncias intergovernamentais, que consis-
tem no repasse de recursos financeiros entre os diversos entes da Fe-
deracao, inclusive suas entidades da Administracao Indireta. Essa clas-
sificacao deve ser utilizada por todos os entes da Federacao, quando
da elaboracao dos orcamentos e balancos. Entretanto, quando envolver
movimentacdes financeiras, a Administracao Pdblica devera observar
aquelas que nao estao incluidas no orcamento, chamadas de despesas
extraorcamentarias.

SAIBA MAIS

Procure identificar as relagoes existentes entre as modalidades de
despesas e limites impostos pela legislacdo do seu municipio. Ob-
serve como o orcamento municipal da sua localidade apresenta dis-
posta a relacao entre a arrecadacao e a aplicacao de recursos.

Despesas Extraorcamentarias

Da mesma forma que as receitas, as despesas também sao classificadas
em extraorcamentarias, representando a saida de recursos financeiros
que nao transitaram pelo orcamento, ou seja, é a despesa que nao consta
na lei do orcamento, compreendendo as diversas saidas de numerérios
decorrentes do levantamento de depésitos, caucoes, pagamento de res-
tos a pagar, resgate de operagoes de crédito por antecipacao da receita,
bem como quaisquer valores que se caracterizem de simples transito-
riedade, recebidos anteriormente e que, na oportunidade, constituiram
receitas extraorcamentarias.

37 Para saber mais sobre esses grupos de natureza de despesa e também sobre as modalidades de
aplicacao, acesse o material elaborado pela Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo com base
no Manual da Receita Nacional e de Despesa Nacional, aprovados pela Portaria Conjunta Secretaria
do Tesouro Nacional/Secretaria de Orcamento Federal n® 3, de 15 de outubro de 2008 intitula-
do “Despesa Orcamentdria: conceitos, codificagdo e classificacao” no link: https://www.fazenda.
sp.gov.br/sigeolei131/paginas/arquivoslc/lc_131_despesas.pdf
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Existe a necessidade de prestacao de contas, inerente a todo ato admi-
nistrativo pablico, mas o cardter complementar desse tipo de despesa
nao permite a sua inclusdao no orcamento. Logo, podemos afirmar que
as despesas extraorcamentdrias ndo impactam a gestao orcamentdria da
entidade publica nem influenciam o seu patriménio.

Sendo assim, poderiamos afirmar que, se a despesa extraorcamen-
taria é aquela paga a margem da lei orcamentaria, ela independe de
autorizacao legislativa?

Exatamente! A despesa extraorcamentdria independe de autorizacao
legislativa, jd que é constituida em saidas de passivo financeiro, com-
pensatdrias de entradas no ativo financeiro, oriundas de receitas extra-
orcamentdrias, correspondendo a restituicao ou entrega de valores rece-
bidos, como caugées, depésitos, consignagoes e outros. Vale ressaltar,
ainda, a questao da nado obrigatoriedade da autorizacao legislativa, em
virtude destas autorizages nao representarem efetivamente despesas
da entidade. Durante a execucao do orcamento ocorrem alteragoes nas
dotacdes originalmente orcadas, que se processam por meio de créditos
adicionais.

Logo:

A administracao publica ao fazer o pagamento de R$ 1.000,00, por exem-
plo, para um prestador de servigo, deve reter R$ 110,00 (11% do paga-
mento) e repassa-lo a Receita Federal a titulo de retencao previdenciaria.

Sendo assim, o valor de R$ 110,00 deve ser contabilizado como ingresso
extraorcamentdrio e pago como dispéndio extraorcamentdrio. Quando
os ingressos e dispéndios extraorcamentarios sao realizados dentro do
mesmo exercicio, o balanco financeiro apresenta uma igualdade entre
estas grandezas.

Estagios da Despesa

Na forma prevista na Lei Federal n. 4.320/64, os estagios da despesa or-
camentdria sao o empenho, a liquidagao e o pagamento.

Empenho

E 0 ato emanado de autoridade competente que cria a obrigacio de pa-
gamento. O empenho, que consiste na reserva de dotacao orcamentaria
para um fim especifico, é formalizado mediante a emissao de um do-
cumento denominado Nota de Empenho, do qual deve constar o credor
e a importancia da despesa, bem como os demais dados necessarios ao
controle da execucao orcamentaria. O art. 60 da Lei Federal n. 4.320/64
veda a realizacao de despesa sem prévio empenho. Quando o valor
empenhado for insuficiente para atender a despesa a ser realizada, o
empenho podera ser reforcado. Caso o valor do empenho exceda o mon-
tante da despesa realizada, o empenho devera ser anulado parcialmen-



te. Sera anulado totalmente quando o objeto do contrato nao tiver sido
cumprido, ou ainda, no caso de ter sido emitido incorretamente.

Liquidacao

Consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por
base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito e
tem por objetivo apurar a origem e o objeto do que se deve pagar, a
importancia exata a pagar e a quem se deve pagar a importancia para
extinguir a obrigacao.

Pagamento

Consiste na entrega de numerario ao credor por meio de crédito em
conta corrente e s6 pode ser efetuado apés a regular liquidacao da des-
pesa. Normalmente usa-se o documento de ordem bancaria (OB), para
registro da movimentacao do numerdrio entre contas bancérias. Sua va-
lidacdo junto a rede bancaria implica um crédito para o favorecido e
comprova, para a administracao publica, a quitacao de uma obrigacao.

5. Sistema de Informacao Orcamentaria

E importante ressaltarmos que, com a elaboracdo dos processos orca-
mentarios, a evidenciacao dos recursos auferidos, as receitas, as aplica-
¢oes publicas e as despesas, assim como a transparéncia aos contribuin-
tes sdo de suma importancia para a efetividade desse dispositivo notério
aos entes da Federacao. Para esse fim, foi estabelecido nacionalmente
um sistema denominado SIGA BRASIL?*, que possibilita a devida trans-
paréncia aos processos orcamentarios.

O SIGA BRASIL é um sistema de informagbes que permite a qualquer
individuo, por meio da Internet, ter acesso amplo e facilitado a diversas
bases de dados sobre planos e orcamentos publicos de tal forma que o
usuario final ndo precisa sequer conhecé-las, pois todas as consultas sao
feitas por meio de uma Unica interface. Portanto, além de agrupar um
grande acervo de informacdes orcamentdrias, o sitio SIGA BRASIL torna
essa coletanea acessivel ao cidadao comum e permite que este faca os
cruzamentos que desejar num amplo leque de dados.

Podemos considerar o SIGA BRASIL como um instrumento de transpa-
réncia orcamentaria. A evidenciacao dos atos publicos é relevada atual-

38 O sistema de informagdes SIGA BRASIL nos permite aplicar conceitos as situacoes reais e explo-
rar com maior profundidade e riqueza de detalhes a peca orcamentaria. No Portal SIGA BRASIL en-
contramos a reuniao de dados do Sistema Integrado de Administracao Financeira (SIAFI) e de outras
bases, o que o caracteriza como uma ferramenta simples para a elaboracéo de consultas. O site dis-
ponibiliza, ainda, vérias consultas prontas a fim de facilitar a disseminagao das informagées sobre o
orcamento publico. Para vocé conhecer mais, acesse https://www12.senado.leg.br/orcamento/siga-
brasil e, por meio dos arquivos de ajuda on-line, encontre explicacdes para a utilizacao desse portal.
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mente como um dos principais instrumentos de melhoria da eficiéncia e
efetividade do Governo Federal. Tomamos como principais objetivos do
SIGA BRASIL a prevencao e o combate a corrupcao e o aperfeicoamento
da base de conhecimentos sobre os quais as politicas publicas sao de-
cididas, elaboradas e executadas. As potencialidades desse sistema sao
mostradas como suporte para a elaboracao legislativa e a formulacéo de
politicas publicas.
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Figura 9: Pagina de acesso ao site para usuarios do SIGA BRASIL
Fonte: Portal (2020).

O SIGA BRASIL permite diversas consultas prontas, elaboradas pela Con-
sultoria de Orcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal. A
maioria dessas consultas é interativa, ou seja, o usudrio pode modifica-
-las, filtrando ou acrescentado varidaveis ou mesmo inserindo célculos,
classificagoes e outros aspectos.

SAIBA MAIS

Para saber mais sobre os temas abordados neste Capitulo, faca as
leituras indicadas a seguir:

Evolucao dos Gastos Sociais e Transferéncia de Renda no Brasil:
reflexdes sobre o Programa Bolsa Familia — de Monteiro et al. Dis-
ponivel em http://www.ipcig.org/publication/mds/43P.pdf




Investigacao dos Fatores Condicionantes do Desempenho na Ges-
tao Municipal do Programa Bolsa Familia — de Monteiro et al. Dis-
ponivel em http://www.ipcig.org/publication/mds/44M.pdf

Biblioteca virtual do Programa Bolsa Familia — disponivel em http://
www.ipc-undp.org/bolsa-familia

Curso Basico em Orcamento Piablico (30h) na Escola Virtual do
Governo (ENAP) — disponivel em https://www.escolavirtual.gov.br/
curso/115

Curso de Gestao Tributaria Municipal (30h) na Escola Virtual do
Governo (ENAP) — disponivel em https://www.escolavirtual.gov.br/
curso/125

Resumindo

Conforme vimos neste capitulo, o orcamento publico municipal é consti-
tuido de um instrumento aprovado pelo Poder Legislativo que determina
as receitas e as despesas para o periodo de um ano a todos os seus 6r-
gaos, discriminando o programa de trabalho autorizado a ser realizado,
elaborado segundo os principios da unidade, da universalidade e da anu-
alidade. Do ponto de vista politico, corresponde ao contrato formulado
anualmente entre Governo, Administracao Publica e Sociedade sobre as
acoes a serem implementadas pelo poder publico.

Vimos, também, que a CF/88, no art. 165, dispde que todo orcamento
publico (municipal, estadual ou federal) precisa ser elaborado a partir
de trés etapas, que compdem o ciclo orcamentario: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

O PPA define as prioridades do governo para quatro anos. Como ele é
votado no primeiro ano de um governo, acaba definindo as prioridades
para os trés anos seguintes e para o primeiro ano do governo que ira
suceder o atual. Na prdtica, todo governante, no seu primeiro ano de
governo, tem o PPA e o orcamento feito pelo governo anterior. Ja a LDO
é a lei anterior ao orcamento propriamente dito e define metas e prio-
ridades a partir de programas que serdo executados pelos governos. A
Gltima etapa da elaboracao do orcamento publico é a LOA. Todos os 6r-
gaos do governo (bancos, empresas, secretarias, diretorias, ministérios)
precisam elaborar a proposta de orcamento do ano seguinte (receitas e
despesas previstas).

Estudamos a elaboracdo do orcamento municipal, no qual sao determina-
das as receitas e as despesas publicas municipais. As primeiras dispoem
de vdrias fontes de receitas tributarias, por meio das quais o municipio
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busca captar os recursos financeiros necessarios a realizacao de seus
servigos e obras. Esses recursos sdo captados por meio dos impostos,
taxas e contribuicoes.

