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“Num dia de apuro recorrera ao porco magro que ndo queria engordar
no chiqueiro e estava reservado as despesas do Natal: matara-o antes
de tempo e fora vendé-lo na cidade. Mas o cobrador da prefeitura
chegara com o recibo e atrapalhara-o. Fabiano fingira-se
desentendido: ndo compreendia nada, era bruto. Como o outro lhe
explicasse que, para vender o porco, devia pagar imposto, tentara
convencé-lo de que ali ndo havia porco, havia quartos de porco,
pedacos de carne. O agente se aborrecera, insultara-o, e Fabiano se
encolhera. Bem, bem. Deus o livrasse de histéria com o governo.
Julgava que podia dispor dos seus tro¢gos. N&o entendia de imposto.

— Um bruto, est& percebendo?

Supunha que o cevado era dele. Agora se a prefeitura tinha uma parte,
estava acabado. Pois ia voltar para casa e comer a carne. Podia comer
a carne? Podia ou ndo podia? O funcionario batera o pé agastado e
Fabiano se desculpara, o chapéu de couro na mé&o, o espinhago curvo:
— Quem foi que disse que eu queria brigar? O melhor é a gente acabar
com isso. Despedira-se, metera a carne no saco e fora vendé-la noutra
rua, escondido. Mas, atracado pelo cobrador, gemera no imposto e na
multa. Daquele dia em diante n&o criara mais porcos. Era perigoso
cria-los.

[-]

Agora nao criava porco e queria ver o tipo da prefeitura cobrar dele
imposto e multa. Arrancavam-lhe a camisa do corpo e ainda por cima
davam-lhe facdo e cadeia. Pois ndo trabalharia mais, ia descansar.”

(Graciliano Ramos — Vidas Secas)



RESUMO

O presente trabalho objetiva realizar um estudo do exercicio da competéncia tributaria no
Municipio de Palmeira dos Indios/Alagoas, cidade da qual Graciliano Ramos foi prefeito
entre os anos de 1928 e 1930. O estudo se faz pertinente ante a dificuldade que os Municipios
brasileiros tém enfrentado para instituir e efetivamente arrecadar os tributos de sua
competéncia, mesmo que a Constituicdo Federal de 1988 lhes tenha concedido autonomia
politica, administrativa e legislativa, na esfera de predominancia do interesse local. A
autonomia financeira dos Municipios é condicdo essencial para o desempenho de suas demais
atividades, sendo a questdo tributdria um ponto por onde perpassam 0s aspectos mais
relevantes da gestdo municipal. Contudo, nem sempre a competéncia tributaria municipal é
exercida, ou o é de forma irresponsavel, especialmente nos Municipios de menor porte. Os
mais prejudicados com essa situacao sao os contribuintes e os cidaddos em geral, uma vez que
tém seus direitos fundamentais constantemente violados por excessos e omissdes de uma
politica tributaria deficiente e ineficaz. Assim, faz-se necessaria uma analise acerca do modo
como o exercicio da tributagdo municipal influencia o desenvolvimento local. A elaboracao
de uma politica tributaria eficiente ndo deve ser confundida com aumento da carga tributaria,
mas fundamentar-se num exercicio do Poder de Tributar que atente para as peculiaridades
locais, atraindo e viabilizando o desenvolvimento de atividades econémicas e a participacdo
dos cidaddos no processo, observando sempre 0s principios da transparéncia, da justica fiscal,
da seguranca juridica, bem como resguardando os direitos fundamentais como um todo.

Palavras-chave: Competéncia Tributaria Municipal, Desenvolvimento Local, Direitos
Fundamentais, Gestdo Tributaria Municipal, Justica Fiscal.



ABSTRACT

The present work has as objetive to study the tax jurisdiction in the municipality of Palmeira
dos Indios / Alagoas, a city in which Graciliano Ramos was mayor between the years of 1928
and 1930. The study is pertinent to the difficulty which the Brazilian municipalities have faced
in order to institute and effectively collect the taxes of their competence, even though the
Federal Constitution of 1988 granted them political, administrative and legislative autonomy
in the sphere of predominance of local interest. The financial autonomy of the Municipalities
is an essential condition for the performance of its other activities, and the tax question is a
point where the most relevant aspects of municipality management are covered. However,
municipality tax jurisdiction is not always exercised, or irresponsibly, especially in smaller
municipalities. Those most affected by this situation are taxpayers and citizens in general,
since they have their fundamental rights constantly violated by excesses and omissions of a
deficient and ineffective tax policy. Thus, it is necessary to analyze how the exercise of
municipality taxation influences local development. The elaboration of an efficient tax policy
should not be confused with an increase in the tax burden, but be based on an exercise of the
Power of Tax that attentive to local peculiarities, attracting and making feasible the
development of economic activities and citizen participation in the process, always observing
the principles of transparency, tax justice, legal certainty and safeguarding fundamental
rights as a whole.

Keywords: Municipality Tax Jurisdiction. Local Development, Fundamental Rights.
Municipality Tax Management. Tax justice.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 ampliou as atribui¢fes conferidas aos Municipios, e,
paralelamente a isso, também previu receitas tributarias como forma de custeio das despesas
municipais, sejam as decorrentes do exercicio da competéncia tributaria propria, sejam as
provenientes de transferéncias intergovernamentais.

Apesar de o Municipio brasileiro ter recebido papel significativo na promocao do
desenvolvimento pela Carta Constitucional de 1988, em muitos casos, 0S recursos nao
chegam ao ente politico mais proximo dos cidaddos. Ndo sdo raros os entes locais que ndo
conseguem atender a suas despesas ordinarias, como as despesas com pessoal, satde, limpeza,
sobretudo em decorréncia da dificuldade de efetivamente instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, o que os coloca numa posi¢cdo de dependéncia dos recursos oriundos das
transferéncias constitucionais e empréstimos.

No caso de Palmeira dos indios/Alagoas, Municipio onde Graciliano Ramos foi
prefeito durante o periodo compreendido entre 1928 e 1930, e sobre o qual sera realizado um
estudo da competéncia tributaria neste trabalho, ao analisar seus orgcamentos dos anos 2013 a
2017 é possivel notar o baixo percentual de recursos préprios na composi¢do do or¢camento
municipal, que variam entre 4,01% (ano de 2015) e 4,88% (ano de 2017), ao passo que as
receitas oriundas das transferéncias intergovernamentais correspondem a quase totalidade das
receitas do Municipio, com percentuais variando entre 91,09%, em 2013, e 86,91%, em
2016,

No ano de 2018, o Municipio obteve R$ 13.163.475,27 (treze milhdes, cento e
sessenta e trés mil, quatrocentos e setenta e cinco reais e vinte e sete centavos) de arrecadacéo
prépria, equivalente a 5,76% de uma receita orcamentaria anual total de R$ 228.445.913,20
(duzentos e vinte e oito milhdes, quatrocentos e quarenta e cinco mil, novecentos e treze reais
e vinte centavos), de acordo com dados do Demonstrativo de Receitas de 2018 do Municipio®.

O interesse da autora deste trabalho por desenvolver o estudo em questdo surgiu

durante o desempenho de suas atividades como servidora do Fisco municipal de Palmeira dos

! PORTAL MEU MUNICIPIO. Dados de Palmeira dos indios. Disponivel em:
<https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL>. Acesso em 20 de dezembro
de 2018.

2 PREFEITURA MUNICIPAL DE PALMEIRA DOS INDIOS. Demonstrativo de receitas. 2018.
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indios. A partir da pratica profissional e do contato frequente com os contribuintes do
Municipio, foi possivel observar as dificuldades enfrentadas pela gestéo tributaria municipal.

Ap0s constatar que os tributos possuem relevante funcdo socioecondmica, assim como
que também podem induzir comportamentos positivos ou negativos nos contribuintes, do
ponto de vista econdmico ou social, percebeu-se a necessidade de realizar um estudo mais
aprofundado a respeito do modo como o Municipio de Palmeira dos indios tem exercido sua
competéncia tributaria, conjuntamente com a andlise dos indices que indicam o nivel de
desenvolvimento local, o que pode apontar alguns instrumentos para a otimizacdo da
Administragdo Tributaria Municipal, mormente no sentido de viabilizar e estimular o
desenvolvimento econdmico e social da localidade.

A partir do pressuposto de que a Constituicdo Federal de 1988 possui carater dirigente
e define um plano de transformacéo da sociedade brasileira, prevendo em seu artigo terceiro
como objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil, que vinculam toda a
atividade estatal: a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; o desenvolvimento
nacional; a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e regionais; além da
promocdo do bem de todos, sem preconceitos ou outras formas de discriminacdo, procura-se
encontrar caminhos para que a tributacdo municipal seja uma aliada do desenvolvimento
econdmico e social, ao invés de impor-lhe 6bices — seja por meio da omissdo no exercicio de
sua competéncia tributaria, seja pela falta de responsabilidade fiscal ou por violacGes aos
limites constitucionais ao poder de tributar e aos direitos fundamentais dos contribuintes.

E preciso destacar que o desenvolvimento é um processo que permite a concretizacio
desses valores estabelecidos constitucionalmente. A busca pela constru¢cdo de um modelo de
Estado solidario como o previsto pela Carta Constitucional de 1988 envolve diversos fatores,
a exemplo de medidas politicas, econdmicas e sociais.

O texto constitucional de 1988 atribuiu ao Estado brasileiro a tarefa de impulsionar o
desenvolvimento, bem como a de reduzir os impactos das desigualdades sociais. Para tanto, o
Estado necessita de instrumentos que Ihe permitam captar 0s recursos necessarios para custear
suas atividades e investir em melhorias estruturais e sociais, o que € realizado, no caso
brasileiro, principalmente por meio da arrecadacéo de tributos.

No ambito municipal, ndo é diferente. A tributacdo € um instrumento que, se
manejado observando as peculiaridades do Municipio e as caracteristicas e necessidades da
populacéo local, pode estimular a ampliagdo do bem-estar social, seja por meio do custeio de

politicas publicas sociais, seja a partir do incentivo ao desenvolvimento econdémico-social, o
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que requer o profundo conhecimento da realidade local e a busca por uma politica tributaria
mais justa.

E preciso lembrar que o Brasil é um pais marcado por uma profunda desigualdade
social. Segundo dados divulgados pelo IBGE na Sintese de Indicadores Sociais — SIS
publicada em 2018, em 2017 26,5% da populacdo brasileira, ou seja, quase 55 milhdes de
pessoas, vivia abaixo da linha da pobreza, sobrevivendo com menos de US$ 5,50 diarios,
parametro esse gque € definido de acordo com niveis internacionais estipulados a partir de
estudos realizados pelo Banco Mundial, que constréi linhas de pobreza a partir de dolares
dirios.

Essa realidade é mais grave na regido Nordeste, onde se concentra a maior parte
dessas pessoas, mais de 25 milhdes*. Os quadros mais graves em relacdo as Unidades da
Federacdo foram encontrados, em 2017, no Maranhdo, com 54,1% da popula¢do com
rendimento domiciliar per capita inferior a US$ 5,50 por pessoa, e em Alagoas, que se
destaca por ser o segundo Estado brasileiro com pior indice de pessoas vivendo abaixo da
linha da pobreza: 48,9% da populago®.

Quando se leva em consideracdo a propor¢do de um quarto do salario minimo per
capita, tradicionalmente usada no Brasil como critério de inclusdo em programas sociais, por
exemplo, o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, percebe-se que, em 2017, 13% da
populacdo brasileira vivia com renda inferior a um quarto do salario minimo brasileiro,
estando a maior parte dessa populacdo concentrada no Nordeste, onde o percentual atingiu
25% da populacdo da regido®.

A Sintese de Indicadores Sociais — SIS publicada em 2018 pelo IBGE também revelou
dados acerca da populacéo brasileira que vive com renda mensal inferior a R$ 85,00 (oitenta e
cinco reais), valor vigente em julho de 2016 para linhas de referéncia para concessdo do
beneficio do Bolsa Familia. Divulgou-se que, em 2017, 4,7% da populagéo brasileira tinha
renda familiar per capita inferior a R$ 85,00 mensais, ao passo que no Nordeste do Brasil
essa porcentagem era de 9%’.

® IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Sintese de indicadores sociais: uma analise das
condicOes de vida da populagdo brasileira: 2018 / IBGE, Coordenagdo de Populacéo e Indicadores Sociais. — Rio
de Janeiro: IBGE, 2018. p. 57.

* Ibid.

> Ibid., p. 59.

® Ibid., p. 58.

" Ibid.
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No caso especifico do Municipio de Palmeira dos indios/Alagoas, segundo dados
divulgados pelo IBGE, estima-se que 46,6% de sua populacdo possui rendimento familiar
mensal de até meio salario minimo por pessoa, 0 que coloca 0 Municipio na posi¢ao 97 de
102 entre as cidades do estado de Alagoas, e na posi¢cdo 1.939 de 5.570 entre as cidades do
Brasil®.

Ainda que a renda per capita ndo seja o Unico fator para se aferir o nivel de
desenvolvimento de uma dada localidade, a analise desses dados, conjugada com outros
indicadores sociais como o Indice de Desenvolvimento Humano — IDH e o Produto Interno
Bruto — PIB, pode ser uma ferramenta Util para a elaboracdo de uma politica tributaria que
pretenda ser justa e eficiente no combate aos problemas sociais e estimulo ao
desenvolvimento econdmico e social.

O presente trabalho se propde a compreender como 0 exercicio da competéncia
tributaria municipal pode influenciar o desenvolvimento local, especialmente no caso do
Municipio de Palmeira dos indios/Alagoas, levando em considera¢do ndo apenas a finalidade
fiscal dos tributos, tdo importante para o custeio das despesas publicas e investimentos em
melhorias sociais, mas também o aspecto extrafiscal da tributacdo municipal, porquanto nao
se pode ignorar que a tributagdo estimula comportamentos positivos, bem como desestimula
comportamentos negativos, no intuito de se ampliar o bem-estar social.

Para tanto, parte-se da compreensao de desenvolvimento como liberdade, apresentada
por Amartya Sen, de acordo com a qual o processo de desenvolvimento ndo se restringe ao
aumento de renda, mas consiste numa efetiva ampliacdo das capacidades de escolha e do
acesso as condicBes que permitem uma vida digna, impondo discussdes sobre moralidade
tributéria e justica fiscal.

A pesquisa adota uma postura epistemoldgica exploratoria, uma vez que tem como
objetivo analisar 0s contornos e as perspectivas da gestdo publica tributaria municipal como
instrumento de fomento ao desenvolvimento local. O método utilizado na fase de investigagdo
foi o dedutivo, tendo sido acionadas, para a coleta de dados, as técnicas de pesquisa de
levantamento bibliogréafico, estatistico e documental, bem como estudo do caso especifico do

exercicio da competéncia tributaria no Municipio de Palmeira dos indios/Alagoas.

® IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Portal Brasil em Sintese. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/al/palmeira-dos-indios/panorama> Acesso em: 20 de dezembro de 2018.
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A andlise de dados foi realizada sob a perspectiva qualitativa, procurando observar a
complexidade do problema, bem como contribuir no processo de mudanca, apontando
instrumentos e caminhos para uma melhoria social, a partir da politica tributaria municipal.

No intuito de averiguar o papel da politica tributaria municipal na promoc¢éo do bem-
estar social, ser& analisada, no segundo capitulo, a relagdo entre tributacdo e desenvolvimento
local, buscando-se compreender com mais profundidade a funcdo socioecondmica da
tributacdo e o que seria uma tributacéo justa e eficiente no desempenho dessa tarefa.

No terceiro capitulo, o trabalho tratara da construcdo da autonomia do Municipio
brasileiro e dos contornos que Ihe foram dados pela Carta Magna de 1988, assim como se
enfatizard a importancia da elaboracdo de uma politica tributaria municipal voltada ao
desenvolvimento local, ndo sé como instrumento de efetivacdo da autonomia financeira
municipal, mas também como mecanismo de estimulo a melhoria das condi¢Ges econdmico-
sociais da localidade.

J& no quarto capitulo, o trabalho intentard compreender a posi¢cdo que o Municipio
assume no federalismo fiscal brasileiro tracado pela Constituicdo de 1988, assim como
apontara as dificuldades que os Municipios encontram para exercer sua competéncia tributaria
segundo os moldes previstos pelo Sistema Tributario Nacional.

No quinto capitulo, serdo enfrentadas questdes referentes ao exercicio da competéncia
tributaria do Municipio, como a instituicdo de tributos com finalidade extrafiscal, decadéncia
e prescricao de tributos municipais, rendncia de receita no ambito municipal, guerra fiscal no
ambito municipal, responsabilidade fiscal e eficiéncia da administracéo tributaria municipal.

O sexto e dltimo capitulo dedica-se a analise das informacGes obtidas a partir do
estudo de caso do exercicio da competéncia tributaria no Municipio de Palmeira dos
indios/Alagoas, cidade onde, como ja destacado, Graciliano Ramos desenvolveu suas
atividades como prefeito e, principalmente, como gestor que compreendia a importancia da
responsabilidade fiscal para o desenvolvimento do Municipio, o que resta claro em seus
Relatorios de Gestéo.
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2 ARELACAO ENTRE TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO LOCAL

2.1 Desenvolvimento Local e a Funcdo Socioecondmica dos Tributos no Ambito
Municipal

E no Municipio, nos moldes concebidos pelo federalismo brasileiro, que as pessoas
exercem suas atividades e usufruem das melhorias propiciadas pelo desenvolvimento. Assim,
a consecucdo do desenvolvimento nacional ou regional esta intimamente ligada a criacdo de
mecanismos que impulsionem o desenvolvimento local.

Os Municipios sdo, como afirma Ladislau Dowbor, espécies de blocos com os quais o
pais é construido, devendo cada bloco ou componente ser organizado de modo adequado as
suas necessidades, para que o conjunto, ou Seja, o pais, funcione®.

O Brasil possui quase 5.600 municipios, de modo a ndo ser viavel que o governo
federal, ou mesmo que o governo estadual, conheca todos os problemas de tantos Municipios
diferentes'®. Assim, para o autor, a iniciativa local necessita construir solugdes para seus
problemas, de acordo com seu grau de desenvolvimento, regido onde se situa, cultura
herdada, atividades predominantes na regido e disponibilidade de recursos naturais, sendo que
somente as pessoas que vivem na localidade é que a conhecem efetivamente e sabem quais
s30 as necessidades mais prementes™.

Promover o desenvolvimento local, ndo significa, contudo, ignorar processos mais
amplos, como a globalizagdo, mas sim utilizar as diversas caracteristicas da localidade de
acordo com os interesses da comunidade®?, pois, as estratégias de desenvolvimento local
devem potencializar experiéncias de cooperacdo e de formacdo de redes de contatos, que
auxiliem o processo de desenvolvimento oriundo das comunidades locais™.

Segundo Luciana Grassano de Gouvéa Mélo e Pedro Dias de Oliveira Neto, as bases
tributarias do Estado contemporaneo tem sido estreitadas pela intensificacdo de circulacdo de
pessoas, produtos, servicos e capitais, em decorréncia, principalmente, da globalizacdo, das
inovacOes tecnologicas e da reducdo das restricbes das barreiras migratorias de diversos

paises, sendo que, por outro lado, este contexto globalizado pode auxiliar no combate a fraude

jODOWBOR, Ladislau. Educagdo e apropriagdo da realidade local. In: Estudos Avancados. 21 (60), 2007. p. 79.
Ibid.

" bid.

2 Ibid., p. 78.

¥ BARROS, Aluizio Anténio de; CASTRO, Carlos Henrique Silva de. Gestdo social e gestdo publica no

desenvolvimento local. Cadernos do Desenvolvimento. Rio de Janeiro, v. 8, n. 12, pp.147-162, jan.-jun. 2013.

p. 156.
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e a evasdo fiscais, bem como, reduzir os efeitos negativos da concorréncia fiscal desleal entre
os Estados, motivo pelo qual os Estados tém utilizado mecanismos de cooperagdo
internacional para mitigar os prejuizos acarretados pela sonegacdo fiscal, evasdo de divisas,
lavagem de dinheiro™.

Antes da intensificagdo do processo de globalizacdo contemporéaneo, especialmente,
nas décadas que se seguiram ao término da Segunda Guerra Mundial, as teorias e politicas de
desenvolvimento foram objeto de intensa experimentacdo, tendo sido criado, em 1945, o
Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento — o Banco Mundial — para
financiamento da criagdo dos bancos de desenvolvimento de algumas nagdes em situacédo de
atraso econdmico™®. No Brasil, 0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico foi criado
em 1952,

Nesse periodo, concebia-se que o desenvolvimento era um processo que deveria ser
conduzido apenas pelo Estado, ndo se pensava na esfera publica ndo estatal’’. Ja no século
XXI, segundo destaca Luis Eduardo Schoueri, 0 Estado ndo é mais visto como o Unico
veiculo propulsor do desenvolvimento, a participacdo da sociedade civil passa a ser vista
como indispensavel nesse processo’®, de modo que o processo de desenvolvimento local
necessita da articulacdo dos mltiplos atores democraticamente envolvidos™.

Segundo Aluizio Antdnio de Barros e Carlos Henrique Silva de Castro, o conceito de
desenvolvimento local pode ser diferente a depender da perspectiva de pensamento
econdmico adotada, entre as quais, o autor, destaca: a) a liberal, de acordo com a qual o
desenvolvimento local ou regional seria um fenémeno espontaneo resultante da atuacéo livre
das forgas do mercado, ndo cabendo ao Estado o papel de protagonista na alocacdo espacial
de recursos; b) a desenvolvimentista, que surgiu nos anos 50 e 60, e defendia que o Estado
deveria criar estruturas burocréaticas para a formulacdo e execucdo de politicas de promogéo
do desenvolvimento regional, possuindo, a gestdo publica desses planos regionais, carater
centralizador e tecnocratico; c) a neomarxista, segundo a qual o desenvolvimento local

serviria ao processo de reestruturacdo do sistema econdmico a partir das transformacdes do

“MELO, Luciana Grassano de Gouvéa Mélo; OLIVEIRA NETO, Pedro Dias. Os desafios para alcancar a
sustentabilidade do Estado fiscal em periodo de crise econdmica. In: Revista Juridica. vol. 01, n°. 54, Curitiba,
2019. p. 490.

* BARROS, Aluizio Anténio de; CASTRO, Carlos Henrique Silva de. Gestdo social e gestdo publica no
desenvolvimento local. Cadernos do Desenvolvimento. Rio de Janeiro, v. 8, n. 12, pp.147-162, jan.-jun. 2013.
p. 148.

" Ibid.

" 1bid.

'8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 9 ed. (versdo eletronica). Sao Paulo: Saraiva, 2019. p. 1041.

9 BARROS, op. cit., p. 150.



17

mercado de trabalho e do préprio sistema produtivo; d) a comunitaria, que compreende que 0
éxito de uma regido depende, em Gltima instancia, da capacidade dos atores locais (empresas,
policy makers, dentre outros) de organizar as partes interessadas em torno de objetivos
comuns, estando, as fontes do desenvolvimento, na propria regido, no seu povo, nas suas
instituicdes e no seu capital social®®.

E preciso destacar que, apesar de ndo existir um modelo Unico e preestabelecido de
desenvolvimento, a protecdo dos direitos humanos, no ambito local, deve ser reconhecida
como essencial para garantia do desenvolvimento local, especialmente, por meio da promogéo
dos direitos de cada individuo®.

O direito fundamental ao desenvolvimento foi objeto da Declaragdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento das Na¢des Unidas, de 1986, posteriormente mencionado na Conferéncia de
Viena sobre Direitos Humanos de 1993, como direito humano inalienavel.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 elenca, em seu art. 3°% II, o direito ao
desenvolvimento como um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, concebendo-o
como um direito fundamental pertencente a categoria dos chamados direitos de fraternidade,
também conhecidos como direitos de solidariedade ou direitos fundamentais de terceira
geragéo, 0s quais protegem interesses de titularidade coletiva ou difusa, ao lado do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, da defesa do consumidor, da paz, entre outros.

O direito ao desenvolvimento é norma juridica constitucional de carater fundamental,
provida de eficicia imediata e impositiva sobre todos os poderes do Estado. Assim, tendo em
vista que a Carta Magna de 1988 ¢ uma constituicdo programatica, os principios elencados
como objetivos fundamentais norteiam toda a interpretacdo das demais normas
constitucionais, devendo ser efetivados por meio dos atos dos érgdos publicos.

Como visto, o Estado brasileiro assume o compromisso constitucional de garantir o
desenvolvimento paralelamente aos outros objetivos fundamentais, a saber, uma sociedade
livre, justa e solidaria, sem desigualdades sociais e quaisquer distin¢des. Esses objetivos estdo
interligados, na medida em que a concre¢do de cada um depende de medidas para a realizacéo
dos demais.

A sociedade tem passado por constantes inovacdes tecnologicas e pela ampliacdo da

capacidade de comunicacgéo, contudo, o acesso aos bens e servigos mais basicos ainda nao é

2 BARROS, Aluizio Antonio de; CASTRO, Carlos Henrique Silva de. Gestdo social e gestdo publica no
desenvolvimento local. Cadernos do Desenvolvimento. Rio de Janeiro, v. 8, n. 12, pp.147-162, jan.-jun. 2013.
p.155-156.

2L BALDANZA, Fernanda. Desenvolvimento local e direitos humanos sob a perspectiva do desenvolvimento
como liberdade. In: Legis Augustus. Rio de Janeiro v.5 n.1 p. 45-55 jan./jun.2014. p. 46.
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viabilizado a grande parcela da populagéo, impossibilitada de desfrutar livremente da vida em
sociedade, uma vez que a privacdo de acesso restringe a liberdade de fazer escolhas,
colocando essas pessoas a margem do direito a cidade.

O direito a cidade, definido no Brasil pela Constituicio Federal de 1988 e
regulamentado pelo Estatuto da Cidade, é uma garantia que todo brasileiro tem de usufruir da
estrutura e dos espagos publicos de sua cidade, com igualdade de utilizag&o.

O direito a cidade, como um direito metaindividual, constitucionalmente amparado e
pertencente a terceira dimensao dos direitos, consiste em que os cidaddos devem ter acesso a
uma cidade higida, a um ambiente harmdnico e equilibrado e a um local que proporcione
dignidade & pessoa?.

De acordo com Maria Lirida Calou de Araldjo e Mendonca e Marcus Mauricius
Holanda, alguns questionamentos se fazem pertinentes: “qual seria a contribuicdo do
municipio no desenvolvimento local? Como poderia implementar o disposto na Constitui¢do
Federal?”%,

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a responsabilidade administrativa ao
Municipio para viabilizar e concretizar o desenvolvimento local, tanto econémico como
social, mediante a execucdo das politicas urbanas fixadas pela Constituicdo e pelo Estatuto
das Cidades®”.

O Municipio, no contexto democratico brasileiro, seria a base da organizacéo politica
e social, havendo uma relacdo proxima entre o administrado e o ente federado, criando
maiores possibilidades de acertos nas politicas publicas.

O Municipio teve sua importancia reconhecida e suas responsabilidades definidas,
sendo uma questdo central a sua autonomia e, consequentemente, a responsabilidade de
administrar e promover o desenvolvimento local, como instrumento de realizacdo social e de
bem-estar da populacdo, o que constitui uma importante ferramenta na valorizacdo do ser
humano e na construgdo de uma sociedade equilibrada.

Para viabilizar o acesso da populagdo como um todo aos direitos fundamentais, 0s
Municipios precisam captar recursos. Uma das principais caracteristicas do Estado

contemporaneo é, como afirma Luis Eduardo Schoueri, que sua fonte de financiamento é

22 BATTAUS, Daniela M. de Alencar; OLIVEIRA, Emerson Ademir B. de Oliveira. O direito a cidade:
urbanizagdo excludente e a politica urbana brasileira. In: Lua Nova. Sdo Paulo, 2016. p. 82.
2 MENDONCA, Maria Lirida Calou de Aradjo e; HORLANDA, Marcus Mauricius. A Administracdo Publica
Municipal como Fomentadora do Desenvolvimento Social e Econdmico. In: Revista Sequéncia
gflorianépolis), n. 74, p. 207-232, dez. 2016. p. 208.

Ibid.
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predominantemente de origem tributaria, em especial por meio dos impostos, surgindo, assim,
a necessidade de se compreender a fundo como se da a relacdo entre tributacdo e
desenvolvimento local®.

Os tributos possuem, contemporaneamente, irrefutavel funcdo socioecondmica. E por
meio dos recursos obtidos a partir da tributacdo que a maioria dos paises realiza investimentos
em melhorias estruturais e sociais e viabiliza o custeio das politicas publicas.

Para que a tributacdo desempenhe sua finalidade socioecondmica, necessita observar
as limitagcBes constitucionais ao poder de tributar, do contrario, podera desestimular o
desenvolvimento econémico e social, ocasionando problemas como o desemprego, a redugéo
de investimentos privados e 0 esgotamento das atividades econdmicas na localidade.

Ademais, se os gestores publicos municipais devem buscar alternativas para ampliar a
arrecadacao de tributos no ambito dos Municipios, para, dessa forma, custear 0s servicos e
obras publicas, também precisam racionalizar os gastos decorrentes de sua propria acao, tendo
em vista que os recursos oriundos da tributagdo séo obtidos das empresas e cidaddos, ndo
podendo ser desperdicados devido a uma gestdo fiscal ineficiente.

Segundo Schoueri, uma visdo pragmatica do ordenamento juridico preconiza que a
analise do objeto se faca, justamente, a partir de sua eficacia?’. Ao afirmar isso, o autor
acompanha os ensinamentos de Tércio Sampaio Ferraz Janior, para quem a eficacia, em seu
sentido técnico, tem relagdo com a aplicabilidade das normas no sentido de producdo de
efeitos, pois uma norma pode ser valida e ndo ser eficaz. Essa aptiddo admite graus, e essas
normas podem ser mais ou menos eficazes, devendo-se aferir seu grau de eficacia a partir da
verificacdo de suas funcdes no plano da realizacdo normativa®.

Essas fungdes sdo denominadas por Tércio Sampaio de funcBes -eficaciais,
encontrando-se entre elas fungdes como a de blogueio das condutas indesejaveis, de programa
a ser concretizado ou de resguardo, todas elas visando a realizacdo de um comportamento®.

A funcéo arrecadadora dos tributos vem sendo tratada com atencdo pela doutrina ao
longo do dltimo século, o que propiciou, segundo destaca Luis Eduardo Schoueri, o

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 1.

% ALMEIDA, Martinho Isnard Ribeiro de. Planejamento estratégico na administragdo publica tributéria. In:
Rev. Adm. Fazendaria, v.1, n. 1, jul./dez. 2005. p. 20.

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 26.

8 FERRAZ JR. Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo e dominaco. 4. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003. p. 197-203.

% Ibid.
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estabelecimento de seus contornos juridicos, a exemplo do extenso tratamento dado a matéria
tributaria pela Constituicdo Federal de 1988%.

Ocorre que a tributagdo ndo pode ser entendida somente pelo seu vies fiscal, com a
finalidade Unica de obter receita para o custeio das despesas publicas, ja que os tributos,
mesmo 0s que possuem funcdo arrecadatdria marcante, também possuem um aspecto
extrafiscal, estimulando e desestimulando comportamentos, assunto sobre o qual este trabalho
tratard mais detidamente no quinto capitulo.

A partir do interesse em corrigir distor¢cbes da realidade econémica e social, a
ideologia dominante no Gltimo século, a qual concebia o Estado apenas como vigilante de
uma economia que se autorregulava, foi superada por um modelo mediante o qual o Estado
passa a desempenhar um papel ativo nessas esferas.

Como afirma Luis Eduardo Schoueri, 0 Estado delineado pelo diploma constitucional
de 1988 ndo é neutro®’. Esse autor enumera uma série de valores sobre os quais o Estado deve
se firmar, ao passo que também prevé as ferramentas por meio das quais a ordem desejada
pode ser concretizada, a exemplo dos objetivos fundamentais da Republica, previstos no
artigo 3° da Constituicdo Federal®®.

A formulacdo das normas tributarias também néo é neutra, pois existe a necessidade
de ponderacdo dos efeitos econdmicos de suas disposi¢cdes, pressupondo-se, desse modo, a
intervencdo na realidade socioecondmica, a partir dos estimulos aos comportamentos
positivos e desestimulo aos comportamentos negativos, o que deve ser feito sempre
observando o bem-estar coletivo e social®®,

O Direito Tributério necessita, para tanto, buscar elementos em outras ciéncias como a
Economia, a Sociologia e a Ciéncia Politica, de modo que as normas tributarias possam ser
formuladas observando as peculiaridades locais e as dificuldades que precisam ser superadas
na realidade para a qual se direcionam.

E importante frisar que essa postura do Direito Tributario, de modo algum, fragiliza
sua autonomia, mas sim o torna mais justo, legitimo e eficiente, porquanto as normas
tributarias possuirdo correspondéncia pragmatica.

Dessa forma, a politica tributaria de cada Municipio, uma vez que a tributacdo

desempenha importante funcdo socioecondmica na efetivacdo dos direitos e garantias

% SCHOUERI, op. cit., p. 1.

1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 1-2.

%2 Ibid.
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fundamentais, necessita atentar para as peculiaridades econOmicas e sociais de cada
localidade, ja que viabilizar o direito a cidade é conferir efetividade a dignidade do individuo.

Assim, é preciso analisar como esse direito tem se manifestado no cotidiano dos
cidaddos e o que ainda impede a existéncia de melhores resultados a instrumentos previstos

no Estatuto da Cidade, questdo que ser4 discutida ao longo deste trabalho.

2.2 Justica Fiscal e Desenvolvimento Local

Como visto, a existéncia de qualquer Estado, em especial dos sociais, como é 0 caso
do Estado brasileiro delineado pela Constituicdo Federal de 1988, demanda um custo que é
repartido entre os cidaddos, o que deve ocorrer de modo justo, com base no estabelecimento
de limites e principios éticos, dos quais um Estado de Direito ndo deve se afastar.

E certo que ndo é tarefa facil estabelecer o que é justo, principalmente numa sociedade
tdo heterogénea como a brasileira. Somente um sistema que priorize as liberdades
fundamentais como um todo é capaz de alcancar avancos no sentido de se estabelecer
parametros justos que viabilizem o desenvolvimento social.

O conceito de justica fiscal pode assumir diversos significados, sendo compreendido
de modo diferente, a depender do contexto e do modelo de Estado. Segundo José Luis
Saldanha Sanches, o primeiro deles é o sentido justica fiscal como justica tributaria, no qual
se realiza uma avaliagdo quantitativa do modo como ocorre a distribuicdo dos encargos
tributarios entre os cidadaos e as empresas, ou seja, entre as varias categorias de contribuintes,
devendo-se observar, principalmente, como a carga fiscal € partilhada entre os contribuintes
com maiores ou menores rendimentos®.

Trata-se, contudo, de um conceito limitado, o qual, para José Luis Saldanha Sanches,
sO pode ser considerado abrangente e realista se se estiver tratando de um modelo de Estado
minimo, que se concentra apenas em desempenhar um pequeno nimero de atividades; estas
nédo sdo produzidas pelos entes privados — a defesa, a justica e a administracdo —, de modo que
0 Estado cobra tributos apenas para financiar as despesas com esse reduzido ndcleo de bens

publicos, sem que haja a pretenséo de redistribuicao de rendimentos®®.

% BATTAUS, Daniela M. de Alencar; OLIVEIRA, Emerson Ademir B. de Oliveira. O direito a cidade:
urbanizacéo excludente e a politica urbana brasileira. In: Lua Nova. S&o Paulo, 2016. p. 82.
zz SANCHES, Saldanha. Justica fiscal. Lisboa: Fundacdo Francisco Manuel dos Santos, 2010. p. 13-14.

Ibid., p. 14.
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A partir do momento em que o Estado comeca a produzir bens que também podem ser
produzidos pelo mercado, como a salde e a educacdo, seja com distribuicdo gratuita ou por
um preco abaixo do custo de producédo, esse significado de justica fiscal torna-se insuficiente,
pois comeca a existir um processo social de redistribuicdo de riqueza, ja que, quando alguém
usa gratuitamente um servico nacional, como o de salde ou de subsidios por invalidez, esse
montante é suportado por alguém, havendo, portanto, transferéncia de riqueza®’.

Nessa fase, a concepcdo de justica fiscal necessita tornar-se mais abrangente, devendo
levar em consideracdo, também, as decisfes referentes as despesas publicas, ou, em outras
palavras, 0 modo como o Estado vai gastar os recursos que obtém, sendo este o outro lado da
questdo da justica fiscal®.

José Luis Saldanha Sanches destaca que se torna inevitavel um sistema fiscal
complexo, o qual torne exequivel a cobranca de impostos elevados para atender a um sistema
de despesas de mesmo grau de complexidade, devendo a justica na tributacdo ter a mesma
importancia que a justica na distribuicdo de renda®®.

Segundo Luciana Grassano de Gouvéa Melo e Giovanni Christian Nunes Campos, a
existéncia de um sistema tributario mais justo ocorre a partir de um balanceamento, em que
cada um pague de acordo com suas possibilidades, evitando-se assim que esse sistema induza
por si mesmo um aumento das desigualdades sociais, ao impor um maior dnus tributario aos
que menos podem suporta-10*.

No que se refere a gestdo tributaria municipal, ao se buscar a correta composicédo da
fiscalidade em um Estado Democratico de Direito € preciso atentar para o fato de que estudos
sobre a carga tributaria nacional demonstram que nesse modelo de Estado a carga fiscal
representa o equilibrio entre os interesses de diversos grupos sociais, com visdes conflitantes
sobre as tarefas do Estado e seu financiamento®".

Paulo Caliendo afirma, nesse sentido, que de um lado ha fiscalistas que exigem maior
atuacdo estatal e, de outro, ndo fiscalistas que exigem menor atuacao estatal, de modo que nao

existe férmula matematica capaz de demonstrar que uma escolha € superior a outra, ja que

¥ SANCHES, Saldanha. Justica fiscal. Lisboa: Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, 2010. p. 14.

% Ibid. p. 15.

%% 1bid.

* MELO, Luciana Grassano de Gouvéa; CAMPOS, Giovanni Christian Nunes. A tributacio sobre o patrimdnio
e sobre a renda: mais um caso de injustica fiscal. In: Revista do Programa de P6s-Graduacdo em Direito da
UFBA. v. 26, n. 28. 2016. p. 333.

* SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 92.



23

essas serdo escolhas ideoldgicas ou de compreensdo de mundo*2. Como ressalta Adrualdo de
Lima Catdo: “os juristas podem e devem ter posi¢fes politicas e defender modelos
econdmicos que entendam mais justos ou eficazes.”*.

Assim, segundo afirmam Evilasio Galdino de Aradjo Junior e Patricia Borba Vilar
Guimaraes, principalmente, em tempos de crise econdmica é comum haver varias criticas e
alternativas a respeito da politica econdmica que o pais deve adotar, onde posigdes contrarias
a intervencdo estatal nos diversos setores se misturam a posicdes opostas que defendem uma
maior intervencdo, sendo que, de acordo com 0s autores: “nesse cendrio, entender a realidade
em sentido aprofundado e a partir dai propor uma reflexdo jus-socioldgica faz-se de
fundamental importancia para a mudanca paradigmaética™*.

Agueles que defendem uma maior intervencao estatal na economia, como instrumento
de distribuicdo de riqueza e de reducdo das desigualdades, apontam como uma das principais
solucdes para uma maior justica do sistema tributario a aplicacdo da progressividade para 0s
que possuem maior renda. Assim, a tributacdo serviria como instrumento de intervencdo do
Estado no campo econdmico e social, sendo o Estado contemporaneo o ator principal do
direcionamento influente a partir de estimulos e desestimulos, pela interferéncia proativa no
mercado, almejando, como afirmam Marciano Buffon e Evelyn Palomino Marcolan “a
maximizacdo de resultados passiveis de gerar partilhas niveladoras de oportunidades e
proveitos aos segmentos sociais mais vulneraveis™*.

De um ponto de vista em que Se exige uma menor intervencao estatal na economia, €
possivel destacar a busca por um sistema tributario 6timo, nos termos definidos por Adam
Smith (na obra A Riqueza das Nacg0es), segundo o qual a tributagdo deve observar alguns
principios, a saber: a) equidade — a tributacdo deve estar adequada a capacidade econdémica do
contribuinte; b) clareza — os tributos devem ser claros e ndo arbitrarios; c) razoabilidade — 0s
tributos devem ser arrecadados do modo menos oneroso possivel; d) devem produzir o menor

custo possivel — tanto em termos arrecadatérios como nas ineficiéncias que provocam no

* SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 92.
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sistema econdmico. Deve-se, atualmente, adicionar o papel de estabilizador fiscal — ou seja, a
capacidade de adaptar-se aos ciclos econdmicos e as suas flutuagdes®.

Ainda que ndo haja consenso entre as diferentes concep¢des ideologicas de sistema
tributério, é possivel constatar que a justica fiscal intenta ndo sacrificar a populacdo mais
carente com uma alta carga tributéria alta, como objetivo comum a ser alcancado por um
sistema tributario eficiente, independentemente de se defender ou ndo uma maior intervencao
estatal na economia.

O Brasil ¢ um pais marcado pela regressividade fiscal, onde aqueles que mais
contribuem com impostos s80 0S que possuem menor capacidade contributiva. Assim, a
politica tributaria municipal deve observar indicadores socioecondmicos em sua elaboragéo,
adequando-se a realidade local e observando as limitacdes constitucionais ao poder de
tributar, de modo que, apesar de ndo parecer ser moralmente justificAvel o tratamento
diferenciado de contribuintes que se encontram em mesma situacdo, deve-se garantir que a
tributacdo seja adequada a capacidade contributiva do contribuinte, ndo onerando a camada
mais necessitada da populacdo®’.

Nesse contexto, os principios da capacidade contributiva, da seletividade e da
igualdade surgem como importantes limites que devem nortear as politicas tributarias
municipal, no intuito de que a tributacdo municipal desempenhe sua fungdo socioecondmica
de modo eficiente, em lugar de se tornar um peso insuportavel para os cidadaos brasileiros
que vivem em situacao de miseéria.

Graciliano Ramos, que foi prefeito do Municipio de Palmeira dos indios entre os anos
de 1928 e 1930, buscou retratar, ainda no inicio do século passado, essa dificil realidade em
seu romance Vidas Secas, na passagem em que Fabiano se recorda de quando, esperancoso de
conseguir recursos para sustentar sua familia, mata antecipadamente um porco magro para
tentar vendé-lo na cidade®. E entéio abordado pelo cobrador da prefeitura, que Ihe apresenta o
recibo do imposto®’. Sem nada compreender de imposto, tenta argumentar em Vo com 0
agente, afirmando que ali ndo havia porco, apenas uns pedacos de carne®®. O agente se

aborrece, e Fabiano acaba se retraindo, temoroso de arrumar problema com o governo>..

% SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e anlise econdmica do direito: uma
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Pensa em voltar para casa e, em lugar de vender, comer a carne, mas, apdés a
abordagem do agente, questionava se ainda tinha direito de comer a carne®?. Resolve vender a
carne em outra rua, escondido, longe dos olhos do cobrador®®. N&do consegue, e, além de
imposto, teve de pagar multa. Decidiu, finalmente, que daquele dia em diante ndo criaria mais
porcos, pois era uma atividade perigosa®”.

Quantos Fabianos sofrem o peso do Fisco em detrimento do seu sustento e de sua
familia? De que modo a politica tributaria pode contribuir para atenuar esse tipo de mal?

Ainda que essa pergunta seja de dificil resposta, uma concepcao de desenvolvimento,
associada as nocdes de equidade e de liberdade, pode apontar algumas perspectivas para uma
maior eficiéncia e justica fiscal da politica tributaria Municipal, motivo pelo qual se tratard do

assunto a sequir.

2.2.1 Liberdade e equidade como condicBes essenciais para uma politica tributaria

municipal justa

O exercicio do poder de tributar foi, ao longo dos séculos, alvo de variadas discussdes,
principalmente devido ao exercicio arbitrario e ilimitado do poder de tributar, que
desencadeou revolugdes como a Francesa, a Gloriosa e, no Brasil, a Inconfidéncia Mineira.

José Luis Saldanha Sanches lembra que a discussdo referente ao modo como devem
ser cobrados os impostos para que a tributacdo seja justa, ainda que sob uma perspectiva
apenas formal, é bastante antiga. Sobre ela é possivel encontrar exemplos até mesmo nos
escritos de Aristoteles, na Grécia antiga™.

Ja a ideia de justica material, com estabelecimento de regras quanto ao contetdo da
tributacdo, tais como a passagem de uma tributagédo regressiva a uma tributacdo progressiva,
foi, sequndo Saldanha Sanches, formulada muito mais tarde, estando ligada ao ciclo de
revolucdes que desencadearam o surgimento do Estado contemporaneo, insurreicfes essas,
como ja mencionado, que tiveram origem em questdes fiscais, na busca por uma tributacdo
mais justa®®.

Os Estados contemporaneos, com sistemas tributarios pautados pela legalidade, justica

fiscal, ndo confisco, seguranca juridica, e caracterizados pela imposicdo de limites,

zz RAMOS, Graciliano. Vidas Secas. 117. ed. Rio de Janeiro: Record, 2012. p. 95-96.
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subordinagdo do Estado ao direito e protecdo aos direitos fundamentais, séo resultado de
esforcos para tornar a tributagcdo um processo racional.

Contemporaneamente, muito se fala do peso da carga tributdria imposta aos
contribuintes como Obice ao desenvolvimento econdmico e social. Como discutido
anteriormente, a tributacdo viabiliza o custeio estatal de politicas publicas e o fornecimento de
servicos essenciais a populacdo. A questdo da eficiéncia estatal no desempenho de suas
atribuicbes € um dos pontos marcantes desse debate, como fator de legitimacdo da carga
tributéria imposta aos contribuintes.

Stephen Holmes e Cass R. Sunstein, ao se debrucarem sobre a questdo do custo dos
direitos nos Estados Unidos da América, destacam que os direitos individuais e as liberdades
dependem fundamentalmente da acdo estatal, sem a qual os cidaddos ndo poderiam sequer
desfrutar da propriedade privada. A protecdo aos direitos demanda inevitavelmente o gasto de
recursos pUblicos’.

Assim, é possivel notar a relacdo que existe entre a atividade financeira do Estado e o
exercicio dos direitos fundamentais, pois uma das principais razbes de ser do Estado €
garantir que os cidaddos possam usufruir dos direitos fundamentais. Nesse sentido, merecem
destaque as palavras de José Marcos Domingues, para quem “o Estado foi concebido pelo
espirito humano para garantir as justas expectativas de seres pensantes dotados de um anseio
natural de liberdade e de um anseio racional de igualdade, sem cuja satisfagcdo o primeiro ndo
tem condicdes de se realizar™™®,

Se, por um lado, os tributos ndo deixam de ser uma restricdo a liberdade, por outro, € o
Estado que assegura a garantia a essa liberdade. De acordo com Klaus Tipke, ndo se pode
omitir que somente o Estado como poder juridico e geral é capaz de garantir e proteger a
liberdade de seus cidaddos, pois sem seu ordenamento juridico, sem policia e justica, a
liberdade do individuo desapareceria. Para cumprir a tarefa de proteger a liberdade, o Estado
necessita arrecadar tributos, sem os quais 0s cidaddos em pouco tempo estariam entregues a
violéncia, a arbitrariedade e a justica privada dos outros. Portanto, sem limitagdes a liberdade

ndo hé liberdade nem paz juridica™.

> HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights: why libert depends on taxes. New York: W.
W. Norton & Company, 1999. p. 14-15.
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Nesse mesmo sentido, Ricardo Lobo Torres afirma que liberdade e tributo caminham
juntos na evolucdo do Estado Financeiro, de modo que s6 é possivel falar em uma liberdade
fiscal, na qual o tributo é o preco a ser pago pela liberdade. Isso consiste tanto em garantia da
liberdade como em opressdo da liberdade, se o tributo ndo contiver legalidade e for
ilegitimo®.

Uma sociedade verdadeiramente livre ndo podera ser construida enquanto parcela da
populacédo sofre de privacBes, muitas vezes extremas, como fome, auséncia de moradia digna
e falta de acesso a salide e saneamento basico, que a priva da possibilidade de usufruir de uma
vida digna.

Diante desse quadro, o Estado, ao instituir tributos, necessita pensar com cuidado a
forma como o custo de suas atividades € repartido entre os cidadaos, devendo observar alguns
limites como o principio da capacidade contributiva, da igualdade, do ndo confisco, da
seletividade, da seguranca juridica, da eficiéncia, a fim de que o 6nus das politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento social ndo recaia justamente naquela parcela da populagdo que
mais necessita receber o amparo estatal.

Para que desempenhem de modo eficiente sua finalidade de interferir na realidade
econdmica e social, os tributos devem ter o seu encargo dividido entre os cidaddaos de modo
equitativo e justo. De acordo com as li¢cdes de Paulo Caliendo, uma teoria sistematica do
Direito Tributario — da qual se tratard no quarto capitulo deste trabalho — exige a compreenséo
de uma teoria da justica®".

Essa, por sua vez, ndo deve ser entendida como mera aplicacdo, incidéncia ou
subsuncdo normativa, ja que a resolucdo legitima do inevitavel conflito de valores em uma
sociedade democratica somente pode ser encontrada no interior de uma teoria do discurso
juridico que privilegie a coeréncia argumentativa no ambito de uma teoria da argumentacao.
Esta ird fornecer o instrumental tedrico adequado a formacdo de consenso no conflito entre
valores distintos numa sociedade democrética, por meio da ponderacdo de interesses
legitimos®.

O sistema tributario deve buscar justica fiscal, visando obter recursos por meio da
arrecadacao, sem que os direitos fundamentais dos contribuintes sejam violados, bem como

procurando atingir os objetivos fundamentais tracados constitucionalmente, o que deve ser

% TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro:
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realizado a partir de uma andlise profunda da realidade local, em especial no ambito
municipal, onde efetivamente os cidaddos tém acesso ao bem-estar propiciado pelo
desenvolvimento econémico e social. Cumpre levar sempre em consideracao que liberdade e
equidade sdo condicOes essenciais para uma tributacdo justa, sem as quais os tributos deixam
de desempenhar sua fungédo socioecondmica.

A Teoria da Justica e a concepgdo de desenvolvimento como liberdade desenvolvida
por Amartya Sen trazem elementos que podem auxiliar na elaboracdo de uma politica
tributaria municipal mais justa, tendo em vista, principalmente, sua contribuicdo na busca
causas da pobreza e da desigualdade social, bem como suas investigagdes a respeito da
finalidade e dos meios para se alcangar o desenvolvimento, incluindo a tributacdo como forma
de captar recursos para o custeio das politicas publicas e instrumento de distribuicdo de

recursos e oportunidades sociais.

2.2.2 A ideia de justica e de desenvolvimento como liberdade segundo Amartya Sen e 0

papel dos tributos como fonte de custeio das politicas publicas locais

As ideias de equidade social e de justica sdo marcadas no final do século XX pela
consagracdo dos direitos humanos na posicdo central como parametro de avaliacdo da
organizacgédo e funcionamento das sociedades; entretanto, como lembram Marlon Kamphrst e
Neuro Zambam, inUmeras ameacas ainda pairam sobre o homem e suas relagbes, como a
fome, o analfabetismo, entre outras injusticas que atormentam o mundo, pondo em situacdo
degradante pessoas, grupos, culturas e povos, comprometendo negativamente as condicGes de
vida no futuro®,

Alternativas no sentido de propor solugdes e de amenizar essas mazelas dependem,
segundo os autores, da atuacdo conjunta de atores, institui¢des, iniciativas, governos e
mercados, fazendo-se necessaria uma abordagem moral que busque uma fundamentagédo e
uma critica da realidade, tarefa para a qual muito contribui o pensamento de Amartya Sen®.

Assim, deve haver um dialogo interdisciplinar entre Etica, Economia e Direito, de
modo a favorecer a estruturacdo de politicas de desenvolvimento humanas e sustentaveis®.

Marlon Kamphrst e Neuro Zambam destacam que, segundo a visdo de Amartya Sen, existe a

%8 KAMPHRST, Marlon; ZAMBAM, Neuro. Temas de ética e sustentabilidade na visdo de Amartya Sen.
Erechim: Editora Deviant, 2015. N&o paginada.
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necessidade de se refletir sobre as politicas publicas contemporéneas de modo ético e moral,
tornando possivel o exercicio da liberdade e o desenvolvimento das capacidades humanas, a
partir de politicas que tentem amenizar as contradicOes existentes entre crescimento
econdmico, distribuicéo de bens, realizacdo humana e equilibrio social®®.

O campo tributério, objeto de andlise deste trabalho, uma vez que estad voltado a
captacdo de recursos provenientes do crescimento econémico, assim como deve obedecer a
algumas limitacGes como a capacidade contributiva e a equidade, deve se preocupar ndo
somente com o fomento as atividades econémicas, mas também com a justica da distribuicéo
da carga tributaria, tendo em vista que, como ja ressaltado no presente estudo, mais que uma
funcéo fiscal, a tributacdo possui carater extrafiscal, pois o exercicio da competéncia tributaria
estimula ou desestimula comportamentos.

Uma politica publica voltada ao desenvolvimento, incluindo as politicas fiscais, ndo
pode estar apartada de uma teoria da justica que defina critérios para se aferir e avaliar o0 que
se deve perseguir como justo e eliminar como injusto. Ao tratar da ideia de justica, Amartya
Sen afirma que o que importa ndo é a compreensdo de que o mundo é privado de uma justica
completa, mas sim a de que existem injusticas que se deve e se quer eliminar®’.

Segundo ele, esse senso de injusticas remediaveis age no sentido de sua eliminag&o®.
Para tanto, uma teoria da justica pode oferecer o suporte necessario para que medidas
concretas voltadas a superar essas injusticas sejam tomadas. Mas qual teoria da justica seria
adequada a essa tarefa? Existem critérios objetivos para avaliar conceitos éticos e politicos
como justica e injustica? ®

Amartya Sen traz trés apontamentos nesse sentido, que podem auxiliar a obter uma
teoria da justica mais pratica e objetiva: a) uma teoria da justica que possa servir como base
da argumentacdo racional no dominio pratico ndo pode objetivar apenas a construcao de sua
sociedade perfeitamente justa, mas sim deve incluir modos de julgar como reduzir a injustica
e promover a justica; b) a racionalidade argumentativa e a analise o mais imparcial possivel
s80 essenciais para essa teoria, contudo, argumentos conflitantes sempre podem persistir; por
isso, faz-se necessario perceber que o raciocinio e a analise devem levar em consideracédo a
pluralidade como resultado do raciocinio argumentativo; c) o foco da teoria da justica nao

pode se dar somente nas instituicdes, sem considerar a influéncia dos aspectos
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comportamentais, ou seja, a vida que as pessoas sao capazes de levar, o que ndo implica dizer
que as instituicbes ndo tenham papel relevante na busca pela reducdo das injusticas,
principalmente porque podem auxiliar a examinar os valores e as prioridades que devem ser
consideradas, bem como consistem num meio para o fomento do debate pablico™.

Em sua teoria da justica, a democracia é avaliada justamente no que diz respeito a
argumentacdo racional publica, que se baseia no governo por meio do debate, devendo ser
julgada nédo apenas pelas instituicGes que existem formalmente, mas também pela capacidade
de efetivamente ouvir diferentes vozes, de diversas partes da populacdo, o que pode se dar
tanto a nivel local como a nivel global™.

Assim, a avaliagdo normativa carece de validade quando ndo considera a condicdo de
agente das pessoas, por meio da qual ela é capaz de estabelecer valores, motivacdes, objetivos
e de fazer escolhas que considere importantes, as quais ndo necessariamente consideram
apenas seu proprio bem-estar, mas também consideram as outras pessoas € 0 Seu meio
envolvente para tomar decisdes’.

O conceito de desenvolvimento é muitas vezes associado de modo restrito ao
desenvolvimento econémico. Porém, como adverte Amartya Sen, o crescimento econdmico
ndo pode ser considerado um fim em si mesmo’®. Segundo o autor, o desenvolvimento precisa
estar voltado, sobretudo, a uma melhoria das condic¢des de vida da populagéo, o0 que somente
pode se dar a partir de uma ampliacdo do acesso as liberdades, permitindo que todos sejam
seres sociais mais completos, interagindo e influenciando o mundo onde vivem™.

Para Fernanda Baldanza, Sen ensina que o processo de desenvolvimento deve ser
encarado como um processo de alargamento das liberdades individuais de que cada pessoa
goza, sendo que ndo pode haver desenvolvimento quando existem violagbes dos direitos
humanos, como por exemplo, a dignidade da pessoa humana”.

De fato, de acordo com Amartya Sen, o desenvolvimento consiste na eliminagédo de
privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas, impedindo-as
de exercer ponderadamente a condicdo de agente®. As diferentes formas de liberdade
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precisam ser vistas de modo encadeado, pois as liberdades especificas teriam uma eficicia
instrumental na promocéo de liberdades de outros tipos’’.

Amartya Sen tece comentarios bastante elucidativos ao tratar das liberdades de
escolha, relacionando o desenvolvimento com a melhoria das condigdes de vida e com as
liberdades de que se pode desfrutar, o que, para ele, requer a remogéo das principais fontes de
privacdo de liberdade, como a pobreza e a tirania, a caréncia de oportunidades econémicas e a
destituicdo social sistematica, a negligéncia dos servicos publicos e a interferéncia excessiva
de Estados repressivos’®.

Segundo o economista, o desenvolvimento ndo se mensura pelas visdes restritas que o
associam unicamente ao crescimento do Produto Nacional Bruto — PNB ou ao aumento das
rendas pessoais, industrializacdo, progresso tecnoldgico e modernizacdo social, ainda que
considere que esses sejam meios de expansdo das liberdades desfrutadas pelos membros de
uma sociedade. Para ele, as liberdades dependem de outros determinantes, como as
disposig¢des sociais e econdmicas, a exemplo de educacgéo e salde, e os direitos civis, como a
liberdade de participar de discussées publicas’®.

Além disso, ressalta a privacao de liberdade sofrida por um grande nimero de pessoas
em todo o mundo, ao passo que elenca algumas dessas formas de privacdo de liberdade,
incluindo entre elas as fomes coletivas que ocorrem em determinadas regides; 0 pouco acesso
a servicos de salde, saneamento basico ou agua tratada, mesmo nos paises mais ricos; a
desigualdade entre homens e mulheres; além da negacdo, em muitos paises, da liberdade
politica e dos direitos civis basicos.®

No contexto dos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, as iniciativas da
politica publica na criacdo de oportunidades sociais se fazem essenciais, uma vez que teria
sido exatamente o amplo compartilhamento de oportunidades sociais o que possibilitou que a
maioria da populacdo nos paises mais desenvolvidos participasse diretamente do processo de
expansdo econdmica™.

Pedro Schittini, ao comentar os estudos sobre pobreza do economista Amartya Sen,
destaca o fato de este questionar os conceitos da economia do bem-estar vinculados ao
utilitarismo, nos quais Sen sugere que a atencdo aos pressupostos igualitarios nao leve em

consideracdo apenas 0s critérios de renda e riqueza para avaliar e julgar a equidade
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distributiva, como nas abordagens de Rawls e Dworkin, mas que o desenvolvimento seja
encarado como um processo de expansdo das liberdades reais, sendo 0s recursos ou bens
primarios apenas meios para que sejam minimizadas as privagdes de capacidades®,

Segundo Paulo Caliendo, a concepcao de justica como desenvolvimento de Amartya
Sen produz uma critica & Teoria da Justica de Rawls®, ao avaliar o modelo de bens e valores
sociais basicos por ele apresentados, alertando que uma sociedade pluralista e democratica
exige uma concepcao pluralista da justica distributiva, ao passo que faz esforco descomunal
para demonstrar a vinculacdo necessaria entre liberdades individuais e desenvolvimento social
e econdmico®.

Roberto Gargarella, por sua vez, destaca que a ideia de justica de Sen, bem como suas
criticas as teorias de Rawls e Dworkin, constitui um marco importante no aprimoramento das
teorias igualitarias, uma vez que ha, hoje em dia, o0 consenso de que assim como as propostas
de bem-estar defendiam uma medida igualitaria subjetiva demais, as de Rawls correm o risco
de ser demasiado objetivas, mesmo que o autor reconheca que algumas ideias da teoria de
Sen, como a nocdo de capacidades, ainda estejam sujeitas a um aprimoramento em sua
linguagem e nas propostas de igualitarismo, no intuito de superar possiveis ambiguidades®”.

Sen destaca que, tendo em vista que a base racional dos mecanismos de mercado se
acha voltada aos bens privados e ndo aos bens publicos, h& boas raz8es para um fornecimento
de bens publicos pelo Estado além daqueles que os mercados privados promoveriam,
incluindo &reas como a defesa, o policiamento e a protecéo ambiental®.

Além de que investimentos sociais, a exemplo da educacdo béasica publica, trariam
beneficios que sdo compartilhados por toda comunidade, podendo transcender os ganhos da
pessoa que estd recebendo a educacdo, consistindo, na realidade, num componente de bem
publico, pois a expansdo da educacdo e a superacdo do analfabetismo em uma regido

favorecem uma mudanca social, incluindo reducdo das taxas de natalidade e mortalidade.
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distribuicdo dos valores sociais bésicos; b) o principio da equidade, onde a distribui¢do desigual de algum valor
social deve implicar em beneficio para os mais necessitados. Sobre o assunto ver in RAWLS, John. Uma teoria
da justica. 4 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2016.

8 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo. Direito Tributéario - Trés modos de pensar a tributagio - Elementos
para uma Teoria Sistematica do Direito Tributario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 94.

% GARGARELLA, Roberto. As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2008. p. 76-77.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 171.
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Isso, sem davida, requer atividades cooperativas e a provisao pelo Estado e autoridades locais.
Observa-se que haveria um baixo custo de investimento em educacdo publica, se comparado
aos beneficios ptblicos compartilhados®.

Sen afirma que, ainda que os ganhos obtidos com 0s gastos publicos em areas cruciais
para o desenvolvimento econémico e mudanca social sejam notdrios, faz-se necessario que o
problema do dnus fiscal dos dispéndios publicos seja examinado com cautela, especialmente
no que se refere a prudéncia fiscal e a importancia dos incentivos, haja vista que, dada a
limitacdo de recursos econdmicos, existe a necessidade de se realizar escolhas fundamentais
que ndo podem ser negligenciadas®. Para ele, a questdo dos incentivos é um problema dificil
de solucionar, pois 0s graus de incentivos podem variar conforme a natureza e a forma dos
critérios utilizados™.

A aplicacéo correta e eficiente dos recursos obtidos por meio da tributacéo é essencial
no processo de ampliacdo das capacidades dos cidaddos, pois é por meio da tributacdo que a
maior parte das politicas publicas de ampliacdo do acesso aos direitos e bens basicos é
custeada.

Em se tratando da esfera municipal, para que sua carga tributaria ndo seja distribuida
de modo injusto entre a sociedade, e para que seja possivel estimular o desenvolvimento
econdmico e social, viabilizando e atraindo investimentos, esse ente politico precisa exercer
sua competéncia em observancia as peculiaridades locais, assunto que sera abordado com
maior atencdo ao final deste capitulo.

O trabalho tratara a seguir da relacdo existente entre moralidade tributaria, justica

fiscal e desenvolvimento.

2.3 Moralidade Tributaria, Legitimidade da Politica Tributaria Municipal, Seguranca

Juridica e seus Impactos no Desenvolvimento Local

O tema da moralidade tributaria ganha destaque na elaboracdo de uma politica
tributaria municipal que pretenda ser eficiente e impulsionar o desenvolvimento local. Seria
algo ingénuo desassociar a moralidade tributéria estatal, bem como sua presteza em atender as

demandas da sociedade, dos comportamentos que podem ser esperados dos contribuintes.

8 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 171-172.
& Ibid., p. 173-174.
% Ibid.
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Nesse sentido, sdo bastante elucidativos os dizeres de Klaus Tipke, segundo o qual a
principal questdo referente a conexao entre a moral tributaria do Estado e a dos contribuintes
ndo é se uma moral impositiva incorreta do Estado justifica uma moral incorreta dos
contribuintes, mas sim até que ponto aquela exerce influéncia nos contribuintes™.

Em sua anéalise, o jurista alemdo enfatiza que o legislador afastado de uma moral
impositiva inteligente, e produzindo leis que ndo possuem um codigo ético, dificilmente
consegue impingir nos contribuintes inibices moral-tributarias; ao contrario, suprime sua
consciéncia comunitaria, pois tenderiam a ndo cumprir as leis que consideram injustas™.

Para Klaus Tipke, portanto, a convicgdo juridica necessita ser consistente, ja que
qguando as bases legais ndo sdo firmes e objetivas, os limites entre o legal e o ilegal
desaparecem®.

Klaus Tipke, ao analisar os impactos da carga tributaria sobre as empresas, enfatiza
gque uma vez que os tributos sdo custos, a concorréncia econdémica tem como consequéncia
uma concorréncia pelos tributos mais baixos, fazendo com que o legislador sofra pressao para
reduzir os tributos, desencadeando uma concorréncia fiscal negativa, que se faz presente,
inclusive, nos governos de esquerda e nos parlamentos™.

O autor prossegue sua analise apontando problemas que a concorréncia desleal por
favorecimentos fiscais provoca no comércio internacional. Os Estados buscam atrair
contribuintes com a promessa de reduc¢ao dos impostos, fazendo com que o capital migre para
0 exterior, ao preco da sonegacéo fiscal & mae patria®. Com isso, o cidaddo médio que obtém
sua renda do trabalho é consequentemente mais sobrecarregado®.

Essa mesma logica econdmica também pode ser aplicada no ambito interno,
principalmente nos paises que adotam um modelo de federalismo fiscal com distribuicdo de
competéncias tributarias entre diversos entes federativos, como no caso brasileiro, que possui
um federalismo fiscal marcado por ser assimétrico, alem de ser constituido por regides que
possuem forte desigualdade entre si. Isso faz com que sejam travadas guerras fiscais nao
somente no ambito dos estados, mas também no dos Municipios, aspecto que sera visto de

modo mais amplo em capitulo a seguir.

% TIPKE, Klaus. Moral tributaria do estado e dos contribuintes. Traducio de Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 2012. p. 111.

! Ibid., p. 112.

% |bid.

% Ibid., p. 59.

° Ibid., p. 59-60.
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Outra questdo que precisa ser destacada é que, como lembra Klaus Tipke, no &mbito
nacional, a concorréncia para a reducdo de tributos a partir de favorecimentos fiscais e
subvencOes se da principalmente entre governo e oposi¢édo, 0 que ndo é condizente com uma
economia de livre mercado, ja que esse tipo de politica deturpa e falseia a concorréncia, assim
como retira das empresas a pressdo para que melhorem seu desempenho e baixem seus
custos™.

Dessa forma, a o Direito Tributario é visto por muitos politicos como um veiculo para
organizagdo econdmica, ao passo que negligenciam o pensamento juridico”. De acordo com
sua andlise, o favorecimento fiscal somente atenderia ao interesse publico se observasse a
imposicdo segundo o principio da igualdade e a capacidade contributiva, a qual poderia ser
avaliada sob a perspectiva de que a justica fiscal por meio da carga uniforme a todos favorece,
enquanto os favorecimentos fiscais muitas vezes servem somente aos interesses de
determinado grupo®.

Para Paulo Caliendo, os tributos consistem em mais que uma forma de obter recursos
privados para o custeio das politicas pablicas, pois também agem sobre a forma como os
cidadaos se comportam, seja tornando mais cara a aquisicdo de certos bens (punindo
economicamente) ou mais barata a aquisicdo de outros (premiando). As escolhas que fazem
com que a aquisicdo, a manutencdo ou a circulacdo de determinados bens sejam mais
acessiveis ou mais dificeis devem levar em consideragéo critérios de justica e eficiéncia, de
acordo com o modelo defendido por Klaus Tipke®.

Paulo Caliendo exemplifica a questdo afirmando que se os produtos essenciais
incluidos na cesta bésica sofrerem uma tributacdo elevada, o sistema sera injusto, uma vez
que estard onerando a populacdo que possui menos renda na sociedade. Por outro lado, se
houver a concessdo de incentivos fiscais para uma industria que esta surgindo, como a
biotecnologia ou a nanotecnologia, esta deve ser orientada ndo apenas por critérios de justica,
mas também por critérios de eficiéncia econdmica®.

Como a justica e a eficiéncia nem sempre produzem solucGes harmdnicas, 0 autor

defende que, no caso de existirem antinomias, deve haver uma avaliacdo intersistémica do

% TIPKE, Klaus. Moral tributaria do estado e dos contribuintes. Traducdo de Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 2012. p. 59-64.
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% |bid., p. 65-66.

% SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 100-101.

100 pid., p. 101.
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modo de reestabelecer o equilibrio entre esses critérios, consistindo o principio da
neutralidade fiscal na tentativa de ponderar no &mbito juridico os dois interesses distintos™™.

A gestdo fiscal é legitimada, como lembra José Marcos Domingues, pela conexdo que
possui com as politicas publicas voltadas ao atendimento dos anseios da sociedade e a
satisfacdo dos direitos humanos.

Diante disso, é preciso lembrar que sdo os cidad&os brasileiros, por meio da tributacéo,
que viabilizam todos os investimentos feitos no pais, sendo onerosa a carga tributaria que lhes
é imposta, principalmente para as parcelas mais vulneraveis da populacgdo, que, na maioria das
vezes, ndo recebe o devido retorno por meio da prestacdo de servigos publicos de qualidade.

Assim, é imprescindivel que a tributacdo municipal seja um processo transparente,
aberto a participacdo popular, para que ndo perca a sua legitimidade. A populacdo necessita
ter a possibilidade de participar mais efetivamente das decisbes governamentais,
influenciando na elaboracdo das politicas publicas, 0 que permitird um desenvolvimento ndo
restrito a economia, mas que atinja outros setores.

Como menciona o professor Jodo Mauricio Adeodato, um dos primeiros passos para a
maior participacdo politica das novas geracdes é o esclarecimento dos mecanismos atraves
dos quais o poder instituido decide os conflitos juridicos e seu critério de aferi¢do, para que
essa geracdo possa compreender melhor o universo politico onde se pode agir e contribuir,
sobremodo no caso brasileiro, onde somente agora esse espago indispensavel se abre'®.

O principio da seguranca juridica € um dos que mais merecem destaque quando se
trata do sistema tributério. Para Aires F. Barreto, nos verdadeiros Estados de Direito, 0s
sistemas juridicos exprimem-se por meio de normas gerais que devem ser obedecidas pelas
pessoas alcancadas pelo ordenamento juridico, independentemente de estarem ou nao
expressamente positivadas. O sistema ideal é o que tem como pilar magno o principio da
seguranca juridica'®.

De acordo com seus ensinamentos, a seguranca juridica deve ser concebida como um

sobreprincipio de direito, sem o qual ndo haveria como existir o proprio Direito, e requer a

101 SILVEIRA, Paulo Anténio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdémica do direito: uma
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2002. p. 54.

103 BARRETO, Aires F. Tributagdo e conjuntura nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.).
Seguranca juridica na tributagéo e estado de direito. Sdo Paulo: Noeses, 2005. p. 3.
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existéncia de leis claras, o que deve ser estendido aos atos administrativos, bem como exige
confianca na atuacéo e lealdade da Administragéo™®.

Humberto Avila, por sua vez, trata do principio da seguranca juridica a partir de duas
dimensdes: uma estéatica, que diz respeito aos requisitos estruturais que o Direito deve reunir
como instrumento de orientacdo, para que o cidaddo possa, sem engano, livre e
autonomamente, agir no seu presente conforme o direito; e outra dinamica, que abrange os
problemas de realizacdo do Direito'®.

Assim, para ele, a seguranca juridica desempenha papel fundamental tanto no sentido
de informar e orientar os cidaddos a respeito das normas juridicas, como no sentido de
detectar os problemas enfrentados na aplicacdo dessas normas, permitindo que o Direito se
torne dinamico, adequando-se e moldando-se as exigéncias da realidade, o que confere
legitimidade as normas juridicas, e possibilita um maior controle das distor¢es de sua
aplicacgéo.

Diante disso, é possivel perceber que a seguranca juridica no campo tributario esta
intimamente conectada a moralidade tributaria e a legitimidade das normas tributarias, de
modo que uma Politica Tributaria que objetive transformar a conjuntura social deve ser
pensada a partir da conjugacdo desses trés fatores, garantindo aos cidaddos um conjunto

normativo transparente, justo e eficiente.

104 BARRETO, Aires F. Tributagdo e conjuntura nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.).
Seguranca juridica na tributagéo e estado de direito. Sdo Paulo: Noeses, 2005. p. 4.
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S8o Paulo: Malheiros, 2012. p. 345.
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3 O MUNICIPIO NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A ELABORACAO DE
UMA POLITICA TRIBUTARIA MUNICIPAL VOLTADA AO
DESENVOLVIMENTO LOCAL

3.1 A Construcao da Autonomia do Municipio Brasileiro e seus Aspectos Atuais

Diversamente do processo centripeto de formacdo da Federacdo estadunidense, o
Brasil adotou organizacdo federativa centripeta, mas com a descentralizacdo politico-
administrativa, o que € reconhecido desde a Constituicdo de 1891, quando as antigas
provincias imperiais ja possuiam autonomia politica, administrativa e financeira, passando a
se tornar, posteriormente, os Estados-membros da Federagao brasileira'®.

Kelsen, em sua Teoria geral do direito e do Estado, ja reconhecia a descentralizacdo
por autonomia local, a qual concebia como sendo “uma combinacao direta e deliberada das
ideias de descentralizagdo e democracia™®. O autor cita a municipalidade como um exemplo
de unidade local autbnoma e destaca que o elevado grau de descentralizacdo caracteristico das
municipalidades dentro do Estado moderno pode ter sua origem atribuida ao fato historico de
estes terem surgido em decorréncia do carater autocratico dos Estados, principalmente dos
seus Orgdos centrais, ao tempo que o governo local, especialmente a administracdo das
cidades, era mais ou menos democratico™®,

Ressalta ainda que, de inicio, a luta por autonomia local era uma luta por democracia
num Estado autocratico, mas que, quando o Estado j& possui uma organizacao essencialmente
democrética, a concessdao de autonomia local a um grupo territorialmente definido esta
associada a descentralizacdo, de modo que ndo existe antagonismo entre a administracdo do
Estado e a administracdo por autonomia local se j& se houver alcangado um estagio
democratico. Se, por outro lado, a administracdo estatal estiver em um estagio autocratico,
antagonismos podem surgir'®.

Andreas Joachim Krell, ao tratar da origem do municipio brasileiro, destaca que a base
de seu nascimento, ao contrario do que aconteceu na maioria dos paises europeus, nao reside

numa oposi¢cdo ao Estado monarquico autoritario, uma vez que as entidades locais no Brasil

106 ANDRADE, Mério Cezar da Silva. Dependéncia financeira dos municipios brasileiros: entre o federalismo e
a crise econdmica. In: Revista Espaco Académico — n° 185 — outubro/2016. p. 80.
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foram, por muito tempo, os (nicos detentores da autoridade e do poder estatal. E que devido
as dificuldades de comunicacéo e transporte, houve uma concentracdo do poder politico fatico
nos governos municipais™.

Por esses motivos, mesmo que ainda existisse, em tese, uma subordinagéo ao governo
geral da Capitania, a maioria dos Municipios brasileiros, que eram predominantemente rurais,
acabou se tornando autdnoma de fato, independente do poder central***.

E preciso lembrar que a formagdo do Municipio brasileiro remete ao Brasil-Coldnia,
onde, consoante afirma Hely Lopes Meirelles, o Municipio portugués foi transplantado para o
Brasil com a mesma organizacao e as atribui¢fes politicas, administrativas e judiciais que
desempenhava no Reino, sob a regéncia das trés OrdenacBes: Afonsinas, Manuelinas e
Filipinas, que permaneceram até a Independéncia do Brasil, em 18222,

Nesse periodo, os Municipios brasileiros eram constituidos uniformemente por um
presidente, trés vereadores, dois almotacéis, um escrivao e, fora do &mbito administrativo, um

juiz de fora vitalicio e dois juizes comuns, eleitos juntamente com os vereadores**?