Conversamos, ainda, sobre as despesas publicas que constituem o con-
junto de gastos que o Estado é obrigado a fazer para desempenhar fun-
¢oes basicas a ele atribuidas que atendam aos interesses da comunidade,
tanto na manutengao de servicos que beneficiem diretamente a popula-
¢ao quanto na implantacao da infraestrutura do desenvolvimento socio-
econdmico; e, também, para saldar os compromissos da divida publica.

Vimos, também, as fases ou estagios da despesa no sentido do seu em-
penho (reserva do orcamento), liquidacao (atribuicao do direito de rece-
ber ao credor) e pagamento (entrega do numerdrio ao credor).

E, por fim, vimos que o SIGA BRASIL é um sistema de informagoes que
permite a qualquer pessoa, por meio da Internet, acesso amplo e facilitado
a diversas bases de dados sobre planos e orcamentos publicos federais.

ATIVIDADES

Certifique-se de que vocé entendeu a discussao proposta para este
Capitulo respondendo as atividades de aprendizagem apresentadas
a seguir:

1. Suponha que um imével com valor de R$ 25.000,00, situado em
logradouro sem calcamento, o qual foi sujeitado a inspecao da
prefeitura e teve aprovada a realizacdo de obras para beneficiar
o transito dos pedestres. De acordo com estudos evidenciados,
o agente publico percebeu que, além de facilitar a circulagao
das pessoas, a obra viabilizaria a implementagao de comércio,
inexistente até o periodo reservado a avaliacao. Desse modo, a
construgao proporcionaria ao imoével citado uma valorizagao de
8%. Sabendo que a aliquota de contribuicao é de 12%, apure o
valor a ser recolhido para fins de contribuicao de melhoria.

2. Com a demonstracdo das transferéncias realizadas pelo Fundo
de Participacao dos Municipios (FPM), vocé agora podera elabo-
rar o seu préprio célculo. Considere os municipios A, B, C, D e
calcule o valor do FPM a ser repassado; considere ainda A, Be C
como municipios capitais. Na Tabela a seguir, demonstramos os
dados pertinentes a apuracdo deste fundo. Lembre-se de que a
tabela auxiliar utilizada neste Capitulo, é pertinente na mensura-
cao dos coeficientes de ponderacao.

Arrecadacao total da Unido com IR R$ 500.000,00
Arrecadacao total da Unidao com IPI R$ 800.000,00
Renda per capita do pais R$ 3.500,00




Populagao do municipio “A” 230.000
Renda per capita do municipio “A” R$ 2.000,00
Populagao do municipio “B” 122.524
Renda per capita do municipio “B” R$ 1.200,00
Populagao do municipio “C” 61.504
Renda per capita do municipio “C” R$ 2.200,00
Populagao do municipio “D” 18.000
Populagao do municipio “E” 5.000
Populagao total 12.000.000

3. No Brasil, com a oferta do Programa Bolsa Familia, aqueles que
estdo sujeitos a esse recurso complementar devem cumprir algu-
mas condi¢bes para manterem o beneficio. Quais sao essas exi-
géncias que permitem ao beneficidrio o recebimento da Bolsa?

4. De acordo com os seus conhecimentos, enumere a segunda co-
luna conforme os conceitos dispostos na primeira coluna.

a) Despesas correntes () Pagamento de salérios

b) Despesas de capital () Receitas tributdrias, industriais

c) Receitas correntes () Investimentos e inversoes
financeiras

d) Receitas de capital () Constituicao de dividas, alienacao
de bens

5. Leia a sentenca a seguir e marque a alternativa que a completa
corretamente: “As despesas com encargos sociais sao classifica-

das como despesas

a) com servicos
b) com pessoal
¢) administrativas
d) operacionais
€) sociais
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CAPITULO V

RESPONSABILIZACAO,
TRANSPARENCIA E
CONTROLE SOCIAL

Prof. Juliano Milton Kruger

Obijetivos Especificos de Aprendizagem
Ao finalizar este Capitulo, vocé devera ser capaz de:

* Perceber a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal e Lei de
Crimes Fiscais para garantir uma melhor gestao fiscal;

* Compreender a importancia da transparéncia publica dos atos de
gestao no cumprimento do principio da publicidade;

* Identificar os mecanismos de fiscalizacao e controle social na Admi-
nistracdo Publica e, especificamente, na Gestao Tributéria.

Caro estudante,

Ap6s o entendimento acerca da gestao da receita, da despesa publica
municipal e do ciclo orcamentdrio o nosso principal objetivo neste Ca-
pitulo serd o de discutir sobre a responsabilizacdo sofrida pelos entes
publicos e agentes pelo incumprimento das Leis de Responsabilidade
Fiscal e de Crimes Fiscais e discutir sobre os preceitos da transparéncia
publica, da fiscalizacdo e do controle social na garantia de cumprimento
do principio da legalidade que, consequentemente, vise promover um
melhor dimensionamento da méaquina publica, maior racionalidade dos
gastos e maiores beneficios a sociedade na coparticipacdo e no cumpri-
mento do bem-estar comum.

Bons estudos!

1. Responsabilizacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101 de 4 de maio
de 2000) tem como fim especifico proibir entes da federacao de gasta-
rem mais do que arrecadam, estabelecendo limites e condi¢oes e dando
transparéncia a gestao publica.

/

CAPITULO 5

101



/

CAPITULO 5

102

Sao basicamente quatro eixos de apoio da LRF:

* Planejamento: é aprimorado pela criacao de novas informagées, me-
tas, limites e condicdes a rentincia e geracao de despesas, inclusive
com pessoal e seguridade, para a assuncao de dividas, para a realiza-
¢ao de operacoes de crédito, para a concessao de garantias;

* Transparéncia: é concretizada com a divulgacdao ampla de quatro
relatérios de acompanhamento de gestao fiscal que permitem iden-
tificar receitas e despesas: Anexo de Metas Fiscais, Anexo de Riscos
Fiscais, Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria e Relatério de
Gestao Fiscal;

* Controle: é aprimorado pela maior transparéncia e pela qualidade
das informagobes, exigindo uma acao fiscalizadora mais efetiva e con-
tinua dos tribunais de contas.

* Responsabilizacao: devera ocorrer sempre que houver o descumpri-
mento das regras, com a suspensao das transferéncias voluntarias,
das garantias e da permissao para a contratacao.

Em relacdo a responsabilizacao, devemos destacar a existéncia de san-
¢oOes administrativas, politicas e penais.

Existem san¢Oes administrativas (institucionais), quando, por exemplo,
o Governo Federal interrompe a transferéncia voluntaria (e a sua contra-
tagao), impedimento para a contratagao de crédito e a impossibilidade
de obtencao de garantias na Unido para a contratagao de operacoes no
exterior.

O art. 73 da LRF estabelece que as infragoes as suas disposicoes serao
punidas de acordo com o Cédigo Penal; Leis n. 1.079/50 (Crimes de
Responsabilidade) e n. 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa);
Decreto-Lei n. 201/67 (Lei de Responsabilidade de Prefeitos e Vereado-
res) e demais normas pertinentes.

A Lei n. 10.028/00 (Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal) alterou o
Cddigo Penal (Decreto-Lei n. 2.848/40) no art. 339 que trata da denun-
ciacao caluniosa (art. 1° da LCRF):

e Prescreve um novo capitulo no titulo que trata dos crimes contra a
Administracao Pablica — dos crimes contra as financas Publicas (art.
2° da LCRF);

* Alterou, também, a Lei n. 1.079/50, pois acrescentou oito novas con-
dutas no rol dos ilicitos politico-administrativos previstos no art. 10
(art. 3° da LCRF);

* Estendeu a responsabilizacao pelas condutas previstas no art. 10
a outras pessoas de direito publico (arts. 39-A e 40-A, da Lei n.
1.079/50, com nova redacao dada pelo art. 3° da LCRF);



* Instituiu o rito das agoes penais ajuizadas contra as pessoas que po-
dem ser responsabilizadas pela pratica das condutas previstas no art.
10 (art. 41-A, primeira parte, da Lei n. 1.079/50, com nova redacao

dada pelo art. 3° da LCRF);

* Permitiu, a qualquer cidadao, o oferecimento da dentncia pela prati-
ca de condutas previstas no art. 10 (art. 41-A, segunda parte, da Lei

n. 1.079/50, com nova redacao dada pelo art. 3° da LCRF);

* Incluiu, ainda, no Decreto-Lei n. 201/67 (Lei de Responsabilidade de
Prefeitos e Vereadores) as mesmas condutas acrescentadas a Lei n.

1.079/50 (art. 4° da LCRF).

E importante salientar que apenas os arts. 1° e 2° da Lei n. 10.028/2000
trazem sancdes penais ao sujeito, e as demais sao de natureza admi-
nistrativa e politica, daf a impropriedade da Lei n. 10.028/2000 na atri-
buicao de sancoes mais severas aos atos de infracdo cometidos na esfera

publica.

Hoje, os Ministérios Publicos do Estado e Uniao, bem como os Tribunais
de Contas atuam objetivando dar cumprimento a LRF, fazendo-se pre-
sente, no que tange as Receitas, Despesas e aos Créditos e, também, sao
responsaveis pela fiscalizacao da legalidade dos contratos e licitagoes

publicas.

Infracao

Sancao / Penalidade

Expedir ato que provoque aumento da
Despesa com Pessoal em desacordo
com a lei (LRF, art. 21)

* Nulidade do ato (LRF, art. 21)
* Reclusdao de um a quatro anos (Lei
n. 10.028/2000, art. 2°)

Expedir ato que provoque aumento
da Despesa com Pessoal nos cento
e oitenta dias anteriores ao final do
mandato do titular do respectivo
Poder ou 6rgao (LRF, art. 21)

e Nulidade do ato (LRF art. 21,
paragrafo tnico)

* Reclusdao de um a quatro anos (Lei
n. 10.028/2000, art. 2°)

Deixar de adotar as medidas previstas
na LRF, quando a Despesa Total com
Pessoal do respectivo Poder ou 6rgao
exceder a 95% do limite® (LRF, art. 22)

* Reclusdao de um a quatro anos (Lei
n. 10.028/2000, art. 2°).

* Proibicoes previstas em lei (LRF, art.
22, paragrafo tGnico)

Deixar de adotar as medidas previstas
na lei, quando a Despesa Total com
Pessoal ultrapassar o limite maximo
do respectivo Poder ou 6rgao (LRF,
art. 23)

* Reclusdo de um a quatro anos (Lei
n. 10.028/2000, art. 2°).

39 Também conhecido como limite prudencial.
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Deixar de reduzir o montante da
Divida Consolidada que exceda o
respectivo limite, no prazo previsto
em lei (LRF, art. 31, § 1°)

* Detencao de trés meses a trés anos,
perda do cargo e inabilitacdo para
a funcdo por cinco anos (Lei n.
10.028/2000, art. 4°, inciso XVI).

* Proibicao de realizar operacdo de
crédito enquanto perdurar o excesso.

* Obrigatoriedade de obtencao de
resultado primdrio, com limitacao
de empenho (LRF, art. 31, § 1°)

Exceder o refinanciamento do | ® Cassacao do mandato (Decreto-Lei

principal da divida mobiliaria do| n.201/67, art. 4°, inciso VIII)
exercicio anterior (LRF, art. 29, § 4°)

Nao obter o resultado primdrio- | Multa de 30% dos vencimentos
necessdrio para areconducao dadivida | anuais (Lei n. 10.028/2000, art. 5°,

aos limites (LRF, art. 31, § 1°, inciso II) inciso Ill e § 1°)

Quadro 14: Infragdes e penalidades previstas na LRF e LCRF
Fonte: LRF (LC n. 101/2000) e LRCF (Lei n. 10.028/2000).

2. Transparéncia*

A transparéncia emana do principio da publicidade previsto no caput do
art. 37 da Carta Magna (CF/88). No que diz respeito a Administracao Pu-
blica, seja ela da Uniao, dos Estados ou dos Municipios, quanto a ques-
tao financeira, estd regulada pela Lei Complementar n. 101 de 4 de maio
de 2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Esta preocupacdo com a transparéncia nao € vista apenas no Capitulo
IX da referida lei, mas também perpassa todo o seu texto. E possivel
verificar ja em seu art. 1°, § 1°, que a lei salienta a necessidade de “uma
acao planejada e transparente” para que se previnam riscos e se corrijam
desvios que acabem por afetar o equilibrio das contas publicas.

O Capitulo IX da LRF trata da publicidade, expressamente indicando a
transparéncia na gestao fiscal e elencando seus instrumentos:

 planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias;
* prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio;

* relatério Resumido de Execucao Orcamentdria e Relatério de Gestao
Fiscal; e

» versoes simplificadas desses documentos.

Indo além, ao se referir a ampla divulgacao, a LRF inova, sendo a primeira
norma, em ambito nacional, a incluir os meios eletronicos de acesso pu-

40 Baseado no texto de Reinaldo Moreira Bruno do livro “Lei de Responsabilidade Fiscal e Orcamen-
to Piablico Municipal” de 2013.



blico como meios oficiais e idoneos de publicidade dos atos praticados
pela Administracao Publica.

A partir de 2009 com a edicao da Lei Complementar n. 131 de 27 de
maio daquele ano, foram ampliados a partir da nova redacao do paragra-
fo Gnico do art. 48 da LRF, os instrumentos de transparéncia fiscal, sendo
considerados:

* incentivo a participacao popular e realizacao de audiéncias publicas
durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos;

* liberacao ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucao or-
camentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico*’; e

* adocgao do sistema integrado de administracao financeira e controle
(SIAFI), que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Uniao e ao disposto no art. 48-A.

No que diz respeito a despesa publica, devem ser divulgados todos os
atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer do processo de exe-
cucao e realizacao, com no minimo dados que identifiquem o processo,
o bem ou servico prestado, a pessoa fisica ou juridica que se beneficiou
ou beneficiar-se-a do pagamento e, quando cabivel, o procedimento li-
citatorio realizado.

Quanto a receita, devem ser apresentados o langamento e o recebimento
de toda a receita das unidades gestoras, inclusive a referente a recursos
extraordinarios.

Ainda, devem ser disponibilizados para consulta aberta aos cidadaos e
instituicoes sociais todos os processos de prestagao de contas pelo Che-
fe do Poder Executivo perante o Poder Legislativo e os mesmos proces-
sos em forma fisica no 6rgao responsavel pela sua confecgao.

Uma proposta simplificada do processo de transparéncia de contas publi-
cas, a partir do que disp6e o art. 48 da LRF pode ser vista no quadro abai-
xo. O quadro sintetiza os instrumentos de transparéncia, a necessidade
de participacao popular e/ou audiéncia publica e a forma de divulgacao.

41 O Governo Federal possui o Portal da Transparéncia onde centraliza tais informagées: http://transpa-
rencia.gov.br/. Os Estados, ao encontro da modernizacao, estao provendo também portais da transpa-
réncia e os municipios também, principalmente portais tributarios onde os contribuintes podem emitir
carnés de IPTU, gerar guias de ISS e ITBI, bem como, emitir certidbes negativas de débitos municipais.
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Instrumentos de Participacao L . _
. Pag Audiéncia publica Divulgacao
transparéncia popular
PPA + versao Incentivo a Realizacao de Publicacao e
simplificada participagao audiéncias divulgacdo na
popular publicas internet
LDO + versao Incentivo a Realizacao de Publicacao e
simplificada participagao audiéncias divulgacao na
popular publicas internet
LOA + versao Incentivo a Realizacao de Publicacéo e
simplificada participacao audiéncias divulgacdo na
popular publicas internet
Prestacao de contas | Nao se aplica Nao se aplica Publicagdo e
+ versao simplificada divulgacdo na
internet
Parecer prévio do Nao se aplica Nao se aplica Publicagdo e
Tribunal de Contas + divulgacao na
versao simplificada internet
Relatério resumido | Nao se aplica | Audiéncia pablica | Publicacdo e
da execucao quadrimestral divulgacao na
orcamentdria + internet
versao simplificada
Relatério da Gestao | Nao se aplica | Audiéncia publica | Publicagao e
Fiscal + versao quadrimestral divulgacao na
simplificada internet

Quadro 15: Instrumentos de transparéncia
Fonte: Silva (2009).

Cabe, ainda, por forca da norma, a consolidacao nacional e por esfera de
governo das contas dos entes da Federagao relativas ao exercicio ante-
rior pelo Poder Executivo da Uniao até dia trinta de junho, para, a seguir,
promover a divulgacao, inclusive por meio eletrénico com acesso aberto
no sentido de garantir a transparéncia da gestao fiscal.

Os municipios, por sua vez, devem encaminhar até trinta de abril de cada
ano essas contas a Uniao, com cépia ao Poder Executivo do respectivo
Estado. No descumprimento, sangbes administrativas podem ser aplica-
das até a regularizacdo, como, por exemplo, o municipio ficar impedido
de receber transferéncias voluntarias e contratar operacoes de crédito,
exceto aquelas destinadas ao refinanciamento do principal atualizado da
divida mobilidria.

O art. 48 da LRF inclui no rol de instrumentos de transparéncia o Relaté-
rio de Gestao Resumida que contém um resumo da execucao orcamen-
taria e financeira. O referido relatério deve ser publicado até trinta dias
apos o encerramento de cada bimestre conforme consta no § 3° do art.
165 da CF/88. No descumprimento dos prazos, sancoes sao aplicadas
aos entes publicos conforme dispde o art. 52, § 2° da LRF que veda o
recebimento de transferéncias voluntdrias até a sua regularizacao.

Uma novidade também trazida pela LRF, enquanto instrumento de trans-
paréncia publica, é o Relatério de Gestao Fiscal, que objetiva o acompa-



nhamento da gestao e “satde” fiscal das contas publicas. Este relatério é
elaborado quadrimestralmente pelo titular do poder ou 6rgao em questao.
O incumprimento dos prazos impée ao ente publico, pelo art. 53, § 3° da
LRF, vedacao em receber transferéncias voluntdrias até a sua regularizagao.

Prestacao de Contas

O art. 56 caput da LRF identifica, no que tange a prestacao de contas, que
esta serd feita pelo Chefe do Poder Executivo e incluird, além das suas
proprias, as do presidente do 6rgao do Poder Legislativo, as quais rece-
berao parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

Em até sessenta dias do recebimento da prestagao de contas, o Tribunal
de Contas emitird parecer prévio conclusivo sobre essas contas para ca-
pitais e cidades com Tribunais de Contas Municipais. Este prazo pode ser
diferente desde que estabelecido nas constituicoes estaduais ou leis or-
ganicas municipais. O prazo €, ainda, ampliado para cento e oitenta dias
na hipétese de municipios que nao sejam capitais e que tenham menos
de duzentos mil habitantes (art. 57 da LRF).

A prestacao de contas deverd evidenciar o desempenho da arrecadacéao
em relacao a previsao, contendo, também, as providéncias adotadas para
a fiscalizacao de receitas e combate a sonegacao fiscal, as acoes de re-
cuperacgao de créditos tanto em ambito administrativo quanto judicial,
bem como outras medidas para incremento da receita tributdria e de
contribuicoes (art. 58 da LRF).

Os resultados da apreciagao de contas serao amplamente divulgados,
reafirmando a necessédria publicidade e transparéncia da gestao fiscal e
tributdria. Havendo auséncia de prestacao de contas, o ente é considera-
do inadimplente e, portanto, inscrito no CAUC* e SIAFI (j4 mencionado).
Em razdo dessa inscricdo, ja houve apreciacao pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), que entendeu regular a medida de registro da infracdo.
Como sancao, o ente fica impedido de celebrar convénios e receber ou-
tras transferéncias voluntdrias e, ainda, pode haver a aplicagao de multas
aos gestores valoradas em até trinta por cento dos vencimentos anuais.

Fiscalizacao da Gestao
Ao Poder Legislativo compete, enquanto controle externo, a fiscalizacao

da gestao fiscal diretamente ou com auxilio dos Tribunais de Contas e
Ministério Pablico. Ao Poder Executivo em suas instancias compete o

42 O CAUC é um servico que disponibiliza informagoes acerca da situagao de cumprimento de requisi-
tos fiscais necessarios a celebracao de instrumentos para transferéncia de recursos do governo federal,
pelos entes federativos, seus 6rgaos e entidades, e pelas organizacées da sociedade civil (OSC). O
objetivo é facilitar a verificacdo do cumprimento dos requisitos fiscais para fins de recebimento de trans-
feréncia voluntdria pelos gestores de entes politicos e de OSC, como também pelos gestores federais.
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“autocontrole” ou o controle interno. Tais instancias verificardo, no caso
dos municipios, o atingimento das metas estabelecidas na Lei de Dire-
trizes Orcamentarias: os limites e condicoes para a realizacao de opera-
¢oes de crédito e inscricao em restos a pagar; as medidas adotadas para
o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite na hipéte-
se de superacao deste; as providéncias tomadas para a reconducao dos
montantes das dividas consolidadas e mobilidria aos respectivos limites;
destinacao de recursos obtidos com a alienacao de ativos; e, ainda, o
cumprimento do limite de gastos totais das Camaras Municipais.

Diante de suas incumbéncias, os Tribunais de Contas alertardo os Pode-
res, na pessoa dos prefeitos e presidentes de Camaras, quanto a possibi-
lidade de ocorréncia de incumprimento da LRF de situacoes que:

e impliquem a necessidade de contingenciamento, notadamente na li-
mitacdo de empenhos;

¢ o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90%* (noventa
por cento) do limite estabelecido;

* 0s montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operacoes
de crédito e da concessao de garantia se encontram acima de 90%
(noventa por cento) dos limites fixados;

* 0s gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite
definido em lei;

* ter fatos que comprometam os custos ou resultados dos programas
ou indicios de irregularidades na gestao orcamentdria; e

* devem ser verificados os cdlculos dos limites da despesa total com
pessoal tanto das Prefeituras como das Camaras Municipais**.