. Ainda que
a expansdo municipalista fosse limitada pela caracteristica centralizadora das Capitanias, as
municipalidades tiveram inegavel influéncia na organizacdo politica que se instaurava no
Brasil, possuindo relevantes atribuicbes de governo, administracdo e justica, como a
realizacdo de obras publicas, o estabelecimento de posturas, a fixacdo de taxas, a nomeacédo
de juizes, de recebedores de tributos, depositarios publicos, avaliadores de bens penhorados,
entre outras funcdes relevantes™.

Essa configuracdo do Municipio brasileiro perdurou até a Independéncia, quando a
Constituicdo de 1824 estabeleceu novas diretrizes para a municipalidade brasileira .
Conforme explica Andreas Joachim Krell, a Constituicdo da Independéncia Brasileira de 1824
manteve, de inicio, a mesma organizacdo municipal que havia se formado durante o periodo
em que o Brasil permaneceu como col6nia de Portugal, competindo aos orgaos politicos e
administrativos locais, & Camaras, 0 governo econdmico das cidades e vilas**®.

Essa Constituicdo trouxe, contudo, algumas inovagdes que fortaleceram a autonomia

municipal. Entre elas, Hely Lopes Meirelles destaca a construcdo de Camaras Municipais em

110 KRELL, Andreas Joachim. Diferencas do conceito, desenvolvimento e contetido da autonomia municipal na
ﬁ\lemanha e no Brasil. In: Revista de Informag&o Legislativa, vol. 32, n. 128, out./dez. 1995. p. 110.
Ibid.
112 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 35-36.
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todas as cidades e vilas existentes, com caréater eletivo e presididas pelo vereador mais

votado®!’.

A essas camaras cabia o governo econdmico e as demais fun¢Ges municipais,
. .. L 118
como a formacéo de suas posturas policiais e a aplicacao de suas rendas .
Ocorre que, como o centralismo provincial ndo confiava nas municipalidades, os atos

de autonomia praticados pelos Municipios foram escassos nesse periodo **°

. Assim, 0s
Municipios tornaram-se apenas uma divisdo territorial, sem influéncia politica e efetiva
autonomia de gestdo de seus interesses*%.

A partir dai, surgem, como lembra José Afonso da Silva, lutas contra 0 mecanismo
centralizador e sufocador das autonomias regionais, vencendo, em 1889, as forcas
descentralizadoras, por estarem, nesse momento, mais organizadas e coerentes, ndo sendo
mais uma mera fragmentacao e diferenciacdo de poder como na época da col6nia, mas reflexo
de efetivos e autbnomos poderes locais, consubstanciados no federalismo, enquanto principio
constitucional de estruturacdo do Estado, tendo a democracia como regime politico apto a
assegurar direitos fundamentais**.

Segundo Krell, o sistema federativo foi, de fato, introduzido no Brasil apenas no final
do século XIX, com o intuito de melhorar a organizacdo administrativa do extenso territorio
brasileiro, tendo sido a Constituicdo de 1891 a primeira a garantir expressamente a autonomia
municipal'%.

Importante destacar que a Constituicdo de 1981 declarou os Municipios soberanos, no
lugar de referir-se a eles como auténomos. Além disso, a referida Constituicdo determinou
que os Estados se organizassem de modo a assegurar a autonomia dos Municipios em todos
o0s aspectos que fossem de seu peculiar interesse, de modo que as Constituicbes Estaduais
modelaram seus Municipios com maior ou menor amplitude na administracio*?,

O texto constitucional, todavia, ndo foi claro o suficiente. Devido a essa falta de
clareza na definicdo de autonomia local pela Constituicdo, os governos estaduais passaram a
tratar os Municipios como elemento de sua prdpria autonomia estadual, o que favoreceu o

fendbmeno que ficou conhecido por coronelismo, mediante o qual as familias locais mais
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poderosas exerciam por meio de seus chefes o poder sobre a populagéo mais pobre, tirando de
seus cargos politicos o maior proveito pessoal possivel, juntamente com os grupos politicos
de governadores, sem que houvesse qualquer controle pelos érgaos politicos existentes™?*.

A Constituicdo de 1934, refletindo os ideais da revolugdo de 1930, restaurou a
autonomia municipal, buscando, de acordo com os dizeres de Hely Lopes Meirelles, ndo
apenas previsdo legal, mas a fiel execucdo dessa autonomia®®. Assim, essa Constituicao
discrimina as rendas dos Municipios, no intuito de assegurar a realizacdo de seus servigcos
pUblicos e possibilitar o progresso do Municipio*?.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, a breve vigéncia dessa Constituicdo néo
permitiu uma apreciacdo segura de seus resultados™®’. Krell, por sua vez, afirma que o
Diploma Constitucional de 1934 ndo teve efetividade pratica no sentido de garantir a
autonomia local, nem de permitir uma fiscalizacdo dos atos municipais pelos governos
estaduais, auséncia de controle essa que, segundo o autor, perdura até os dias atuais, de modo
que as leis locais entram em vigor sem um efetivo acompanhamento por érgdos superiores,
podendo ser revisadas somente pelos Tribunais*?®,

Diante desse quadro, Krell defende que exista uma maior supervisdo dos Municipios
pelos Ministérios Publicos Estaduais, Prefeituras e Camaras locais, de modo que o problema
da auséncia de controle dos Municipios seja solucionado sem o risco de se transformar num
sistema de tutela politica por parte das esferas governamentais superiores?.

A Constituicdo de 1937, oriunda do golpe que instaurou o Estado Novo, concentrou 0s
poderes no Executivo central, com regime de intervencdo nos Estados e Municipios, ferindo a
autonomia municipal e retirando a eletividade dos prefeitos, bem como estabelecendo um
sistema de subalternidade nacional™®.

Segundo José Afonso da Silva, essa Carta Constitucional ndo teve aplicacdo regular,
estabelecendo, de fato, uma ditadura, com o Poder Executivo e o Poder Legislativo

concentrados nas méos do presidente da Republica™".
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Com a deposicdao do governo ditatorial, a Constituicdo de 1946 restaurou o ideal
democratico brasileiro, dando énfase a descentralizacdo da administracdo, repartindo-a entre a
Unido, os Estados e os Municipios, concedendo, assim, autonomia municipal do ponto de
vista politico, administrativo e financeiro, inclusive quanto a reparticdo das rendas publicas*®.

A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 voltam a centralizar as
normas e reforcam os poderes do Executivo™3. Todavia, mantém, segundo destaca Hely
Lopes Meirelles, o regime federativo, assegurando a autonomia estadual e municipal, mas em
termos mais restritos que as Constituicdes anteriores***.

Em termos financeiros, Hely Lopes Meirelles destaca que Emenda Constitucional de
1969 discriminou impostos municipais, reduzindo-os ao de propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) e ao imposto sobre servi¢os (ISS), bem como previu a possibilidade de

135 Além disso, concedeu

cobranca pelos Municipios de taxas e contribuicbes de melhoria
participacdo aos Municipios no produto de impostos da Unido e dos Estados, porém o critério
de atribuicdo de percentagem fixa e uniforme de 20% na participacdo do imposto estadual de
circulacio de mercadorias (ICM) teria criado grande disparidade entre municipios
industrializados e municipios com atividades predominantemente agricolas**®.

A Carta Magna de 1988, fruto, como ressalta José Afonso da Silva, da luta pela
normalizacdo democrética®, intensificou o processo de descentralizagdo federativa, listando
0s Municipios entre os entes federativos brasileiros e reconhecendo-lhes autonomia politica,
administrativa e financeira, como entidades de terceiro grau**®,

A Constituicdo Federal de 1988 teve, sem davida, forte impacto nas normas referentes
aos Municipios brasileiros, uma vez que lhes conferiu funcdo incisiva no federalismo
brasileiro, ao passo que definiu um novo formato no contexto das competéncias e da
autonomia dos Municipios, especialmente no que diz respeito a capacidade tributaria
municipal, possibilitando a autonomia financeira, por meio de reparticdo de competéncias

tributarias'®.

132 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 41.

133 |bid., p. 43.

'3 Iid.

135 |bid.

138 Ipid. p., 44.

137 SILVA. José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 88.
138 ANDRADE, Mério Cezar da Silva. Dependéncia financeira dos municipios brasileiros: entre o federalismo e
a crise econdmica. In: Revista Espaco Académico — n° 185 — outubro/2016. p. 80.

9MENDONCA, Maria Lirida Calou de Aradjo e; HOLANDA, Marcus Mauricius. A Administragio Plblica
Municipal como Fomentadora do Desenvolvimento Social e Econdmico. In: Revista Sequéncia
(Floriandpolis), n. 74, p. 207-232, dez. 2016. p. 209.
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Se a autonomia concedida constitucionalmente aos Municipios estendeu a
possibilidade de captacdo de recursos por meio da atribuicdo de competéncias tributarias, por
outro lado, o texto constitucional também ampliou a esfera de atribuicdes municipais no que
se refere a prestacdo de servigos basicos, fazendo com que o ente municipal assuma posi¢ao
de grande responsabilidade quanto a efetivacdo dos direitos fundamentais.

Entre as varias competéncias estabelecidas no artigo 23 da Constituicdo Federal de
1988, tem-se que cabe ao municipio fomentar a producdo, combater as causas da pobreza e 0s
fatores de marginalizacdo, e promover a integracdo social dos diversos setores. Essa
competéncia conjunta visa criar o equilibrio e promover condi¢cBes de bem-estar em
cooperacdo com os Estados e a Unido™*.

Também se pode citar como exemplo o artigo 182 da Constituicdo Federal, o qual
estabelece que a politica urbana deve ordenar o desenvolvimento e garantir o bem-estar de

seus habitantes'*!

. Como forma de regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
na execucao da politica urbana foi sancionado o Estatuto da Cidade, estabelecendo normas de
ordem publica e de interesse social em prol do bem coletivo, do bem-estar e do equilibrio
ambiental, assim como objetivando o planejamento do desenvolvimento das cidades e das
atividades econdmicas'*.

Como lembra Mércio Silva Fernandes, com a promulgacdo da Carta Magna de 1988, o
Municipio alcangou uma posi¢do de destaque no pacto federativo brasileiro, a qual jamais
fora contemplada pela trajetoria constitucional patria anterior, uma vez que ele passou a ser
expressamente mencionado como parte da Federacdo, ao lado dos Estados e do Distrito
Federal, 0 que veio acompanhado de uma série de normas referentes as suas competéncias e
aos seus Poderes Legislativo e Executivo™®®,

Desse modo, como bem destaca o autor, ndo seria possivel falar em autonomia
municipal se 0o municipio permanecesse dependente da Unido ou do Estado em que esta
localizado, sem possibilidade de se auto-organizar, arrecadar, aplicar suas proprias rendas e

escolher os membros dos seus poderes™*.

MOMENDONGCA, Maria Lirida Calou de Aradjo e; HOLANDA, Marcus Mauricius. A Administragdo Plblica
Municipal como Fomentadora do Desenvolvimento Social e Econdmico. In: Revista Sequéncia
(Florianépolis), n. 74, p. 207-232, dez. 2016. p. 210.

"1pid.

“21pid.

3 FERNANDES, Mércio Silva. Direito municipal: o municipio na Constituicdo de 1988. Brasilia: Ed. Do
Autor, 2014. p. 13.

“* Ibid.
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Contudo, quando os contornos do campo tributario definidos pela Constituicdo Federal
de 1988 sdo analisados, é possivel observar que a Unido coube a competéncia para instituir a
maioria dos tributos, bem como recebeu a competéncia para estabelecer as normas gerais
referentes a direito tributario, dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes da
Federacéo e regular as limitagGes constitucionais ao poder de tributar (art. 146, I a 1ll, CF).
Isso demonstra seu papel preponderante ndo somente em relacdo aos recursos obtidos por
meio da arrecadacdo, mas também em relacdo ao comando do sistema tributario, o que
implica, segundo afirma Miguel Delgado Gutierrez, reducdo da autonomia dos entes
federados periféricos'*.

De acordo com o ponto de vista de Miguel Delgado Gutierrez, essa auséncia de
equilibrio entre a competéncia tributaria da Unido e a dos demais entes politicos gera uma
primazia da Unido na Federacéo brasileira, 0 que pode conduzir a uma tendente supressdo da
autonomia dos Estados e Municipios, em desrespeito ao que prevé o art. 60, § 4° 1, da
Constituicdo Federal*®.

Luis Carlos Martins Alves Junior afirma que é preciso observar como a autonomia
municipal tem sido entendida pelo magistério doutrinario e como tem sido aplicada pela
jurisprudéncia do STF**". Segundo o autor, é possivel perceber, a partir da leitura de vérias
decisdes do STF, no tocante a autonomia constitucional dos Municipios, que a Corte tende a
decidir favoravelmente a maior liberdade legislativa e administrativa dos entes municipais,
especialmente nas situacGes mais problematicas, que suscitam solucdes politico-normativas
locais, com excecdo das matérias eminentemente federais ou estaduais, ou quando o bem
juridico tutelado necessitar de protecdo normativa mais forte™.

Ainda de acordo com Luis Carlos Martins Janior, ha uma tendéncia entre os
tributaristas de se interpretar de modo restritivo os poderes legislativos municipais, sob a
justificativa de que a experiéncia historica brasileira demonstra que o poder de tributar tende
ao abuso fiscal, o que faz com que seja ressaltada a importancia de fortes limitagOes

constitucionais ao poder de tributar**°.

4* GUTIERREZ, Miguel Delgado. Repartic&o de receitas tributarias: a reparticdo das fontes de receita. Receitas
originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributéria. In: CONTI, José Mauricio (Coord.).
Federalismo Fiscal. S&o Paulo: Manole, 2004. p. 64.

148 |bid., p. 65.

Y7 ALVES JR, Luis Carlos Martins. Tributo, Direito & Retérica. Brasilia: Uniceub, 2014. p. 59.

48 Ipid., p. 61.

14 Ipid., p. 60.
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E preciso destacar que essa tendéncia interpretativa restritiva do arcabougo normativo
tributario que se encontra desenhado no texto da Constituicdo Federal faz com que a margem
de manobra fiscal dos Municipios seja mais reduzida. Se, por um lado, no ambito fiscal, assim
como nas matérias de competéncia exclusiva ou da Unido ou dos Estados, as margens de
conformagcdo legislativa dos Municipios sdo reduzidas, por outro lado, em se tratando de
outras matérias juridico-legislativas que podem ser algadas ao “interesse local”, tais entidades
politicas podem atuar com maior liberdade, como se vé na dinamica jurisprudencial do

Supremo Tribunal Federal**°

, onde se pode destacar, em matéria tributaria, precedente
relevante que teve origem no Recurso Extraordinario n° 591.033132", no qual o STF decidiu
pela autonomia municipal quanto & condugdo das execugdes fiscais dos respectivos créditos

tributarios.

3.2 A Dependéncia Financeira dos Municipios Brasileiros e suas Consequéncias para o

Desenvolvimento Local

Aires F. Barreto destaca que as minimas restricbes para a criacdo de Municipios
implicou grande aumento desses ap6s a Constituicdo de 1988, o que faz com que haja a
consequente elevacdo dos gastos com prefeito, vice-prefeito, vereadores e todo um corpo de
servidores municipais. A grande maioria desses Municipios ndo tem receitas préprias,
limitando-se a aguardar a vinda de transferéncias asseguradas pela Lei Maior. Assim € que,
segundo ele, meros distritos transformam-se em novos e insolventes Municipios.

Apesar de a Constitui¢do brasileira de 1988 ter inserido os Municipios entre os entes
que compdem a unido indissoltvel da Federacdo brasileira (art. 1°, caput), concedendo-lhe
autonomia politica, administrativa e financeira, grande parcela dos Municipios brasileiros é
dependente dos repasses de recursos financeiros pela Unido™.

Como afirma Maria Raquel Firmino Ramos, a autonomia financeira dos Municipios é
garantida principalmente pela discriminagdo de rendas tributarias, que na Federacdo ocorre a

partir de distribuicdo de competéncias tributarias e por meio da partilha de receitas tributarias.

150 ALVES JR, Luis Carlos Martins. Tributo, Direito & Retérica. Brasilia: Uniceub, 2014. p. 60-61.

151 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 591.033. Relatora Ministra Ellen Gracie.
recorrente: Municipio de Votorantim. Recorrido: Edson Douglas Barbosa. Julgamento em 17.11.2010.

152 BARRETO, Aires F. Tributagdo e conjuntura nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.).
Seguranca juridica na tributagéo e estado de direito. Sdo Paulo: Noeses, 2005. p. 2.

153 ANDRADE, Mério Cezar da Silva. Dependéncia financeira dos municipios brasileiros: entre o federalismo e
a crise econdmica. In: Revista Espaco Académico — n° 185 — outubro/2016. p. 72.
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Em uma Federacdo como o Brasil, na maioria das vezes, os entes periféricos ndo conseguem
alcancar autonomia financeira apenas com a discriminacdo de competéncias. Nos Municipios
mais pobres essa autonomia nao pode ser alcangcada nem mesmo com o pleno exercicio da sua
competéncia, tendo em vista a escassez de atividades econémicas na localidade™*.

Assim, apenas de um ponto de vista tedrico é que os Municipios poderiam ser
financeiramente autbnomos a partir do exercicio das competéncias tributarias préprias,
fazendo-se necessario, portanto, um federalismo fiscal cooperativo™®.

Mario Cezar da Silva Andrade, ao tratar do assunto, afirma que a despeito de sua
natureza federativa, muitos Municipios brasileiros ndo possuem autonomia econdémica
suficiente para a preservacdo e 0 exercicio da autonomia politico-administrativa. O
federalismo brasileiro ndo é capaz de resistir a uma grave crise econdmica, com reducdo
drastica dos recursos financeiros disponiveis™®.

A simples previsdo constitucional da competéncia para instituir e arrecadar tributos
ndo assegura a plena autonomia financeira, pois, consoante ressalta Mario Cezar da Silva
Andrade, mesmo com o crescimento das economias locais e o consequente aumento das
arrecadacdes municipais, a dependéncia de transferéncias intergovernamentais continua sendo
o traco marcante da situacdo financeira dos Municipios brasileiros™’.

De acordo com levantamento realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios -
CNM, 92,5% dos Municipios brasileiros geram menos de 30% de sua receita, de modo que,
segundo a CNM, uma solucdo para o problema financeiro dos Municipios seria 0
desenvolvimento das receitas proprias dos Municipios**®.

Nesse sentido, é preciso destacar que, em 2016, segundo dados do indice FIRJAN de
Gestdo Fiscal (IFGF)™°, que faz uma anélise do panorama da crise fiscal nos Municipios

brasileiros com base em dados publicados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), as

1% RAMOS, Maria Raquel Firmino Ramos. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo
no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 71-72.

15 1bid.

156 ANDRADE, Mério Cezar da Silva. Dependéncia financeira dos municipios brasileiros: entre o federalismo e
a crise econdmica. In: Revista Espaco Académico — n° 185 — outubro/2016. p. 72.

7 |bid., p. 77.

1% CNM - Confederacéo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? - Brasilia: CNM, 2019. p. 15.

19°0 IFGF é composto por cinco indicadores: Receita Propria, Gastos com Pessoal, Investimentos, Liquidez e
Custo da Divida. A leitura dos resultados € bastante simples: a pontuagdo varia entre 0 e 1; quanto mais préxima
de 1, melhor a situacéo fiscal do municipio no ano em observagao.



47

prefeituras sdo responsaveis por administrar um quarto da carga tributaria brasileira, ou seja,
mais de R$ 461 bilhdes'®.

A seguir, serdo expostos, de modo sucinto, os principais resultados do IFGF-2017, que
leva em consideracdo os dados do ano de 2016, o que se justifica, no presente trabalho,
porque uma maior compreensdo dos problemas enfrentados pelas administracdes tributérias
dos Municipios brasileiros fornecera o cabedal de informacdes necessario para melhor
analisar o0 modo como o Municipio de Palmeira dos indios/Alagoas tem exercido sua
competéncia tributaria municipal e apontar alternativas para uma otimizacdo de sua politica
tributaria municipal, em especial a partir do confronto com as realidades de outros Municipios
brasileiros.

Dos 4.544 Municipios analisados pelo IFGF, 3.905 (85,9%) apresentaram situacdo
fiscal dificil ou critica (Conceito C ou D no IFGF), apenas 626 (13,8%) boa situacdo fiscal
(Conceito B) e somente 13 (0,3%) excelente situacao fiscal (Conceito A). Observa-se que
2016 foi 0 ano com o maior percentual de prefeituras em situacdo fiscal dificil e com o menor
nimero em situacdo excelente de toda a série do IFGF (com inicio em 2006)".

Assim, é possivel perceber que a maioria dos Municipios brasileiros tem enfrentado
dificuldades em custear suas despesas basicas. No que se refere as causas desse problema,
também foi demonstrado pelo IFGF que o problema fiscal brasileiro é estrutural e comum aos
trés niveis de governo, estando relacionado ao elevado comprometimento dos or¢amentos
com gastos obrigatorios, principalmente com despesas de pessoal.

Em momentos de queda da receita, como o atual, as contas publicas ficam expostas a
conjuntura econdmica, havendo pouca margem para adequar as despesas a capacidade de
arrecadagdo. Nos Municipios, esse quadro é agravado pela dependéncia de transferéncias dos
Estados e da Unido, além de que os Municipios tém pouco ou nenhum acesso ao mercado de
crédito, o que faz com que usem a postergacdo de despesas via restos a pagar como fonte de
financiamento'®?,

O IFGF Receita Propria (0,2528 pontos) foi o menor dos cinco indicadores utilizados
pelo IFGF, o que reflete a dependéncia das transferéncias estaduais e federais*®. O alto

comprometimento com despesas obrigatorias, retratado pelo IFGF Gastos com Pessoal

180 FIRJAN — Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gest&o
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publica¢cBes FIRJAN, 2017. p.
6.

1%L Ipid., p. 7-10.

192 1bid.

183 1bid.
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(0,5073), explica, por sua vez, o baixo nivel do IFGF Investimentos (0,3949); por outro lado,
o IFGF Custo da Divida (0,8306) teve excelente resultado, demonstrando que as prefeituras
ndo tém recorrido as dividas para fechar as contas; ja os restos a pagar tornaram-se a forma
tradicional de financiamento, o que é demonstrado pelo baixo resultado do IFGF Liquidez
(0,5450) 1%,

O IFGF Receita Propria mostra um quadro de significativo desequilibrio entre o
volume de receitas e a arrecadacdo propria na grande maioria das prefeituras brasileiras. Em
2016, 81,7% das cidades brasileiras ficaram com Conceito D no IFGF Receita Propria, ou
seja, 3.714 ndo geraram nem 20% de suas receitas em 2016. Apenas 136 Municipios em todo
0 pais obtiveram Conceito A no IFGF Receita Propria, por terem arrecadado com tributos
municipais mais de 40% de suas receitas, possuindo, este grupo, a populacdo média de 130
mil habitantes, contra uma média de 9 mil habitantes nos Municipios com Conceito D no
indicador'®.

O IFGF Gasto com Pessoal revelou que 406 prefeituras atingiram o limite prudencial
de 57% da receita corrente liquida — RCL definido pela LRF; outras 575 prefeituras
ultrapassaram o limite legal de 60% da RCL e receberam nota zero e Conceito D neste
indicador. Em todo o Brasil, apenas 144 Municipios (3,2%) ficaram com Conceito A,
gastando menos de 40% do orgamento com pessoal — entre eles, apenas uma capital, S&o
Paulo. Apesar disso, aproximadamente 30% do total de prefeituras (1.322) apresentaram boa
gestdo de gastos com pessoal (Conceito B)'®®.

Diante de um orgamento cada vez mais engessado com despesas obrigatérias, a
postergacdo das despesas via restos a pagar institucionalizou-se como a principal fonte de
financiamento e ajuste dos orgamentos.

O IFGF Liquidez verifica se os Municipios tém recursos suficientes em caixa para
cobrir as despesas postergadas para 0 exercicio seguinte, tendo-se constatado que no ultimo
ano de mandato municipal, existe um grande esforgo dos gestores para entregar as prefeituras
com caixa suficiente a cobrir as despesas postergadas, o que ocorreu em 84,3% dos

Municipios analisados. Ainda assim, 715 Municipios (15,7%) encerraram 2016 sem caixa

4 FIRJAN — Federagdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gestio
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicagcdes FIRJAN, 2017. p.
7-10.

1% 1bid.

1% 1bid.
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para cobrir restos a pagar deixados para 0 ano seguinte; por isso, ficaram com nota zero no
IFGF Liquidez (Conceito D).

Também foi constatado que o Gltimo ano de mandato é aquele em que os Municipios
mais investem: em média, 20% a mais do que nos trés anos anteriores, 0 que provavelmente
ocorre em decorréncia da proximidade do periodo eleitoral.

Em 2016, entretanto, a crise econémica inverteu essa logica e exigiu um grande corte
dos investimentos, de modo que, durante o referido ano, apenas 6,8% do orcamento das
cidades foi destinado aos investimentos, 0 menor percentual desde 2006.

Na distribuicdo por conceitos, quatro em cada cinco Municipios (80,6%) receberam
Conceito C ou D no IFGF Investimentos, ou seja, 3.663 cidades ndo investiram sequer 12%
do orcamento, estando quase dois ter¢os desses Municipios concentrados nas regides Sudeste
(33,9%) e Nordeste (31,6%), respondendo pelo nimero de 1.243 e 1.157 Municipios,
respectivamente™®.

No que diz respeito ao IFGF Custo da Divida, as prefeituras brasileiras sdo bem
avaliadas, sendo este 0 melhor dos indicadores acompanhados (0,8306 pontos). Isso pode ser
explicado pelo pouco acesso a contratacdo de divida pelos Municipios brasileiros. Apenas 367
(8,1%) Municipios apresentaram dificuldade com o pagamento de juros e amortizacdes, e por
isso ficaram com Conceito C ou D no IFGF Custo da Divida, com destaque para a capital
Maceié — AL, que ficou com Conceito D, e para as capitais Sdo Paulo — SP e Belo Horizonte
— MG, que ficaram com Conceito C no IFGF Custo da Divida. Além disso, dez Municipios
receberam nota zero nesse indicador, por ultrapassarem o limite legal de 13% da receita
liquida real — RLR para pagamento de juros e amortizacdes da divida'®®.

Também é importante destacar que houve a constatacdo de que varios Municipios
estdo descumprindo as principais legislacfes sobre financas publicas, especialmente a Lei de
Responsabilidade Fiscal (2001). No exercicio de 2016, 2.091 prefeituras brasileiras
descumpriram pelo menos uma determinacdo legal, 937 ndo deram transparéncia as contas até
a data limite, 715 terminaram o0 mandato sem deixar recursos em caixa para honrar 0s

compromissos postergados, 575 declararam gastos de pessoal acima do teto, dez registraram

7 FIRJAN — Federagdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gestdo
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicagcdes FIRJAN, 2017. p.
7-10.

1%8 1bid.

1% Ibid.
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gastos com juros e amortizacOes acima do permitido e 146 descumpriram mais de uma dessas
determinaces legais'™.

A analise dos 500 maiores e menores IFGFs do pais permite identificar quais 0s
fatores determinantes para que um Municipio se situe no topo ou no final do ranking de
gestdo fiscal. Observa-se que existe grande disparidade entre os Municipios. O lider do
ranking do IFGF, o Municipio paulista Gavido Peixoto (0,9053), obteve pontuacdo mais de
dez vezes superior ao ultimo colocado, Riachdo do Bacamarte (0,0858). A baixa receita
prépria € comum aos dois grupos, 0 que mostra que a dependéncia das transferéncias
estaduais e federais é uma deficiéncia generalizada, mesmo que em menor intensidade para
alguns Municipios®’.

Palmeira dos Indios/Alagoas ocupava, em 2016, a 3.610? posicdo entre os Municipios
brasileiros avaliados e a 26% posicao no ranking estadual, possuindo um IFGV de 0,3667"2.

As informacdes do IFGF demonstram que as capitais apresentaram menor
dependéncia das transferéncias dos estados e da Unido, melhor gestdo dos restos a pagar, bem
como comprometeram menos 0 orcamento com gastos de pessoal. Além disso, a divida
representa um problema maior para as capitais do que para o restante dos Municipios do pais,
0 que se deve, provavelmente, a maior facilidade que possuem para captacdo de
empréstimos®’.

Em 2016, os recursos provenientes da Lei da Repatria¢do tiveram significa relevancia
para as contas dos Municipios. Do volume total arrecadado, o montante destinado aos
Municipios foi de R$ 8,9 bilhdes, sendo metade referente ao IR e a outra metade, a multa, o
que levou a um aumento médio de quase 4% nas receitas das prefeituras.

Assim, 624 prefeituras evitaram ficar fora da lei por conta dos recursos da repatriagéo.
Um efeito direto da repatriacdo deu-se sobre o numero de prefeituras que se livraram de
ultrapassar o limite de 60% da RCL com gasto de pessoal, ja que, sem esse recurso extra,

mais 296 prefeituras estariam também em situacdo de ilegalidade. Se ndo fossem esses

10 FIRJAN — Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gest&o
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicagcdes FIRJAN, 2017. p.
7-10.

™ 1bid. )

2 FIRJAN — Federagdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gestio
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicacfes FIRJAN, 2017.
Disponivel em: https://iwww.firjan.com.br/ifgf/consulta-ao-indice/consulta-ao-indice-
grafico.htm?UF=AL&IdCidade=270630&Indicador=1&An0=2016. Acesso em: 30 de fevereiro de 2019.

"% FIRJAN — Federagdo das IndUstrias do Estado do Rio de Janeiro. op. cit., p. 7-10.
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recursos extraordinarios, mais 328 Municipios teriam descumprido a Lei de Responsabilidade
Fiscal, devido a terem mais restos a pagar do que recursos em caixa no fim de 2016,

Constata-se que os resultados apontados pelo IFGF-2017 reforcam a extensdo e a
profundidade da crise fiscal brasileira. Ndo ha duvida que os Municipios sdo os entes politicos
gue mais sofrem com o problema, o que prejudica o custeio das despesas municipais e 0
desenvolvimento de obras de infraestrutura e melhorias sociais, pois sobram cada vez menos
recursos para 0s investimentos.

Tal problema poderia ser amenizado a partir do efetivo empenho dos Municipios em
exercer sua competéncia tributaria no intuito de captar recursos préprios, ainda que, como
exposto anteriormente, 0 exercicio da competéncia tributaria, em muitos casos, nao seja
suficiente para resolver o problema fiscal do Municipio, devido a auséncia de
desenvolvimento econdmico na localidade e a consequente impossibilidade de se obter uma
arrecadacdo municipal significativa, o que requer uma atuacao das trés esferas politicas no
sentido de sanar os problemas desses Municipios.

Uma reforma tributaria que possa viabilizar que a destinacdo dos recursos obtidos a
partir da tributacdo seja mais equilibrada entre os entes federativos, de modo a minimizar os
impactos de eventuais distorgdes econdmicas regionais e locais, atenuara os problemas fiscais
enfrentados por muitos Municipios com baixos indices de desenvolvimento econémico e

social.

3.3 A Necessidade de uma Politica Tributaria VVoltada ao Desenvolvimento Local

A Constituicdo de 1988 inaugurou, de acordo com os dizeres de Cintia Estefania
Fernandes, um novo paradigma conceitual, normativo e empirico da responsabilidade
territorial dos Municipios, visando garantir a eficiéncia do planejamento e o desenvolvimento
das cidades brasileiras, que deverdo observar os principios constitucionais, entre 0s quais a
autora destaca: dignidade da pessoa humana, direito a moradia, funcdo social da propriedade,
funcdo social da cidade, responsabilidade territorial dos Municipios, responsabilidade do

Estado, prevaléncia do interesse publico sobre o particular, valorizacdo social da terra,

" FIRJAN — Federagdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gestdo
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publica¢cdes FIRJAN, 2017. p.
7-10.
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autonomia municipal, isonomia, os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
da democracia e da reptblica™.

Esses principios implicariam, sob a 6tica de Cintia Estefania Fernandes, um novo
marco juridico, que fundamenta um novo modelo de gestdo publica: “a gestdo publica
territorial pautada pelas novas demandas do século XXI e constantes da Carta Magna de
1988717,

A autora afirma que para que esse novo paradigma do direito a cidade seja bem
delineado, faz-se necessario que 0s conceitos de espaco, territdrio e lugar sejam
contextualizados no ambito do planejamento e da gestdo territorial, que sdo acOes
integradoras do principio da funcdo social das cidades, podendo confirmar, afirmar ou
infirmar a responsabilidade territorial do municipio®’”.

Para Maria Raquel Firmino Ramos, a proximidade da municipalidade em relagcdo aos
cidaddos facilita a efetivacdo dos ideais de legitimidade democratica e de eficiéncia na
alocacdo de recursos pablicos'”®. No caso do Brasil, a elevacdo do municipio & condicéo de
ente federado evidencia a intencdo do constituinte originario de descentralizar o poder,
favorecendo assim o direcionamento democratico brasileiro®’®.

N&o ha davida de que os Municipios sdo entes fundamentais para a descentralizacéo
do poder, favorecendo a concretizacdo do ideal democratico, sendo, consoante lembra Cintia
Estefania Fernandes, sujeitos cujas acOes e omissdes resultam diretamente nos resultados
eficientes de planejamento e gest&o0™.

A ampliacdo das responsabilidades atribuidas aos Municipios pela Lei Fundamental
fez com que os Municipios necessitassem captar mais recursos, motivo pelo qual o exercicio
da competéncia tributaria municipal nos moldes estabelecidos pela Constituicdo de 1988
exige uma busca por maior eficiéncia tanto na captacdo como na gestdo dos recursos proprios

municipais.

17> FERNANDES, Cintia Estefania. A responsabilidade territorial dos municipios brasileiros. Um novo
paradigma. In: MACEDO, Alberto; AGUIRREZABAL, Rafael Rodrigues; PINTO, Sergio Luiz de Moraes;
ARAUJO, Wilson José de (Coord.). Gestdo tributaria municipal e tributos municipais. Volume VI. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2017. p. 119.

' Ipid.

Y7 bid., p.119-121.

178 RAMOS, Maria Raquel Firmino Ramos. Crise financeira do municipio e o federalismo fiscal cooperativo
no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018. p. 13.

9 1bid.

%0 FERNANDES, Cintia Estefania. A responsabilidade territorial dos municipios brasileiros. Um novo
paradigma. In: MACEDO, Alberto; AGUIRREZABAL, Rafael Rodrigues; PINTO, Sergio Luiz de Moraes;
ARAUJO, Wilson José de (Coord.). Gestdo tributaria municipal e tributos municipais. Volume VI. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2017. p. 122.
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Ocorre que, na maioria dos casos, 0s Municipios brasileiros ndo desenvolvem uma
politica tributéria eficiente; o exercicio da competéncia tributaria é limitado, quando nao
completamente ausente, o que faz com que as transferéncias constitucionais sejam a maior
fonte de custeio das despesas municipais. 1sso gera uma desproporcdo entre 0S recursos
necessarios para o desempenho das atividades que devem ser exercidas pelos Municipios e as
fontes de custeio.

A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM — afirma, nesse sentido, que mesmo
com a nova distribuicdo do produto tributario delineada pela Constituicdo Federal de 1988, os
Municipios ainda ndo alcancaram a autonomia financeira, ficando os entes locais dependentes
do panorama politico para aquisicdo de recursos complementares para efetivacdo de seus
programas de governo*®.

Além disso, é preciso enfatizar a necessidade de conexao entre a politica tributaria e a
politica fiscal municipal, pois a aceitacdo pelos contribuintes dos impostos de competéncia
dos Municipios sera maior na medida em que a populagdo aprove a destina¢do desses recursos
e compreenda que eles estdo sendo efetivamente bem aplicados*®.

Ainda que os conceitos de politica tributaria e de politica fiscal sejam diferentes, tendo
em vista que a primeira se volta para o exercicio da competéncia tributaria e gestdo dos
tributos, enquanto a segunda diz respeito a administracdo das receitas e despesas pelos
governos, uma exerce influéncia sobre a outra, pois a tributacdo ndo é um fim em si mesmo;
tampouco a aplicacdo dos recursos esta desvinculada de sua arrecadacéo.

Segundo Aires F. Barreto, os estudos sobre os problemas da tributacdo precisam
observar que a discussdo envolve os dois pratos da balanca: de um lado, as receitas e, do
outro, as despesas, pois, segundo o autor, basta demonstrar o desmesurado dispéndio de
recursos havido com o Estado brasileiro, para que fique evidente que os males financeiros
enfrentados pelo Brasil sdo mais fruto da atuacdo de governos que gastam mal do que de uma

tributacdo insuficiente™.

181 CNM - Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? - Brasilia: CNM, 2019. p. 15.

182 KHAIR, Amir Antdnio. Manual de orientacdo para crescimento da receita prépria municipal. 2. ed. rev.
atual. S&o Paulo: FGV. EAESP, 2001.

183 BARRETO, Aires F. Tributagdo e conjuntura nacional. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.).
Seguranca juridica na tributacgdo e estado de direito. Sdo Paulo: Noeses, 2005. p. 1-2.
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Como ressalta a Confederagdo Nacional dos Municipios: “receitas é tema fundamental
na gestdo de qualquer administracdao publica e, principalmente, na municipal, porque é a base
do desenvolvimento local e da execucdo dos planejamentos™®*,

Para Alfredo J. Lamagrange, a politica tributaria integra-se a politica fiscal, e esta a
politica econémica, que por sua vez se integra na politica geral, devendo todas essas politicas
possuir um contetdo evidentemente normativo que é sintetizado quando se une 0 “ser” ao
“dever ser” 1%,

O autor lembra que o desenvolvimento econémico implica incremento do nivel da
receita, maior distribuicdo da riqueza, maior numero de contribuintes, além de tarefas mais
delicadas e complexas para a administragéo tributaria*®®.

Segundo Alfredo J. Lamagrange, a politica precisa ser concebida como agdo ou

conduta de governo, no sentido de organizacdo e direcdo estatal'®’

, espelhando a ideia
defendida por Ortega y Gasset de que a politica expressa 0 que o Estado deve fazer para uma
nacao'®.