A partir da transparéncia a que se encontra submetido o gestor, ante a
publicidade oferecida por atos de gestao fiscal ja referidos, qualquer ci-
dadao, partido politico, associagao ou sindicato é parte legitima para de-
nunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgao competente do Mi-
nistério Pablico o descumprimento das prescrigoes estabelecidas na LRF.

43 Também conhecido como limite de alerta.

44 No ambito Municipal, a LRF imp6s um limite global para despesa com pessoal, dispondo que os
gastos com pessoal nao podem exceder o percentual global de 60% da receita corrente liquida — RCL,
sendo 54% para o Poder Executivo e 6% para o Poder Legislativo (art. 19, Ill). O limite global de 60%
também vale para os Estados, sendo 3% para o Legislativo; 6% para o Judiciario; 2% para o Ministério
Publico; 49% para o Executivo. (art. 19, II). Para a Unido, a mesma lei imp6e um limite global de 50%
sendo 2,5 % para o Legislativo; 0,6 % para o Ministério Piblico da Unido; 6 % para o Judiciario; 3 %
para custeio de despesas do DF e de ex-territérios e 37,9 % para o Executivo (art. 19, I).



3. Controle Social*

O controle social enquanto participagao da sociedade na administracao
publica, com objetivo de acompanhar e fiscalizar as acoes de Governo, a
fim de solucionar os problemas e assegurar a manutencao dos servicos
de atendimento ao cidadao encontra-se em processo de aprimoramento
no Brasil atual.

Isso se dé principalmente pela criacao de novas formas e ferramentas
de interacdo entre governo e cidadaos, muitas destas alicercadas no uso
das tecnologias. Assim, o cidadao, por meio da participagao social, de-
senvolve atividades no intuito de interagir com as decisoes dos gestores
e com as necessidades sociais e, com isso, sugere melhorias e amplia a
democracia participativa.

A participacao cidada pode ser exercida de forma individual ou coletiva.
A participacao coletiva é capaz de difundir ideias e compartilhar informa-
¢oes relevantes as liderangas coletivas. O nivel de participacao pode ser
entendido pelo grau de liberdade atribuido a sociedade para a expressao
de suas ideias e para a conversao dessas ideias em medidas e politicas
publicas que se revertam em beneficios sociais concretos.

Tal participacao encontra ambiente propicio para o seu desenvolvimento
quando os membros da sociedade estao informados a respeito dos ca-
nais de participacdo; dai a importancia da divulgacdo destes instrumen-
tos. Conhecer e usar as formas de participacao social amplia o debate
politico e direciona a coparticipagao e corresponsabilizacao da sociedade
na construcao do bem-comum.

Em fevereiro de 1998, no intuito de preparar o cidadao para este exerci-
cio, surge a Portaria n. 35 do antigo Ministério da Fazenda (atual Secretaria
Especial da Fazenda), criando um grupo de trabalho na area de educacao
tributdria. No meio do ano seguinte, a denominacao do grupo passou a
configurar-se como “Grupo de Trabalho Educacao Fiscal (GEF)”. O objetivo
era promover, coordenar e acompanhar as medidas necessarias para a ela-
boracao e implantagao de um programa permanente de educacao fiscal em
ambito nacional, assim como, acompanhar as atividades do mesmo grupo
nos Estados, intitulado “Grupo de Educacao Fiscal nos Estados (GEFE)”.

Mais de vinte anos se passaram, porém, na prética, este programa de
Educacao Fiscal nao estd plenamente implementado em todos os siste-
mas de ensino. Vé-se muito falar em préticas de educacao financeira ou
finangas pessoais nas escolas, porém pouco se ouve acerca das financas
publicas. E necessario levar ao conhecimento das pessoas, ainda nas es-

45 Baseado no texto de Vanuza da Silva Figueiredo e Waldir Jorge Ladeira dos Santos intitulado
“Transparéncia e controle social na Administracdo Publica” publicado na Revista Contabilidade e
Controladoria da Universidade Federal do Parand em 2014.
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colas de nivel bésico, informacdes que possam incentivar o acompanha-
mento e fiscalizacdo, pela sociedade, da aplicagao dos recursos publicos,
demonstrando os efeitos negativos da corrupcao e sonegacao fiscal para
a sociedade; socializar o conhecimento sobre a administracao publica,
alocagao e controle dos gastos publicos; além de conhecimento sobre
orcamentacao e tributacao.

Com o fortalecimento de iniciativas como esta, a populacdo podera ad-
quirir a consciéncia critica necessaria ao efetivo exercicio do controle
social. A forga dos instrumentos ou ferramentas de participagao esta di-
retamente ligada a importancia e ao discernimento dados a eles pelo
cidaddo e pelo seu grau de envolvimento em questdes politicas. E impor-
tante perceber que quanto maior o envolvimento com a Administracao
Pudblica, maiores serao os beneficios oriundos dela.

Conforme cita Kruger (2020) um grande desafio das cidades é incitar
o desejo e capacitar a populagdo para compreender a realidade do seu
municipio, entendendo a légica social e a forma de produzir os espagos
urbanos, analisar seus problemas e demandas estruturais para que haja
intervencao positiva na sua realidade.

Esse processo de construcao e motivagao social nao é tarefa simples,
tendo em vista o nosso histérico politico de escandalos de corrupgao e
lavagem de dinheiro e cultural de aversao a coisa publica.

Desde cedo é necessario agir. Os ambientes educacionais devem se ade-
quar a essa realidade, disponibilizando informacées sobre cidadania, so-
ciedade, participagao social, financas pessoais e financas publicas. Essas
acoes contribuirdo, a médio e longo prazo, para a formacao de adultos
mais conscientes e familiarizados com assuntos de ordem politica e de
interesse publico.

Formar um cidadao participativo é uma tarefa ardua e de longo prazo.
Porém, essa capacitagao e discussao nao devem, mais uma vez, ser adia-
dos por mais vinte anos.

Mas, afinal de contas, quais ferramentas podem ser utilizadas para a
participacao e controle social?

Ferramentas de Controle Social

As principais ferramentas de controle social no Brasil sao: Conselhos de
Politica Puablica, observatério social, orcamento participativo, audiéncia
publica e ouvidoria.

Os conselhos se diferenciam quanto a sua natureza e atribuicoes, exis-
tindo conselhos consultivos e deliberativos. Os primeiros sao compostos
por pessoas com conhecimento da drea e reconhecidas pela sua atuagao
profissional e sdo 6rgaos de apoio e assessoria a tomada de decisao. Os
segundos sao responsaveis por decisoes acerca de prioridades, estraté-



gias, beneficidrios, financiamento publico e exercem papel fundamental
no controle pablico sobre a acdo do Estado decorrente dessas delibera-
¢oes (CUNHA, 2011).

Assim, os conselhos sao espacos de discussao e deliberacao de politi-
cas publicas, amparados por legislacao nacional e que apresentam um
desenho institucional estruturado e sistémico, podendo atuar nas trés
esferas governamentais (municipio, estado e unido) com a finalidade de
contribuirem para o controle social e constituem colegiados com funcao
deliberativa ou consultiva (CUNHA, 2011; OLIVEIRA e PEREIRA, 2009).

J& os observatérios sdo instituicoes independentes, normalmente orga-
nizagbes nao governamentais que se ocupam de acompanhar a matéria
publica. Tais observatérios analisam gastos e fiscalizam as contas publi-
cas. Sao considerados de iniciativa autbnoma da sociedade e nao pos-
suem vinculos de poder com qualquer esfera ou centro de influéncia
normativa (MAIA, 2010).

Este tipo de controle social possui relevancia pela contribuicao para uma
acao voltada aos interesses da sociedade civil com a auséncia das “in-
fluéncias de poder” das autoridades governamentais ocorridas no cen-
tro das arenas politicas. Exatamente pela sua formacao, a partir da atua-
cao de representantes da sociedade civil, é que os observatérios sociais
possuem, diferente de outros mecanismos de controle social, conheci-
mento de causa das reais necessidades da populacdo, seus anseios e
expectativas.

No capitulo 4 chegamos a falar sobre a ferramenta do orcamento parti-
cipativo (OP). Tal instrumento permite que o poder publico e o cidadao
formulem a proposta orcamentdria, em um processo de cooperacao, co-
participacao e corresponsabilizagao.

Assim, o orcamento é elaborado com a participacao de individuos de
diferentes classes sociais, promovendo a destinacao da verba publica em
projetos e atividades do interesse da coletividade. Assim como a audién-
cia publica, o orcamento participativo permite que o cidadao seja ouvido
antes da realizacao do ato administrativo, discutindo o planejamento das
receitas e despesas.

A audiéncia publica, assim como o observatério social, apresenta-se
como instrumento de controle social, na qual a sociedade interage com
o poder publico para decidir determinada questdo. Segundo Carvalho
Filho (2005, p. 192), “a audiéncia publica é a forma de participagao po-
pular pela qual determinada questdo relevante, objeto de processo ad-
ministrativo, é sujeita a debate publico e pessoal por pessoas fisicas ou
representantes de entidades da sociedade civil”.

Assim, a audiéncia publica pode ser entendida como um instrumento
colocado a disposicao dos 6rgaos publicos para, dentro de sua drea de
atuacao, promover um didlogo com os atores sociais, com o escopo de
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buscar alternativas para a solucao de problemas que contenham interes-
se publico relevante (CESAR, 2011). Um instrumento para coleta de mais
informacdes ou provas (depoimentos, opinides de especialistas, docu-
mentos) sobre determinados fatos. Nesse evento, também, podem ser
apresentadas propostas e criticas.

A audiéncia publica apresenta-se como um canal democrético de ma-
nifestacao de opinido, permitindo que individuos ou representantes de
associacoes, fundacgoes, conselhos de classe, sindicatos expressem suas
aprovagoes ou rejeicao ao assunto discutido (em pauta).

Ap6s o periodo de discussoes realizadas pelos participantes da audién-
cia publica, registram-se os posicionamentos favoraveis e desfavoraveis
sobre o assunto tratado. O debate permite que se chegue a uma con-
clusdo ouvindo opinides diversas. O conjunto de opinides favoraveis e
desfavoraveis ira formar o posicionamento da sociedade sobre o assunto
tratado.

A ouvidoria é um 6rgao que permite o intercambio entre o usuario do
servico e a administracao publica, servindo para ouvir e registrar as opini-
6es e indignacdes dos cidadaos. As demandas apontadas pelos usudrios
sao direcionadas para as respectivas secretarias ou 6rgaos responsaveis.
A percepcgao dos usudrios sobre o servico prestado conduz a uma ava-
liacao do desempenho da gestao publica. A partir do levantamento das
reclamacoes, os gestores poderao implementar melhorias aos servicos e
produtos produzidos.

A Ouvidoria busca dar a transparéncia devida a gestao publica, com a
participacao dos cidadaos na melhoria dos servigos publicos prestados e
na avaliacdo das politicas publicas.