Desse modo, a politica econdbmica tende a harmonizar, como destaca Alfredo J.
Lamagrange, os objetivos comuns do setor privado e do setor publico, de acordo com as
decisbes tomadas em funcdo dos valores prioritarios que fixam, em um dado momento
historico, os encargos de inspiré-la, o que significa que as politicas fiscal e tributaria devem
adequar seus instrumentos, volume de gastos e flexibilidade dos tributos segundo a realidade
econdmica que se queira aplicar'®.

Para o autor, a politica fiscal, para alcancar seus objetivos, deve: a) adequar 0s
instrumentos arrecadadores aos critérios de justica ou equidade predominantes em cada pais e
momento histérico; b) influir na distribuicdo da renda nacional; c¢) evitar as situacbes
conjunturais da economia que indiguem uma politica de estabilizacdo; d) promover o
desenvolvimento e o crescimento econdmico do pais™®.

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional, a politica fiscal reflete o conjunto de

medidas pelas quais 0 Governo arrecada receitas e realiza despesas com o intuito de cumprir

18 CNM - Confederacéo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? - Brasilia: CNM, 2019. p. 7.

85 | AMAGRANGE, Alfredo F. Algumas consideragdes sobre politica tributaria, sistema tributério e
administracéo tributéria. In: Boletin de la Direccion General Impositiva. Buenos Aires, 1971. p. 184.

188 |bid., p. 183.

87 Ipid., p. 184.

88 ORTEGA Y GASSET, José. A Politica por Exceléncia. V. I11. Obras Completas. Madrid: Alianza, 1994. p.
456.

189 | AMAGRANGE, op. cit., p. 184.

190 Ipid., p. 185.
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trés funcdes: a estabilizacdo macroecondmica, a redistribuicdo da renda e a alocacdo de
recursos. A funcdo estabilizadora consiste na promocdo do crescimento econdmico
sustentado, com baixo desemprego e estabilidade de precos; a funcgéo redistributiva objetiva a
distribuicdo equitativa da renda; e a fungédo alocativa consiste no fornecimento eficiente de
bens e servicos plblicos, compensando as falhas de mercado*®.

Os resultados da politica fiscal podem ser avaliados sob angulos diversos, seja focando
na mensuracao da qualidade do gasto publico, seja identificando os impactos da politica fiscal
no bem-estar dos cidaddos'*.

Nessa tarefa, utilizam-se diversos indicadores para a analise fiscal, como os de fluxos
(resultados primario e nominal) e estoques (dividas liquida e bruta), que se relacionam entre
si. Consoante destaca a Secretaria do Tesouro Nacional, a politica fiscal, no Brasil, é pautada
por um alto grau de responsabilidade fiscal, pois 0 uso equilibrado dos recursos publicos visa
a reducdo gradual da divida liquida como percentual do PIB, de forma a contribuir com a
estabilidade, o crescimento e o desenvolvimento econdmico do pais. A politica fiscal busca,
especificamente, a criacdo de empregos, 0 aumento dos investimentos publicos e a ampliacao
da rede de seguridade social, objetivando a reducdo da pobreza e da desigualdade™.

Segundo Alfredo F. Lamagrange, os envolvidos na atividade de elaboracdo das
normas tributarias ndo devem se preocupar somente com a maxima cobranga de tributos, com
a reducdo do tempo, o custo dos servigos de arrecadacdo e com o estrito cumprimento da lei
que institui o tributo, pois essa concepcdo deixa de entrever que existem outros fins com o0s
quais todo o sistema tributario deve se importar, como: a) que se realiza em beneficio de toda
a comunidade, a fim de que o Estado obtenha os recursos necessarios para que alcance 0s
objetivos previstos; b) o Estado tem interesse em obter éxito em sua atividade, de modo que a
arrecadacdo é um reflexo da efetividade do sistema tributario; c¢) que também se trata de
amparar o interesse do contribuinte, protegendo-o da arbitrariedade fiscal'**.

Assim, a politica tributaria municipal ndo pode estar desvinculada das metas e
objetivos estabelecidos pela politica fiscal do municipio; ambas precisam atentar para as

peculiaridades locais, viabilizando e propulsionando o desenvolvimento local, de modo que as

191 BRASIL.  Secretaria do  Tesouro  Nacional. Politica  Fiscal.  Disponivel  em:
1<9i;ttps://www.tesouro.fazenda.gov.br/sobre-politica-fiscal>. Acesso em 3 de dezembro de 2018.

Ibid.
1% 1bid.
1% | AMAGRANGE, Alfredo F. Algumas consideracdes sobre politica tributaria, sistema tributério e
administracdo tributaria. In: Boletin de la Direccion General Impositiva. Buenos Aires, 1971. p. 186-187.
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imposi¢des normativas ndo estejam desconectadas da realidade, mas sejam vetores de
mudancas sociais no sentido de ampliacdo do acesso ao bem-estar.

E bastante elucidativo o seguinte trecho da conclus&o do estudo sobre como o cenario
econdmico atual estd influenciando as finangas municipais, realizado por Sol Garson, com
base em dados da Secretaria do Tesouro Nacional/ Ministério da Fazenda — STN:

Ao longo deste estudo, buscou-se aferir se, e em que medida, a crise
econdmica e politica afetou a situagdo fiscal das administragdes municipais.
Demonstrou-se que os impactos foram diferenciados, em funcdo, entre
outros aspectos, das diferencas na composicdo da Receita, principalmente
nos menores municipios, que tém forte dependéncia de Transferéncias da
Unido e dos estados, que desde 2014 vém suas 20 receitas minguarem.
Embora os maiores municipios tenham resistido mais, em funcdo de
Receitas Tributarias e acesso a outras formas de financiamento, a
generalizacdo e a persisténcia da crise vém reduzindo a possibilidade de
contar com essas fontes para o dia a dia da prestacao de servicos publicos de
competéncia municipal. Sem cortes de pessoal e custeio compativeis com a
reducdo da receita, a poupanca dos municipios, que sustenta parte de seus
investimentos, se reduz. O quadro se agrava com o fechamento da torneira
de operagdes de crédito, que repercutird mais fortemente no futuro préximo,
uma vez que o gasto de investimento de um ano é resultado, em geral, de
decisfes tomadas dois ou mais anos antes. Além disso, a Unido, a maior
provedora de Transferéncias de Capital aos municipios, se afastou e, nessa
posicdo mais longinqua, deve permanecer enquanto dure o periodo do
pretendido ajuste fiscal. A falta de planejamento e de gestdo orcamentaria e
financeira, que prevalece na maioria dos municipios e mesmo em alguns
estados, aumentou o0 poder de erosdo desta crise, comprometendo, com
despesas permanentes, receitas que ja ndo existem e cujo prazo de retorno
ndo esta no alcance da vista'®.

As raizes do problema estdo associadas a uma série de variaveis, que, em conjunto,
corroboram para a chamada “crise fiscal brasileira”, estando entre elas: a incompeténcia dos
administradores, a insuficiéncia de recursos, o desvio de recursos, 0 excesso de burocracia e
as dificuldades impostas pela legislacéo.

No ambito municipal, principalmente nos Municipios de pequeno porte, a situacédo
fiscal ganha contornos mais preocupantes, tendo em vista que a maioria deles, apesar da
autonomia concedida pela Constituicdo Federal de 1988, ndo consegue se autocustear, ndo
possui recursos suficientes para suportar as despesas ordinarias, como despesa com pessoal,
salde, limpeza, permanecendo dependente das transferéncias constitucionais e de

empreéstimos.

1% GARSON, Sol. A crise bateu a porta dos municipios: e a porta estava aberta. Disponivel em:
<https://meumunicipio.org.br/img/upload/eleicoes/57¢5d541986e15.23396788.pdf> Acesso em: 27 dez. 2016. p.
19-20.
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Na busca por solucdes para 0s problemas de acesso aos direitos basicos como saude,
moradia e educacdo pela populacdo menos favorecida, muitas vezes é dado enfoque a
medidas centralizadas, oriundas do Governo Federal e dos Estados. Pouco se reconhece a
importancia decisiva dos Municipios no que tange ao desenvolvimento e a melhoria das
condigdes de vida da populagdo como um todo.

Os Municipios enfrentam diversas dificuldades para investir em arrecadacgao propria,
em especial quando se confunde incremento de receita com aumento da carga tributéria,
impondo a populagdo, que, em geral, se encontra insatisfeita com a contraprestacdo da
Administragdo Publica em servigos publicos, o custo da ineficiéncia administrativa.

A elaboracdo de uma politica tributaria eficiente ndo deve ser confundida com o mero
aumento da carga tributaria. Ela deve ser fundamentada num exercicio do poder de tributar
que atente para as peculiaridades locais, atraindo e viabilizando o desenvolvimento de
atividades econdmicas e a participacdo dos contribuintes no processo, observando sempre 0s
principios da transparéncia, da justica fiscal e da seguranca juridica, bem como resguardando
os direitos fundamentais como um todo.

E necessario ter em mente que tributos sdo cobrados das empresas e dos cidaddos com
0 intuito de custear as despesas publicas, portanto, esses recursos nao podem ser
desperdigados devido a ineficiéncia estatal.

E imprescindivel que administragio tributaria adote uma visdo sistémica, com analise

situacional e foco no resultado de suas atividades'®®

. O exercicio das competéncias tributarias
municipais deve basear-se num diagndstico da realidade local, com definicdo de limites e
prioridades, bem como estar desvinculado de partidos politicos e governos especificos;
também deve observar os indicadores socioecondmicos referentes a localidade, no intuito de
adequar a politica tributaria as demandas da sociedade.

Outro ponto que precisa ser levado em consideracdo, ao se tratar de arrecadacao
municipal, é que para viabilizar o desenvolvimento do municipio faz-se imprescindivel a
clareza quanto ao orgamento municipal, bem como a devida correspondéncia entre as receitas
e despesas municipais, pois € no orcamento que estdo previstos 0s recursos que deverao ser
gastos com pagamento de pessoal, manutencdo da cidade, servi¢os sociais e novos

investimentos em obras'®’.

1% ALMEIDA, Martinho Isnard Ribeiro de. Planejamento estratégico na administracdo publica tributéria. In:
Rev. Adm. Fazendaria, v.1, n. 1, jul./dez. 2005. p. 36.

7 KHAIR, Amir Anténio et al. (Coord.). Manual de orientacdo para crescimento da receita propria
municipal. 2. ed. rev. atual. Sdo Paulo: FGV. EAESP, 2001. p. 19.
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Segundo Basile Christopoulos, “o orgamento € uma peca de planejamento e controle
da atividade financeira estatal”. Assim, as normas orcamentarias podem ser compreendidas
como normas juridicas que regulam a atividade financeira do Estado, a partir do momento de
sua arrecadacéo até a transferéncia, gestéo e dispéndio dos recursos plblicos'*.

De acordo com Amir Anténio Khair, o orgamento precisa conter receitas suficientes
para permitir que sejam executadas essas despesas. Na realidade, muitas vezes os or¢camentos
sdo verdadeiras pecas de ficcdo, que comportam um grande volume de nlmeros pouco
conhecidos, em alguns casos irreais e de dificil compreenséo, tanto pela populagdo como pela
prépria Camara Municipal, responsavel por sua aprovacao, e até pelo proprio prefeito'®.

Uma andlise dos problemas or¢camentarios enfrentados pelos Municipios brasileiros
ndo pode deixar de levar em conta que, dentro dos limites tracados pelo sistema de
discriminacdo de competéncias tributarias, os Municipios podem optar por concentrar-se mais
em um ou outro imposto, ou mesmo evitar o exercicio das competéncias tributérias,
limitando-se, em maior ou menor grau, aos recursos oriundos das transferéncias
constitucionais. Assim, ndo se pode deixar de considerar o impacto que a falta de uma
estrutura legal adequada e a insuficiéncia de recursos humanos e materiais tém na eficiéncia
da arrecadacdo tributaria municipal.

Para Basile Christopoulos, as leis orcamentérias estdo intimamente ligadas a situacéo
financeira de cada ente federativo, refletindo diretamente as opg@es politicas, econdmicas e
sociais adotadas na formulacao das politicas publicas. Compreender a sistematica de producao
das leis orgcamentarias € essencial para que se possam esclarecer os critérios utilizados para o
controle de sua constitucionalidade®®.

Isaias Coelho destaca que apesar de o desenvolvimento da tributagdo possuir raizes
nas necessidades de financiamento do Estado, houve o reconhecimento, nos altimos séculos,
de que os tributos implicam indmeras consequéncias econémicas e sociais, fazendo surgir a
necessidade de estudos, para além da incidéncia econdmica, como os referentes a quem
efetivamente paga os impostos, os efeitos que os tributos acarretam para a formacdo de

capital, a oferta de trabalho, a organizacdo e a integracdo industrial, a poupanca pessoal, o

1% CHRISTOPOULOS, Basile. Orcamento publico e controle de constitucionalidade: argumentagdo
consequencialista nas decisdes do STF. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 117.

199 KHAIR, Amir Antonio et al. (Coord.). Manual de orientacdo para crescimento da receita prépria
municipal. 2. ed. rev. atual. Sdo Paulo: FGV. EAESP, 2001. p. 19.

200 CHRISTOPOULOS, op. cit., p. 124.
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comeércio interno e internacional, a pesquisa e a inovagao, o empreendedorismo, entre outras
manifestacdes do comportamento econdmico e social®®.

De acordo com o autor, o reconhecimento de que os tributos impactam a producéo, o
comeércio e o0 consumo de bens e servigos tem resultado na criacdo de impostos especiais com
0 propdsito de alterar o comportamento de produtores e consumidores, como nos casos em
que a producdo ou 0 consumo podem provocar danos ao meio social®®.

Nesse contexto, ganham relevancia os questionamentos sobre 0 modo como 0s
tributos induzem comportamentos, em especial 0s que geram consequéncias para 0 campo
econdmico. Isaias Coelho expGe algumas dessas questdes, entre as quais ressalta: a) Uma
carga tributaria elevada favorece ou dificulta o crescimento econémico? b) Que tipos de
impostos mais favorecem o crescimento e quais 0s que menos o impulsionam? ¢) Que licdes é
possivel retirar da estrutura tributaria dos pafses mais exitosos economicamente??%,

A ordem tributéria impde limites ao poder estatal de tributar, a partir de determinages
constitucionalmente estabelecidas, entre as quais € possivel destacar a tributacdo mediante lei,
a seguranca juridica, a previsibilidade minima das decisdes judiciais, a igualdade formal e
material entre os contribuintes e a observancia do minimo fundamental para a sobrevivéncia,
que sdo, segundo afirmam Fellipe Cianca Fortes e Marlene Kempfer Bassoli, “referenciais da
racionalidade econdmica construida ao longo da convivéncia socioecondmica™?%*.

Esses autores asseveram que 0s meios de producdo somente poderdo alcancar a
maximizacao e que a alocacdo de bens e servigos somente sera eficaz se “a tributacdo nao
opuser Obices a ponto de influenciar as decisbes econdmicas, no sentido de desestimular
determinadas atividades econdémicas em razdo dos grandes encargos que as revestem”.

Ademais, a economia traz informacOes relevantes, que podem ser observadas pela
tributacdo, no sentido de esclarecer em quais aspectos a distribuicdo de rendas pode ser
incrementada, ou quais caracteristicas dos tributos contribuem negativamente para as
atividades econdmicas, e de que forma este impacto negativo pode ser resolvido. Um diélogo
mais amplo entre a Economia e o Direito Tributario pode auxiliar na elaboracdo de politicas

pUblicas tributarias e na producéo de decisdes mais justas e eficazes*™.

201 COELHO, Isaias. Tributacio e crescimento econdmico. In: Tributagdo e desenvolvimento: homenagem ao
Eorzofessor Aires Barreto. Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 271.

Ibid.
203 1hid., p. 271-272.
2% FORTES, Fellipe Cianca; BASSOLI, Marlene Kempfer. Analise econdmica do direito tributério: livre
iniciativa, livre concorréncia e neutralidade fiscal. In: Scientia luris. Londrina, v. 14, nov. 2010. p. 236-237.
2% |bid., p. 237.
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Uma vez destacada a necessidade de se elaborar uma politica tributaria municipal
voltada a promocao do desenvolvimento, bem como adequada a realidade econémica e social
da localidade, faz-se necessario entender mais a fundo como o municipio se encontra inserido
no federalismo fiscal brasileiro, com base na Constituicdo Federal de 1988. Esse é 0 assunto
ao qual se dedicara o préximo capitulo.
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4 O MUNICIPIO NO FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO
4.1 Sistema Tributario Nacional na Constituicao Federal de 1988 e Municipios

4.1.1 Algumas consideracges acerca da no¢ao de Sistema

Os fatos que interessam ao Direito, sejam eles politicos, econdmicos, éticos ou de
outra espécie, sdo traduzidos para a linguagem das normas®®. Estas, uma vez que se
relacionam entre si segundo um principio unificador, formam um sistema®’. O ponto de
intersecdo entre todas as normas que integram o sistema de direito positivo é que sua validade
decorre de normas de hierarquia superior’®,

No Direito Tributério, essa realidade ndo € diferente. A tributacdo é uma atividade
exercida a partir da criacdo de normas, as quais constituem o Sistema Tributario Nacional®®.
A ideia de sistema é de fundamental importancia para a compreensdo do modo como as
normas tributérias, incluindo as de competéncia municipal, sdo inseridas no Direito brasileiro,
e qual o seu papel na promogéo do desenvolvimento econémico e social, uma vez que, como
visto no capitulo anterior, os tributos possuem irrefutavel funcdo socioecondémica.

De acordo com Alfredo F. Lamagrange, uma vez que os tributos podem ser
compreendidos como um fendmeno econémico-financeiro que possui substancia econémica,
devendo ter seu nascimento institucionalizado por meio de lei, o sistema tributario surge
como importante norte para a defini¢éo da politica tributaria®™®.

Segundo o autor, um sistema tributario deficiente € uma das principais causas da
evasdo fiscal, e sua estrutura tem implicacGes econdmicas indesejaveis, distorcendo o sistema
de precos e, consequentemente, o rendimento da receita publica, limitando ainda o
desenvolvimento de uma politica fiscal que deveria servir de estimulo ou desestimulo para

certas atividades econémicas 2! . Assim, o sistema tributario tende a ser, técnica e

26 GAMA, Téacio Lacerda. Competéncia Tributaria: fundamentos para uma teoria da nulidade. 2. ed. S&o
Paulo: Noeses, 2011. p. XXVI-XXVII.
27T CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributério: linguagem e método. 6. ed. Sao Paulo: Noeses, 2015. p.
226.
28 GAMA, op. cit., p. XXVI-XXVII.
209 1hid., p. XXVI.
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glldlministra(;éo tributaria. In: Boletin de la Direccién General Impositiva. Buenos Aires, 1971. p. 185.
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administrativamente, um conjunto organico de tributos que se harmonizam entre si e também
com os objetivos da politica tributaria determinada®.

Essa harmonia deve ser intencional por parte do legislador, bem como deve buscar a
méaxima racionalidade para assegurar a satisfacdo das necessidades publicas, incluindo gastos
e inversoes, e levando em consideragdo todos os principios fundamentais da imposicao, seja
diante da imposigéo fiscal ou ndo fiscal, indicando, desse modo, que os tributos que compdem
o sistema perseguem fins politicos sustentados em uma séria teoria tributaria®**.

Para se entender a fundo o sistema tributéario, deve-se compreender, preliminarmente,
que a ideia de sistema esta presente em todo ramo do conhecimento cientifico. No campo
juridico, a Ciéncia do Direito costuma, como destacado por Tércio Sampaio Ferraz Junior, ser
entendida como um sistema de conhecimentos sobre a realidade juridica, ainda que essa seja,
como enfatiza o autor, uma concepcao bastante genérica™*.

A concepcdo de ordenamento como sistema surge, segundo destaca Tércio Sampaio
Ferraz Junior, juntamente com o aparecimento do Estado moderno, manifestando-se a partir

da origem da dicotomia entre publico e privado®®

. Isso teria ocorrido por duas principais
razdes, as finangas e a guerra, pois com o fim da Idade Média e o crescimento do nimero de
homens livres, houve a necessidade de se organizar a gestdo financeira da esfera publica; por
outro lado, a complexidade das guerras exigiria uma maior organizacdo e eficiéncia®°.

A ideia de sistema juridico depende, contudo, da perspectiva que se adota para
enfrentar a questdo. Segundo Luis Eduardo Shoueri, uma das principais questdes que se
apresenta é se o0 sistema € unitario ou nao®"’.

Shoueri aponta que um sistema unitario pode ser monista ou pluralista, a depender do
reconhecimento da existéncia de um ou mais fundamentos®®. A existéncia de diversos
principios no ordenamento juridico identifica-o como pluralista. Principio seria, para o autor,
com base em Klaus Tipke, o critério de comparacdo ou de justica estabelecido

compulsoriamente pelo legislador para tratar de assuntos legalmente disciplinados, como no

212 | AMAGRANGE, Alfredo F. Algumas consideragBes sobre politica tributéria, sistema tributario e
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caso da aplicacdo do principio da igualdade no campo tributério, que auxilia a diferenciar os
contribuintes que n&o se encontram em situagao equivalente®™.

Uma visdo unitaria de sistema, apesar de buscar as relacdes entre as normas que o
integram (sintaxe), ndo estaria apta, entretanto, a satisfazer a anélise de um ponto de vista
pragmatico, ja que ndo reconhece a possibilidade de que uma norma seja valida, mas ndo
tenha império, e vice-versa?®. Assim, um sistema dindmico, aberto para a realidade de
valores, com alta mobilidade, ainda que implicasse uma maior dificuldade de se operar no
campo da dogmética, permitiria a evolugo do sistema®*.

Paulo Caliendo, ao tratar das diferentes teorias sobre o sistema juridico, destaca entre
elas as visbes dos pensamentos conceitualista, normativista e sistematico, as quais serdo
sucintamente caracterizadas a seqguir??.

Segundo o autor, 0 pensamento conceitualista teria surgido entre o seculo XIX e o
inicio do século XX, sendo marcado por duas principais correntes: o jusracionalismo e o

cientificismo naturalista®?

. Nelas se destacam as ideias do jusracionalismo francés e o
positivismo formalista alemdo, que era baseado numa jurisprudéncia dos conceitos e dos
interesses, consistindo a ideia do pensamento conceitualista na representacdo do modelo mais
acabado do formalismo juridico, superando a ideia de sistema do modelo francés, na qual o
jusracionalismo era a ideologia subversiva contra a sociedade pré-revolucionaria, e o direito,
seu instrumento de dominaco e autoridade?”.

O sistema juridico proposto pelo conceitualismo consistia hum modelo fechado e
rigido, caracterizado como uma construcao juridica, a partir de um método que observa além
da confusa diversidade de objetos, descobrindo uma organizacdo de elementos 16gicos unidos
internamente de modo coerente, no qual a ciéncia do Direito propde uma sistematizacdo
dogmética fundada na aceitaco da positividade do direito em decorréncia da autoridade®®.

Segundo Paulo Caliendo, o pensamento normativista, por sua vez, apresenta como

principais postulados teoricos: a nogdo do direito como um sistema de normas juridicas, a
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teoria da norma fundamental e a teoria da hierarquia normativa, tendo como um de seus
principais expoentes Hans Kelsen?.
Kelsen, em sua obra Teoria Geral do Direito e do Estado, definiu a ordem juridica

como sendo um sistema de normas??’

. Os ordenamentos normativos se distinguiriam, assim,
em dois tipos de sistemas: um estatico, composto por normas “validas”, em que os individuos
devem ser conduzidos de acordo com o modo prescrito pelo conteldo das normas; e outro
dindmico, cujas normas precisam ser criadas por meio de atos de vontade de individuos
autorizados a cria-las por uma norma de hierarquia superior?®,

Para Kelsen, a ordem juridica seria um sistema do tipo dindmico, pois suas normas
n&o sdo validas em virtude de possuirem contetido com forga de obrigatoriedade autoevidente,
mas sim por terem sido criadas observando uma regra predefinida®®.

Seguindo anélise de sistema semelhante ao de Kelsen, Norberto Bobbio compreende
sistema como sendo uma totalidade ordenada, na qual deve existir uma relacdo de
compatibilidade entre os elementos do conjunto de organismos que constituem a ordem, e nao
apenas uma relacdo com o todo 2.

Tércio Sampaio Ferraz Janior também enxerga o ordenamento juridico como um
sistema dindmico, assim concebido como sendo aquele que capta as normas num processo de
continua transformacdo, no qual as normas sdo promulgadas, subsistem por um lapso
temporal, atuam, sdo substituidas por outras ou perdem sua atualidade em decorréncia de
alterages nas situacées normadas®’.

De acordo com essa perspectiva, € possivel definir sistema como uma forma técnica
de compreender os ordenamentos, que, por sua vez, sdo um dado social, ao passo que cumpre
a dogmaética a funcdo de captar o ordenamento, que é um complexo de elementos normativos

e ndo normativos, bem como das relacBes entre eles, de modo sistematico, para que possa

26 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo. Direito Tributario — Trés modos de pensar a tributacdo — Elementos
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atender as necessidades de decisdo dos conflitos e se perceba se se esta ou nao diante de uma
norma juridica e se a prescricdo é valida®?.

Isso somente é possivel caso se integre a norma juridica ao conjunto. Esse conjunto
precisa ter contornos razoavelmente precisos, 0 que somente pode ser viabilizado a partir da
ideia de sistema, pois é este que define os limites do que é norma juridica, permitindo
identificar quando uma norma esta dentro, quando entra, sai ou permanece fora do campo
juridico®,

Assim como Kelsen, Tércio Sampaio Ferraz Junior também contrapde essa Vvisdo
dindmica de sistema a definicdo de sistema estatico, que € aquele onde existe uma
organizacdo de normas que prioriza sua estrutura ou a matéria normada, o que prescindiria do
processo dindmico de continua transformacdo, atuacdo e desaparecimento das normas, de
modo que ndo haveria que se falar em revogacdo de normas e emissdo de novas normas,
porquanto se estaria diante de um quadro estatico®®*.

Para Paulo Caliendo, a tese de Kelsen sobre o direito como um sistema de normas
juridicas é revolucionaria®®. Segundo essa concepcdo, o carater juridico de uma norma
decorre de sua pertinéncia ao sistema de normas juridicas, de modo que dai decorre sua
validade. Assim, o sistema recebe o seu fechamento a partir de um critério de identificagcdo
interno: todas as normas que possam ter sua validade deduzida de uma mesma norma
fundamental formam um sistema?.

O autor também destaca que, a partir de uma perspectiva normativista mais recente, a
escola analitica de Paulo de Barros Carvalho mantém a centralidade da norma juridica, mas
com a incorporacdo das novidades da semidtica para reconstruir o sentido da linguagem
prescritiva do Direito®”.

O sistema do direito fornece, na concepcdo de Paulo de Barros Carvalho, a
particularidade de manter suas normas dispostas em uma estrutura hierarquizada, regida pela

fundamentacdo ou derivagcdo tanto no aspecto material quanto no formal ou processual,
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conferindo-lhe possibilidade dindmica, ao passo que ele proprio regula sua criagdo e suas
transformaces®®.
Assim é que, segundo Paulo de Barros Carvalho,

as normas juridicas formam um sistema, na medida em que se relacionam de
varias maneiras, segundo um principio unificador. Trata-se do direito posto,
que aparece no mundo integrado numa camada de linguagem prescritiva.
Produto do homem para disciplinar a conveniéncia social, o direito pertence
a regido Ontica dos objetos culturais, dirigindo-se, finalisticamente, ao
campo material das condutas intersubjetivas®®.

Para Paulo de Barros Carvalho, portanto, o direito manifesta-se por meio da
linguagem prescritiva, objetivando regular a conduta humana, sendo que normas juridicas séo
ordenadas de modo que o fundamento de validade de uma delas deriva de outra de hierarquia
superior dentro do sistema juridico.

Ao tratar da ideia de sistema juridico no pensamento sistematico, Paulo Caliendo
observa que os problemas do positivismo juridico, como o excesso de formalismo, que lhe
conferiam fragilidade metodoldgica e insuficiéncia funcional, exigiram uma nova postura
metodoldgica pautada pela nocdo de jurisprudéncia ética ou dos valores, que enxerga o
Direito como um fendmeno cultural, ético e que possui um sistema aberto®®.

Assim, um modelo de estudo sistematico, que aborde a tributagdo ndo como um
campo isolado, mas como um fenémeno que sofre influéncias de outras areas, como a politica
e a economia, e que trace uma interpretacdo tributaria orientada pelos principios estabelecidos
constitucionalmente, faz-se adequado a pesquisa em tela, motivo por que se trata a seguir da

concepcao da teoria sistematica do Direito Tributario.

4.1.2 A concepcdo da teoria sistematica do Direito Tributario

De acordo com o pensamento sistematico, a Constituicdo € o centro do sistema
juridico, irradiando seus valores para todos os ramos do direito. Segundo Paulo Caliendo, sob
0 ponto de vista sistematico, a Constituicdo é a norma juridica mais importante do sistema

juridico, sendo detentora de principios, regras e valores juridicos***.
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Essa ideia também € apresentada por Ricardo Lobo Torres, para quem o tributo sera
considerado o dever fundamental estabelecido pela Constituicdo em espaco aberto pela
reserva da liberdade e da declaragdo dos direitos fundamentais®*?. Assim, a tributacdo é
compreendida como um dever fundamental que tem sua origem no texto constitucional, e ndo
apenas como uma obrigacéo derivada da lei*®.

Para o pensamento sistematico, segundo afirma Paulo Caliendo, a tributacdo possui
natureza duplice, ja que tanto assume carater de Carta de Direitos, limitando o poder de
tributar, como também exerce a funcdo de Carta de Competéncias, ou seja, 0 proprio poder de
tributar, de modo que se tem lado a lado norma de atribuicdo de competéncias e norma de
exclusdo de competéncia tributaria sobre determinadas condutas®*.

Paulo Caliendo afirma que o pensamento sistematico representa, na realidade, a
conjugacdo das ideias de diversos autores, com pressupostos tedricos diversos, mas que
possuem como caracteristicas comuns a aceitagdo de trés pilares conceituais: a) a
constitucionalizagdo dos direitos fundamentais; b) a reintroducdo do problema da justica; c)
uma nova hermenéutica juridica.

Autores como Klaus Tipke, Casalta Nabais, Thomas Nagel, Ricardo Lobo Torres e
Paulo de Barros Carvalho, ainda que partam de concepgdes filosoficas distintas, trariam,
segundo afirma Paulo Caliendo, contribui¢bes para a afirmacdo da teoria sistematica do
Direito Tributario®®.

O reconhecimento dos trés pilares conceituais apontados por Paulo Caliendo ocorre
num cenario de centralidade dos direitos fundamentais como vetores de realizacdo da
dignidade da pessoa humana. Essa necessidade surgiu no século passado, apOs graves
violagdes aos direitos humanos, provocadas por regimes totalitaristas, a exemplo do nazismo.

Como bem descreve Flavia Piovesan, a barbarie do totalitarismo rompeu com o
paradigma dos direitos humanos, negando a pessoa humana como valor fonte do direito,
levando a que, diante dessa ruptura, os direitos humanos tornassem a ser considerados

referenciais e paradigmas éticos que aproximam o direito da moral, passando o maior direito a
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ser, como descrito por Hannah Arendt, o direito a ter direitos, ou seja, o direito a ser sujeito de
direitos®*®.

Nesse contexto, impde-se a necessidade do estabelecimento de uma ordem econdémica
e social capaz de assegurar os valores da dignidade da pessoa humana, da igualdade, da
liberdade, do direito a participagdo politica, ou seja, uma ordem que possa garantir a toda
pessoa a efetivagdo de todos os direitos e liberdades fundamentais, o que, no Brasil, foi
garantido pelo Diploma Constitucional de 1988.

Para Paulo Caliendo, o pensamento sistematico reabilita os valores para o centro do
sistema juridico, de modo que esse possua uma ordenacdo e unidade viabilizadas pela
coeréncia sistematica entre valores (axiologia) e principios e regras (deontologia) no interior
de um sistema aberto, no qual a interpretacdo adotada sera do tipo topico-sistematica®*’.

Segundo Paulo Caliendo:

O pensamento sistematico se caracteriza como um giro ético voltado para a
compreensdo dos valores, colmatados nos principios e regras juridicos.
Trata-se do resultado mais acabado da convergéncia de importantes
movimentos tedricos da modernidade. Trés grandes vertentes irdo delimitar
essa convergéncia de escolas de pensamento com matrizes tedricas distintas:
i) a teoria dos direitos fundamentais e o neoconstitucionalismo; ii) a
hermenéutica ética e a teoria da justica; e a iii) a teoria do discurso e da
argumentacdo. Esses trés pilares estdo intimamente conectados e vinculados,
dado que a teoria moderna do constitucionalismo afirma que o objetivo do
Estado Democréatico de Direito é se constituir em um Estado de Direitos
Fundamentais, ou seja, um Estado que pretende realizar os direitos
fundamentais de primeira, segunda e terceira dimensdes®*®.

Assim, de acordo com a visdo sistematica do direito, a principal finalidade do Estado é
realizar os direitos fundamentais como um todo, o que impde a necessidade de enxergar o
fendmeno juridico ndo como um campo isolado, mas sim permeével aos valores, devendo ser
aplicado a partir de uma hermenéutica ética, onde as teorias da justica, do teoria do discurso e da
argumentacdo ganham relevancia.

Ricardo Lobo Torres ressalta que a constitucionalizagdo do direito abre espaco para a

discussdo sobre subconstituicdes, entre elas a politica, econémica, financeira, administrativa,
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social etc., ao passo que permite a irradiagdo dos direitos fundamentais por esses subsistemas,
visando a sua concretizagdo®*’.

Assim, entende que um sistema que definisse como o conjunto de elementos de sua
unidade interna, coeréncia l6gica, ordem, auséncia de contradi¢des e independéncia do todo
em relacdo as partes, seria danoso, uma vez que se confundiria com a totalidade®.

Para ele, a validade do sistema depende de sua aplicagdo aos diferentes campos do
conhecimento, devendo-se recusar o sistema total, fechado e completo, que apenas se
apreende por um Unico método ou ciéncia®'. Cumpre adotar, em contrapartida, um
pluralismo de sistemas, para abranger as mais variadas realidades fisicas, organicas e sociais,
que se desdobra ainda em sistemas juridicos éticos, econdémicos, financeiros, historicos, entre
outros, e reflete o pluralismo metodolégico e a multidisciplinaridade no estudo de suas
ciéncias®?,

A tributacdo municipal, uma vez que também busca seu fundamento de validade nos
valores constitucionais, deve pautar-se por uma interpretacdo sisteméatica do texto
constitucional, desempenhando sua funcdo socioecondmica no sentido de promover o
desenvolvimento local, devendo manter uma atenta observancia aos limites constitucionais ao
poder de tributar, a fim de cumprir sua finalidade fiscal de assegurar recursos para que sejam

possiveis investimentos em melhorias sociais.

4.1.3 A composicao das receitas municipais

O trabalho examinara agora a questdo da reparticdo das receitas entre o0s entes
federados. Segundo Miguel Delgado Gutierrez, a relevancia desse tema surge porque a
distribuicdo das rendas é a pedra de toque da Federacdo, pois conceder autonomia aos
Municipios sem que lhes sejam outorgadas as receitas correspondentes é reduzir a nada tal

autonomia®?.
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N&o pode haver autonomia do ente municipal sem que existam regras para que 0S
Municipios obtenham recursos para o custeio de suas necessidades basicas, do contrario,
estar-se-ia diante da dependéncia da municipalidade em relacdo aos Estados e a Unido, em
prejuizo dos interesses da localidade®”.

O constituinte de 1988 demonstra ter dado especial importancia a questdo, pois a
Constituicdo Federal estabeleceu a competéncia dos Municipios para instituir e arrecadar 0s
tributos de sua competéncia, nos termos de seu art. 30, Ill. Paralelamente a isso, a Carta
Magna de 1988 também estabeleceu um sistema participativo de arrecadacdo, mediante
transferéncias, por meio do qual os Municipios recebem parcelas dos impostos arrecadados
por outros entes.

Para melhor entender a questdo do custeio das despesas estatais, a distincdo entre
receitas originarias derivadas do Estado assume carater bastante didatico. As receitas
originarias sdo aquelas provenientes dos bens e empresas comerciais ou industriais do Estado,
sendo por ele exploradas como se fosse um particular, sem que exerca seu poder de
autoridade nem imprima coercibilidade na exigéncia de pagamentos ou na utilizacdo dos
servicos que presta®. Ja as receitas derivadas sio caracterizadas pelo constrangimento legal
para a sua arrecadacdo, sendo colhidas pelo Estado no setor privado, por ato de autoridade, a
exemplo dos tributos e das penas pecuniarias aplicadas por ele®*®.

Serdo abordadas a seguir, de modo sucinto, as principais fontes de receitas municipais
derivadas previstas constitucionalmente, sejam elas provenientes de recursos proprios ou de
transferéncias intergovernamentais.

a) Tributos Municipais

A Constituicdo Federal de 1988 previu tributos de competéncia exclusiva dos
Municipios, os quais devem ser instituidos mediante lei e atender as disposi¢Bes previstas em
lei complementar federal, papel que hoje é exercido pela Lei n® 5.172/1966, o Codigo
Tributario Nacional — CTN.

O art. 156 da Constituicdo Federal estabelece que sdo de competéncia dos Municipios
0s impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); sobre transmissdo inter

vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens moveis, seja por natureza ou acessdo fisica, e

2* FERNANDES, Marcio Silva. Direito municipal: o municipio na Constituicdo de 1988. Brasilia: Ed. Do
Autor, 2014. p. 52-53.

2% GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparticio de receitas tributarias: a reparticdo das fontes de receita. Receitas
originrias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. In: CONTI, José Mauricio (Coord.).
Federalismo Fiscal. S&o Paulo: Manole, 2004. p. 35.
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de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, assim como a cessdo de direitos a sua
aquisicdo (ITBI); sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN), excluidos os compreendidos
no art. 155, Il, da Constituicao.

A Constituicdo Federal também concedeu aos Municipios, em seu art. 145, a
possibilidade de instituicdo de taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicdo. Alem disso, a Constituicdo Ihes conferiu competéncia
para a cobranca de contribuicdes de melhoria, visando a realizacdo de obras e melhorias no
ambito do territério municipal.