Sendo assim, a ouvidoria publica brasileira pode ser um excelente instru-
mento de aprimoramento, modernizacdo e humanizacao da relacao exis-
tente entre os servidores publicos e os cidadaos, viabilizando a amplia-
¢ao do necessario espago para o pleno exercicio do direito de avaliagao
e controle da gestao publica, requisito indispenséavel para a consolidagao
da nossa democracia (OLIVEIRA, 2001).

Conforme citam Freitas e Kruger (2016) é importante, ainda, salientar
que o referendo e o plebiscito sao também mecanismos garantidores
de democracia na administracdo publica e levam a consulta a populagao
para que ela delibere sobre um determinado assunto “de acentuada re-
levancia”, como afirma a lei (art. 14 da Constituicao Federal de 1988). O
que difere um instrumento do outro é que no referendo a populacao é
consultada “a posteriori” (depois) da lei aprovada no Congresso, enquan-
to, no plebiscito a consulta é feita “a priori” (antes) de a lei ser aprovada.

Por meio dessas ferramentas de participacao social a sociedade consegue
interagir com o poder publico, entretanto ha a necessidade de aproximar
os instrumentos de participacdo social das associagbes de moradores,



dos sindicatos, das instituicoes de ensino. Assim como ampliar o contato
com a populacao em geral, demonstrando os trabalhos realizados e ins-
truindo para a educacao fiscal, fortalecendo o espaco de controle social
na execucao das politicas publicas. Essa iniciativa aumenta a divulgacao
dos seus objetivos, estruturas e atuacdes realizadas.

4. Tributacao e Desenvolvimento Municipal

Para finalizarmos a discussao sobre gestao tributaria cabe chamarmos
atencao para a importancia dos tributos no desenvolvimento municipal.
A tributacdo precisa ser entendida nao apenas como um meio de paga-
mento por servigos publicos ou custeio de direitos fundamentais, mas,
como bem identificado por Salama (2008) como um modo de concre-
tizacao de uma determinada visao politica sobre justica econémica e
distributiva.

E inegavel a participacdo dos tributos na sociedade pelo seu objetivo de
atender as necessidades coletivas que financiam as préprias caréncias
publicas da sociedade, a ordem juridica, a seguranca, a satide publica e o
bem-estar social dos seus administrados (OLIVEIRA, 2009).

Mas, afinal, o que pode ser considerada uma “tributacao ideal”?

Consideramos, assim como Morais Jinior (2015), aquela estabelecida
por meios democraticos, havendo efetiva representacao da sociedade
ndo apenas na elaboracao da proposta tributaria, mas, nas decisoes so-
bre os gastos que serdo efetuados com o recurso; assim, a tributagao
“ideal” ndo deve simplesmente defender a tributacdo sobre uma base ou
outra, por uma aliquota ou outra.

A arrecadacao, portanto, deve ocorrer de maneira eficiente, baseada nos
principios da equidade, neutralidade, simplicidade, progressividade, ca-
pacidade contributiva e beneficio (GIAMBIAGI e ALEM, 2010).

A equidade esta ligada a justica da contribuicao dos individuos. A neu-
tralidade defende que a tributacao nao deve desestimular o consumo,
producdo e investimento. A simplicidade esta relacionada ao célculo, co-
branca e fiscalizacao na reducao de custos administrativos relacionados
ao processo de tributacao. A progressividade diz respeito ao aumento da
tributacao a partir dos niveis de renda dos contribuintes, nesta propor-
cao (OLIVEIRA, 2015). O principio do beneficio evidencia que os tributos
devem ser cobrados de acordo com os beneficios recebidos pelo contri-
buinte, individualizando a acao tributéria. (OLIVEIRA, 2015, SILVA et al.,
2013). Ja o principio da capacidade contributiva estd ligado ao principio
da progressividade em um processo de “justica distributiva” uma vez
que cada individuo é tributado pela sua riqueza.

No nosso sistema tributdrio é possivel perceber dois tipos de tributos,
os diretos e indiretos. Os diretos incidem sobre a renda e o patrimonio,
como ja vimos, e graduam sua carga de acordo com as caracteristicas
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socioeconomicas dos individuos e suas familias; enquanto os indiretos,
incidem sobre o consumo e, ndo oferecem essa mesma possibilidade de
individualizagao e graduacao o que faz com que pessoas de menor poder
aquisitivo sejam oneradas pelo consumo de um determinado produto na
mesma proporcao daqueles com maior poder.

Os tributos, portanto, tém consequéncia na vida das pessoas em socie-
dade e suas fungbes contribuem para o desenvolvimento econdmico e
social (MARTINS, 2013). Quando sua finalidade é apenas a arrecada-
cao para custear atividades do Estado, sua fungao é meramente fiscal;
quando sua finalidade trata de corrigir as irregularidades econémicas e
sociais, possui fungao extrafiscal. A relagdo combinada entre a finalidade
fiscal e a extrafiscal é que promove o desenvolvimento municipal a partir
da tributacdo. A fiscal, financiando salde, seguranca e educacao, por
exemplo, e a extrafiscal com estimulos ou desestimulos de certas ativi-
dades, ou garantindo certos incentivos fiscais.

Conforme Casimiro e Melo (2016) a tributacao deve garantir acesso aos
direitos constitucionais previstos na Carta Magna: protecao da dignidade
da pessoa humana, promocao do desenvolvimento nacional, erradica-
¢ao da pobreza e combate as desigualdades. Assim, a Gestdao Municipal
possui um papel fundamental no planejamento e elaboracao de politicas
publicas tributdrias que garantirdo recursos, qualidade e equidade.

Cabe destacar que, muitas vezes, pela atribuicao muito “técnica” daque-
les responsaveis pela gestao fazendaria a tributacao acaba sendo tratada
apenas na sua perspectiva fiscal e, ndo diferente, a prépria gestao publica
municipal apesar de possuir uma capacidade mais ampla de analise e
avaliagao, também acaba priorizando somente a fiscalidade, colocando a
perspectiva extrafiscal em segundo plano.

Entao, como os tributos municipais podem, através da extrafiscalida-
de, serem indutores de desenvolvimento?

A aliquota do IPTU, por exemplo, ao ser progressiva (e ndao apenas pro-
porcional) pode ser um instrumento de inducdo do desenvolvimento
municipal quando aliada a capacidade contributiva. Aliquotas menores
para iméveis mais simples e localizados em regides mais humildes, ou
mesmo, aliquotas que considerem a destinacao do imével, ou ainda que
levasse em consideracao os equipamentos urbanos instalados ou ine-
xistentes. Ademais o IPTU pode servir de instrumento de planejamento
urbanistico, reduzindo, por exemplo, a especulacao imobilidria em de-
terminadas regioes da cidade, induzir o cumprimento da funcao social da
propriedade urbana, ampliar a regulacao fundidria e renovagao de areas
abandonadas.

Ademais, cada municipio adota um elenco de isencoes de IPTU que
deveriam ser sempre utilizadas como contrapartida de um retorno ao
Municipio, tanto social quanto econémico e nao simplesmente politico.
Assim, cada concessao de isencao deveria ser precedida de um planeja-



mento econdmico considerando beneficios de curto ou de longo prazo
de retorno.

Imposto Territorial

Acréscimo de aliquotas * Para estimulo a construcao e oferta de terre-
nos urbanizados.

Decréscimo de aliquotas * Para estimulo a ndo-ocupagao e a retencdo da
propriedade.

Aumentos progressivos de | * Para forgar o proprietario de terrenos urba-
aliquotas nos vazios a construir ou negocia-los.

Imposto Predial

Acréscimo de aliquotas * Para novos prédios, estimulando a nao-cons-
trucdo em determinadas regioes;

* Para prédios vagos, estimulando a oferta para
ocupacao;

* Para usos nao compativeis com a regiao.

Decréscimo de aliquotas * Para novos prédios, estimulando a ocupacao
ou renovacao urbana;

* Para prédios existentes, estimulando a reten-
cao da propriedade;

* Para usos especificos, estimulando a introdu-
cao de novas atividades;

* Ou aliquota zero em areas sem infraestrutu-
ra, objetivando a vinda de empresas que par-
ticipem de investimentos estruturais;

* em areas com densidade de ocupacao supe-
rior a desejavel.

Aumentos progressivos de | * em dreas com infraestrutura ociosa e de baixa
aliquotas densidade de ocupagao.

Quadro 16: Extrafiscalidade do IPTU
Fonte: adaptado pelo autor a partir de Faria (2007).

Com o ISS (ou ISSQN) nao é diferente. O municipio pode determinar
por lei o percentual que desejar sobre o preco do servico, como fator de
incidéncia. Ou mesmo, isentar uma atividade especifica. Assim, o mu-
nicipio pode utilizar o ISS como instrumento de um programa social ou
de desenvolvimento econémico, aumentando ou reduzindo sua aliquota,
examinando perspectivas e estratégias desse manuseio. Também, pode
taxar a prestacao de servicos conforme conveniéncia em atividades con-
sideradas “propicias” para o desenvolvimento do municipio majorando
as aliquotas para servigos nao estratégicos ou que pouco auxiliam o de-
senvolvimento local.

Ademais, os municipios podem ser parceiros do Estado no sentido da
ampliacao das transferéncias do ICMS e do IPVA. Assim, quanto maior
for a arrecadagao desses impostos no municipio, maior sera também
a participacao do municipio nas transferéncias (FPM). Importante des-
tacar que, por mais que nao sejam impostos municipais, 0 municipio
pode promover a sua arrecadacao e consequentemente aumentar as
suas receitas totais.
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ICMS
Aumento da fiscalizacao e através de disponibilizacdo de pessoal de
Redugéo da inadimpléncia apoio, instalacoes, combustivel ou veiculos a

disposicao da Secretaria da Fazenda do Esta-
do para fomentar as atividades;

concursos com premiacao para incentivar a
pratica dos consumidores exigirem nota fis-
cal de empresas instaladas no municipio (au-
mentando a transferéncia para o municipio),
além da exigéncia de regularidade fiscal para
participacdo (promovendo a regularizagao
de débitos municipais tanto das empresas,
quanto dos contribuintes).

Incentivo a ocorréncia do
fato gerador

tornando mais competitivo o comércio local;
estimulando a instalagdo de novas empresas
no municipio;

identificando produtos ou mercados que
possam competir com outros municipios da
circunvizinhanca.

IPVA

Incentivo a ocorréncia do estimulando o licenciamento de veiculos no
fato gerador municipio;

atrair empresas que depende de “frotas de
veiculo” para se instalarem na cidade (trans-
porte de cargas e pessoas, locadoras de vei-
culos, etc.).

oferecer incentivo com a reducao do ISS para
essas empresas anteriormente citadas em
contrapartida do aumento da parcela de arre-
cadacao adicional de IPVA (50%).

Quadro 17: Extrafiscalidade no FPM do ICMS e IPVA
Fonte: adaptado pelo autor a partir de Faria (2007).

No caso do ITBI o municipio também pode incentivar a especulacao imo-
biliaria ou fred-la com o estabelecimento de aliquotas na compra e venda
de imoveis. Ademais, pode promover incentivos para regularizacao fun-
didria com isencao ou reducao do imposto. Ademais, pode incentivar a
criacao de loteamentos e do parcelamento do solo urbano para futuras
instalacoes de imdveis que serdo fonte de receita também na revenda.

As taxas e contribuicoes publicas também podem ser utilizadas como
mecanismo de incentivo ou freio no acesso a determinados servigos pu-
blicos, quando divisiveis. Quando indivisiveis, podem ser mecanismos
que reforcam a desigualdade de acesso aos servicos por parte da popu-
lacdo mais pobre que pagard uma taxa comum indiferente da sua capa-
cidade contributiva.

Como vocé pode perceber ha uma relacao muito préxima entre a fisca-
lidade e o desenvolvimento local ja que a gestao tributdria dita o ritmo e
a forma de expansao da producao e renda, contribuindo para a distribui-
¢ao e maior equidade dela.



A preocupagao dos gestores deve transpassar as fronteiras do “quanti-
tativo” passando a ser “qualitativa” em sua esséncia, ja que os tributos
podem servir de ferramentas para se estimular ou desestimular deter-
minados comportamentos dos agentes econdmicos, moldando a cidade
no sentido de criar uma atmosfera voltada a justica e a equidade social,
econdmica e politica, indo ao encontro de um desenvolvimento citadino
mais sustentavel.

Resumindo

Neste capitulo discutimos o processo de responsabilizacao dos agentes
publicos no que diz respeito a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de
Crimes de Responsabilidade Fiscal.

Ademais, tratamos da importancia da transparéncia na Administracao
Pablica e, principalmente, na Gestao Fiscal e Tributdria, especificando
documentos legais que configuram esta transparéncia e reafirmam o
principio constitucional da publicidade.

Tratamos, também, da importancia da prestacao de contas e do processo
de fiscalizacao externo exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio dos
Tribunais de Contas do Estado e Ministério Pablico do Estado, bem como,
do processo de fiscalizacao interno exercido pelo préprio Poder Execu-
tivo com seus 6rgaos de controle interno e procuradorias institucionais.

Abordamos também o controle social exercido pela participagao popular
e listamos as principais ferramentas que a sociedade pode fazer uso para
exercer esse controle, como os conselhos de politica publica, observaté-
rios sociais, orcamento participativo, audiéncia publica e ouvidoria, além
dos plebiscitos e referendos.

Reforcamos a necessidade de capacitacao e aproximagao da populacdo a
estes instrumentos para a ampliacao do controle social nos municipios,
corresponsabilizagdo e exercicio pleno da cidadania.

Por fim, discutimos sobre a importancia dos tributos enquanto indutores
de desenvolvimento municipal em uma perspectiva extrafiscal, inclusi-
ve, listando algumas préticas que podem ampliar essa proposta e criar
cidades mais justas e equitativas ao nivel social, econdmico e politico,
afinal, a fiscalidade possui uma finalidade muito maior que a simples
arrecadacao para o funcionamento da maquina publica; a consecucao do
bem-estar da coletividade.

Estudos de Caso

Curitiba é cidade modelo de gestao fiscal e exemplo internacional
(Adaptado do site https://www.curitiba.pr.gov.br/noticias/cidade-e-
-modelo-de-gestao-fiscal-e-tem-servidor-premiado-em-evento-nacio-
nal/51071)
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Curitiba em 2017
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Figura 10: Secretario de Finangas de Curitiba Vitor Puppi no Semindrio Nacional de Gestao
Fiscal Municipal (SENAM).
Fonte: Imprensa de Curitiba (2019).

A forma como a Prefeitura de Curitiba superou a crise tem sido exemplo
em varios eventos internacionais. Em marco de 2019, o secretario de Fi-
nancas apresentou o case de Curitiba em Buenos Aires, em um encontro
de secretdrios de planejamento e financas da América do Sul, Central e
do Norte promovido pelo Lincoln Institute, dos Estados Unidos. A roda-
da contou com a participacao de representantes de nove paises — Brasil,
Estados Unidos, México, Peru, Panama, Bolivia, Coldbmbia, El Salvador e
Argentina.

No ano de 2018, os resultados foram apresentados na International Con-
ference on Municipal Fiscal Health, também promovida pelo Lincoln Ins-
titute, em Detroit (EUA). O caso do Plano de Recuperacao de Curitiba
também foi apresentado em semindrio promovido em Cambridge (EUA)
e em duas das mais importantes universidades do mundo, a Universida-
de de Harvard e no Senseable City Lab do MIT (Massachussets Institute
of Technology).

O Plano de Recuperagao de Curitiba incluiu um conjunto de medidas
para melhorar a situacao financeira da cidade. Ao assumir a administra-
¢ao municipal em 2017, o prefeito encontrou a cidade com uma divida
de R$ 1,2 bilhdao e um rombo de R$ 2,19 bilhdes de déficit.

As receitas estavam em R$ 8,1 bilhoes e as despesas em R$ 10,3 bilhoes.
Faltavam R$ 2,19 bilhdes para fechar as contas, um valor equivalente a
quatro anos de arrecadacao de IPTU.

Entre as medidas adotadas estiveram: reducao em mais de R$ 105 mi-
Ihoes nas despesas de custeio, com renegociacao de contratos em dreas
como limpeza, informdtica, transporte e outros; criacao de leiloes rever-
sos de dividas municipais; o pagamento a vista de mais de 600 pequenos



credores; o estabelecimento de uma nova meta fiscal, evidenciando o
compromisso com seriedade e transparéncia nas contas publicas; a di-
minuicao do nimero de secretarias, de 24 para 12; e a criacao do Nota
Curitibana.

Ap6s o plano, ja em 2019, Curitiba manteve a nota A do indice de liqui-
dez (Capag) da Secretaria do Tesouro, o que assegura o aval da Uniao em
operacoes de crédito. Antes, o municipio estava entre as piores capitais
do pais em liquidez, com a nota C.

Reflita:
Vocé consegue perceber e diferenciar as medidas puramente fiscais
daquelas que podem ser consideradas extrafiscais que Curitiba adotou
e consequentemente foram indutoras de desenvolvimento municipal?

A reducao das despesas de custeio com a renegociagao de contratos, o
estabelecimento de novas metas fiscais e a reducao de secretarias sao
nitidamente medidas fiscais. A criacao de leiloes reversos de dividas mu-
nicipais, o pagamento de pequenos credores e a criacao do Nota Curi-
tibana podem refletir-se em medidas extrafiscais. Por qué? Veja que as
medidas fiscais estdo nitidamente ligadas a questoes quantitativas de or-
camento enquanto a reversao de dividas, a reducao da inadimpléncia, o
pagamento de pequenos credores, a transparéncia das contas publicas
e a criacao de um programa de incentivo a emissao de notas fiscais com
CPF com premiacao dos envolvidos (como o Nota Curitibana) possuem
uma proposta de fomento e circulacdo econdémica tanto de recursos
quanto de informacdo, ampliando a arrecadacao, porém, com uma fina-
lidade mais qualitativa.

IPTU nos pequenos municipios
(Adaptado e replicado do site https://www.clp.org.br/como-melhorar-a-
-arrecadacao-do-iptu-ead1/)

Alguns pequenos municipios sao extremamente dependentes das trans-
feréncias do Estado e da Unido e, no quesito receita prépria, acabam en-
contrando dificuldades de consolidar, por exemplo, o IPTU como carro-
-chefe de sua arrecadacao municipal.

O centro de Lideranca Publica (CLP) publicou uma noticia em
31.07.2017 fazendo uma pergunta sobre como melhorar a arrecadacao
do IPTU e alguns pequenos municipios possuem algumas respostas
bastante exitosas.

Lindolfo Collor (RS)

Até 2016, Lindolfo Collor (RS), cidade gaticha com aproximadamente 6
mil habitantes, tinha muitas areas rurais, as quais nao costumavam pagar
IPTU. Entretanto, algumas regi6es do municipio que antes eram consi-
deradas rurais, hoje, urbanizaram-se de modo a contar com servigos de
infraestrutura publica, o que as obriga pagar o imposto.
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O municipio apresenta uma média de arrecadacao equivalente ao dobro
do que é recolhido por regi6es com uma realidade similar a sua. Em
2016, a receita de IPTU em Lindolfo Collor foi de R$ 300,6 mil ante R$
124,3 mil nas cidades de mesma dimensao.

Contudo, a gestao municipal reiterava entdo que a arrecadacao nao era
suficiente para cobrir com os gastos necessarios em infraestrutura urbana.

Visando reverter a situacao, os administradores da cidade trabalharam
com trés estratégias:

1. Recadastramento dos proprietdrios de iméveis;
Regularizacao fundiaria;
3. Reavaliacao da planta do municipio.

Lindolfo Collor (RS)

Populagao Grau de Urbanizagao

Lindolfo
Collor (RS}

Desafios Solugdes

gastos em infraestrutura urbana

Figura 11: Infogréfico de Lindolfo Collor (RS)
Fonte: CLP (2017).

Imigrante (RS)

Em Imigrante (RS), cidade com pouco mais de 3 mil habitantes, os nime-
ros da arrecadacao anual de IPTU foram mais altos quando comparados
com a média de municipios de mesmo porte. Em 2016, a receita de R$
297,9 mil da cidade chegou a ser 100% maior em relacao ao recolhimen-
to comum do tributo em regioes de tamanho similar no mesmo periodo,
R$ 123 mil.

Sem nenhum custo politico, a gestdao do municipio recrutou uma equipe
de profissionais que pudessem atuar na area de finangas. Pouco mais de
10 pessoas com boa capacitacao profissional e experiéncia na area se
uniram no esforco de otimizar a arrecadagao municipal de IPTU.




Imigrante (RS)

Populagéo ‘ Grau de Urbanizagao

297,9 mil
123, 7 mil

113,2 mil

Desafios Solugdes
:

Figura 12: Infografico de Imigrante (RS)
Fonte: CLP (2017).

Lajeado (RS)

Ja em Lajeado, com cerca de 80 mil habitantes, a Secretaria Municipal
da Fazenda construiu uma estrutura sélida de profissionais, mesmo sob
as constantes trocas de governo, tendo dois departamentos, um de fis-
calizagao, e outro direcionado para o setor de controle de tributacao, es-
pecialmente em IPTU e ITBI (Imposto de Transmissao de Bens Iméveis).

A revisao de algumas despesas que ndo figuravam na escala dos gastos
funcionais do municipio, a revisao de contratos, e o estabelecimento de
um teto menor de gastos em relacdo ao ano anterior também foram
acoes que surtiram efeito positivo.

Praticas de justica fiscal

A gestao do municipio diminuiu o nimero de secretarias: de 14 para 11.
Também houve reducao no niimero de cargos comissionados em relagcao
ao governo anterior. Economicamente, a situacao do municipio perma-
neceu estavel em relacao a renda proveniente de IPTU.

A regido tem uma caracteristica individual por néo ter sofrido influéncias
econdmicas tao fortes por sua forga no setor industrial e comercial. Por
ser uma cidade pequena, o impacto da crise também foi menor, incluin-
do nos repasses de tributos federais.