Os Municipios podem ainda, segundo o art. 149-A da Constituicdo Federal, instituir,
por lei prépria, contribuicdes ao custeio do servico de iluminacdo publica, que pode ser
cobrada na fatura de energia elétrica.

Aos Municipios ndo foi concedida, entretanto, como lembra Mércio Silva Fernandes,
competéncia para criar novos impostos nao previstos no texto constitucional, o que somente é
permitido para a Unido por meio do exercicio da competéncia residual prevista no art. 154, 1,
da Constituicdo Federal®’.

b) Transferéncias intergovernamentais para os Municipios

Ao lado das receitas provenientes do exercicio de sua competéncia propria, a
Constituicdo Federal também previu um sistema participativo de arrecadacdo, mediante
transferéncias, a partir do qual os Municipios recebem parcelas dos impostos arrecadados
pelos outros entes®®,

Os entes federados ndo possuem as mesmas condicOes econémicas. Em face disso, a
simples outorga de competéncia tributaria exclusiva, atribuindo tributos para cada esfera
governamental, ndo seria suficiente para o custeio das despesas desses entes. Por isso, a
Constituicdo Federal previu um sistema de participacdo no produto da receita tributaria de
outras esferas governamentais®®.

O art. 158 da Constituicdo Federal determina que pertencem aos Municipios: a) o
imposto sobre a renda dos servidores publicos municipais; b) a metade da arrecadacdo do

imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, que pode ser recebida integralmente,

»T FERNANDES, Marcio Silva. Direito municipal: o municipio na Constituicdo de 1988. Brasilia: Ed. Do
Autor, 2014. p. 54.
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caso o municipio fiscalize e cobre o imposto referente as terras situadas em seus territorios; c)
a metade da arrecadacdo do imposto dos Estados sobre a propriedade de veiculos automotores
licenciados em seu territorio; d) 25% (vinte e cinco por cento) do imposto estadual sobre
operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdo de servi¢os de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunica¢do (ICMS). Os critérios de reparticdo da receita
relativa ao ICMS sdo determinados no parégrafo Unico do art. 158 da Constituicdo Federal,
devendo trés quartos do valor a ser entregue ser proporcionais ao valor adicionado da
operacao realizada no respectivo municipio e que até um quarto seja distribuido com base em
critérios estabelecidos pela lei estadual.

Outra transferéncia recebida pelos Municipios é o Fundo de Participacdo dos
Municipios, conforme determinado pelo art. 159, I, b, da Constituicdo Federal, sendo esse
fundo composto por 22,5% (vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento) do produto da
arrecadacao, pela Unido, dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados. O art. 91 do CTN, por sua vez, atribui 10% (dez por cento) do
Fundo as capitais dos Estados e 90% (noventa por cento) aos demais Municipios. No caso das
capitais, a divisdo se faz proporcionalmente a populacéo e inversamente proporcional a renda
per capita; j& para os demais Municipios, a distribuicdo € feita proporcionalmente a
populacdo®®.

Os Municipios recebem ainda participacdo em valores transferidos aos Estados pelo
Fundo de Participacdo dos Estados, estabelecido pelo art. 59, 88 3° e 4° da Constitui¢do
Federal, bem como recursos do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo
Bésica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), instituido pela Emenda
Constitucional n°® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°® 11.494/2007. A distribuicdo dos
recursos € realizada com base no nimero de alunos da rede de educacdo bésica publica, de
acordo com os dados do ultimo censo escolar, sendo computados os alunos matriculados nos
ambitos de atuacdo prioritaria, conforme o art. 21 da Constituicdo Federal, que, na esfera
municipal, abrange os alunos matriculados na educacéo infantil e no ensino fundamental®".

Existem ainda as transferéncias voluntarias de outros entes recebidas pelos Municipios
mediante a celebracdo de convénios com base em algum interesse publico. No que se refere a
essas transferéncias voluntarias, € importante destacar que o fato de elas dependerem de

decisdo politica dos entes que transferem os recursos, seja a Unido ou os Estados-membros,

%0 FERNANDES, Marcio Silva. Direito municipal: 0 municipio na Constituicio de 1988. Brasilia: Ed. Do
Autor, 2014. p. 55.
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coloca parte dos Municipios brasileiros em situacdo de vulnerabilidade, ante a auséncia de

critérios objetivos para o recebimento dos recursos.

4.2 Disciplina Constitucional da Competéncia Tributaria Municipal e as Caracteristicas
da Norma de Competéncia Tributaria

Como visto, a autonomia financeira dos entes federativos prescinde da outorga de
competéncia tributaria. Entende-se competéncia tributaria ou poder tributario como a
faculdade de editar leis que criem, abstratamente, tributos, o que, no Brasil, possui
fundamento de validade na prépria Constituicdo®®.

De acordo com Aires F. Barreto, “a competéncia tributaria se expressa pelo poder de
impor, coativamente, gravames financeiros aos administrados”?®®. J4 segundo Hely Lopes
Meirelles, o poder impositivo do municipio advem de sua autonomia financeira, que lhe
assegura a instituicdo e a arrecadacdo de tributos de sua competéncia, assim como a aplicacédo
das rendas locais®®.

Para Flavio de Azambuja Berti, o tema relativo a outorga de competéncias, inclusive
em matéria tributaria, precisa ser analisado com cuidado, sobretudo porque a competéncia ndo
deve ser vista, de um ponto de vista simplista, apenas como sinébnimo de poder, mas sim
como potestade, assim compreendida como o poder que ja nasce delimitado ao fundar-se o
Estado de Direito, de modo que a competéncia tributaria pode ser entendida como um poder,
mas um poder limitado pela prépria Constituicdo Federal®®.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 repartiu a matéria tributaria entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, atribuindo a cada um deles o
lancamento e a cobranca de tributos. Fez isso, segundo afirma Miguel Delgado Gutierrez,
adotando uma discriminacdo de competéncias tributarias exaustiva, integral e completa,
contemplando as quatro entidades autdnomas da Federacio de maneira rigida e taxativa®®.

Os limites de toda competéncia tributaria estdo bem tracados na Constituicdo Federal,

na tentativa de impedir conflitos ou desarmonia entre as pessoas politicas, de modo que

%2 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparticio de receitas tributarias: a reparticéo das fontes de receita. Receitas
originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. In: CONTI, José Mauricio (Coord.).
Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 41.
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nenhuma delas interfira ilegitimamente na esfera e competéncia das demais®®’. Para que se
tenha uma visdo mais ampla acerca da inser¢do do municipio no ambito da divisdo de
competéncias tributarias, analisa-se a seguir como a norma de competéncia tributaria se
caracteriza.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé competéncias tributérias para Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Somente essas pessoas juridicas estdo habilitadas pelo sistema
para criar em abstrato a norma padrdo de incidéncia dos tributos, tendo a reparticdo de
competéncia sido elaborada de modo minucioso e exaustivo, distribuindo precisamente o
campo de atuacdo de cada uma das unidades federativas®®. Mas como se configura uma
norma de competéncia tributaria? Quais os seus contornos e como se faz para identifica-la?

Humberto Avila, em estudo sobre as competéncias tributarias, busca trazer respostas
para essas questdes. Norma € o significado de um enunciado com funcdo prescritiva,
reconstruido por meio da interpretacdo de enunciados contidos nas fontes, de modo que esses
enunciados prescritivos cumprem a funcdo de modificar, dirigir ou influenciar o
comportamento humano. Com base nisso, a horma de competéncia tributaria é concebida
como o significado de um enunciado prescritivo, com eficdcia comportamental direta e
indireta, qualificado como abstrato, heteronomo e coativo®®®.

As regras de competéncia seriam qualificadas como enunciados prescritivos tanto
porque resultam da interpretacdo de enunciados contidos na Constituicdo Federal de 1988,
gue é uma fonte normativa especifica e hierarquicamente superior, como porque dirigem 0
comportamento do destinatario, que é o ente federado apto a instituir determinado tributo,

210 Ademais, consistem em

fixando-lhe limites para o exercicio legitimo de sua competéncia
significado de enunciado com atuacdo direta e indireta sobre a conduta do destinatério.

Outra questdo importante apontada por Humberto Avila é a que estabelece se as
normas de competéncia tributaria exprimem significados que conotam as propriedades
necessarias e suficientes a sua verificacdo, devendo ser examinadas individualmente e estar
necessariamente presentes para a sua existéncia (conceitos), ou se apenas descrevem

propriedades tipicas, comumente observadas e exemplificativamente indicadas, devendo ser

%7 GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparticio de receitas tributarias: a reparticéo das fontes de receita. Receitas
originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. In: CONTI, José Mauricio (Coord.).
Federalismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 43.
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condicionadas. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002. p. 31-32.

%9 AVILA, Humberto. Competéncias Tributarias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as noges de
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examinadas conjunta e concretamente, sem que seja necessaria a presenca de todas para a sua
constatacdo (tipos)®'*.

O autor argumenta no sentido de que os dispositivos constitucionais que atribuem
poder de tributar aos entes federados exprimem conceitos, e ndo tipos, uma vez que 0
significado de tipo seria inconciliavel com a especificacdo conceitual exigida pela linguagem
em geral e pela Constituicdo Federal de 1988%%. Assim, o0 exercicio da competéncia tributaria
ja possui suas propriedades determinadas constitucionalmente.

Tacio Lacerda Gama, ao tratar da estrutura da norma de competéncia tributaria, afirma
que fica estabelecido na norma de competéncia priméaria o procedimento [p(pl.p2.p3...)], 0
qual deve ser desempenhado pelo sujeito competente (S), no espago (e) e no tempo (t), a fim
de criar um texto normativo que versa sobre certa matéria [m(s.v.e.t)], sem que 0s sujeitos
destinatarios da norma (sp) possam impedi-lo de considerar esta norma como valida®".

Dessa forma, segundo o autor, é possivel demonstrar como a estrutura de uma norma
juridica pode, ap6s a realizacdo de sucessivas internalizagbes semanticas, resumir 0s
elementos necessarios a regulagdo da conduta de criar normas®"*.

O autor também relaciona os papeis da norma de competéncia, de acordo com a
perspectiva de quem é competente e de quem deve suportar o exercicio da competéncia,
apontando que, para esses, a estrutura l6gica proposta oferece:

(i) regras para a identificagdo do direito valido num sistema de direito
positivo qualquer; (ii) um roteiro para a organizacdo dos enunciados que
fundamentam a validade de uma norma — regime juridico; e (iii) um caminho

para a identificacdo dos enunciados que condicionam a forma de interpretar

uma norma de inferior hierarquia®’®.

Ainda de acordo com Tacio Lacerda Gama, 0s sujeitos competentes podem valer-se
dessa estrutura para: “(i) delimitar os condicionantes formais e materiais de exercicio da sua
competéncia; (ii) identificar como podem criar, transformar e extinguir a validade de normas
juridicas; e (iii) perceber que sancbes podem ser imputadas ao exercicio indevido da sua

competéncia” 2’®.

2t AVILA, Humberto. Competéncias Tributarias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as nogdes de
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E preciso atentar para os limites do exercicio da competéncia tributaria pelos
Municipios. De acordo com Hely Lopes Meirelles, no exercicio de sua competéncia tributaria,
0 Municipio ndo encontra outras limitaces além daquelas que emanam dos principios
tributarios adotados constitucionalmente para todas as entidades estatais’".

Cumpre destacar que as normas de competéncia tributaria devem observar os limites
estabelecidos constitucionalmente para o exercicio dessa competéncia tributéria, tanto na
elaboracdo da norma quanto em sua aplicacéo.

As limitacdes ao poder de tributar podem ser implicitas, ou seja, podem advir de uma
hermenéutica constitucional, como a vedacdo a invasdo de competéncia dos entes federativos
e a vedacdo a bitributagdo. Podem ser também limitagdes explicitas, existentes em todo o
corpo constitucional, e ndo somente nos artigos 150, 151 e 152 da Constituicdo Federal. Além
disso, 0s principios constitucionais constituem importante instrumento de limitagdo aos
possiveis excessos da tributacéo.

Desse modo é que o principio da liberdade, erigido constitucionalmente, torna-se
limite as ingeréncias estatais, que somente devem ocorrer na medida necessaria, e sempre
pautadas pela busca por uma otimizacdo da utilizacdo dos recursos publicos, a partir da
aplicacdo do principio da eficiéncia na Administracdo Publica.

O principio da igualdade é também uma importante limitagdo as finalidades
extrafiscais da tributacdo, contudo, a aplicacdo do principio da igualdade requer a fixacéo de
medidas de comparacdo avaliadas por elementos cuja existéncia esteja relacionada com a
promocdo da finalidade que justifica sua escolha, como no caso paradigmatico do Simples
Nacional, onde houve a fixacdo pelo legislador da receita bruta anual como elemento
indicativo do porte da empresa, o qual seria a medida de comparacéo para atingir a finalidade
de estimular o desenvolvimento econdmico do pequeno empresario®’®.

O principio da capacidade contributiva decorre da ideia de igualdade, consistindo num
limite ao poder de tributar, estabelecido com o intuito de combater as injusticas sociais,
porquanto exige que seja estabelecida uma carga tributaria compativel com a capacidade
econbmica de cada padrdo de contribuinte. A aplicacdo pragmatica do principio da
capacidade contributiva requer uma atencdo a igualdade particular, que requer a maxima
observancia possivel as especificidades econdmicas dos contribuintes quando do

estabelecimento de padrdes e faixas econdmicas para fins de tributacéo.

2" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 150.
28 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 50.
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O principio da legalidade estrita € outra importante limitacdo ao poder de tributar.
Trata-se da impossibilidade de exigir aumento de tributo sem lei que o estabeleca. O tributo
sO pode ser instituido, aumentado, reduzido ou extinto por meio de lei (lei ordinaria), podendo
a Lei Complementar ser utilizada como fonte normativa de instituicdo de tributos, desde que
exista expressa previsdo constitucional. A medida provisoria também podera instituir tributos,
conforme andlise do artigo 62, § 2°, CF, feita pelo Supremo Tribunal Federal (STF), sendo
vedada a utilizacdo de medida provisoria sobre matéria reservada a lei complementar (artigo
62, § 19, 111, CF).

A tipicidade fechada ou cerrada surge como corolario do principio da legalidade,
significando que todos os aspectos de incidéncia de um tributo devem ter determinacdo legal,
consubstanciando-se em cinco aspectos que devem ser observados a partir da regra-matriz:
aspecto material, aspecto espacial, aspecto temporal, aspecto pessoal e 0 aspecto quantitativo.

Os principios da anterioridade nonagesimal e da anualidade corroboram para a
protecédo dos direitos fundamentais dos contribuintes, pois se os tributos fossem cobrados ou
majorados imediatamente ap6s a publicacdo da lei que os instituiu ou aumentou a seguranca
juridica dos que pagam tributos, esta restaria prejudicada e ndo haveria como se realizar um
planejamento tributario, o que acabaria por onerar excessivamente a populagéo.

A vedacdo ao confisco talvez seja um das mais marcantes conquistas histéricas do
desenvolvimento da teoria tributaria, pois os tributos ndo podem ser tdo excessivos de modo a
confiscar o patriménio dos contribuintes, que modo que € necessario o estabelecimento de
parametros objetivos que definam qual o limite que estabelece o que seria uma tributacao
confiscatdria, levando-se em consideracao tanto o tributo visto individualmente como a soma
de toda a carga tributaria imposta aos contribuintes.

No que se refere a vedacdo do estabelecimento de limitacGes ao trafego de pessoas ou
bens por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais, € importante destacar que a
finalidade dessa limitacdo é a protecdo a liberdade de ir e vir, com a ressalva da cobranca de
pedéagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico.

As imunidades referentes a impostos consistem numa limita¢do que tende a otimizar a
prestacdo de servicos publicos no caso da imunidade reciproca dos entes federados e de
viabilizar o exercicio de atividades nao lucrativas de interesse coletivo e a liberdade religiosa,
de expressdo e de associa¢ao, bem como o acesso a informacao e a cultura.

As vedagdes contidas no artigo 151 da Constituicdo Federal elencam importantes
medidas de combate a desigualdade regional e local, incluindo a utilizacao da extrafiscalidade

como instrumento de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento socioeconémico.
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O artigo 152 da Carta Magna ressalta mais uma vez o principio da igualdade, uma vez
que impede que os entes federativos estabelecam diferencas tributarias entre bens e servicos
de qualquer natureza em razéo de sua procedéncia ou destino.

Nesse sentido, importa destacar que a igualdade referida na Constituicdo Federal é a
igualdade material; assim, a extrafiscalidade tem um importante papel na definicdo do que
sejam as medidas voltadas a estabelecer um tratamento igualitario na tributacdo, uma vez que
as distingbes estabelecidas com o intuito de promover a igualdade material ndo podem ser
desarrazoadas nem destituidas de finalidade.

Humberto Avila faz consideracbes importantes a respeito do entendimento do que
seria a finalidade na realizacdo da igualdade. Expde critérios para a sua defini¢do, entre os
quais: que a finalidade ser constitucionalmente prescrita e demonstrada, sem ambiguidade ou
contradicdo, mediante a indicacdo do suporte expresso ou implicito, cujo significado
preliminar permita aferir a previsdo do fim em nivel constitucional; pode ser fiscal ou
extrafiscal, deve ser uma finalidade ndo pré-excluida pelas regras de tributagdo, nem
incompativel com a finalidade predeterminada pela regra de tributacdo ou pelo regime
juridico constitucional estabelecido relativamente a obrigacéo tributaria em questao; deve ser
objeto de uma analise integral do proprio documento legislativo, e ndo estabelecida de modo
subjetivo; ndo pode servir de justificativa a modificacdo de medida de comparagdo
constitucionalmente eleita; admite que outra finalidade possa ser utilizada para diferenciar os
contribuintes®’®.

Como visto, a prépria Constituicdo Federal cria maneiras para impedir a tributacao
abusiva e excessiva, de modo que ela ndo apresente carater confiscatorio. Assim, o legislador
estipulou limitagdes explicitas e implicitas ao poder de tributar, bem como trouxe um
arcabouco de principios voltados ndo somente a aplicacdo das normas tributarias, mas

também a sua elaboracéo.

4.3 Reforma Tributaria e Municipios: limites e possibilidades no federalismo fiscal

brasileiro

O tema reforma do sistema constitucional tributario é recorrente no cenario brasileiro.

Vérias foram as emendas a Constituicdo de 1988 que tratam de matérias referentes a

2" AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 75.



79

tributacdo. Inimeras sdo as propostas de reforma que tém sido debatidas e efetuadas no
modelo tributario brasileiro, sem que, contudo, tragam beneficios reais.

O nosso sistema tributario constitucional é caracterizado por ser prolixo. E extensa a
normatizacdo tributaria colocada na Constituicdo, o que nao implicou uma maior estabilidade
do sistema tributério.

Ao tratar de reforma tributaria, ndo se pode prescindir da analise de conceitos como
Estado unitario e federacdo, funcdo arrecadatoria e extrafiscal dos tributos, democracia,
guerra fiscal e direitos fundamentais. As reformas tributarias ndo podem ser conflitantes com
o0 nucleo intangivel do sistema tributério brasileiro, constitucionalmente expresso.

Garantir a receita publica sem violar a liberdade do exercicio das atividades
econbmicas, nem 0s contornos constitucionais do federalismo brasileiro, € um dos pontos
centrais do debate, que tanto interessa ao ente municipal. Este necessita de uma ampliacao de
sua base financeira, tendo em vista que a maioria das propostas de reforma tributéria trata de
questdes que dizem respeito a autonomia e competéncia tributaria dos Municipios.

Ao se analisar a autonomia politica e financeira no modelo atual de federalismo fiscal
brasileiro, segundo Flavio de Azambuja Berti, estad-se diante de uma dicotomia: efetivar o
federalismo fiscal mediante a descentralizacdo real de poder financeiro aos governos
regionais e locais nos moldes da Constituicdo de 1988 ou flexibilizar o federalismo fiscal
mediante uma reforma tributaria cuja implementacdo poderia resultar em rendncia a plena
autonomia dos Estados-membros®®.

Hugo de Brito Machado alerta que, em se tratando de reforma do sistema
constitucional tributério, faz-se necessario ater-se a duas questdes fundamentais, no intuito de
se delinear um sistema tributario. A primeira questdo seria saber se é mais conveniente um
Estado Unitario ou uma Federacdo; a segunda diz respeito a funcdo dos tributos, se
meramente arrecadatoria ou extrafiscal, como instrumento de intervencdo no dominio
econdmico ou de reducéo das desigualdades sociais e regionais®®".

Quanto a primeira questdo, Hugo de Brito Machado muito bem se posiciona no
sentido de que toda concentracdo de poder é contraria a liberdade humana, e que onde néo

existe distribuicdo das rendas tributarias ndo ha federacdo. Assim, a Federacdo seria 0 modelo
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que mais efetivamente garante a liberdade, consistindo na melhor forma de proteger o cidad&o
contra o arbitrio do poder estatal.

Para esse autor, a atribuicdo de competéncias tributarias a cada unidade federativa
garante a autonomia politica dos entes da Federacdo, ndo sendo suficiente, contudo, para
sanar o problema da impossibilidade de alguns entes instituirem e arrecadarem todos 0s
tributos que lhes foram atribuidos pelo sistema, ante a inexisténcia de condi¢des estruturais e
econdmicas.

A distribuicdo de receitas supriria essa deficiéncia, criando, todavia, uma dependéncia
politica que poderia ser eliminada mediante a criacdo de uma férmula que permitisse o
recolhimento de cada parcela dos tributos partilhados diretamente em favor das entidades
destinatarias das receitas?®.

No que se refere as fungdes do tributo, o autor reconhece que se esta diante de questdo
complexa, ja que o tributo com fungdo extrafiscal tenderia a gerar distor¢des e fraudes,
existindo, porém, situaces em que poderia funcionar de modo satisfatério como instrumento
de intervencdo do Estado na atividade privada, propiciando a construcdo de uma sociedade
mais justa®®.

Ao tratar dos principios formadores do Estado, Paulo de Barros Carvalho afirma que o
principio federativo, inscrito no art. 1° da Constituicdo de 1988, volta-se aos legisladores da
Unido dos Estados-membros e do Distrito Federal. Diz que, muitas vezes, a Unido tem
invadido a competéncia estadual, legislando sobre seus impostos privativos; nessas situacoes,
caberia ao sujeito passivo insurgir-se contra a exigéncia federal, com fundamento no
desrespeito & autonomia das unidades federadas®*.

Paulo de Barros Carvalho ressalta que a isonomia das pessoas politicas de direito
constitucional interno é um enunciado implicito, construido a partir das formulacdes
expressas do principio federativo (art. 1°, CF) e da autonomia dos Municipios (art. 13, § 2°,
art. 18, caput, e § 4°, art. 23, caput, e paragrafo Unico; arts. 29, 30, 44, 45, 46 e 53, CF/88).
Quanto aos Municipios, o autor destaca que alguns juristas contrarios ao “municipalismo”,
apesar de ndo negarem a autonomia municipal (principio que se realiza nas prescri¢cdes dos
arts. 18 a 57 da CF), reduzem drasticamente a relevancia dessas pessoas politicas, chegando

ao ponto de, em suas interpretacdes, designa-las por “entes menores”.

%2 MACHADO, Hugo de Brito. Reforma tributaria. 2003. Disponivel em: <http://www.hugomachado.adv.br>.
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A autonomia municipal encontra-se refletida em diferentes passagens do texto
constitucional, como a autorizacao constitucional a ter simbolos proprios (art. 13, § 2°, da CF)
e a necessidade de consulta prévia a populacdo municipal nos casos de cria¢do, incorporagéo,
fusdo e desmembramento de Municipios (art. 18, § 49)%®.

Para esse autor, a autonomia e a competéncia municipal para legislar sobre matéria
tributéria existem justamente para atender as disposi¢@es constitucionais, bem como visando a
aplicacdo de suas rendas e a fiscalizacdo, mediante controle externo do Poder Legislativo
Municipal e pelos sistemas de controle interno do Executivo Municipal, além da inclusdo dos
Municipios no rol das imunidades™®.

Como garantia do principio federativo, a Constituicdo federal de 1988 erigiu 0 modelo
federativo a condicdo de clausula pétrea, que ndo pode ser alterada nem mesmo por emendas
a Constituicdo. Para Flavio de Azambuja Berti, eventuais casos em que se pretenda ofender o
principio federativo ou flexibiliza-lo consistem em situacdes aptas ao reconhecimento de
inconstitucionalidade, de absoluta invalidade®®’.

Gabriel Ivo, por sua vez, destaca que a producdo normativa que se desenvolve numa
atividade normativa propicia o acréscimo de novos enunciados prescritivos e, portanto, de
normas juridicas que serdo construidas a partir da interpretacdo dos textos, podendo suprimir
outros enunciados e, também, outras normas juridicas, de modo expresso. E o caso da
revogacgao expressa, que sempre alcanga o plano da expresséo, onde se acham os enunciados
prescritivos, ou por meio da revogacao tacita, que depende da construcdo do intérprete e tem
como objeto as normas juridicas™®.

Como bem ilustra Gabriel Ivo, a possibilidade de uma determinada matéria poder ou
ndo ser introduzida por um instrumento especifico tem relagdo com a forma do Estado
Federal, pois cada unidade dispde de um conjunto de matérias, atribuidas

289

constitucionalmente, sobre as quais pode legislar®™. A incompeténcia material pode resultar

290

da impossibilidade de a pessoa politica legislar sobre a matéria®". Assim:

Um documento normativo, para ser valido, tem de ser criado conforme a
Constituicdo, 14 onde estdo as normas que prescrevem a sua forma de
producdo. E a existéncia de uma norma de producdo que estabelece o 6rgéo

28 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p.
306-307.
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que, mediante um procedimento, tem autorizagdo para regular certa matéria,
permitindo inferir que determinado documento normativo é valido. Os
documentos normativos invalidos, portanto, ndo pertencem ao direito. As
leis criadas desrespeitando a Constituicdo ndo sdo validas e, assim, nédo
pertencem ao direito. Por isso ndo pode uma lei ser valida e inconstitucional,
dado que se um documento normativo ndo esta conforme a Constituicéo, é
invalido.

Assim, para Gabriel Ivo, uma norma infraconstitucional, para ser valida, necessita
observar as normas constitucionais. Por isso € que as normas tributarias, para que nao sejam
inconstitucionais, precisam ser criadas com observancia aos contornos do federalismo
brasileiro, definidos pela Carta Magna de 1988.

Flavio de Azambuja Berti expde quatro casos em que seria possivel questionar a
constitucionalidade de norma tributaria por ofensa direta ou indireta ao principio federativo:
a) a concessdo de isengdo heterbnoma, que ocorre quando uma pessoa politica institui isengédo
em relagdo ao pagamento de tributo da competéncia de outro ente; b) a imposicdo, mediante
emenda a Constituicdo, de que entes federados abdiquem de legislar sobre matérias de sua
competéncia, pois o chamado Poder Constituinte derivado estaria sujeito a uma série de
limitacdes de ordem formal, circunstancial e material, ndo sendo possivel, pois, que clausulas
pétreas sejam flexibilizadas em razdo de eventual emenda a Constituicdo; c) a aprovacao de
Emenda Constitucional que autorize a lei complementar federal estabelecer tetos de aliquotas
de tributos estaduais ou municipais, uma vez que o legislador estadual ou municipal
encontraria outro limite ao exercicio de suas competéncias que ndo o da vedacao ao confisco;
d) a possibilidade de a Unido interferir, mediante lei, na gestdo financeira das contas de
Estados-membros e Municipios®".

Alguns doutrinadores veem nos fundos de participacdo a solucdo para equacionar as
autonomias dos entes politicos, sem que ocorra a dissolucdo da Federacdo. Esse é o
pensamento de Hugo de Brito Machado, para quem a instituicdo de fundos de participacao
dos Estados e dos Municipios, geridos por 6rgdos independentes do Ministério da Fazenda,
faria com que os conflitos entre os entes tributantes pudessem ser discutidos e solucionados
no ambito da partilha dos recursos arrecadados®*.

Nelson de Freitas Porfirio Junior anota que a grande questdo é a necessidade de se

compatibilizar a escassez de recursos disponiveis com as mais variadas demandas regionais,

21 BERTI, Flavio de Azambuja. Federalismo fiscal e defesa dos direitos do contribuinte: efetividade ou
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Latin, 2011. p. 830.
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maximizando as potencialidades econdmicas do pais como um todo, sem que haja uma
excessiva centralizacdo e concentracdo de poderes, 0 que conduziria a uma reducdo do nivel
de democracia e de participagdo popular na Administracéo Publica®®.

Para o autor, ainda que a centralizacdo seja necessaria para coordenar as atividades
desenvolvidas por Estados-membros e Municipios, existe o risco de que ela conduza a uma
diminuicdo da autonomia dos entes politicos integrantes da federacdo e do proprio
federalismo. E que a estrutura federal parece ser mais resistente a monopolizacdo do poder
politico, residindo ai a justificativa para a tendéncia que as grandes democracias modernas
possuem de utilizar a forma federal de reparticdo de competéncias™*.

Ao tratar das perspectivas que acredita existirem para o federalismo, Nelson de Freitas

Porfirio Janior?®®

aduz que “o futuro do federalismo sera mais positivo quanto maior for o
grau de participacdo popular na formulacdo das politicas publicas e na definicdo das
prioridades a serem atendidas pela administracdo”. A eficicia do federalismo estaria
condicionada a provisdo de recursos financeiros necessarios aos entes politicos para que
possam definir suas prioridades dentro de seu orgcamento.

Desse modo, ainda que simplificar o sistema tributario deva ser um dos enfoques de
uma reforma tributaria que pretenda superar o modelo tributario atual, o respeito ao pacto
federativo e aos interesses da sociedade sdo fatores imprescindiveis para se evitar a
instabilidade juridica e, consequentemente, mais prejuizos aos contribuintes.

O tema reforma tributaria gera muitas expectativas quanto aos seus beneficios. José
Souto Maior Borges afirma que uma reforma tributaria sempre é “ingenuamente visualizada
como modo de instauracdo do paraiso fiscal na Terra, remédio infalivel para todos os males

1 296

que enfermam o sistema tributario naciona , consistindo num estranho fenbmeno de

psicologia tributéaria, pois “quanto mais se frustram os objetivos da reforma, mais séo
esperados 0s seus beneficios futuros, a serem consolidados em novas reformas’?®’.

A Constituicdo Federal de 1988 disciplina um federalismo fiscal bastante rigido, que
possui caracteristicas essenciais, entre as quais Daniel K. Goldberg destaca: a atribuicdo de

competéncias tributarias exclusivas para todas as pessoas juridicas de direito publico interno,

2% pPORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalismo, tipos de estado e conceito de estado federal. In:
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transferéncias constitucionais mandatdrias (arts. 157 a 162 da CF), transferéncias verticais
voluntarias, destinacdes orcamentarias, autonomia financeira e orcamentaria para todos 0s
entes federativos, relativizada pela Lei de Responsabilidade Fiscal*®.

Segundo Daniel K. Goldberg, algumas mudancas seriam benéficas ao federalismo
fiscal. Destaca a necessidade de eliminacéo dos focos de rigidez do sistema, com garantia da
autonomia orcamentaria aos entes federativos, sem a predeterminacdo de gastos ou
destinacBes dos orcamentos municipais ou estaduais; a reestruturacdo das competéncias
tributarias, como, por exemplo, a transferéncia das bases de incidéncia do ISSQN para a
Unido Federal, em troca de transferéncias fiscais; a criagdo de mecanismos de coordenacéao
entre Unido, Estados e Municipios™®.

E possivel notar que as mudancas apontadas por Daniel K. Goldberg focam na
autonomia financeira dos entes federativos, sem que observe, contudo, as competéncias
tributérias definidas constitucionalmente. Assim, resta saber se a retirada de competéncias
para instituir tributos de um ente politico com a transferéncia dessas competéncias para o ente
central estaria ferindo o pacto federativo. Definir essa questdo é um ponto fundamental para
que se compreendam os limites e as possibilidades de uma reforma tributaria
constitucionalmente viavel.

Consoante lembrado por Betina Treiger Grupenmacher, o sistema tributario brasileiro
necessita de reformas que o simplifiguem e desonerem o setor produtivo, tornando-o mais
eficiente no sentido de melhorar a arrecadacgdo, viabilizar o desenvolvimento econémico e
realizar justica social. Contudo, segundo a autora, as reformas até 0 momento apresentadas
promovem alteracBes significativas na Constituicdo, sem tornar o sistema tributario mais
eficiente, nem resolver os problemas da regressividade da tributacdo e da guerra fiscal, além
de nio fortalecer o pacto federativo®®.

José Souto Maior Borges menciona dois modelos diversos que caracterizam as
propostas de reforma tributaria nacional, sendo o primeiro, o qual o autor denomina de
“modelo segregacionista”, voltado ao sistema constitucional tributario, desconsiderando, em

maior ou menor grau, as relagBes interestatais. O segundo modelo, chamado de “modelo

2% GOLDBERG, Daniel K. Entendendo federalismo fiscal: uma moldura teérica multidisciplinar. In: CONTI,
José Mauricio (coord.). Federalismo fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004. p. 28.
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integracionista”, aborda as relagfes internacionais e as exigéncias de interpenetracdo dos
sistemas juridicos num cenario de globalizagao®.

E possivel identificar alguns aspectos que s&o recorrentes no tocante a reforma
tributaria. Robson Maia Lins resume algumas das principais discussdes a respeito do tema: a)
excesso de tributo — alguns tributos como ICMS, IPI, ISSQN, Cofins e PIS, poderiam ser
unificados num anico tributo, denominado Imposto sobre Valor Adicionado — IVA global; ja
outros deveriam ser simplificados ou até suprimidos; b) tributacdo cumulativa — coloca-se em
pauta a necessidade de um minimo possivel de cumulatividade para que se tenha um sistema
tributério justo; c) elevado nivel de evasdo fiscal; d) complexidade das normas — o que teria
um elevado custo para o cumprimento das obrigacdes tributarias pelos contribuintes e para as
Administracdes Tributarias; e) guerra fiscal — a competicdo entre os estados tem se
transformado em fendmeno crescente®”.

A respeito do IVA, Robson Maia Lins destaca que a autonomia dos Estados, derivada
do sistema federativo e clausula pétrea da Constituicdo, ndo colide com a possibilidade de
existir um imposto nacional sobre vendas de bens e servigos, uma vez que restariam
reservados a competéncia estadual e municipal outros tipos de tributacdo, como o ITBI, o
IPVAeo IPTU.

O autor deixa de observar, entretanto, que, no &mbito municipal, o ISSQN ¢ o tributo
que gera maior expectativa de receitas, assim como € inegavel que o é o ICMS na esfera
estadual. Desse modo, a implementacdo de um IVA pode esbarrar em questionamentos por
parte dos Estados-membros e dos Municipios no que se refere a violacdo da autonomia
federativa®®,

E importante frisar que nenhuma proposta de reforma tributaria estara imune a
coexisténcia de aspectos positivos e negativos; é exatamente por isso que o assunto deve ser
tema de um amplo debate envolvendo a populacdo e as pessoas juridicas de direito publico
interno dotadas de competéncias tributarias, no intuito de conferir legitimidade e
transparéncia as tomadas de decisOes referentes a politica tributaria mais conveniente ao

desenvolvimento nacional.
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Assim, faz-se necesséario que sejam observados os limites constitucionais a reforma
tributaria, ante o modelo de federalismo fiscal adotado no Brasil, bem como que as
possibilidades de mudancas estejam em consonancia com o sistema tributario nacional.

Apesar de o federalismo fiscal nos moldes delineados pela Constituicdo Federal ser
imprescindivel a manutencdo da democracia, algumas mudangas se fazem necessarias para
que ndo se perca a eficiéncia do sistema tributario, sem que, com isso, se viole o principio
federativo mediante a supressdo de competéncias tributarias dos entes politicos e
consequentes restricdes a suas autonomias financeiras.

Serdo analisadas a seguir duas das principais propostas de reforma tributaria que tém
sido discutidas atualmente: a proposta de reforma tributaria do Centro de Cidadania Fiscal
(CCiF) e a proposta de reforma tributaria da PEC 293/04.

a) A proposta de reforma tributaria do Centro de Cidadania Fiscal (CCiF)

Uma das propostas de reforma tributaria que tem feito parte do debate brasileiro
acerca do tema é a elaborada pelo Centro de Cidadania Fiscal, com a dire¢cdo de Bernard
Appy, Eurico Marcos Diniz de Santi, Isaias Coelho e Nelson Machado, que aponta mudancas
necessarias no modelo brasileiro de tributacdo de bens e servicos, com o intuito de simplificar
e aprimorar a gestdo tributaria brasileira®.

Segundo essa proposta de reforma, o modelo brasileiro de tributacdo da producéo e
consumo de bens e servigcos, o qual é constituido por cinco tributos de carater geral — PIS,
Cofins, IPI, ICMS e ISS —, produz varios problemas, uma vez que: a) reduz fortemente a
produtividade, pois as empresas se organizam de forma ineficiente para minimizar o custo
tributério; b) onera os investimentos e as exportacdes; c) eleva sobremaneira 0 custo
burocratico de apuracdo e pagamento dos tributos, além de provocar um elevado grau de
litigio; d) impede os consumidores de conhecerem o montante de tributos incidentes sobre 0s
bens e servicos que adquirem no mercado®®.

A solucdo para esses entraves, consoante a referida proposta, seria a unificacdo de
todos os tributos inerentes a producdo e consumo de bens e servicos num Unico tributo,
denominado Imposto sobre Valor Agregado — IVA. Trata-se de um imposto ndo cumulativo,

de aliquota Unica, incidente sobre uma base ampla de bens e servigos, desonerando as

%4 APPY, Bernard; SANTI, Eurico Marcos Diniz de; COELHO, Isaias; MACHADO, Nelson. Reforma do
modelo brasileiro de tributagéo de bens e servigos. Nota Técnica n° 1. Versdo 1.1. Centro de Cidadania Fiscal,
2017.
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exportacdes e 0s investimentos, com cobranga no destino, cuja receita seria partilhada entre a
Unido, os Estados e os Municipios, tendo como principais caracteristicas>:

a. incidéncia ndo cumulativa sobre uma base ampla de bens e servicos; b.
adogdo do regime de crédito financeiro, pelo qual todo o imposto incidente
em etapas anteriores sobre os bens e servigos utilizados na atividade
empresarial gera crédito; c. desoneragdo completa das exportacdes e dos
investimentos; d. incidéncia “por fora”, ou seja, sobre 0 preco dos bens e
servigos sem imposto; e. devolucdo tempestiva de créditos acumulados, no
prazo maximo de 60 dias (podendo alcancar 180 dias em caso de
investigacdo sobre fraude na constituicdo dos créditos).