Para aprimorar a arrecadagao anual, no final de cada ano é enviada a Ca-
mara de Vereadores a atualizacao (com base na inflagao) dos valores de
referéncia (valor venal) do IPTU. No inicio do ano seguinte, os carnés sao
enderecados para pagamento, o qual pode ser feito de modo parcelado,
o que possibilitou 15% de desconto para o exercicio 2017. Mais de 60%
dos municipes efetuam o pagamento creditado com desconto; com isso
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o grau de inadimpléncia é baixo quando comparado com a média esta-
dual e federal (hoje, entre 5% a 10%).

Lajeado (RS)

Populacio ‘ Grau de Urbanizacio

Arrecadacao do IPTU

<

Desafios

Figura 13: Infogréfico de Lajeado (RS)
Fonte: CLP (2017).

Pelotas (RS) — médio porte

Montar uma estrutura voltada exclusivamente para questoes de arreca-
dagao: essa foi a iniciativa tomada pela gestao municipal de Pelotas/RS,
municipio com mais de 340 mil habitantes, que formalizou uma equipe
de arrecadacao contemplada na Secretaria Municipal de Receita (SMR),
contando com 81 servidores atuantes nos servicos de fiscalizacao do ISS,
do ITBI, do IPTU, da divida ativa, central de atendimento a contribuintes,
nicleo gestor de relacionamento, além dos setores de apoio administra-
tivo e chefia de gabinete.

Com a implantagao da nova estrutura administrativa de financas, por
meio da Lei n® 6.423 de 13 de janeiro de 2017, foi criada a Secretaria de
Planejamento e Gestao, a chamada SEPLAG, uma secretaria estratégica
cujo objetivo é monitorar todas as fases de execucao de obras, interven-
¢oes e programas da administracao.

Praticas de justica fiscal

Ja o Departamento de Gestao Matricial — criado pela SEPLAG na gestao
vigente — com atuacdo nos eixos da receita e despesa, adota praticas de
justica fiscal na arrecadacao dos tributos préprios, na busca do aumento
da arrecadacéo e qualificando as despesas governamentais.

A Lei N° 6.178 de 03 de dezembro de 2014, vigente desde janeiro de
2015 em Pelotas, contempla todas as atualizagoes da planta de valores.
A arrecadacao pode ocorrer com a cobranga de parcela tnica, com des-
conto de 15% (antecipado para dezembro) ou com desconto de 5% (em
janeiro).




Os contribuintes que optaram por ndo antecipar os pagamentos rece-
bem carné para pagamento do IPTU em dez parcelas anuais, o que tam-
bém se relaciona a cobranca da divida ativa tributaria do imposto, desde
a Lei N° 6.309 de 30 de dezembro de 2015.

Os resultados foram perceptiveis, ja em 2015 a arrecadacao praticamen-
te dobrou. Em 2016, houve uma antecipacao do IPTU 2017, o que gerou
R$ 30 milhdes a mais em 2016, atingindo um total de R$ 87,9 milhdes.

Pelotas (RS)

Populacio ... Grau de Urbanizacho
1 ik alitarnte LN Fh

Arrecadacao do IPTU
o (i .

Desafios Solugbes

Figura 14: Infogréfico de Pelotas (RS)
Fonte: CLP (2017).

Viu como organizacdo e planejamento podem melhorar a arrecadacao
tributéria do municipio e permitir que ele cumpra sua funcao extrafiscal
de desenvolvimento municipal? Espero que esses casos tenham te inspi-
rado a contribuir com a gestao tributaria do seu municipio!

ATIVIDADES

1. De que forma pode ser penalizado um prefeito municipal
que nao apresente o Relatério de Gestao Fiscal do municipio
quadrimestralmente?

2. Va até o portal da Secretaria da Fazenda (ou Financas) do seu
municipio e procure pelo Relatério de Gestao (Execucdo) Fis-
cal do Poder Executivo do municipio do ano anterior. Analise o
comportamento das despesas com pessoal e estabeleca a partir
da Receita Corrente Liquida (RCL) do municipio e do valor da
Despesa Total com Pessoal (DTP) os valores do limite de alerta,
prudencial e limite médximo da despesa, informando o percentual
de comprometimento da receita e seu enquadramento.
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3. De que forma pode ser penalizado um prefeito que nao apre-
sente a prestacdo de contas do desempenho da arrecadacao
municipal?

4. Quais sdo os mecanismos de fiscalizagdo da gestao municipal?
Que tipo de controle exercem?

5. Quais sdo as principais ferramentas de controle social? Cite ca-
racteristicas de cada uma.



CONSIDERACOES FINAIS
Caro estudante,

Chegamos ao final desta disciplina, na qual os temas discorridos opor-
tunizaram o conhecimento da evolucdo e da implementacao da gestao
tributdria municipal no Brasil. Aqui tivemos a oportunidade de discutir
os principais aspectos da realidade tributaria brasileira, tomando como
referéncia o papel do gestor municipal. Questées como a origem e a des-
tinagdo dos tributos foram ressaltadas como a base para o entendimento
do Sistema Orgamentario Nacional e, portanto, como o escopo de acao
do gestor publico e daqueles que estudam a Administracao Pablica. Ain-
da, vocé teve a possibilidade de verificar como se d4 a responsabilizacao
dos entes publicos pelo incumprimento de leis fiscais, a importancia da
transparéncia e do controle social para a consecucao de uma gestao efe-
tivamente publica. Com esse material, esperamos ter suscitado o desejo
de aprofundamento da compreensao da acao do gestor publico como
agente central na promocao do bem-estar social, por meio da eficiente
utilizacao dos recursos tributarios.

Foi uma enorme satisfacao estar com vocé!

Prof. Juliano Milton Kruger



GABARITO DAS ATIVIDADES

Capitulo 1

2.

No Brasil, a pratica de cobranca dos tributos teve inicio a partir da
exploracdo do pau-brasil, no século XVI. O primeiro tributo, deno-
minado quinto do pau-brasil, era integralmente destinado a Coroa
portuguesa e incidia sobre a prépria mercadoria produzida. O pro-
cesso de colonizagdo gerou novas obrigacoes tributarias impostas,
principalmente, aos donatérios das Capitanias Hereditarias, e as exi-
géncias de pagamento de tributos aumentaram significativamente,
sendo cobrados, também, sobre especiarias e drogas e os relativos
aos direitos alfandegarios sobre importacao e exportacdao. O Gover-
no portugués observou que o sistema de capitanias ndo apresentava
um retorno econdmico desejavel. Assim, centralizou a administracao
por meio do Governo-Geral. Neste, manteve os principios tributarios
anteriores, mas propds novas formas de receitas tributarias a Coroa,
como o subsidio literario; subsidios do agucar e algodao; e impostos
sobre o ouro. Nessa mesma época, os portos do Brasil foram abertos
as nacoes aliadas de Portugal, e, como consequéncia, foram criados
o Banco do Brasil e o Tesouro Nacional. Apesar desses esforcos a
gestao dos recursos arrecadados pela Coroa portuguesa continuava
ineficiente e ndo suportava as despesas da Metrépole, mesmo com a
cobranca duplicada de alguns tributos, realizada sob nomenclaturas
diferenciadas. Com a proclamacao da independéncia foi demarcado
o rompimento das relacoes entre Brasil e Portugal, visando um siste-
ma tributdrio mais justo. Entretanto, o Pais herdou do periodo colo-
nial uma precadria estrutura tributdria. E, embora a receita arrecadada
pela cobranca dos tributos tivesse passado a ficar no Pais, a forma de
cobranca e a arquitetura tributdria tinham sofrido poucas transforma-
¢oes. Apds a promulgacao da Republica, em 1889, algumas decisoes
administrativas foram paulatinamente introduzidas. Em 1922, por
meio do art. 31 da Lei n. 4.625, foi instituido no Brasil o imposto ge-
ral sobre a renda, e a Constituicao de 1934, que promoveu notorias
modificagoes na estrutura tributdria e nas praticas administrativas do
Pafs, ressaltou a importancia dos tributos nos trés ambitos da esfera
Federal. Em seguida, surgiram as Constituicbes que delimitaram o
Sistema Tributario Nacional, mais concreto e definido e disposto em
acordo aos principios da Constituicao Federal de 1988 (CF/88). Os
principais marcos da histéria da tributagao no Pais sao: a exploracao
do pau-brasil; a exploracdo da col6nia portuguesa; a vinda da familia
real para o Brasil; o processo de independéncia e proclamacao da
Republica; os governos militares; e a Constituicao Federal de 1988.

A constituicao impde como limite ao poder de tributar, somente a
lei é capaz de exigir ou aumentar tributos (art. 150 da CF/88). Além
disso, a CF/88 designa em seu art. 146 que a lei complementar ira
dispor sobre as questdes de ordem tributdria e que por ordem se
estabelece na lei n. 5.172/66 do Cédigo Tributdrio Nacional. Este, por
sua vez, determina que a Legislacao Tributdria compreende as leis,



os tratados e as convencoes internacionais, os decretos e as normas
complementares que versem, no todo ou em parte, sobre tributos
e relagoes juridicas a eles pertinentes (art. 96 do Cédigo Tributario
Nacional).

3. A emenda constitucional federal pode disciplinar assuntos tributa-
rios, pois esta em posicao hierarquica superior as leis complementa-
res, possuindo status de norma constitucional, com a ressalva de que
essa emenda constitucional ndo fira as clausulas pétreas previstas no
art. 60, § 4° da Constituicao Federal de 1988.

4. Caso haja a competéncia exclusiva do municipio, pode haver contra-
riedade a lei complementar estadual, desde que esta infrinja a com-
peténcia constitucional do municipio ou que a assembleia legislativa
opte por essa revogacao.

Capitulo 2

1. Arelacao juridica tributdria tem um sujeito ativo credor (Estado) vin-
culado a um sujeito passivo (devedor) por meio de um objeto, que é
sempre uma prestacdo. Esta pode ser uma obrigacao de dar (princi-
pal) ou de fazer ou nao fazer (acesséria). O credor exige a prestacao
em virtude de lei, e ao devedor estd a obrigacao da prestacao.

2. A obrigacao tributdria permite exigir de outra (devedora) uma pres-
tacao consistente em entrega de alguma coisa, ou em praticar certo
ato, ou, ainda, em abster-se de certo ato ou fato, sob pena de sancao.
Somente a lei, em sentido estrito da obrigacao tributaria, pode ele-
ger certos fatos econdmicos, aptos a suportar a imposicao tributdria
como veiculo de incidéncia tributéria.

3. O vinculo entre o sujeito passivo e o sujeito ativo decorre da lei. Esta
estabelece uma hipétese de incidéncia e, quando ocorre no mundo
real o fato descrito abstratamente na norma, ou seja, ocorreu o fato
gerador da obrigacao tributaria.

Capitulo 3

1. Sucintamente podemos definir Sistema Tributdrio Nacional como o
conjunto formado pelos tributos instituidos em um pafs ou regiao
autdnoma e os principios e normas que o regem. As principais espé-
cies tributdrias que o compdem sao: os impostos, as taxas, as con-
tribuicoes de melhoria, as contribuicoes especiais e os empréstimos
compulsorios.

2. Os impostos, conforme define o art. 16 do Cédigo Tributario Nacio-
nal é um tributo, cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacao
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte. Desta maneira, para exigir o pagamento de imposto por
certo individuo, ou empresa ndo é preciso que o Estado lhe preste



um servigo determinado ou lhe disponibilize o bem. Quando se con-
sideram as bases de incidéncia ou os fatos geradores dos impostos
podem-se definir trés formas principais:

Patrimonio: tributado por impostos diretos, por exemplo, IGF,
IPTU, IPVA, ITR, ITCMD e ITBI.

Renda: tributada por impostos diretos, cuja base de célculo é
constituida em fluxos anuais de rendimentos, como por exemplo
o IR.

Consumo: a compra e a venda de mercadorias e servigos cons-
tituem o fato dominante, variando apenas o momento em que o
imposto é cobrado e a base de calculo da operagao, como por
exemplo II, IE, IPI, IOF, ICMS e ISS.

3. O art. 148 da Constituicao Federal de 1988 define que poderao ser
instituidos empréstimos compulsérios quando:
se destinarem ao atendimento de despesas extraordindrias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia; e
no caso de investimento publico de carater urgente e de relevan-
te interesse nacional.
O referido artigo ressalva que os recursos captados via empréstimos
compulsérios somente serao aplicados as despesas que fundamen-
tarem sua instituicao.
Capitulo 4
1. Valor do imével - R$ 25.000,00

Percentual de valorizacdo da obra publica - 8% do valor do imével

Assim:

8% de 25.000,00 = R$ 2.000,00

Base de calculo da contribuicao de melhoria - R$ 2.000,00
Aliquota de 12% = 2.000,00 x 12% = R$ 240,00

Valor total a pagar de contribuicao de melhoria é R$ 240,00.

2. Revisando os dados fornecidos:

Arrecadacao total da Uniao com IR R$ 500.000,00
Arrecadacao total da Uniao com IPI R$ 800.000,00
Renda per capita do pais R$ 3.500,00
Populacao do municipio “A” 230.000
Renda per capita do municipio “A” R$ 2.000,00
Populacao do municipio “B” 122.524
Renda per capita do municipio “B” R$ 1.200,00




Populagao do municipio “C” 61.504
Renda per capita do municipio “C” R$ 2.200,00
Populagao do municipio “D” 18.000
Populagdo do municipio “E” 5.000
Populacao total 12.000.000

Calculando os fatores necessérios ao repasse:

Descricio Valores Fator Fator Inverso | Produto dos
¢ Populacao daRenda | Coeficientes
ARRECADACAO RS
TOTAL DA UNIAO
COM IR 500.000,00
ARRECADACAO RS
TOTAL DA UNIAO
COM IPI 800.000,00
RENDA PER CAPITA | R$ 3.500,00
DO PAIS (8)
POPULACAO DO (2) x100 = 1,92 (12)
MUNICIPIO “A” 230.000 @) (1)
RENDA PER CAPITA | R$ 2.000,00 @) =1,75(13) | (12) x (13)
DO MUNICIPIO “A” 9) 9) = 3,36
POPULACAO DO (3) x100 = 1,02 (14)
MUNICIPIO “B” | 122:524 ) |(q)
RENDA PER CAPITA | R$ 1.200,00 8) =291(15) (14)x (15)
DO MUNICIPIO “B” (10) (10) =297
POPULACAO DO (4) x100 = 0,51 (16)
MUNICIPIO “C” 61.504 4) ()
RENDA PER CAPITA | R$ 2.200,00 8)=159(17)| (16)x(17)
DO MUNICIPIO “C” (11) (11) = 0,81
POPULACAO DO (5) x100 = 0,15
MUNICIPIO “D” 18.000 (5) (1)
POPULACAO DO (6) x100 = 0,04
MUNICIPIO “E” 5.000(6) )
POPULACAO
7) x 100 = 96,36
DE OUTROS 11.5(672).972 %x ,
MUNICIPIOS
3,45
POPULACAO 12.000.000 | A 5635; c 6,25 7,14
TOTAL (1) D4 E+t A+B+C | A+B+0Q)
OUTROS)

Valor de repasse FPM: R$ 500.000 + 800.000 = 1.300.000 x 22,5% =

292.500.

Valor para capitais (A, B e C) = 10% = 29.250.
Valor para nao capitais (D, E e demais) = 90% = 263.250.

Municipio A = 3,36 x 29.250 = 13.764,70
714

Municipio B = 2,97 x 29.250 = 12.167,02
714




Municipio C = 0,81 x 29.250 = 3.318,28

7,14

Municipio D (nao capital) = 0,15 x263.250=408,99

96,55

Municipio E (nao capital) = 0,04 X 263.250=109,06

96,55

Demais municipios arepassar (naocapitais) = 96,36 X 263.250 = 262.731,95

3.

4.

5.

96,55

As condicionalidades sao os compromissos nas dreas de Educacao,
Saude e Assisténcia Social assumidos pelas familias e que precisam
ser cumpridos para que elas continuem a receber o beneficio do Pro-
grama Bolsa Familia.

Na drea de Educacao, as familias devem atender a frequéncia escolar
minima de 85% para criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos e mi-
nima de 75% para adolescentes entre 16 e 17 anos.

Na area de Saude, as familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia
devem manter o acompanhamento do calendario vacinal e do cres-
cimento e desenvolvimento para criangas menores de 7 anos; o pré-
-natal das gestantes e o acompanhamento das nutrizes (complemen-
tos alimentares das gestantes) na faixa etaria entre 14 a 44 anos.

Na érea de Assisténcia Social, as familias devem inserir a crianga ou
adolescente na sociedade, comprovando a inclusao da crianca por
meio de frequéncia minima de 85% aos servicos socioeducativos e a
retirada da crianca ou adolescente de ambientes de trabalho infantil.

Vale ressaltar que o objetivo das condicionalidades nao é o de punir
as familias, mas responsabilizar de forma conjunta os beneficiarios e
o Poder Puablico, este deve identificar os motivos do ndao cumprimen-
to das condicionalidades e implementar politicas ptblicas de acom-
panhamento para essas familias.

a) Despesas correntes  (A) Pagamento de salérios

(
b) Despesas de capital (C) Receitas tributdrias, industriais
c) Receitas correntes (B) Investimentos e inversoes financeiras
d) (

Receitas de capital D) Constituicao de dividas, alienacao de bens

B

Capitulo 5

1.

O Relatério de Gestao Fiscal tem por objetivo promover o acom-
panhamento da gestao, notadamente dos gastos, devendo ser ela-
borado quadrimestralmente, pelo titular do Poder ou 6rgao. A nao



3.

5.

observancia do prazo estabelecido para sua elaboragao e publicacao
impoe ao ente a vedacao de receber transferéncias voluntarias até
a sua regularizacao, conforme art. 53, § 3°, da LRF.

Exemplo de Manaus com RGF de 2018*

Receita Corrente Liquida (RCL) = R$ 4.439.531.643,45 (1)

Despesa Total com Pessoal (DTP) = R$ 1.959.510.810,70 (2)

% da DTP sobre a RCL = (2) / (1) = 0,4414 = 44,14% - dentro da
normalidade.

Limite maximo = 54% da RCL (6% Legislativo) = (1) x 0,54 =
2.397.347.087,46 (3)

Limite prudencial = 95% dos 54% da RCL
2.277.479.733,09

Limite de alerta = 90% dos 54% da RCL = 48,6% = (3) x 0,9 =
2.157.612.378,72

% para atingir limite maximo = 54 — 44,14 = 9,86%

% para atingir limite prudencial = 51,3 — 44,14 = 7,16%

% para atingir limite de alerta = 48,6 — 44,14 = 4,46%

51,3% = (3) x 0,95 =

* para acesso ao RGF 2018 em questao: http://dom.manaus.am.gov.
br/pdf/2019/janeiro/DOM%204527%2029.01.2019%20CAD%202.pdf/

A auséncia de prestacao de contas implica inadimpléncia do ente e,
portanto, inscricao no CAUC e SIAFI. Além desse aspecto, o ente fica
impedido de celebrar convénios e receber outras transferéncias vo-
luntérias e, ainda, pode haver a aplicacdao de multas de até 30% dos
vencimentos anuais recebidos pelos gestores.

O controle externo é exercido pelo Poder Legislativo com auxilio do
Tribunal de Contas do Municipio (quanto as contas municipais) e
Ministério Publico do Estado (quanto a legalidade dos atos adminis-
trativos). O controle interno é exercido pelo préprio Poder Execu-
tivo através de suas instancias de controle interno e procuradorias
institucionais.

As principais ferramentas de controle social no Brasil sao: Conselhos de
Politica Publica, observatério social, orcamento participativo, audiéncia
publica e ouvidoria, além da possibilidade de plebiscitos e referendos.

Os conselhos podem ser conselhos consultivos e deliberativos. Os
consultivos redinem pessoas reconhecidas por suas capacidades e
conhecimento em determinada drea de politica e sdao considerados
6rgaos de assessoria e apoio a tomada de decis6es pelos governan-
tes. Ja os conselhos deliberativos sao responsaveis por decisoes vin-
culantes acerca de prioridades, estratégias, beneficidrios, financia-
mento, assim como por exercer o controle publico sobre a acao do
Estado decorrente dessas deliberacoes.

Os observatérios sao instituicoes independentes (ONGs) que se ocu-
pam das tarefas de acompanhar os gastos e fiscalizar as contas publi-
cas sem vinculo com o Estado.



O orcamento participativo (OP) apresenta-se como instrumento de
participacao social, permitindo que o poder publico e o cidadao for-
mulem a proposta orcamentdria em conjunto. Permite que o cidadao
seja ouvido antes da realizagao do ato administrativo, discutindo o
planejamento das receitas e despesas.

A audiéncia publica, assim como o observatério social, apresenta-se
como instrumento de controle social, na qual a sociedade interage
com o poder publico para decidir determinada questao. E uma ins-
tancia de didlogos sociais. O conjunto de opinides favoraveis e des-
favoraveis ird formar o posicionamento da sociedade sobre o assunto
tratado.

A Ouvidoria é um 6rgao que permite o intercambio entre o usudrio
do servico e a administracao publica, servindo para ouvir e regis-
trar as opinioes e indignacao dos cidadaos. As demandas apontadas
pelos usudrios sao direcionadas para as respectivas secretarias. A
percepcao dos usudrios sobre o servico prestado conduz a uma ava-
liacao do desempenho da gestdo publica. A partir do levantamento
das reclamacoes, os gestores poderdao implementar melhorias aos
servicos e produtos produzidos.

Os referendos e os plebiscitos sao também mecanismos de controle
social e levam a consulta a populacao para que ela delibere sobre um
determinado assunto “de acentuada relevancia”. O que difere um
instrumento do outro é que no referendo a populacao é consultada
“a posteriori” (depois) de a lei ser aprovada no Congresso, enquanto,
no plebiscito a consulta é feita “a priori” (antes) de a lei ser aprovada.
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