Trata-se de uma proposta que tenta resguardar o principio federativo por meio da
partilha de receitas entre os entes politicos. Essa proposta teria como vantagem uma efetiva
simplificacdo do subsistema tributario incidente sobre a producdo e consumo de bens e
servicos; contudo, a adogdo de uma aliquota Unica pode suscitar alguns pontos negativos,
como a impossibilidade de se ajustar a carga do tributo a partir da finalidade extrafiscal de se
reduzir as desigualdades sociais. A capacidade contributiva seria aferida com base na
possibilidade material de se consumir mais bens e servigos, e ndo haveria um escalonamento
de aliquotas a partir da natureza essencial ou ndo dos objetos de consumo.

b) A proposta de reforma tributaria da PEC 293/2004

Outra proposta de reforma tributéria entre as recentemente mais discutidas é a contida
na PEC 293/2004, que prevé alteragbes no Sistema Tributdrio Nacional a partir de
um Imposto de Valor Adicionado — IVA, substituindo cinco outros impostos: ICMS (Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados),
ISS (Imposto Sobre Servicos), Cofins e salario-educacéo.

De acordo com Paulo Caliendo, entre as principais vantagens dessa proposta estaria o
aparente equilibrio de reparticio de receitas entre os entres federados, a partir da
redistribuicdo correta das bases de incidéncia: renda (Unido), Consumo (Estados) e
propriedade (Municipios)®®’.

A promulgacédo dessa PEC, que estd em fase de emendas, e sua apreciacdo estiveram
suspensas durante o periodo da intervencdo federal na seguranca publica do Rio de Janeiro
(Decreto n° 9.288/18), que findou em 31 de dezembro de 2018.
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E preciso destacar, ainda, que caso a reforma tributaria seja aprovada, ocasionara
significativos impactos no exercicio das respectivas competéncias tributarias dos entes
federativos, incluindo o dos Municipios, uma vez que reformula aspectos marcantes do

Sistema Tributario Nacional Brasileiro.
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5 0 EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA MUNICIPAL

5.1 Competéncia Tributaria Municipal e Extrafiscalidade

A tributacdo tem sido, ao longo da historia, pensada sob a dtica da fiscalidade. O
Estado, por meio de tributos, deveria financiar apenas uma protecdo passiva aos direitos
fundamentais & liberdade e & propriedade®®.

Ocorre que, como ja mencionado nos capitulos anteriores, o Estado contemporaneo
tem adquirido novas fungdes, como a de promover direitos fundamentais prestacionais, tais
como educacdo, saude, habitacdo, meio ambiente equilibrado etc., bem como a de corrigir
falhas de mercado, o que exige atitudes positivas do Estado, sendo a tributacdo concebida
como uma forma de inducdo de comportamentos virtuosos ou desestimuladores de
comportamentos indevidos. Assim, a tributacdo extrafiscal tem sido compreendida como um
instrumento de reforma social ou de desenvolvimento econémico, redistribuindo renda ou
intervindo na economia®®.

O estudo da funcdo das normas tributarias pela dogmatica juridica tradicional
limitava-se a divisdo entre tributos com fungdo preponderantemente arrecadatéria ou fiscal e
tributos com funcdo preponderantemente extrafiscal. Tal classificacdo, segundo Vanessa
Rahal Canado, ganha relevancia principalmente diante da aplicacdo dos principios da
legalidade e da anterioridade tributérias, jA que a finalidade extrafiscal de alguns tributos
justificaria a existéncia das excecdes a esses principios>.

De acordo com a autora, a realidade é que todos os tributos podem ter efeitos fiscais e
extrafiscais, pois 0 aumento ou a instituicdo de um tributo, em principio, pode resultar ndo
somente no comportamento de pagar tributo, mas induzir outros comportamentos. A lei
tributaria pode provocar atitudes diversas nos agentes do mercado; a instituicdo ou o aumento
de um tributo com finalidade extrafiscal geram aumento de arrecadacéo®".

Assim, mesmo um tributo que possua finalidade fiscal pode estimular ou desestimular

comportamentos nos contribuintes. Os tributos com finalidade extrafiscal também cumprem o

%8 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo. Tributac&o e ordem econdmica: os tributos podem ser utilizados como
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natureza dos incentivos e beneficios fiscais sob uma perspectiva interdisciplinar. In: SANTI, Eurico Marcos
Diniz (coord.). Tributagdo e desenvolvimento: homenagem ao professor Aires Barreto. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2011. p. 818-819.
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papel de arrecadar recursos para os cofres publicos, de modo que é possivel dizer que 0s
tributos, de modo geral, podem ter mais de uma finalidade inerente a sua esséncia.
Nesse mesmo sentindo, Alfredo Augusto Becker observa a coexisténcia de multiplas

finalidades dos tributos®*?

. Afirma que na construcdo juridica de cada tributo jamais estardo
ausentes o finalismo fiscal e o extrafiscal, havendo apenas maior ou menor prevaléncia em
um ou outro sentido, a fim de melhor estabelecer o equilibrio econdmico e social*™.

Paulo Caliendo, por sua vez, ao tratar da forma como a tributacdo influencia o
comportamento dos contribuintes, destaca o fato de que a tributacdo possui efeitos fiscais e
extrafiscais na sociedade, os quais podem ser intencionais, como no caso da concessdo de
beneficios fiscais ou na tributagcdo ecoldgica; ou podem ser ndo intencionais, j& que todo
tributo carrega em si uma carga de finalidade extrafiscal***.

Para o autor, é indiscutivel que o simples aumento de um percentual na aliquota de um
tributo, a criacdo de uma nova obrigacgdo tributaria ou a mudanca na forma de adimplemento
de uma obrigagdo acessoria agem sobre as condutas e as expectativas de a¢do dos agentes
econdmicos, bem como na promocéo dos direitos fundamentais*.

Da mesma forma, Luis Eduardo Schoueri destaca, com base nas licdes de Klaus
Vogel, que toda norma tributaria, ao tempo que possui a funcédo de arrecadar, também pode
ter outras trés funcdes, que podem ou ndo estar presentes simultaneamente: a) a funcdo de
distribuir a carga tributaria, com base em critérios de justica distributiva; b) a funcdo indutora;
e ¢) a fungdo simplificadora®'®.

Schoueri ainda aponta como critério de distin¢cdo entre uma norma indutora e uma
norma arrecadatoria o seu carater finalistico, que deve ser buscado perquirindo-se qual a
finalidade do legislador ao tracar os contornos juridicos do tributo, de modo que uma norma
sera considerada indutora se houver o desejo deliberado de influir na ordem econdmica e

social®"’.

32 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998. p. 597.
Ibid.
14 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 100.
315 1bid.
%18 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 27.
37 1bid., p. 17.
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Paulo Caliendo destaca que, ao lado da tentativa estatal de corrigir falhas sociais ou de
mercado, a utilizacdo extrafiscal dos tributos pode suscitar alguns questionamentos acerca da
moralidade estatal no seu uso, entre os quais o autor destaca>;

serd que o Estado ndo poderia sofrer a captura de grupos de pressdo e ao
invés de produzir uma acdo virtuosa transferir recursos pablicos para grupos
privados (fendbmeno rent-seeking)? Serd que o Estado ndo poderia ser
capturado por comportamentos oportunisticos de reducdo de compromisso
social, de entregas com base na fruigdo de bens publicos (dilema do carona
ou free-rider)? Serd que simplesmente o Estado ndo sabe como escolher
bem, ndo por motivos de ma-fé, mas simplesmente porque ndo detém todas
as informacGes do sistema econdmico (limitacdo informacional), acarretando
mais danos do que beneficios em sua atuag&o?*'*

Estabelecer os limites constitucionais para a utilizacdo tributagdo com finalismo
extrafiscal é um dos problemas centrais do constitucionalismo moderno, a fim de que este
instrumento de promocdo econémica e social ndo fira a esséncia dos direitos que deseja
preservar>2°,

Paulo Caliendo lembra que a possibilidade de indugdo econémica do Estado esta
prevista no art. 174 da CF/88, segundo o qual, como agente normativo e regulador da
atividade econdmica, o Estado podera exercer, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacgéo,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado®.

Assim sendo, € possivel compreender que este dispositivo atribui ao Estado uma
competéncia extrafiscal em matéria econdbmica? De acordo com Paulo Caliendo, esse
comando normativo se dirige especialmente a funcdo de planejamento, que deve ser
determinante para o setor publico e meramente indicativo para o setor privado.

Ja no que se refere as funcBes de fiscalizacdo e incentivo, segundo o autor, o texto
legal adverte que estas serdo realizadas na forma da lei, de modo que ndo ha como deduzir
diretamente do texto constitucional uma autorizacdo direta para 0 uso de medidas de
extrafiscalidade econdmica, a qual deve ter autorizacdo expressa para a sua utilizacéo®?.

Ainda de acordo com o autor, a fungéo incentivadora dos tributos deve ser distinguida

da funcdo indutora, j& que nem toda funcdo indutora é incentivadora, podendo ela ser

318 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo. Tributag&o e ordem econdmica: os tributos podem ser utilizados como
instrumentos de indugdo econdmica: In: Rev. direitos fundam. democ., v. 20, n. 20, p. 193-234, jul./dez. 2016.
p. 195.
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igualmente indutora por desincentivo a determinado comportamento, 0 que exige autorizacao
constitucional e lei expressa, sob pena de ser considerada inconstitucional por falta de
competéncia®?.

Para ele, existem principios constitucionais que devem limitar a extrafiscalidade, entre
0s quais destaca o principio da seguranca juridica, o principio da legalidade, o da
anterioridade, o da periodicidade minima e o da publicidade®**.

No caso dos municipios, um exemplo claro de como o exercicio das competéncias
tributarias pode, a partir de sua finalidade extrafiscal, induzir comportamentos e,
deliberadamente, influir no desenvolvimento local, da-se quando o municipio elabora uma lei
reduzindo aliquotas de ISSQN com o intuito de atrair empresas prestadoras de servigos para
atender as demandas locais e movimentar a economia; ou quando, a partir de uma utilizacéo
extrafiscal do IPTU, resolve promover o desenvolvimento e a ocupacdo de bairros distantes e
pouco habitados.

No que diz respeito ao IPTU, por exemplo, é possivel a administragdo publica
promover a desocupacdo de determinada regido da cidade ja congestionada e cadtica, a
preservacao e a recuperacdo de predios antigos mediante seu uso para atividades de natureza
empresarial, 0 uso racional do solo e do subsolo em &areas mais problematicas, a reducdo da
poluicdo no centro da cidade e o congestionamento no transito mediante estimulos para que as
indUstrias se localizem em bairros mais afastados®?.

Outra questdo que precisa ser destacada € que o exercicio do poder de tributar
municipal ndo deve ser confundido com o aumento da carga tributaria, mas deve ser
compreendido como o manejo de instrumentos tributarios que viabilizem o desenvolvimento
local, a partir de um exercicio da competéncia tributaria municipal voltado para a melhoria
das condicBes sociais, estruturais e econémicas de uma localidade, com respeito aos limites
constitucionais ao poder de tributar, necessario para garantir ndo somente os direitos dos
contribuintes, mas os direitos fundamentais como um todo.

E o caso do uso da extrafiscalidade com objetivos de natureza econdmica e sustentavel

mediante a criacdo de sistemas e mecanismos proprios dentro da legislacdo municipal. Nesse

323 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo. Tributac&o e ordem econdmica: os tributos podem ser utilizados como
instrumentos de inducdo econdmica: In: Rev. direitos fundam. democ., v. 20, n. 20, p. 193-234, jul./dez. 2016.
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sentido, Flavio de Azambuja Berti traz exemplo bastante elucidativo da utilizagao dos tributos

como instrumento de politica econdmica e urbana:

Um municipio qualquer enfrenta graves problemas resultantes da presenca
de industrias cujas sedes estdo localizadas proximas a sua regido central,
problemas esses expressos sob a forma de congestionamentos pesados a
vista dos inimeros caminhdes que chegam e que deixam as fabricas,
poluicdo crescente, dificuldades na prestacdo de servigos de transporte em
face do grande nimero de trabalhadores que se dirigem a mesma regido da
cidade nos horérios de pico e falta de espaco fisico para instalagdo de
servicos e centros de comércio nas regides centrais, tais como restaurantes,
lanchonetes, bancos, estacionamentos, prédios de escritorios etc., em face
das imensas areas ocupadas pelas indistrias em questdo. De outro lado, ha
bairros mais afastados que também sofrem de problemas econémicos, dada a
inexisténcia de centros de comércio e servigos que possam empregar 0S
habitantes, os quais precisam percorrer grandes distancias, utilizar duas ou
até trés linhas de transporte coletivo, agravando ainda mais os problemas de
transporte rodoviario local e o trénsito de 6nibus e automoveis que se
dirigem a regido central da cidade. Em constatando tais problemas, o Poder
Publico dispde de um importante instrumento de politica econémica e
urbana para reduzir as referidas dificuldades: a utilizagcdo do IPTU com fins

extrafiscais®?®.

Ainda quanto ao uso da extrafiscalidade como técnica a ser utilizada pela politica
tributaria municipal como instrumento para estimular o desenvolvimento local, é importante
destacar que a autonomia municipal, incluindo a autonomia para instituir e arrecadar tributos,
deve ser exercida observando de modo sisteméatico o conjunto de normas trazidas pela

Constituicdo Federal, o que impde a protecédo a todas as dimensdes de direitos fundamentais.

5.2 Instrumentos Tributarios Previstos no Estatuto da Cidade para Impulsionar o

Desenvolvimento Local

O Estatuto da Cidade prevé instrumentos tributarios que podem auxiliar a politica
tributaria e financeira do Municipio brasileiro a estimular o desenvolvimento local, trazendo
em seu bojo uma série de dispositivos que buscam conectar a realidade tributaria e financeira
do Municipio brasileiro ao desenvolvimento local.

Assim, o trabalho fara a seguir uma breve andlise desses dispositivos, para que seja
possivel melhor compreender os instrumentos que o Estatuto da Cidade coloca a disposicéo
da Politica Tributaria Municipal, no intuito de efetivar o direito a cidade e de que todos os

cidadaos possam ampliar sua capacidade de desfrutar do espaco urbano.

%26 BERTI. Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e n&o confisco. 1. ed. Curutiba: Jurué, 2004. p.
115.
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O artigo 2° da Lei 10.257/2001 prevé algumas diretrizes gerais da politica urbana que
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, entre as quais se encontra, em seu inciso 1X, a necessidade de se observar
uma justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizacdo®”’. Seu
inciso X determina que os municipios procedam a adequacdo dos instrumentos de politica
econbmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos
bens pelos diferentes segmentos sociais **®. No inciso XI consta a recuperacdo dos
investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de iméveis urbanos®”.

Além disso, o Estatuto da Cidade prevé de modo expresso, em seu art. 4°, Ill, o
planejamento municipal como meio para consecucdo de seus fins, especialmente através dos
seguintes instrumentos: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo
do solo; c¢) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; €) diretrizes orcamentarias e
orcamento anual; f) gestdo orcamentaria participativa; g) planos, programas e projetos
setoriais; h) planos de desenvolvimento econdmico e social®*;

O artigo 4° do Estatuto da Cidade também menciona em seu inciso IV instrumentos
tributarios e financeiros que devem ser utilizados para a efetivacdo do direito a cidade, entre
os quais inclui: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU; b)
contribuicdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros®";

Ao lado desses, também da destaque em seu inciso V a institutos juridicos e politicos,
entre os quais se acham referendo popular e plebiscito, 0 que demonstra a preocupacgédo do
legislador em possibilitar meios de participacdo popular no intuito de legitimar a politica
urbana®*.

Em seu art. 7°, o Estatuto da Cidade trata do IPTU progressivo no tempo,
determinando que o municipio possa aplicar o imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo
de cinco anos consecutivos, em caso de descumprimento: a) das condigOes e dos prazos
previstos na forma do caput do art. 5°da lei, segundo o qual a lei municipal especifica para

area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a utilizagdo

22; BRASIL. Lei n° 10.257 — Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001.
Ibid.

329 | pid,

30 1bid.

zzi BRASIL. Lei n° 10.257 — Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001.
Ibid.



95

compulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as
condicdes e 0s prazos para a implementacao da referida obrigacao; b) ndo sendo cumpridas as
etapas previstas no § 5°do art. 5° da lei, a lei municipal especifica a que se refere o caput
poderd prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que o0 projeto aprovado compreenda o
empreendimento como um todo®.

Os paragrafos primeiro, segundo e terceiro do art. 7° determinam sucessivamente que:
a) o valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o
caput do art. 5° da lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior,
respeitada a aliquota maxima de 15% (8 1°); b) no caso de a obrigacao de parcelar, edificar ou
utilizar ndo ser atendida em cinco anos, o Municipio manter4 a cobranca pela aliquota
méaxima, até que se cumpra a referida obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.
(8 29); c) que é vedada a concessao de iseng¢Ges ou de anistia relativas a tributagdo progressiva
de que trata o artigo (§ 3°) ***.

Caso decorram cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que 0 proprietario
tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, 0 Municipio podera
proceder a desapropriacdo do imdvel, com pagamento em titulos da divida publica, de acordo
com as disposi¢des do art. 8° do Estatuto da Cidade, observando-se que: a) os titulos da divida
publica terdo prévia aprovagdo pelo Senado Federal e serdo resgatados no prazo de até dez
anos, em prestac¢des anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os
juros legais de 6% ao ano (8 1°); o valor real da indenizagéo refletird o valor da base de
calculo do IPTU, descontado o montante incorporado em fungdo de obras realizadas pelo
Poder Publico na area onde o imovel se localiza, apds a notificagcdo de que trata o § 2°do
artigo 5°da lei e ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios (8§ 2°); c) os titulos ndo terdo poder liberatorio para o pagamento de tributos
(8 39) 335

Luciana Grassano de Gouvéa Melo e Giovanni Christian Nunes Campos apontam
dados interessantes referentes a aplicacdo da técnica de progressividade na tributacdo sobre a
propriedade. Destacam 0s autores que, no caso brasileiro, a tributacdo sobre a propriedade
tem um baixo potencial arrecadatorio, quer pela inapeténcia da Administracao Tributaria para

fiscalizar e cobrar (caso do ITR), quer pela desatualizacdo das bases de calculo (caso do

%3 BRASIL. Lei n° 10.257 — Estatuto da Cidade, de 10 de julho de 2001.
334 |
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IPTU), quer, ainda, pelas reduzidas aliquotas impositivas (caso do ITCMD) ou pelas aliquotas
tipo flat®*®.

Os autores mencionam que, segundo dados disponibilizados pela Receita Federal no
ano de 2016, a tributacdo sobre a propriedade no Brasil enfrenta graves desafios. Toda a
tributacdo sobre a propriedade imobiliaria, da qual mais de 90% diz respeito ao IPTU, é
inferior & tributacdo sobre a propriedade de veiculos automotores, o que tem como razdes
tanto o sistema mais duro de cobranca do IPVA pelos Estados e Distrito Federal, como a
inapeténcia dos municipios em administrar o IPTU, onde “campeiam plantas de valores
desatualizados ou inexistentes, ou mesmo a auséncia de cobranca por parte dos municipios
(caso do IPTU, especiﬁcamente)”337.

O Estatuto da Cidade também destaca, em seu art. 43, a gestdo democrética da cidade;
e em seu art. 44, a gestdo orcamentaria participativa, incluindo a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentérias e do orcamento anual, como condicdo obrigatdria para sua aprovacdo pela
Camara Municipal.

Em seu art. 45, prevé a participacdo da populacédo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e 0
pleno exercicio da cidadania, de modo que, mais uma vez, é possivel perceber a preocupacéao
do legislador em garantir a participagdo popular na gestdo urbana da cidade, incluindo a
elaboracdo do orcamento®®.

Em seu art. 47, o Estatuto da Cidade menciona ainda o principio da fungédo social dos
tributos, ao estabelecer que os tributos sobre imdveis urbanos e as tarifas relativas a servi¢os
pUblicos urbanos seréo diferenciados em razdo do interesse social®*.

Assim, o Estatuto da Cidade prevé instrumentos de politica tributaria e financeira que
devem ser utilizados em prol do desenvolvimento local, sempre de modo a favorecer o acesso
da populagdo como um todo ao bem-estar urbano, bem como a participagdo popular nas
decisdes publicas.

Apesar disso, como ja demonstrado no presente trabalho, nem sempre 0os Municipios

brasileiros utilizam esses instrumentos para uma otimizacdo de suas politicas tributarias,

%% MELO, Luciana Grassano de Gouvéa; CAMPOS, Giovanni Christian Nunes. A tributagdo sobre o patrimdnio
e sobre a renda: mais um caso de injustica fiscal. In: Revista do Programa de Pés-Graduacdo em Direito da
UFBA. p. 341.
7 |bid.
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fazendo-se necessario que empenhem mais esforcos para aperfeicoar suas administracdes

tributarias.

5.3 Rendncia de Receita no Ambito Municipal e o Problema da Guerra Fiscal nos

Municipios

A autonomia concedida constitucionalmente aos municipios estendeu a possibilidade
de captacdo de recursos por meio da atribuicdo de competéncias tributarias, ao passo que o
texto constitucional também ampliou a responsabilidade municipal no que se refere a
prestacao de servicos basicos.

Assim, muitos municipios, no intuito de captar mais recursos, recorrem a guerra fiscal,
tendo em vista que a autonomia municipal ndo pode ser exercida sem que exista um custo, o
que envolve a criacdo de servigos publicos de interesse local, o estabelecimento de tributos
para fazer frente as despesas publicas e a forma de aplicar as receitas.

Uma das mais importantes teses criadas na teoria econdémica recebeu a denominacéo
de Teorema de Coase, em homenagem ao economista estadunidense Ronald Coase. De
acordo com Paulo Caliendo, essa teoria se consagrou em funcao de suas inimeras aplicacdes,
estabelecendo primordios da analise sobre a estrutura institucional onde o mercado se
desenvolve®®.

Segundo Basile Christopoulos, Ronald Coase afirma que as cortes deveriam entender
as consequéncias econdmicas que suas decisdes acarretam **! . Tal perspectiva
consequencialista também poderia trazer resultados positivos, se observada no exercicio da
competéncia tributaria, incluindo a da esfera municipal, porquanto a decisao politica, por se
concentrar mais em um ou outro tributo, bem como estabelecer beneficios fiscais ou ndo,
implica consequéncias ndao somente para a Administragdo Publica, mas também para 0s
campos politico e econémico.

Paulo Caliendo afirma que entre as varias contribuicdes que a Economia pode oferecer
esta a ideia de tributacdo, entendida a partir da teoria dos custos de transacdo, podendo esses
custos ser considerados em sentido restrito, ou seja, o tributo pago é considerado um custo
para a efetivacdo de um negdcio juridico, como, por exemplo, na seguinte situacdo hipotética:

se uma mercadoria custa R$ 1.000,00 e o imposto incidente sobre a operacéo de circulagdo é

#0 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito Tributério e anélise econdmica do Direito:
contribuigdes e limites. In: Revista da FESDT. n. 3. Porto Alegre: jan./abr. 2009. p. 190.

#1 CHRISTOPOULOS, Basile. Orcamento publico e controle de constitucionalidade: argumentacdo
consequencialista nas decisfes do STF. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016. p. 64.
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de 10% do valor da mercadoria, esta é transacionada pelo valor de R$ 1.100,00; o custo
adicional é de R$ 100,00, decorrente da exacio®*.

Ja em sentido amplo, a tributacdo pode ser considerada como um custo a ser verificado
na utilizacdo dos mecanismos de mercado. Assim, as insegurancas de um sistema tributario
ineficiente geram maior incerteza na contratacdo e, portanto, um maior custo de transacéo, a
exemplo de quando a tributagdo carrega consigo realidades como inseguranca juridica,
sonegacdo, burocracia fiscal, incentivos fiscais exacerbados e a aplicacdo de penalidades
abusivas®®,

Nesse contexto, o tema dos incentivos fiscais merece destaque, uma vez que o tributo,
sob 0 ponto de vista econémico, € um custo de transacdo e influencia nas decisdes dos
empreendedores para se instalarem ou ndo numa determinada localidade, levando em
consideracdo a existéncia de atrativos fiscais, que assumem as mais diversas roupagens
juridicas, entre as quais Oksandro Osdival Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro elencam:
isengdes, reducdes de aliquotas e/ou bases de calculo, anistia, moratdria, remissdo, concesséo
de créditos tributarios, diferimento do pagamento de tributos, créditos presumidos, aliquotas
zero, entre outros®**,

De acordo com Oksandro Osdival Gongalves e Marcelo Miranda Ribeiro, se por um
lado os incentivos fiscais podem consistir, sob o ponto de vista econémico, num alivio de
custo de transacdo, por outro, por implicarem diferenciacéo entre contribuintes, apenas devem
ser concedidos nas hipoteses de combate a problemas econémicos, sociais, desigualdades
regionais e outros com amparo constitucional, respeitado o postulado da proporcionalidade,
sendo imprescindivel a indicacdo dos seus beneficiarios, os motivos da concessdo, as

condicdes de fruicdo, o prazo de vigéncia e o montante de beneficios concedidos®*

. Ademais,
o Poder Publico, apds conceder os incentivos fiscais, deve efetivamente fiscalizar se estdo
sendo aplicados em favor do atendimento dos fins para os quais foram concedidos**.

Segundo Luciana Grassano de Gouvéa Mélo e Pedro Dias de Oliveira Neto, a
concessdo de um incentivo fiscal que ndo proporcione verdadeiro beneficio para a

coletividade ndo é justificavel, pois se torna um elevado custo para toda a populacao, ja que:

#2 SILVEIRA, Paulo Anténio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise economica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 22.
3 |bid., p. 22-23.
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Anélise Econdmica do Direito. In: EALR, V. 4, n° 1, p. 79-102, jan./jun. 2013. p. 85-91.
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“na medida em que desonera alguns contribuintes, acaba por aumentar os efeitos decorrentes
da rentincia de receita aos demais para compensar o valor que foi deixado de arrecadar"’.

Tal situacdo gera grave injustica fiscal, pois, consoante ressaltam os autores, 0S
cidaddos com menores condi¢fes econdmicas acabam pagando uma carga tributaria maior em
relagdo aquela paga elos contribuintes que possuem maior capacidade contributiva®®.

Paulo Caliendo, por sua vez, lembra que o subsistema da economia exige neutralidade
econdmica, ou seja, uma reducdo dos efeitos da tributacdo nas escolhas dos agentes, e que o
principio da neutralidade fiscal funciona no &mbito juridico como uma tentativa de ponderar a
exigéncias de equidade e eficiéncia, muitas vezes conflitantes entre si®*°. Para ele, uma
politica fiscal equilibrada deve buscar a assuncdo de trés objetivos: a) financiar as despesas
publicas; b) controlar a economia; e c) organizar o comportamento dos agentes
econdmicos®.

Segundo o autor, 0 uso de incentivos fiscais de modo irresponsavel produz uma série
de questionamentos do ponto de vista constitucional e tributario, uma vez que o manejo de
elementos fundamentais da matriz de incidéncia dos tributos e as escolhas subjacentes a estas
politicas fiscais podem provocar consequéncias, tais como ofensa ao federalismo fiscal, a
violagdo da igualdade e da neutralidade fiscal®*.

E importante ressaltar que muitos incentivos fiscais sdo concedidos em afronta ao
pacto federativo, violando a Lei de Responsabilidade Fiscal e estimulando a guerra fiscal
entre os entes da Federacdo. Segundo André Folloni e Camila Beatriz Simm, o modo como
esses beneficios sdo distribuidos pode conduzir a perdas relevantes de eficiéncia na aplicagdo
dos recursos, além de, eventualmente, prejudicar a livre-iniciativa e a livre concorréncia®?.

Caso paradigmatico que discute guerra fiscal no @mbito municipal é a ADPF 189,
ajuizada pelo Governador do Distrito Federal em face de Lei Complementar Municipal n°

118/2002, com a redacdo dada pela Lei Complementar Municipal n® 185/2007, de Barueri, em

**7 MELO, Luciana Grassano de Gouvéa Mélo; OLIVEIRA NETO, Pedro Dias. Os desafios para alcancar a
sustentabilidade do Estado fiscal em periodo de crise econdmica. In: Revista Juridica. vol. 01, n°. 54, Curitiba,
2019. p. 495.

**% Ibid.

9 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito Tributério e anélise econdmica do Direito:
contribuigdes e limites. In: Revista da FESDT. n. 3. Porto Alegre: jan./abr. 2009. p. 101-102.

%0 SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito Tributério e anélise econdmica do Direito:
contribuigdes e limites. In: Revista da FESDT. n. 3. Porto Alegre: jan./abr. 2009. p. 101-102.

®1 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: uma
visdo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 331.

%2 EOLLONI, André; SIMM, Camila Beatriz. Direito tributario, complexidade e anélise econdmica do direito
(AED). In: Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM. v. 11, n. 1/ 2016. p. 65.
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Séo Paulo, a qual instituiu beneficios fiscais referentes ao ISSQN. Encontra-se em pendéncia
de julgamento pelo STF, onde tramita sob a relatoria do ministro Marco Aurélio.

Segundo o arguente, 0 municipio de Barueri, ao instituir beneficios fiscais de ISSQN,
reduzindo a base de célculo do referido imposto, é responsdvel por gerar uma guerra fiscal
predatdria que viola o pacto federativo (artigo 88 do ADCT)*®,

De acordo com seus argumentos, a preferéncia empresarial por um ou outro Municipio
ndo pode decorrer desse tratamento tributario privilegiado, que viola a isonomia dos entes
federativos, pois todos os municipios devem resguardar o percentual minimo efetivo de 2%
para a aliquota do ISSQN. Ressalta que na redacdo originaria da Constituicdo Federal havia
uma previséo para a fixacao de aliquotas méximas para o ISSQN (art. 156, § 4°, I, CF)***,

Prossegue afirmando que foi, no entanto, editada a emenda Constitucional n® 37/2002,
que acrescentou 0 mencionado artigo 88 ao ADCT e estabeleceu, até a edicdo de competente
lei complementar nacional, a aliquota minima de 2%, com algumas excegdes. Esse limite teria
0 intuito de assegurar o equilibrio federativo, evitando guerras fiscais entre os municipios®°.

O arguente defende ainda que o descompasso entre as competéncias materiais e as
orcamentarias dos municipios ndo lhes concede a permissdo para que iniciem guerras fiscais
que prejudicam todos os envolvidos®®. Segundo argumenta, mesmo que de inicio exista um
aumento temporério da arrecadacdo em decorréncia da guerra, a tendéncia é de que os demais
municipios também baixem suas aliquotas para evitar a fuga dos prestadores de servigos, o
que agravaria a situacio de endividamento dos municipios, dada a reducéo de receitas®’.

O municipio de Barueri, em sua manifestacdo, acosta parecer assinado por Aires
Fernandino Barreto, onde defende a validade juridica e a higidez normativa do preceito
legislativo, afirmando que sua legislacdo ndo fere o principio federativo, pois o seu alcance
normativo ficaria restrito ao seu respectivo territorio, sem que impacte outras unidades da
Federacdo, bem como que a formulacdo da politica fiscal municipal é de competéncia das

autoridades locais, para que efetivem a autonomia constitucional que possuem>.

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 189.
Plenério. Relator ministro Marco Aurélio. Arguente: Governador do Distrito Federal. Arguido: Municipio de
3I)354arueri/SP. Interessado: Municipio de S&o Paulo/SP. Brasilia, 2009.

Ibid.
%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 189.
Plenario. Relator ministro Marco Aurélio. Arguente: Governador do Distrito Federal. Arguido: Municipio de
;BSgrueri/SP. Interessado: Municipio de Sdo Paulo/SP. Brasilia, 2009.

Ibid.
7 |bid.
%58 1bid.
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O advogado-geral da Unido se manifestou pela procedéncia parcial da arguicao,
afirmando que a legislacdo do Municipio agrediu o art. 146, iii, “a”, da Constituicdo Federal,
que dispbs sobre a base de célculo do imposto. Esta deve ser o valor integral que o usuario
pagara ao prestador do servi¢o, sem deducdo alguma dos custos envolvidos em sua prestacao,
havendo, portanto, agresséo ao limite de 2% fixado pelo art. 88 do ADCT. Tal entendimento
foi seguido pelo procurador-geral da Republica, que se manifestou pela parcial procedéncia
do pedido, ante a inconstitucionalidade da lei municipal no que alterou a base de célculo do
imposto, cuja competéncia seria da legislagdo complementar nacional, e na violagéo ao artigo
88 do ADCT*®.

O Municipio de S&o Paulo requereu ingresso no feito na qualidade de amicus curiae,
também defendendo a decretacdo de inconstitucionalidade da legislacdo de Barueri**°. O
ministro Marco Aurélio, relator da ADPF, negou seguimento ao pedido sob a justificativa de
que ndo se tratava de risco ao principio federativo, que, ao seu entender seria restrito aos
conflitos que envolvessem a Uni&o Federal, os Estados Federados e o Distrito Federal®®*. Para
ele, ndo ha conflito federativo se o Municipio for parte, bem como a eventual agressdo a
dispositivo constitucional seria transversa, pois ndo se estaria violando diretamente preceito
fundamental da Constituicao®®.

Contra essa decisdo monocratica, o arguente interpds o recurso de agravo regimental,
defendendo o cabimento e a procedéncia da ADPF, com base na tese da possibilidade de
haver agressao ao principio federativo por parte de eventual guerra fiscal municipal e de que o
objeto normativo da ADPF é mais amplo, abrangendo leis ou atos normativos municipais®®.

O arguido impugnou o referido recurso de agravo do arguente e defendeu a decisdo
monocratica do relator, segundo a tese de que ndo ha& conflito federativo decorrente de
atuacdo municipal e que ndo hé preceito constitucional descumprido®®*.

Até a presente data ainda ndo houve decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre a
questdo processual, nem sobre a questdo de mérito, mas, uma vez que seja prolatada a
decisdo, essa consistird em importante precedente a produzir efeitos que atingirdo todos 0s

municipios brasileiros.

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 189.
Plenério. Relator ministro Marco Aurélio. Arguente: Governador do Distrito Federal. Arguido: Municipio de
%grueri/SP. Interessado: Municipio de Sdo Paulo/SP. Brasilia, 2009.
Ibid.
%L 1bid.
%02 Ipid.
%3 |bid.
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Luis Carlos Martins Alves Junior tece alguns comentarios acerca da questdo
submetida ao Supremo Tribunal Federal, via ADPF n° 189. Para ele, ha algumas questdes
controvertidas, entre as quais destaca: a) a autonomia municipal para modificar a base de
calculo do ISSQN segundo a Constituicao federal de 1988; b) a existéncia ou ndo de direito
do municipio de reduzir a base de célculo ou conceder incentivos fiscais que impliqguem a
diminuigdo da carga tributaria do ISSQN; c¢) se essa reducdo da carga tributaria do ISSQN
configura uma guerra fiscal; d) se essa eventual guerra fiscal em sede de tributo municipal
pode ser compreendida como um conflito federativo; e) se esse eventual conflito federativo
pode ser atacado judicialmente via ADPF perante o STF; f) se o Tribunal deve conhecer da
citada Arguicdo; g) se o Tribunal devera julgar procedente ou improcedente o pedido da
Arguicdo de competéncia de lei complementar nacional e modificar a base de calculo®®.

O autor, levando em consideracdo os fundamentos das decisdes do STF em questdes
envolvendo autonomia municipal, aponta duas possiveis solucBes para esse problema. Na
primeira delas, supde a admissdao do fundamento normativo constitucional do ministro Marco
Aurélio, relator da ADPF, situacdo em que o Tribunal devera revisar a sua jurisprudéncia
acerca do cabimento de ADPF contra lei ou ato normativo municipal e decretar a
inconstitucionalidade da parte do inciso I, paragrafo Unico, art. 1° da Lei 9.882/1999, que
enuncia o termo municipal. J& na segunda solucdo, o Tribunal poderia manter a sua
jurisprudéncia e ndo decretar a inconstitucionalidade do termo “municipal” do texto da
referida lei e dar uma interpretacdo conforme os preceitos normativos envolvidos no sentido
da alinea “f” do inciso | do art. 102 da Constituicdo Federal, o que ndo se aplica na hipotese
de controle abstrato de validade constitucional, de modo que o referido dispositivo
constitucional alcancaria as situacGes concretas, as causas que ndo tenham como objeto do
pedido a declaracdo direta e abstrata de inconstitucionalidade®®®,

Ainda sobre o assunto, é importante destacar a recente alteracdo na Lei de
Improbidade Administrativa, procedida pela Lei Complementar 157/2016, que inseriu uma
nova modalidade de improbidade administrativa no artigo 10-A da Lei 8.429/92, segundo a
qual constitui ato de improbidade administrativa qualquer acdo ou omissdo para conceder,
aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e 0 8 1°
do art. 8°-A da Lei Complementar n® 116, que também foi alterado pela Lei Complementar

157/2016, passando a prever de modo expresso a proibicdo da edicdo de lei local que verse

%5 ALVES JR, Luis Carlos Martins. Tributo, Direito & Retérica. Brasilia: Uniceub, 2014. p. 52.
366 B
Ibid., p. 63.
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sobre a concessdo de isengdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive
de reducdo de base de calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra
forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da
aplicacdo da aliquota minima de 2% para ISSQN. O dispositivo traz excec¢des, permitindo que
se conceda isengdo, incentivo ou beneficio de ISS aos servigos previstos nos subitens 7.02,
7.05 e 16.01 no anexo da mesma lei complementar’.

A nova regra, que passou a produzir efeitos em 30 de dezembro de 2017, possui 0
nitido objetivo de evitar a guerra fiscal entre municipios que visam atrair novas empresas por
meio de incentivos fiscais, prevendo inclusive penalidades especificas para os gestores que
cometerem a hipoOtese de improbidade administrativa constante no artigo 10-A da Lei
8.429/92, como a perda da funcdo publica, a suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito

anos e multa civil de até trés vezes o valor do beneficio financeiro ou tributario concedido.

5.4 Decadéncia e Prescricdo de Tributos Municipais e seu Impacto no Orcamento

Municipal

Os atos no direito sdo pautados por limites temporais, que visam impedir a
perpetuacdo de acOes juridicas sem prazo, 0 que traria incerteza e inseguranca as relacGes
sociais®®. Como destaca Eurico Marcos Diniz de Santi, “onde houver ordenamento juridico,
haveréa sempre a decadéncia ou a prescricéo, formas de extincdo do direito™>®.

No direito tributario, é a partir da ocorréncia do fato juridico que se verifica a
ocorréncia da obrigacao tributaria e o nascimento do crédito tributario, que somente é exigivel
a partir de ato formal do sujeito ativo, o lancamento, onde é determinado o valor do tributo,
do qual o sujeito passivo sera notificado.

Eurico Marcos Diniz de Santi afirma que sempre haverd prazos de decadéncia ou
prescri¢cdo no direito tributario, o que é possivel notar no direito do Fisco ao crédito e ao
lancamento tributario, no direito do contribuinte a repeticdo de indébito tributario, no direito a
compensacao, no direito a remissdo, no direito & isencdo e aos incentivos fiscais, no direito a

anistia, no direito aos créditos advindos da translacdo, no direito as certiddes negativas, no

%7 BRASIL. Lei Complementar 157, de 29 de dezembro de 2016.

%8 BRAGHETTA, Daniela de Andrade. Decadéncia e prescricdo em direito tributario — concepgdes
introdutorias. In: CARVALHO, Aurora Tomazini (Coord.). Decadéncia e prescricdo em Direito Tributério. 2.
ed. Sdo Paulo: MP Editora, 2010. p. 11.

%9 SANTI, Eurico Marcos Diniz de Santi. Decadéncia e prescricdo no Direito Tributario. 3. ed. S&o Paulo:
Max Limonad, 2004. p. 37.
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direito de impetrar mandado de seguranga e outras acOes cautelares, no direito a exigir o
cumprimento dos deveres instrumentais ou obrigacdes acessorias, no direito de formalizar o
crédito, no direito de o Fisco efetivar a homologacao, ou seja, em todo direito ao proprio
direito®”.

A Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a importancia da decadéncia e da
prescricdo para o direito tributario, uma vez que em seu art. 146 reserva a lei complementar a
competéncia para instituir normas gerais nesse campo, especialmente no que diz respeito a
decadéncia e a prescricdo, com o claro intuito de assegurar, segundo dizeres de Humberto
Avila, “cognoscibilidade e calculabilidade ao ordenamento juridico no &mbito federativo™®".

Segundo o autor, decadéncia e prescricdo sdo conceitos juridicos positivos que se
referem a formas de extingdo de direitos subjetivos, diferenciando-se pelo carater desses
direitos®".

Assim, pode-se conceituar decadéncia no direito tributdario como sendo o
procedimento normativamente previsto capaz de pér termo a um direito em razdo da sua falta
de exercicio, impossibilitando de ocorrer a relacdo juridica que ainda néo existia, de modo a
preservar a certeza do direito e a seguranca juridica, ao passo que rompe a possibilidade de
nascimento de relagdes juridicas normalmente existentes entre o sujeito ativo, de um lado, e o
sujeito passivo, de outro lado, ambos ligados pelo vinculo obrigacional denominado crédito
tributario®”.

A prescricdo, por sua vez, € uma situacdo posterior ao lancamento, tendo havido a
notificacdo do sujeito passivo e sendo instaurada a relacao juridico-tributaria. Segundo dispde
o art. 174 do Codigo Tributario Nacional, a Fazenda Publica dispde de cinco anos para ajuizar
a acdo de cobranca do crédito tributario, contados a partir de sua constituicdo definitiva, que
se da a partir do lancamento definitivo®™.

Se, por um lado, é inquestionavel que a fixacdo de prazos para o Fisco é condicao
essencial a estabilidade das situacdes juridicas e a eliminacdo das incertezas, por outro, gera
responsabilidade para as Administracdes Tributérias, ndo somente no sentido de resguardar a

370 SANTI, Eurico Marcos Diniz de Santi. Decadéncia e prescricdo no Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo:
Max Limonad, 2004. p. 37.

31 AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagio no direito tributario.
2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 352.

12 SANTI, op. cit., p. 39-40.

%% BRAGHETTA, Daniela de Andrade. Decadéncia e prescricdo em direito tributario — concepcdes
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seguranga juridica dos contribuintes, mas também de manter-se em observancia a esses
prazos, sob pena de abrir mao de recursos publicos que poderiam ser utilizados para atender a
suas despesas basicas e realizar investimentos em politicas publicas e melhorias sociais.

A falta de cobranca dos créditos tributarios regularmente lancados e inscritos em
divida ativa, por inércia da Administracdo Tributéria, privilegia os maus pagadores, em
detrimento daqueles que pagam seus tributos espontaneamente, o que, sem ddvida, gera uma

situacdo de injustica e onera mais fortemente os contribuintes adimplentes.

5.5 Responsabilidade Fiscal e Eficiéncia da Administracdo Tributaria no Ambito

Municipal

Os tributos sdo cobrados a partir de atividades privadas desenvolvidas por pessoas
fisicas e juridicas, a fim de sustentar as necessidades coletivas. Mas nem sempre 0S Servi¢os
publicos tém a qualidade que se espera, seja por falta de recursos financeiros, seja por descaso
da Administracdo Publica.

Como lembra Isaias Coelho, ao se tratar de politica tributaria, faz-se necessario que
sejam levadas em consideragdo algumas questOes acerca das despesas do governo, pois a
despesa publica, ainda que possa promover o crescimento e a qualidade de vida, pode gerar
efeitos secundarios negativos para o desenvolvimento: “se ndo propriamente financiada,
geraré pressdo sobre o déficit fiscal e a divida publica™®".

De fato, como destaca o autor, a atividade de tributar é apenas uma faceta da acao do
Estado, sendo a outra a provisdo de bens publicos financiados pela tributacdo. Do ponto de
vista da tributacdo, o0 governo retira recursos do setor privado, diminuindo a renda liquida das
pessoas e empresas, 0 que pode prejudicar a realizacdo de muitas atividades legitimas, como
reducdo de investimentos privados em pesquisa e desenvolvimento®®. Por outro lado, é a
arrecadacdo tributaria que permite a sociedade, por meio do Estado, financiar os bens sociais
que precisa para prosperar, como educacdo, saude, obras de infraestrutura, pesquisa etc.,
despesas essas que aumentam a produtividade do setor privado e tém impacto positivo sobre o

crescimento®””.

3% COELHO, lIsaias. Tributacio e crescimento econdmico. In: Tributacdo e desenvolvimento: homenagem ao
professor Aires Barreto. Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 282.

%% |bid., p. 282-283.

7 Ibid.



106

Diante desse quadro, a sociedade espera que o Estado seja eficiente e ndo desperdice
seu orcamento. Consoante Isaias Coelho: “o valor do que a tributacdo ‘destr6i’ no setor
privado seja menor do que o valor daquilo que se constréi com a despesa ptblica™®,

Assim, a responsabilidade fiscal viabiliza um maior equilibrio e transparéncia das
contas publicas. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio
de 2000) estabeleceu um novo pardmetro de gestdo publica, estimulando uma administracdo
tributaria municipal mais eficiente e impondo que os entes ndo gastem mais do que
arrecadam.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 51, determina que até 30 de abril de
cada ano 0s municipios devem encaminhar suas contas referentes ao exercicio anterior para a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, que tem 60 dias para disponibiliza-las ao publico.
Consoante informacg6es do Firjan, até o dia 3 de julho de 2017, os dados de 1.024 municipios
ndo estavam disponiveis ou apresentavam inconsisténcias que impediram a analise, ou seja,
18,4% das 5.568 prefeituras brasileiras ndo ofertaram transparéncia a gestdo dos recursos que
administram®”.

Além disso, prescreve, no paragrafo terceiro de seu artigo 50, que a Administracdo
Publica deve manter sistemas de custos para avaliar e acompanhar a gestdo orcamentaria
financeira e patrimonial, bem como, em seu artigo 4°, determina que a Lei de Diretrizes
Orcamentérias estabeleca normas para o controle de custos e avalia¢do de resultados da acéo
pUblica®®.

A criagdo de um Sistema de Informacédo de Custos — SIC €, segundo Sergio Luiz de
Moraes Pinto, mais que uma exigéncia legal, um importante instrumento de transparéncia e
controle social, exigidos pela sociedade civil, ao passo que tem como principais finalidades
buscar maior eficiéncia operacional, maximizar a relacdo de produtos-insumos e obter maior
eficiéncia alocativa na aplicacdo dos recursos publicos, visando a disciplina e ao equilibrio

fiscal, aléem de propiciar a avaliacdo de desempenho dos servigos prestados pelo Estado, o que

378 COELHO, lIsaias. Tributacio e crescimento econdmico. In: Tributacdo e desenvolvimento: homenagem ao
Erofessor Aires Barreto. Coord. Eurico Marcos Diniz de Santi. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 282-283.

" FIRJAN — Federago das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gestio
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicagcdes FIRJAN, 2017. p.
6.
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auxilia na tomada de decisbes que possam trazer melhorias nos campos da eficiéncia e
economicidade®".

No que se refere a eficiéncia e transparéncia da administracdo tributaria, Alfredo F.
Lamagrange ressalta que sua estrutura deve estar baseada em trés areas diferenciadas: a) a
area planificadora, assessora e implementadora de recursos materiais e humanos; b) a area
executiva ou operativa, que deve levar a cabo, de modo coordenado, as agdes; c) a area de
avaliacdo e controle do trabalho realizado pelos demais setores, principalmente pelo setor
operativo®®?,

A responsabilidade fiscal e a necessidade de transparéncia do Estado exigem que 0s
gestores promovam uma gestdo com foco na accountability, possibilitando a divulgagédo dos
dados do governo, a partir de um sistema de relacionamento com o cidadéo, ainda que com
instrumentos mais simples, a exemplo dos mecanismos de gestdo utilizados por Graciliano
Ramos, quando foi prefeito de Palmeira dos indios (AL)**.

Medidas como maior acompanhamento e cobranca dos cidaddos pela correta aplicacdo
da receita arrecadada e qualidade dos servicos publicos, bem como um controle mais
abrangente e efetivo por parte dos 6rgaos encarregados de fiscalizar a destinacao dos recursos
publicos podem provocar transformacgées positivas nesse quadro.

Em um Estado Democréatico de Direito, como é definido o Brasil pela Constituicdo
Federal de 1988, a populagdo ndo pode se manter inerte, aguardando que a figura estatal supra
todas as suas necessidades, sem buscar informacoes e reivindicar seus direitos de forma ativa,
exercendo a verdadeira cidadania.

Orgaos como o Ministério Publico e Tribunais de Contas, que tém a funcéo de fiscalizar
as contas publicas, necessitam desempenhar suas atividades com empenho, produzindo
resultados benéficos para a populacdo ao combater a corrupcéo e o desvio de verbas publicas.

Para tanto, os cidaddos precisam estar atentos aos seus direitos, denunciando e exigindo
o eficiente e eficaz funcionamento do servico publico, custeado pelos impostos e demais

tributos que séo pagos pela esfera privada.

%1 PINTO, Sergio Luiz de Moraes. Transparéncia e custos. Financas publicas e Graciliano Ramos. In:
MACEDO, Alberto; AGUIRREZABAL, Rafael Rodrigues; PINTO, Sergio Luiz de Moraes; ARAUJO, Wilson
José de (Coord.). Gestao tributaria municipal e tributos municipais. Volume VI. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2017. p. 197.

%2 | AMAGRANGE, Alfredo F. Algumas consideragdes sobre politica tributéria, sistema tributario e
administracéo tributéria. In: Boletin de la Direccién General Impositiva. Buenos Aires, 1971. p. 188.

*3 PINTO, op. cit., p. 202-203.
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6 ESTUDO DE CASO DO MUNICIPIO DE PALMEIRA DOS INDIOS/ALAGOAS

6.1 Indices Socioecondmicos do Municipio de Palmeira dos Indios/Alagoas

Para que uma politica tributaria municipal seja eficiente e cumpra seu papel de reduzir
as desigualdades sociais, ela necessita levar em consideragéo as peculiaridades locais, no
intuito de atender as demandas mais emergentes do Municipio.

Assim, antes de observar como o exercicio da competéncia tributaria municipal tem
sido exercido em Palmeira dos Indios, é imprescindivel que se esteja a par dos principais
dados socioecondmicos do Municipio objeto de analise no presente trabalho.

Segundo dados disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE, Palmeira dos indios é um municipio com area de 450,957 km? (2017) e populacéo
estimada de 73.096 pessoas (2018), sendo o terceiro mais populoso do Estado de Alagoas, de
acordo com o ultimo censo. Possui densidade demografica de 155,44 hab/km? (2010) e indice
de Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM de 0,638 (2010)“.

De acordo com a Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro, Palmeira dos
indios possuia, em 2016, um indice Firjan de Desenvolvimento Municipal — IFDM de 0,6597,
ocupando a 3075% posicdo entre os Municipios brasileiros avaliados e a 13 posi¢cdo no
ranking estadual®®®.

No que se refere a trabalho e rendimento, o IBGE destaca que Palmeira dos indios, em
2016, possuia como salario médio mensal 1,7 salario minimo e a proporcdo de pessoas

ocupadas em relacdo & populacio total era de 9,5%°%°

. Em comparacdo com os outros
municipios do estado, ocupava as posi¢oes 41 de 102 e 31 de 102, respectivamente. Ja na
comparagdo com cidades do pais todo, ficava na posicdo 3.453 de 5.570 e 3.363 de 5.570,
respectivamente®’.

Considerado o percentual de domicilios com rendimentos mensais de até meio salario

minimo por pessoa, a situacdo demonstra ser mais grave, pois se estima que 46,6% da

% IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Portal Brasil em Sintese. Disponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/al/palmeira-dos-indios/panorama> Acesso em: 20 de dezembro de 2018.

%> FIRJAN — Federacdo das IndUstrias do Estado do Rio de Janeiro. IFDM 2016. Disponivel em:
https://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/ifdm-indice-firjan-de-desenvolvimento-municipal-
resultado.htm?UF=AL&IdCidade=270140&Indicador=1&An0=2016. Acesso em: 30 de fevereiro de 2019.

%6 IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Portal Brasil em Sintese. Disponivel em:
;Dttps://cidades.ibge.gov.br/brasiI/aI/paImeira-dos-indios/panorama> Acesso em: 20 de dezembro de 2018.

Ibid.
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populacdo dos municipios viva nessas condi¢des, 0 que o coloca na posi¢do 97 de 102 entre
as cidades do estado e na posicdo 1.939 de 5.570 entre as cidades do Brasil*®®.

Quanto a educacdo, em 2015, os alunos dos anos iniciais da rede publica de Palmeira
dos Indios tiveram nota média de 4,5 no IDEB. Para os alunos dos anos finais, essa nota foi
de 3,5. Na comparagdo com cidades do mesmo estado, a nota dos alunos dos anos iniciais
colocava esta cidade na posicdo 18 de 102. Considerando a nota dos alunos dos anos finais, a
posicdo passava a 23 de 102. A taxa de escolarizacdo (para pessoas de seis a 14 anos) foi de
95,1 em 2010. Isso posicionava 0 municipio na posicdo 73 de 102 entre as cidades do estado e
na posicao 4.980 de 5.570 entre as cidades do Brasil*®.

Ja quanto a salde, a taxa de mortalidade infantil média na cidade é de 17,08 para
1.000 nascidos vivos. As internacdes devido a diarreias séo de 1,9 para cada 1.000 habitantes.
Comparado com todos os municipios do estado, fica nas posi¢cdes 38 de 102 e 22 de 102,
respectivamente. Quando comparado a cidades de todo o Brasil, essas posi¢Oes sao de 1.644
de 5.570 e 1.604 de 5.570, respectivamente®*.

Em termos de economia, Palmeira dos Indios possuia, em 2017, um Produto Interno
Bruto — PIB per capita de R$ 9.785,07, ocupando a posi¢ao 44, se comparado aos outros 102
municipios alagoanos avaliados na pesquisa, e a posi¢cdo 3.960 em um ranking de 5.570
cidades brasileiras®".

No campo financeiro, o IBGE informa que, em 2017, Palmeira dos indios possuia
percentual de 90,8 % de receitas oriundas de fontes externas, ocupando a 1.970% posicdo em
comparagdo aos outros 5.570 municipios examinados no pais e a posi¢ao 49, levando em

consideracdo os 102 municipios alagoanos pesquisados>®

. O IBGE também apontou um total
de receitas realizadas de 188.135 R$ (x1.000), ocupando a posi¢do 455, comparado a outros
municipios do pafs, e a posicdo 4, comparado a outros municipios do Estado de Alagoas®®.
Identificou, ainda, um total de 177.767 R$ (x1.000) de despesas empenhadas, o que coloca o
municipio na posicao 437, se comparado a outros municipios do pais, e na posi¢do 4, levando

em considerac&o os demais municipios alagoanos pesquisados>*“.

%8 |BGE - Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Portal Brasil em Sintese. Disponivel em:
;gttps://cidades.ibge.gov.br/brasiI/aI/paImeira-dos-indios/panorama> Acesso em: 20 de dezembro de 2018.
Ibid.
%% Ipid.
%9 1bid.
%% Ipid.
%% |bid.
% Ibid.
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No que se refere a gestdo fiscal, segundo dados disponibilizados pela Federacdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro, Palmeira dos indios ocupava, em 2016, a 3.610?
posicdo entre os Municipios brasileiros avaliados e a 26% posicdo no ranking estadual,
possuindo um indice Firjan de Gest&o Fiscal de IFGF de 0,3667°%.

Assim, percebe-se que Palmeira dos indios/Alagoas é um Municipio que possui baixo
nivel de desenvolvimento e baixo PIB per capita em comparagdo aos demais municipios
brasileiros, de modo que a politica tributdria municipal, ainda que ndo seja o Unico
instrumento apto a impulsionar o desenvolvimento da Municipalidade, deve adotar estratégias
que auxiliem na superacdo dos entraves que impedem a obtencdo de qualidade de vida para a
populacdo, a partir da utilizacao de recursos e competéncias locais disponiveis®*®.

Como discutido ja neste trabalho, uma carga tributaria que onere excessivamente a
populacdo, especialmente a menos favorecida, inviabiliza o desenvolvimento local. Nessa
dimensao, a tributacdo pode estimular o desenvolvimento local, tanto a partir de incentivos a
producdo de bens e o aumento de emprego e renda, mas, também da partir da eficiente
aplicacdo dos recursos obtidos por meio dos tributos, para a satisfacdo das necessidades
basicas da populacdo e o combate a fome e a miséria, com ampliacdo das capacidades de
escolha da populagéo, o que se faz imprescindivel para o desencadeamento de um processo de

melhoria das condicdes de vida da comunidade local®”.

6.2 Andlise de Dados Referentes & Dependéncia Financeira do Municipio de Palmeira
dos Indios/Alagoas

Serdo analisados agora os dados referentes a arrecadacdo tributaria municipal de
Palmeira dos Indios nos ultimos anos, bem como seu nivel de dependéncia financeira das
transferéncias intergovernamentais, no intuito de compreender os principais problemas e

dificuldades enfrentadas pelo Municipio do ponto de vista orcamentario, bem como visualizar

¥ FIRJAN - Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro. IFGF 2017 — indice FIRJAN de gest&o
fiscal: ano base 2016 — recorte municipal; abrangéncia nacional. Rio de Janeiro: Publicacfes FIRJAN, 2017.
Disponivel em: https://www.firjan.com.br/ifgf/consulta-ao-indice/consulta-ao-indice-
9raﬁco.htm?uF:AL&IdCidade:270630&lndicador:l&Ano:2016. Acesso em: 30 de fevereiro de 2019.

% BARROS, Aluizio Antdnio de; CASTRO, Carlos Henrique Silva de. Gestdo social e gestdo plblica no
desenvolvimento local. Cadernos do Desenvolvimento. Rio de Janeiro, v. 8, n. 12, pp.147-162, jan.-jun. 2013.
p. 152-154.

7 1bid.



111

de um modo mais claro o perfil de arrecadacdo dos tributos que comp8em a receita tributaria
municipal.
A tabela a seguir toma como base as informacdes disponibilizadas pelo municipio a

Secretaria do Tesouro Nacional, no periodo compreendido entre os anos de 2013 e 2017%.

ANO RECEITA DESPESA

2013 R$ 118.885.841,14 R$ 115.572.563,47

2014 O municipio ndo possui informages | O  municipio ndo  possui
cadastradas no ano de 2014. informagdes cadastradas no ano

de 2014.

2015 R$ 157.426.101,10 R$ 151.679.305,60

2016 R$ 173.466.921,30 R$ 166.926.925,27

2017 R$ 178.199.118,31 R$ 176.335.261,69

Fonte: https://siconfi.tesouro.gov.br

A partir da analise dos dados constantes na tabela acima, € possivel perceber que o
Municipio ndo tem enfrentado graves dificuldades para o custeio de suas despesas, o que o faz
ocupar, segundo dados disponibilizados pelo IBGE, em 2017, a quarta posi¢ao no ranking dos
municipios alagoanos, ao passo que 0s municipios de Maceid, Arapiraca e Marechal Deodoro
ocupam respectivamente a primeira, segunda e terceira posi¢oes®*°.

A proxima tabela mostra dados referentes a composicdo das receitas correntes do
Municipio de Palmeira dos indios no periodo de 2013 a 2017, que corresponderam a: 96,06%
do or¢camento do Municipio, no ano de 2013; 98,77% do or¢camento do Municipio, no ano de
2015; 97,72% do orcamento do municipio, no ano de 2016; e 99,03% do or¢camento do
Municipio, no ano de 2017. Nao foram encontradas informacgdes cadastradas pelo municipio
no ano de 2014.

%8 PORTAL MEU MUNICIPIO. Dados de Palmeira dos indios. Disponivel em:
<https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL>. Acesso em 20 de dezembro
de 2018.

%9 |BGE - Instituto Brasileiro de Geografia e estatistica. Portal Brasil em Sintese. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/al/palmeira-dos-indios/pesquisa/21/28141?tipo=ranking. Acesso em: 20 de
dezembro de 2018.
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ANO RECEITA RECEITAS DE | OUTRAS OUTRAS

TRIBUTARIA TRANSFERENCIAS RECEITAS DE | RECEITAS
INTERGOVERNAMENTAIS | TRANSFERENCIAS | CORRENTES*®

2013 R$ 4.562.686,20 R$ 11.855.288,00 R$ 0,00 R$ 5.403.010,62
(4,08%) (91,09%) (0%) (4,83%)

2014 O municipio ndo | O municipio ndo possui | O  municipio ndo | O municipio nao
possui informac@es cadastradas no ano | possui  informagdes | possui informagdes
informac6es de 2014. cadastradas no ano de | cadastradas no ano
cadastradas no 2014. de 2014.
ano de 2014.

2015 R$ 6.229.084,41 R$ 138.182.219,22 R$ 3.499.371,19 R$ 7.576.414,65
(4,01%) (88,87%) 2,25% 4,87%

2016 R$ 7.947.441,76 R$ 147.320.324,51 R$ 7.054.381,92 R$ 7.184.848,08
(4,69%) (86,91%) (4,16%) (4,24%)

2017 R$ 8.616.568,34 R$ 158.749.555,30 R$ 722. 065,26 R$ 8.375.314,51
(4,88%) (89,96%) (0,41%) (4,75%)

Fonte: https://siconfi.tesouro.gov.br

Como é possivel notar, a partir da analise dos dados constantes na tabela acima, o
Municipio de Palmeira dos indios tem demonstrado, nos ultimos anos, possuir uma elevada
dependéncia das transferéncias intergovernamentais, que correspondem a quase integralidade
do orcamento municipal, com percentuais que variaram entre 91,09%, em 2013, e 86,91%,
em 2016™",

Além disso, € perceptivel a baixa contribuicdo dos recursos provenientes da
arrecadagdo propria na composicdo de suas receitas. Observa-se que, apesar de ter existido
um pequeno incremento de arrecadacao entre 2013 e 2017, o investimento do Municipio em
arrecadacdo propria ainda é insuficiente*®.

A proxima tabela expde os dados do municipio de Palmeira dos indios no que diz

respeito a arrecadacao de cada espécie tributaria.

%0 Consoante dados disponibilizados em: < https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-
dos-Indios-AL ?exercicio=2013> Acesso em: 20 de dezembro de 2018, dentre as outras receitas correntes se
encontram as referentes as multas e juros de mora, as indenizagdes e restituicbes, a receita da divida ativa e
outras receitas diversas.

1 PORTAL MEU MUNICIPIO. Dados de Palmeira dos Indios. Disponivel —em:
<https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL>. Acesso em: 20 de dezembro
de 2018.

“%2 |bid.



https://siconfi.tesouro.gov.br/
https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL?exercicio=2013
https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL?exercicio=2013
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ANO | ISS IPTU IRRF ITBI ITR TAXAS/CON-
TRIBUICOES
DE
MELHORIA

2013 R$ 1.889.575,67 R$ 0,00 R$1.269.112,93 | R$ 353.902,95 R$ 505.172, | R$545.921,87
(41,4%) (0%) (27,82%) (7,74%) 78 (11,07%) | (11,97%)

2014 | O municipio ndo | O municipio | O municipio | O municipio ndo | O municipio | O municipio ndo
possui ndo possui | ndo possui | possui ndo possui | possui
informacdes informacdes informacdes informacdes informagdes informagdes
cadastradas no | cadastradas no | cadastradas no | cadastradas no | cadastradas no | cadastradas  no
ano de 2014. ano de 2014. ano de 2014. ano de 2014. ano de 2014. ano de 2014.

2015 | R$4.123.974,37 R$29.283,80 | R$1.721.018,42 | R$ 207.241,65 R$ 0,00 R$ 147.566,17
(66,21%) (0,47%) (27,63%) (3,33%) (0%) (2,37%)

2016 | R$4.410.672,30 R$ R$ 2.843.190,85 | R$ 189.937,18 R$ 0,00 R$ 183.926,26
(55,5%) 320.715,17 (35,77%) (2,39%) (0%) (2,31%)

(4,02%)

2017 | R$4.139.976,33 R$ R$ 2.426.810,71 | R$ 470.927,03 R$0,00 R$ 870.197,85

(48,05%) 708.648,42 (28,16%) (5,47%) (0%) (10,01%)
(8,22%)

Fonte: https://siconfi.tesouro.gov.br

Como visto, no que diz respeito a arrecadacdo de cada espécie tributaria pelo
municipio de Palmeira dos indios, nota-se a proeminéncia das receitas oriundas do Imposto
sobre Servigos (ISS), com percentuais variando entre 41,4%, em 2013, e 66,21%, em 2017;
bem como do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), que € pertencente aos municipios

segundo determina o artigo 158, I, da Constituicio Federal“®®

, €M que se observa uma
participacio no orcamento que varia entre 27,63%, em 2015, e 35,77%, em 2016***.

No que se refere aos dados do ano de 2018, o municipio obteve R$ 13.163.475,27
(treze milhdes, cento e sessenta e trés mil, quatrocentos e setenta e cinco reais e vinte e sete
centavos) de arrecadacdo propria, equivalente a 5,76% de uma receita orcamentaria anual
total de R$ 228.445.913,20 (duzentos e vinte e oito milhdes, quatrocentos e quarenta e cinco
mil, novecentos e treze reais e vinte centavos), de acordo com dados do Demonstrativo de

Receitas de 2018 do Municipio*®.

403 Art. 158, da Constituigdo Federal: “Pertencem aos Municipios: I - 0 produto da arrecadacdo do imposto da
Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer
titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagGes que instituirem e mantiverem”.

4 PORTAL MEU MUNICIPIO. Dados de Palmeira dos Indios. Disponivel em:
<https://meumunicipio.org.br/perfil-municipio/2706307-Palmeira-dos-Indios-AL>. Acesso em: 20 de dezembro
de 2018.

%% PREFEITURA MUNICIPAL DE PALMEIRA DOS INDIOS. Demonstrativo de receitas. 2018.
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Com base na andlise desses dados, constata-se que o municipio de Palmeira dos
indios, apesar de instituir os tributos de sua competéncia, nos moldes previstos
constitucionalmente, ainda se encontra bastante dependente das transferéncias
intergovernamentais, demonstrando dificuldade na efetiva cobranca dos tributos municipais.

Segundo dados obtidos a partir de Relatério de Inadimpléncia de Tributos Municipais,
fornecido pelo Fisco Municipal de Palmeira dos indios (Anexo A), a inadimpléncia referente
ao pagamento dos tributos municipais, no periodo compreendido entre os anos de 2014 e
2018, totaliza R$ 39.084.213,78 (trinta e nove milhdes oitenta e quatro mil duzentos e treze
reais e setenta e oito centavos).

Um dos fatores que podem contribuir para o agravamento da inadimpléncia dos
contribuintes do Municipio de Palmeira dos indios talvez seja a auséncia de cobranca judicial
da Divida Ativa Municipal nos ultimos anos, 0 que se conclui a partir da certiddo emitida pela
12 Vara da Justica Estadual da Comarca de Palmeira dos indios (Anexo B), que atesta existir
apenas uma Ac¢do de Execucdo Fiscal da Fazenda Publica Municipal, na data de 12 de margo
de 2019.

E importante destacar que o Municipio de Palmeira dos indios celebrou convénio com
o Tribunal de Justica de Alagoas — Convénio 15/2018 — para instalagdo e funcionamento do
Centro Judiciario de Solucdo de Conflitos e Cidadania — CJUS/AL, no qual serdo,
inicialmente, realizadas tentativas de conciliacdo pré-processual referentes aos débitos dos
contribuintes da Fazenda Publica Municipal. A previsdo de inicio das atividades do CJUS/AL
no Municipio de Palmeira dos indios é para 0 més de abril de 2019*%°

A respeito da utilizagdo de mecanismos de solucdo consensual de conflitos pela
Administragdo Publica, como a conciliagdo e a media¢do, é importante ressaltar que a
consensualidade, enquanto instrumento de solucéo dialdgica de conflitos, tende a favorecer o

407

desenvolvimento da democracia e a efetivacdo dos direitos fundamentais™’, consistindo num

instrumento relevante para conferir maior legitimidade as decisdes
administrativas, a partir de uma permeabilidade mais intensa nas relacGes
mantidas entre a Administracdo Publica e os particulares, viabilizando um
maior controle de legalidade da atividade administrativa, bem como
tornando a conducdo do processo administrativo mais aberta, democrética, e,
portanto, mais eficiente, em consondncia com as caracteristicas do modelo

46 ALAGOAS. Tribunal de Justica de Alagoas. Convénio  25/2018.  Disponivel  em:
<http://www.tjal.jus.br/contratos/convenios/247625bb82bcd983c42dfa5866475830.pdf> Acesso em: 10 de
fevereiro de 2019.

7 SILVA, Paula Laise de Vasconcelos Ribeiro Silva. Processo administrativo, consensualidade e novos meios
de solugdo de conflitos na administracdo publica democrética. In: CARVALHO, Fabio Lins de Lessa; MAIA,
Vitor Mendonga (Coord.). Direito Administrativo Propositivo. Curitiba: Jurud, 2019. p. 245-247.



http://www.tjal.jus.br/contratos/convenios/247625bb82bcd983c42dfa5866475830.pdf
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de Administracdo Publica gerencial e com os valores constitucionais
adotados para a Administracdo Publica brasileira, que deve estar sempre
voltada para a concretizacdo dos direitos fundamentais, consistindo o préprio

processo administrativo em garantia constitucional fornecida aos

administrados*®,

As recentes alteracbes na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
consagraram expressamente, em seus artigos 26 e 27, o modelo de controle consensual da
Administracdo Publica mediante o estabelecimento de mecanismos consensuais.

Ante a necessidade de ponderacdo de interesses em conflito, nem sempre encontrar o
equilibrio necessario nas relaces entre a Administracdo Publica e os contribuintes é tarefa
facil, tendo em vista que & primeira cabe tutelar os interesses da coletividade*®.

Outro fator que se deve levar em consideracdo é que, se, por um lado, a gestdo
tributaria necessita ser mais consensual, transparente, democratica e dialdgica, por outro,
quando frustrada e invidvel a resolucdo bilateral das controvérsias administrativas,
prevalecera a imperatividade das decisfes da Administracdo Publica, no intuito de se atender
a sua principal finalidade, que é resguardar o interesse ptblico®.

Diante das informacGes apresentadas até aqui neste trabalho, e com o intuito de
melhor visualizar possiveis problemas da gestdo tributaria, bem como apontar medidas que
podem auxiliar a aperfeicoar a captacdo de recursos, faz-se necessario compreender como a
politica tributéria e fiscal encontra-se delineada no Municipio, tarefa a qual o presente estudo

dedicar-se-a a seguir.

6.3 A Politica Tributaria e Fiscal do Municipio de Palmeira dos indios/Alagoas

6.3.1 Principais aspectos

Ao se abordar a politica tributaria e fiscal do municipio de Palmeira dos indios,
precisa-se, antes de tudo, destacar a importancia histérica dos Relatorios de Gestao elaborados
por Graciliano Ramos como prefeito do Municipio, bem como sua contribuicdo como gestor

consciente da influéncia que a responsabilidade fiscal exerce no desenvolvimento local.

%8 SILVA, Paula Laise de Vasconcelos Ribeiro Silva. Processo administrativo, consensualidade e novos meios
de solucdo de conflitos na administracdo publica democratica. In: CARVALHO, Fabio Lins de Lessa; MAIA,
Vitor Mendonga (Coord.). Direito Administrativo Propositivo. Curitiba: Jurug, 2019. p. 245-247.
409 y1:

Ibid.
19 |bid.
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Nesse sentido, Fabio Lins afirma que se pode buscar no passado exemplos de gestores
que podem inspirar o futuro da Administracdo Publica brasileira*!. Destaca a figura de
Graciliano Ramos como um gestor que demonstrou a seriedade com a qual a coisa publica
deve ser encarada®*®.

Segundo Fabio Lins, Graciliano Ramos, enquanto homem publico, exerceu suas
fungbes com base em valores caros a Administracdo Publica, como a impessoalidade,
moralidade, transparéncia, economicidade e defesa do interesse publico, especialmente
daqueles mais necessitados, o que faz com que sua gestdo seja paradigmatica®*.

Ao referir as razdes pelas quais uma gestdo realizada ha quase 90 anos ainda seja uma
referéncia para os atuais administradores publicos, Fabio Lins ressalta o fato de que se tratava
de um periodo histérico em que ndo havia leis administrativas rigidas como a Lei de
Responsabilidade Fiscal e que 0s municipios possuiam ainda menos autonomia que
atualmente, dispondo de miseros recursos financeiros***.

Sergio Luiz de Moraes Pinto aponta que, no primeiro relatério, enviado em 1929,
Graciliano Ramos demonstra que comecgou seu mandato dispensando cobradores de impostos,
inspetores e outros servidores que ndo cumpriam suas atribuicdes ou que utilizavam seus
cargos buscando proveito préprio e ndo o bem publico*®>.

Assim, sem aumentar tributos, apenas eliminando isenc¢bes fiscais indevidas,
Graciliano Ramos conseguiu aumentar a arrecadacdo municipal em mais de 40%, tendo, além
disso, aplicado a receita num banco, em lugar de deixa-la parada no caixa da prefeitura*®.

Diante disso, € possivel observar que medidas ainda que simples, voltadas a uma
melhoria dos mecanismos de gestdo administrativa, accountability e responsabilidade fiscal,
podem ter resultados bastante positivos do desempenho fiscal de um Municipio.

Uma politica tributaria municipal, para que seja eficiente, deve observar, além das

diretrizes tracadas constitucionalmente para o Sistema Tributario Nacional, a Lei Organica e o

1 CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. Graciliano Ramos e a administracdo publica: comentérios aos seus
ztlazlatérios de gestdo a luz do direito administrativo moderno. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 17-19.

Ibid.
3 1bid., p. 50.
4 1bid., p. 51-52.
5 PINTO, Sergio Luiz de Moraes. Transparéncia e custos. Financas publicas e Graciliano Ramos. In:
MACEDO, Alberto; AGUIRREZABAL, Rafael Rodrigues; PINTO, Sergio Luiz de Moraes; ARAUJO, Wilson
José de (Coord.). Gestao tributaria municipal e tributos municipais. Volume VI. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2017. p. 194.
8 |bid., p. 195.
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Plano Diretor Municipal, bem como ndo pode estar desconectada da realidade
socioecondmica local.

Mecanismos de gestdo democratica, como a participacdo popular em audiéncias
publicas, plebiscitos e referendos, além de investimentos em um plano de educacéo fiscal, tém
muito a contribuir para a legitimidade da politica tributaria municipal, sendo imprescindiveis
para a otimizagdo da gestdo tributaria local.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, elaborada com o intuito de viabilizar um maior
equilibrio e transparéncia das contas publicas, previu a participacdo popular na elaboracdo dos
planos e dos or¢camentos, fundamentando, assim, o Or¢camento Participativo, que, na pratica,
nem sempre ocorre.

Existem varios instrumentos que viabilizam a participacdo dos cidaddos na elaboragédo
do orgamento, como a criacdo de Conselhos do Orcamento Participativo, 0s quais participam
ativamente da elaboracdo do orcamento municipal, sendo este, posteriormente, encaminhado
para votagdo na Camara de Vereadores.

Nos municipios onde ndo existe essa participacdo popular na elaboracdo do
orcamento, ele € elaborado pelo prefeito com seus secretarios e auxiliares, e enviado a
Camara dos Vereadores, onde serd analisado pela Comissdo de Orgamento; ai pode sofrer
emendas antes de ir a plenario.

No caso do Municipio de Palmeira dos indios, a Lei Organica Municipal trata
especificamente do Orcamento no Capitulo Il do Titulo IV — Da Administracdo Financeira,
entretanto, no corpo de toda a lei encontram-se varios dispositivos referindo-se ao
orcamento™’.

O art. 109 da Lei Organica de Palmeira dos indios determina que leis de iniciativa do
prefeito estabelecam o Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentarias € o Or¢amento anual,
dispondo o referido artigo em seus paragrafos que: a lei que instituir o plano plurianual
estabelecera, de forma setorizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracéo para
as despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como as relativas aos programas de
duracdo continuada (8 1°); a Lei de Diretrizes Orgamentarias compreenderd as metas e
prioridades da Administracdo, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboracao da lei orcamentaria anual e dispora sobre as alteracfes na

legislacdo tributaria (8 2°); o Poder Executivo publicara, até trinta dias ap6s o encerramento

7 PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Organica do Municipio de Palmeira dos indios (atualizada até a Emenda
18), de 06 de novembro de 2009.
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de cada bimestre, relatorio resumido da execugdo orcamentéria (8 3°); os planos e programas
setoriais serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pela Camara
Municipal (§ 4°) 2.

No que se refere a participacdo popular na elaboracdo do Orcamento do Municipal de
Palmeira dos indios, a Lei Orgéanica ndo traz nenhum dispositivo referente ao orgamento
tratando especificamente dessa participagdo. Contudo, existe na Lei Organica previsdo de
participacdo popular nas deliberacdes da Camara por meio de audiéncias publicas**.

Consoante o art. 37 da Lei Organica de Palmeira dos indios, a Camara de Vereadores
tera comissBGes permanentes e transitdrias, constituidas na forma e com atribuigdes previstas
no respectivo Regimento ou no Ato de que resultar sua criagéo, dispondo no inciso Il do seu §
2° que a essas comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe realizar audiéncia
plblica com entidades representativas da sociedade*®.

Assim, na pratica, a participacdo popular na elaboracdo do orcamento de Palmeira dos
indios ocorre por meio de audiéncias publicas que sio convocadas antes da votagdo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) pela Camara dos Vereadores, por intermédio de meios de
comunicacgdo, como radio, jornais, carros de som, panfletos e alto-falantes. Participam dessas
audiéncias membros da sociedade civil e agentes politicos, que debaterdo sobre as prioridades
orcamentarias que devem estar presentes na LOA*%,

Além das audiéncias publicas, a Lei Organica do Municipio prevé outros instrumentos
genericos de participacdo popular, como a possibilidade de alteracdo de seu texto por meio de
emenda proposta pela populacdo e subscrita por 5% do eleitorado do Municipio, consoante
dispde seu art. 40, I1; e a Iniciativa Popular, nos moldes de seu art. 48*%*:

Art. 48 — A Iiniciativa popular podera ser exercida pela apresentagdo a
Camara Municipal de proposta de projeto de lei subscrito por, no minimo,
cinco por cento do eleitorado municipal.

§ 1° - A proposta popular deverd ser articulada, exigindo-se, para seu
recebimento, a identificacdo dos assinantes, mediante indicacdo do nimero
do respectivo titulo eleitoral.

§ 2° - A tramitacdo dos projetos de lei de iniciativa popular obedecera as
normas relativas ao processo legislativo estabelecidas nesta Lei.

8 pPALMEIRA DOS INDIOS. Lei Organica do Municipio de Palmeira dos indios (atualizada até a Emenda
18), de 06 de novembro de 2009.

“91bid.

“29 |bid.

“21 |bid.

“22 |bid.
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Importante mencionar que a populacdo pode ter acesso as contas publicas do
Municipio de Palmeira dos indios, que se encontram divulgadas no portal
http://www.palmeiradosindios.al.gov.br/Transparencia, consoante determina a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Como visto, 0 Municipio de Palmeira dos indios elabora seu orgamento com base no
PPA, na LDO e na LOA, que possuem previsdo na Lei Organica Municipal, a qual, apesar de
ndo possuir em seu bojo nenhum dispositivo referente ao or¢camento participativo de forma
taxativa, dispde sobre a possibilidade de convocacdo de audiéncia publica pela Camara de
Vereadores, sendo, na pratica, a participacdo da sociedade civil nas audiéncias publicas que
antecedem a aprovacgdo da LOA e 0 acesso as informacdes contidas no portal da transparéncia
das contas publicas municipais, conjuntamente com a Iniciativa Popular, os instrumentos de
participacdo popular no orcamento municipal contidos na Lei Organica de Palmeira dos
indios.

Outra questdo que precisa ser levada em consideragdo é que, nas busca por uma maior
eficiéncia estatal no desempenho de suas funcdes e atendimento as demandas sociais,
instrumentos antes utilizados somente pela administracdo de empresas comecaram a ser
aplicados na Administracdo Publica como forma de melhor gerir suas atividades.

Nesse contexto, o planejamento estratégico pode ser um meio de aperfeicoar o
desempenho na Administracdo Tributaria Municipal, a partir de um diagndstico da gestéo
tributaria no municipio de Palmeira dos Indios, buscando uma melhoria da arrecadagao,
adequando-a as peculiaridades da localidade e aumentando o potencial de incremento da
receita propria, de melhoria das condicfes sociais e econdmicas, norteando-se sempre pelo
principio da justica fiscal. O controle dos resultados das atividades tende a aumentar a
eficiéncia da gestdo tributaria municipal e permite a construcdo de uma matriz de problemas e
operacoes.

O municipio de Palmeira dos indios prevé no art. 104 de sua Lei Organica a
instituicdo dos tributos de competéncia municipal, entre os quais elenca: a) como impostos —
0 IPTU, o ITBI, o ISS, além do extinto imposto sobre venda a varejo de combustiveis liquidos
e gasosos, exceto Oleo diesel (IVVC); b) taxas em razéo do exercicio do poder de policia ou
pela utilizacdo efetiva de servicos publicos especificos, prestados ao contribuinte ou postos a

sua disposicdo; c) contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas; d) contribuicdo
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cobrada de seus servidores, ao custeio em beneficio destes, de sistema de previdéncia e
assisténcia social*®.

Ademais, prevé, no § 1° do art. 104, o IPTU progressivo, de forma a assegurar o
cumprimento da funcdo social da propriedade, bem como dispde, em seu art. 105, que o
Municipio podera celebrar convénio com o Estado para fins de arrecadacédo de tributos de sua
competéncia*?’.

No art. 106, o Municipio trata das Limitacdes do Poder de Tributar, onde ratifica a
disposicdo constitucional acerca do tema. No art. 108, assume o compromisso de divulgar, até
0 Ultimo dia do més subsequente ao da arrecadacdo, 0 montante de cada um dos tributos
arrecadados, 0s recursos recebidos, os valores de origem tributaria e a expressao numérica dos
critérios de rateio®®.

O Sistema Tributario do Municipio de Palmeira dos indios encontra-se disposto no
Cddigo Tributario Municipal: a Lei Municipal 1.862, de 2010, com as alteracdes da Lei
Municipal 5.059, de 2015.

Além de instituir os tributos de competéncia do Municipio, o Cddigo Tributario
Municipal de Palmeira dos indios trata de disposic@es gerais acerca da legislacdo tributaria do
Municipio, bem como de sua aplicacdo, vigéncia, interpretacdo e integracdo; das obrigacoes
tributérias (principais e acessorias) e dos sujeitos da relacdo juridico-tributéria; dos fatos
geradores dos tributos municipais, aliquotas e bases de calculo dos tributos municipais; da
capacidade tributaria, domicilio tributario, substituicdo, responsabilidade tributaria e
solidariedade; da denuncia espontanea, constituicdo, suspensdo e extincdo do credito
tributario, bem como suas garantias, privilégios e acréscimos legais (atualizacdo monetéria,
multa de mora, juros de mora, multa de infracdo); das isencdes, anistia e parcelamento dos
créditos tributarios; das infracdes tributarias e suas penalidades correspondentes; das
inscricdes e cadastros fiscais; das limitacbes ao exercicio da competéncia tributéria; da
revisdo e reclamacgdes contra os langamentos; da fiscalizagcdo e administracdo tributaria; da
emissdo de certiddes; do processo administrativo tributario; da divida ativa e seu controle de

legalidade™®.

23 pALMEIRA DOS INDIOS. Lei Organica do Municipio de Palmeira dos indios (atualizada até a Emenda
18), de 06 de novembro de 2009.

24 1bid.

“2> |bid.

26 pALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (C6digo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
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Os impostos de competéncia privativa do Municipio de Palmeira dos Indios s&o
instituidos no art. 120 do seu Cddigo Tributario, a saber: “I - Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza — ISS; Il - Imposto Sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana —
IPTU; 111 - Imposto Sobre Transmisséo inter vivos de Bens Iméveis — ITBI” .

No que se refere ao ISSQN, suas aliquotas variam de 4% a 5% (art. 141 do CTM),
conforme lista de servigos anexa ao Cadigo (Anexo II). E possivel constatar, a partir de sua
analise, que os servigos de salde, em geral, possuem aliquota de 4%, e os demais servicos, de
5%*%. O Cédigo Tributario Municipal também prevé a possibilidade de fixagdo de ISSQN
por estimativa, bem como de ISSQN Fixo para os profissionais liberais e autbnomos*?.

O art.164 do Codigo Tributario do Municipio algumas hipéteses de isengdo do

ISSQN, estando entre elas:

| - concertos, recitais, “shows”, exibicGes cinematogréaficas, quermesses e
espetaculos similares, quando realizados para fins assistenciais e
educacionais, por entidades regularmente constituidas;

Il - os pequenos artifices, assim considerados 0s que, em seu proprio
domicilio, sem porta aberta para a via publica e sem propaganda de qualquer
espécie, prestem servicos por conta propria, sem empregados, ndo se
entendendo como tais conjuge ou filhos do contribuinte.

Além dessas isencdes, 0 Municipio de Palmeira dos indios, por meio da Lei Municipal
n® 1.917/2012, isenta do pagamento do ISSQN projetos de habitacionais populares*®.

Pode-se perceber que o Municipio, ao estabelecer essas isengdes, procura estimular a
cultura local, desonerar os pequenos artifices, possibilitando que possam desempenhar suas
atividades sem que o pagamento de ISSQN signifique um custo que possa prejudicar o
desempenho de suas atividades, bem como estimular a construcdo de projetos habitais
populares.

Contudo, € preciso ressaltar que, a partir de 30 de dezembro de 2017, em decorréncia
da alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa pela Lei Complementar 157/2016, a
concessdo de incentivos fiscais de ISSQN com aliquotas inferiores a 2% passou a configurar
ato de improbidade administrativa (10-A da Lei 8.429/92), estando, dentre as excecOes
trazidas pelo dispositivo em questdo, no anexo da mesma lei complementar, a isencéo,

incentivo ou beneficio de ISSQN aos servicos previstos nos subitens: a) 7.02 - execucdo, por

2T PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (Cédigo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
428 B
Ibid.
*2% 1bid. )
0 pALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal n° 1.917/2012, de 10 de maio de 2012.
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administracdo, empreitada ou subempreitada, de obras de construcdo civil, hidraulica ou
elétrica e de outras obras semelhantes, inclusive sondagem, perfuracdo de pogos, escavacao,
drenagem e irrigacdo, terraplanagem, pavimentacao, concretagem e a instalagdo e montagem
de produtos, pecas e equipamentos (exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo
prestador de servigos fora do local da prestacdo dos servicos, que fica sujeito ao ICMS); b)
7.05 - Reparacdo, conservagdo e reforma de edificios, estradas, pontes, portos e congéneres
(exceto o fornecimento de mercadorias produzidas pelo prestador dos servicos, fora do local
da prestacdo dos servicos, que fica sujeito ao ICMS); e c¢) 16.01 - servicos de transporte
coletivo municipal rodoviério, metroviério, ferroviario e aquaviério de passageiros**.

Quanto ao IPTU, é preciso destacar que, consoante disposi¢des do art. 220 do Cédigo
Tributario Municipal, o valor venal do imoével sera apurado com base em Planta de Valores
Genéricos e Tabela de Precos de Construcdo, que deverd ser aprovada anualmente pela
Camara Municipal, até 31 de dezembro do ano que anteceder o langamento, bem como ser
elaborada e revista anualmente por comissao propria composta de pelo menos sete membros,
entre 0s quais deverdo estar: dois representantes da Secretaria de Financas, dois
representantes da Camara de Vereadores, um representante da Secretaria de Infraestrutura do
Municipio, um representante do Conselho Regional de Engenharia e Agronomia — CREA e
um representante do Conselho Regional de Corretores de Iméveis — CRECI**,

O paragrafo terceiro do referido artigo prevé que, caso nao seja promulgada a lei de
que trata o caput deste artigo, os valores venais serdo 0s mesmos utilizados para o calculo do
imposto do exercicio imediatamente anterior, devidamente corrigidos pela variagdo do IPCA.

A respeito dessa opg¢do de calculo da base de célculo do IPTU, importante mencionar
a licdo do saudoso professor Aires F. Barreto, ja se posicionou a favor da adocdo pelos
municipios de Mapas de Valores Genéricos*®, afirmando que:

a edicdo de Mapas de Valores Genéricos, por seus reflexos positivos, revela-
se aconselhavel: facilita e racionaliza o trabalho, resguarda a necessaria
uniformidade de comportamento, evita discrepancias proprias do alvitre e
representa tranquilidade para o fisco e para os contribuintes.

As aliquotas de IPTU estdo previstas no art. 227 do Codigo Tributario Municipal, que

determina que o IPTU sera calculado aplicando-as da seguinte maneira**:

1 BRASIL. Lei Complementar 157, de 29 de dezembro de 2016.

2 pALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (Cédigo Tributario Municipal), com as alteragées
da Lei Municipal 5.059, de 2015.

3 BARRETO, Aires F. Curso de direito tributario municipal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 230

3 PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (Cédigo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
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| — Imdveis prediais residenciais — 1,0% (um por cento);

Il — ImGveis prediais ndo residenciais — 1,5% (um e meio por cento)

Il — Iméveis nédo prediais — 2,5% (dois e meio por cento).

§ 1° — Quando o terreno citado no inciso Ill do paragrafo anterior estiver
murado, conceder-se-a um desconto de um terco na aliquota aplicada,
passando a mesma a ser de 1,67%.

§ 2° Nas glebas, assim entendidas as quadras, residenciais ou ndo, nas quais
ndo foi efetuado o microparcelamento, a aliquota do Imposto Territorial
Urbano fica fixada em 2,5% (dois e meio por cento), independente da zona
em que se situam.

Ainda quanto ao IPTU, é preciso destacar que o art. 218 do Codigo Tributario
Municipal prevé hipéteses de isengdo do referido imposto, entre as quais é possivel destacar
algumas que possuem nitido intuito de estimular o desenvolvimento econémico, social e
cultural local, bem como desonerar a populagéo menos favorecida do Municipio*®:

a) 0os imoveis cedidos gratuitamente, em sua totalidade, para uso do Municipio de
Palmeira dos indios;

b) a Gnica propriedade imével, no municipio de Palmeira dos indios, com padréo
construtivo, popular ou baixo e que sua area construida ndo exceda a 80 m? (oitenta metros
quadrados) e que este seja 0 domicilio do contribuinte do IPTU;

c) o imovel cedido em locacdo, comodato ou cessdo a qualquer titulo aos o6rgaos da
Administracdo Direta do Municipio e as suas autarquias e fundacdes;

d) os imdveis de propriedade de clubes sociais, utilizados como sede, terdo isencao de
50% (cinquenta por cento) do valor do IPTU, caso em que o valor correspondente a isengédo
sera revertido ao Municipio, através de disponibilizacdo gratuita das instalagdes dos
beneficiados para a realizacdo de eventos sociais, esportivos e culturais, de interesse do Poder
Publico municipal. A isencdo poderd ser ampliada para 100% (cem por cento) do valor do
IPTU devido, se os clubes sociais disponibilizarem gratuitamente as suas instalagdes para a
realizacdo de eventos sociais, esportivos e culturais, de interesse do Poder Publico municipal;

e) o imdvel edificado com area construida de até 60 m?2 (sessenta metros quadrados),
utilizado em atividade econdmica de Microempreendedor Individual (MEI), definido na Lei
Complementar federal n® 123/2006, terd isengdo de 50% (cinquenta por cento) do valor do
IPTU.

No que tange ao ITBI, o art. 250 do Cddigo Tributario Municipal determina o imposto

a ser calculado, aplicando-se sobre o valor estabelecido como base de calculo as seguintes

% PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (Cédigo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
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aliquotas: a) para as transmiss6es compreendidas no sistema financeiro de habitagéo, 1,0% em
relacdo a parcela financiada e 3,0% sobre o valor restante; b) 2,5% nas demais
transmissées™**.

As taxas cobradas pelo Municipio sdo subdivididas, de acordo com o art. 257 do
Cddigo Tributario Municipal em: a) taxas de licenca; b) taxas de expediente e servigos
diversos; c) taxas de servicos urbanos. Além disso, sdo classificadas pelo art. 258 do Codigo
Tributario Municipal em taxas pelo exercicio regular do poder de policia e taxas pela
utilizac&o de servicos publicos®”.

Entre as taxas cobradas em razdo do exercicio regular do poder de policia (art. 258, §
2°) estdo as de*®;

a) licenca e fiscalizacdo para localizacdo, instalacdo e funcionamento;

b) licenca para funcionamento de estabelecimentos em horario especial;

c) licenca para exploracdo de meios de publicidade;

d) licenca para o exercicio do comércio ou atividade econdmica eventual ou
ambulante;

e) licenca para abate de animais;

f) licenga para execucéo de obras, loteamentos e “habite-se”;

g) licenca para ocupacéao de areas em pragas, vias e logradouros publicos;

h) licenca ambiental.

i) registro e fiscalizacdo sanitéria

J& entre as taxas pela utilizagdo de servicos publicos (art. 258, § 3°) estdo as de: a)
servicos urbanos; b) expediente e servicos diversos. De acordo com o art. 323 do Codigo
Tributario Municipal, as taxas decorrentes da utilizacdo efetiva ou potencial de servicos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao,

compreendem®*;

| — Taxa de Coleta, Transporte e/ou Destinacdo Final de Residuos Solidos
Urbanos;

Il — Taxa de Conservacdo e Reparacdo de Vias Publicas;

Il — Taxa de Expediente;

IV — Taxa de Servigos Diversos.

Ressalte-se que o Supremo Tribunal Federal considera inconstitucional a cobranca de
taxas de expediente pelos Municipios, a exemplo da decisdo (que teve a repercussao geral

reconhecida) tomada no Recurso Extraordinario (RE) 789.218, no qual o municipio de Ouro

% PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (C6digo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
437 B
Ibid.
38 1bid.
2 | bid.
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Preto questionava decisdo do Tribunal de Justica de Minas Gerais (TJ-MG) que houvera
entendido inconstitucional a referida taxa**.

Outro ponto que é preciso destacar no que se refere aos tributos instituidos pelo
Municipio de Palmeira dos indios é que o art. 359 do Cédigo Tributario Municipal autoriza o
Chefe do Poder Executivo a, em nome do Municipio, firmar convénios com a Unido e o
Estado de Alagoas para efetuar o langamento e a arrecadagdo da Contribuicdo de Melhoria
devida por obra publica federal ou estadual, cabendo ao Municipio percentagem na receita
arrecadada®*’.

O art. 360 do Cddigo Tributario Municipal institui a Contribuicdo para o Custeio do
Servico de lluminacéo Publica — COSIP**,

Feitas essas consideracBes acerca da politica tributaria do Municipio de Palmeira dos
indios, o trabalho apontara a seguir algumas medidas que podem ajudar a aperfeigoar a gest&o
tributaria da localidade, uma vez que o exercicio da competéncia tributaria municipal esta
intimamente ligado ao eficiente desempenho das funcGes da administracdo tributaria

municipal.

6.3.2 Medidas para maior eficiéncia da gestao tributaria do Municipio de Palmeira dos

indios/Alagoas

O Municipio, nos moldes previstos no federalismo brasileiro, é a base da organizacéo
politica democrética, ja que é nele que ocorrem as relagGes entre a sociedade e o Poder
Publico, tendo em vista a proximidade entre o ente politico e a populacdo, podendo-se
visualizar de modo mais claro as necessidades da populacdo®®. Falar em interesse local é
também, reflexamente, tratar de interesses dos Estados e da Uni&o**.

Como ressalta Leandro Paulsen®®, os meios para que a gestdo municipal possa
efetivamente realizar os programas de governo e assegurar a qualidade de vida dos cidadaos

dependem da adequada instituicdo dos tributos de competéncia municipal e de uma inteligente

0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraddinario 789218. Relator ministro Dias Toffoli.
Brasilia, 2014. i
1 PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal 1.862, de 2010 (Cédigo Tributario Municipal), com as alteragdes
da Lei Municipal 5.059, de 2015.
“2 |bid.
3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Atualizada por Célia Marisa Prendes e Marcio
iﬁhneider Reis. 16 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2008. p. 33-35.

Ibid.
#° Em prefacio da obra “Administracio tributaria municipal”, de autoria de Francisco Ramos Mangieri.



126

e eficiente estruturacdo da administracdo tributéaria para o exercicio das fungdes de regulacéo,
fiscalizacdo, acompanhamento e cobranca dos tributos*®.

Hely Lopes Meireles frisa a necessidade de o municipio ter um planejamento
estratégico e maior organizagdo, de modo a atender as conveniéncias locais de forma eficaz,
ja que, na atualidade, o ente politico municipal assume todas as reponsabilidades na
ordenacdo da cidade e dos servicos publicos de sua competéncia, ndo bastando que apenas se
volte a ordenacdo da cidade, mas também que assuma a responsabilidade de todos os setores
que interferem na cidade e no bem-estar dos municipes*’.

Para que haja um aperfeicoamento da politica tributaria do municipio de Palmeira dos
indios, faz-se necessario que haja uma revisdo da estrutura legal tributaria e administrativo-
fiscal do Municipio, buscando, assim, uma melhoria da arrecadacdo, com adequacao tanto as
peculiaridades da localidade quanto ao potencial de incremento da receita propria e melhoria
da situacdo social e econémica da localidade, até os limites compativeis com as condi¢des do
Municipio, tendo como norte o principio da justica fiscal**®.

Parte-se da premissa de que, para atender ao interesse publico, faz-se necessario a
Administracdo Publica um processo de mudanca no seu modelo de gestdo, aumentando o
controle dos resultados de suas atividades, de modo a prestar servigos de forma mais eficiente,
a partir da definicdo das prioridades que devem estar contidas no Planejamento Estratégico da
Administracio Tributaria de Palmeira dos Indios.

Isso permitira a construcdo de uma matriz de problemas e operagdes, com base num
planejamento voltado ao desempenho de atividades, visando ao incremento da arrecadacao
propria, bem como ao atendimento aos contribuintes com melhor eficiéncia e qualidade.

Algumas medidas podem ser definidas como prioritarias para o Planejamento
Estratégico Tributario de Palmeira dos Indios, tendo em vista suas peculiaridades: a)
desburocratizacdo; b) realizacdo de treinamentos dos servidores do Fisco Municipal para
atendimento ao publico e investimento em cursos de formacdo e aperfeicoamento dos
servidores da Administracdo Tributdria Municipal, c) conscientizacdo dos agentes
administrativos acerca de suas responsabilidades; d) convocacdo de audiéncias publicas para

tratar de assuntos referentes a gestdo publica tributaria municipal, viabilizando a troca de

6 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 9.

*” MEIRELLES, op. cit., p. 33-35.

8 KHAIR, Amir Antonio. Manual de orientagdo para crescimento da receita prépria municipal. 2. ed. rev.
atual. S&o Paulo: FGV. EAESP, 2001. p. 15.
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ideias; d) formacdo de comités populares para discutir a elaboracdo do Planejamento
Estratégico em conjunto com a Gestdo Publica Municipal; e) integracdo do planejamento
tributario com os planejamentos politico, econémico e técnico, com o envolvimento dos
demais setores da Gestdo Publica local; f) Plano de Acdo Conjunta entre a Administracao
Tributéria e a Procuradoria Fiscal do Municipio para propositura e acompanhamento dos
Processos de Execugdo Fiscal; g) divulgacdo mensal para a populagdo das atividades da
Administracdo Tributaria Municipal e dos valores arrecadados; h) instalacdo de ouvidoria
para melhor compreender os anseios dos contribuintes; i) implantacdo de novos softwares; j)
realizacdo de convénios para compartilhamento de dados fiscais; k) atualizacdo constante dos
cadastros fazendérios; 1) formacdo de uma equipe de geréncia de operacBes, orcamento e
programas; m) implantacdo de um sistema de avaliago e revisdo peri6dica*®.

Segundo Francisco Ramos Mangieri, um planejamento fiscal moderno e eficiente deve
conter medidas essenciais de combate a burocracia, com a eliminagdo de fases e
procedimentos; servicos exclusivamente eletronicos; uma jurisdicdo administrativa mais
célere e imparcial; a implantacdo do critério da dupla visita em todas as fiscalizacdes; a
criacdo de uma central de inteligéncia que proporcione ao Fisco exercer um permanente
monitoramento tributario da situacdo de cada contribuinte; projeto de cidadania fiscal; planta
genérica de valores atualizada; mecanismos de cobranca da Divida Ativa®’, medidas essas
serdo sucintamente analisadas a seguir.

a) Desburocratizacdo

Inimeras certiddes, formularios de varios tipos, requerimentos, declaragdes, guias de
recolhimento, taxas, precos publicos, podem ser citados como itens que alimentam a

burocracia brasileira®™*

. A substituicdo do papel pelos documentos eletronicos, a eliminagédo
de procedimentos ndo essenciais e a simplificacdo da arrecadacdo sdo fatores que podem
auxiliar nesse processo de desburocratizacdo, os quais devem ser acompanhados por uma
alteracdo na concepcao do servico, para torna-lo mais racional e célere*?.

A busca pela simplificagdo do processo administrativo tributario, com exclusdo de

fases e procedimentos, pode tornd-lo mais inteligente e mais rapido. Para tanto, faz-se

9 KHAIR, Amir Antonio. Manual de orientagdo para crescimento da receita propria municipal. 2. ed. rev.
atual. S&o Paulo: FGV. EAESP, 2001. p. 86.

0 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 15-98.

*! Ibid., p. 15.

2 |bid., p. 15-16.
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necessario que haja uma reflexdo prévia acerca dos procedimentos que sdo atualmente
praticados, para que em seguida as decisdes mais adequadas sejam tomadas**®.

A simplificacdo da arrecadacdo também é um ponto que precisa ser levado em
consideracdo nesse processo de desburocratizacdo. Muitos obstaculos ao pagamento dos
tributos podem ser evitados, desde a unificacdo de taxas a cobranca informatizada de IPTU,
com criacdo de domicilio eletrdnico e eliminacdo dos carnés que, muitas vezes, Sd0 impressos
com erros ou ndo chegam aos domicilios fisicos dos contribuintes, fazendo com que tenham
de enfrentar longas filas para solucionar o problema**.

b) Servigos estatais eletronicos

Os servigos cadastrais eletrobnicos também sdo uma medida que confere mais
eficiéncia a administracdo tributaria, a exemplo do cadastro fiscal eletrébnico, com
desvinculacdo dos cadastros fiscal e de posturas, tornando-os independentes, uma entrada
Unica de dados, segundo determina a LC 123/06, e aberturas, alteracdes e baixas pela
internet*.

A utilizacdo de tecnologias é um instrumento imprescindivel para melhorar a
eficiéncia da administracdo tributaria municipal. A Confederacdo Nacional de Municipios —
CNM - ressalta, nesse sentido, que em qualquer setor econémico, publico ou privado, a
producdo de receita necessita de investimentos tecnoldgicos e de pessoal. Na administracéo
tributaria essa necessidade é acentuada, jA que os contribuintes ndo pagam tributos por
vontade propria*®.

A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM — afirma que, apesar de vigorar no
Brasil uma concep¢do de que os Municipios, principalmente os de pequeno porte, ndo
arrecadam os tributos que lhes sdo conferidos pela Constituicdo Federal, em razdo da falta de
estrutura da administracdo tributaria, custeando-se pelos repasses constitucionais, 0s recursos
tecnologicos sdao uma realidade na grande maioria dos Municipios, proporcionando eficiéncia
na arrecadacao tributaria®™’.

Entre as ferramentas que tém sido bastante utilizadas pelos fiscos municipais, estéo:

declaraces eletronicas, sistemas eletronicos de controle, como o da Nota Fiscal de Servico

3 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 15-16

% |bid., p. 17-20.

%% bid., p. 21-23.

#® CNM — Confederacéo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacio municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 16.

“7 Ibid.
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eletronica (NFS-e), e de integracdo de informagdes, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informacdes fiscais, como o Sistema Publico de Escrituracdo Fiscal (Sped), e
até mesmo as ferramentas utilizadas para o Simples Nacional**®,

O Municipio de Palmeira dos Indios implantou, em 2014, a Nota Fiscal de Servico
eletronica (NFS-e), entretanto, para melhorar o compartilhamento de informagdes fiscais, o
Municipio pode celebrar convénios com a Receita Federal, Cartérios, Junta Comercial do
Estado, Fisco Estadual, INSS, entre outros, para obtencdo de dados Uteis a atualizacdo
cadastral dos contribuintes, evitando-se assim notificacdes de lancamento frustradas e ac¢des
de execucdo improdutivas®®®.

A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM aponta alguns desses convénios para
o compartilhamento de informagdes fiscais que podem ser celebrados pelos Municipios*®, os
quais serdo enumerados a seguir.

I - No campo do ISSQN:

i. Convénio Receita Federal do Brasil (RFB) — proporciona a obtencdo de dados de
cartbes de crédito e débito. Por meio da Solucdo de Consulta Interna (SCI) 2/2018, a
coordenacao-geral de Tributagdo da RFB entendeu que ha permisséo legal para a transmissao
as Secretarias de Fazenda de Estado, Distrito Federal ou Municipio dos dados obtidos junto as
instituicdes financeiras, como a Declaracdo de Operacdes de cartbes de crédito (Decred), o
que traz importantes beneficios aos entes locais, como incremento na arrecadacao de ISSQN,
aumento da presenca fiscal, ganhos de eficiéncia, ja que, de posse dessas informacdes, o Fisco
municipal pode fazer cruzamentos com informacdes declaradas pelos contribuintes®®.

ii. Convénio RFB — Sistema Publico de Escrituracdo Digital (Sped) — 0os Municipios
podem obter acesso as informag@es relativas & Escrituragdo Contébil Digital (ECD), no
ambiente Sped, o qual, segundo a RFB, é instrumento que unifica as atividades de recepcéo,
validacao, armazenamento e autenticacdo de livros e documentos que integram a escrituragdo
contabil e fiscal dos empreséarios e das pessoas juridicas, inclusive imunes ou isentas,

mediante fluxo Unico, computadorizado, de informagtes“®?. Assim, o sistema simplifica e

% CNM — Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 17.
9 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracdo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 23.
222 CNM — Confederacéo Nacional de Municipios. op. cit., p. 17-22.

Ibid.
“%2 1bid.



130

facilita a entrega da documentacgao necessaria para 0s Fiscos ao utilizar um meio digital, além
de eliminar a necessidade de manter os documentos em meios fisicos*®.

iii. Sistema Nacional da Nota Fiscal de Servico eletronica — NFS-e — € uma iniciativa
do governo federal, que visa a melhoria da eficiéncia da fiscalizacdo municipal, incentiva a
elevacdo dos niveis de arrecadacio espontanea e coibe a sonegagdo®®.

iv. Simples Nacional RFB — as ferramentas do Simples Nacional proporcionam aos
Municipios informacdes, como a relacdo de todos os Cadastros Nacionais de Pessoas
Juridicas (CNPJ) ativos na RFB e localmente estabelecidos, de modo que o Municipio pode
atualizar seu cadastro de empresas e realizar cobrancas de taxas e impostos. Além disso, no
Simples Nacional sdo disponibilizadas ferramentas como o “Alerta”, que consiste em um
procedimento de cruzamento das informacGes da Decred com o que 0s contribuintes

declararam de faturamento®®

. Os Municipios podem participar desse sistema encaminhando a
RFB relatorios de inconsisténcias identificadas entre o que o contribuinte declarou de
faturamento para o Simples Nacional e o que ele emitiu de nota fiscal de servi(;o466.

v. Contagio lite — trata-se de uma ferramenta desenvolvida para agilizar o trabalho de
identificacdo de indicios de fraudes*®’. Segundo informagdes da RFB, alguns procedimentos
podem ser feitos de forma totalmente automatizada, como a formatacdo de arquivos de
extratos bancarios para a realizacdo de procedimento de movimentagdo financeira
incompativel; a realizagdo de “verificagdes obrigatorias” que comparam as informagdes da
contabilidade com informacGes existentes em declaracGes oficiais; a localizacdo de
contrapartidas de lancamentos contabeis*®®.

vi. Declaracéo Eletronica de Servicos de Instituicdo Financeira (Des-if) — a declaragdo
otimiza a gestdo e a fiscalizagdo das informacdes declaradas pelos Bancos, por meio de um
sistema que pode ser implantado pelo Municipio e disponibilizado por este para que as
instituicbes financeiras e equiparadas, autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil
(Bacen) e demais pessoas juridicas obrigadas a utilizar o Plano de Contas das Institui¢Ges
financeiras (Cosif), possam registrar a apuracio do ISSQN**.

%3 CNM — Confederacéo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 17-22.
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Il — Nos campos do IPTU e do ITBI:

No caso do IPTU, os maiores problemas enfrentados pelas administracdes tributarias
municipais sao referentes ao cadastro. As tecnologias utilizadas no IPTU sdo, normalmente,
voltadas para cadastro e recadastramento. As mais utilizadas pelos Municipios tém sido o
geoprocessamento e a aerofotogrametria. Ocorre que essas tecnologias sdo caras, sendo o
custo alto para Municipios pequenos.

O Municipio de Palmeira dos Indios ainda ndo adota esse tipo de tecnologia para
inscricdo e atualizacdo dos dados cadastrais dos imoveis localizados em seu territorio.
Entretanto, algumas ferramentas e estratégias podem ser utilizadas, como alternativa a
implantacdo do geoprocessamento e da aerofotogrametria*’®, como:

I. Recadastramento in loco — PDA — é um mecanismo de modernizacdo de
cadastro técnico urbano para Municipios de pequeno e medio porte, feito a partir de processo
estruturado para o estabelecimento de um cadastro para mdaltiplas finalidades, pautado pelas
Diretrizes para a Criacdo, Instituicdo e Atualizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitario,
visando a um melhor controle e gest&o do territ6rio®’".

A coleta de dados ¢é feita de forma automatizada, realizada com coletores eletronicos e
0 Assistente Digital Pessoal (PDA) diretamente no local, eliminando-se algumas etapas dos

processos comuns de recadastramento®’?

. O PDA possibilita que todos os dados descritivos e
graficos relacionados ao cadastro sejam armazenados em meio digital*’.

ii. Integracdo com cartorios — os Municipios podem firmar parceria/convénio com 0s
tabelionatos de notas e de registro de imdveis, para que estes repassem as informacdes de
operacBes de compra e venda, do proprio registro ou de qualquer outra forma de transferéncia
de propriedade de bens iméveis no Municipio*’.

111 — Sistemas integrados para abertura e fechamento de empresas

A integracdo com o Cadastro Sincronizado Nacional, nos moldes estabelecidos na
Redesim, € viabilizada aos Municipios pelas juntas comerciais. A integracdo possibilita aos
cidaddos que pretendam exercer atividades estabelecidas no Municipio a realizacdo de
consulta prévia eletrénica para abertura de empresas; a abertura eletrénica de empresas e

autbnomos; a alteracao eletronica cadastral de empresas e autbnomos ja estabelecidos; e a

47 CNM — Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 17-22.
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solicitacdo eletronica de cancelamento de inscricdo municipal para encerramento de empresa
e autdnomos*’.

c) Processo administrativo tributario

O processo administrativo tributario municipal pode ser favorecido por meio de
medidas que prestigiam sua celeridade, a moralidade, a imparcialidade, e agdes educativas
que evitam o préprio contencioso administrativo®’®.

Entre as medidas que podem auxiliar a tornar o processo administrativo tributario de
Palmeira dos Indios mais célere e eficiente, é possivel destacar o processo administrativo
eletrbnico, com intimagdes e notificacbes enviadas de modo automatico, bem como com
possibilidade de consulta pelo contribuinte a todos os documentos e fases do procedimento,
favorecendo assim a transparéncia, a celeridade e o contraditério no processo administrativo
tributéario®”’.

Além disso, a adocdo de um plantdo fiscal eletrénico, disponibilizando aos
contribuintes um canal de comunicacdo para esclarecimento de ddvidas, também pode
conferir maior eficiéncia ao processo administrativo tributario, ja que além de fornecer
praticidade e celeridade, também evita 0 cometimento de erros de interpretacdo da legislacdo
tributaria municipal*’®.

A efetiva instituicdo do Conselho de Contribuintes, como o Tribunal Administrativo
de segunda instancia, e a consolidagdo da legislagdo tributaria municipal também podem
conferir maior legitimidade e seguranca juridica aos processos administrativos tributarios
municipais®’®.

Nesse sentido, € preciso destacar que, apesar de o Cddigo Tributario Municipal de
Palmeira dos Indios prever instituicio do Conselho de Contribuintes, este se encontra,
atualmente, inativo.

d) Fiscalizagdo moderna e eficiente

Segundo o art. 37, XVIII e XXII, da CF /88, a administracdo tributaria deve ter

prioridade de recursos, contudo, nem sempre isso ocorre na pratica. Na maioria dos

" CNM — Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia; CNM, 2019. p. 17-22.

*® MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 26.

7 Ibid., p. 26-27.

'8 |bid., p. 34.

7 |bid , p. 31-33.
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municipios faltam mdveis, equipamentos, sistemas, pessoal, material de consumo e de
escritorio, o que deve ser mudado no intuito de se evitar a faléncia municipal*®°.

A prioridade da fiscalizacdo preventiva (orientadora) no lugar da repressiva pode
trazer bons resultados para a administragdo tributdria municipal, juntamente com o
monitoramento fiscal das obrigacdes tributarias, a criacdo de central de inteligéncia fiscal, a
implantacdo de declaragdes e guias de pagamento eletronicas™’,

Como ja mencionado, aerofotogrametria e 0 geoprocessamento sdo instrumentos que
podem dar mais eficiéncia a fiscalizacdo e atualizacdo do cadastro imobiliario municipal,
assim como a tributacdo do IPTU por meio de planta genérica de valores que corresponda a
realidade local no que tange a definicdo dos valores para a avaliagdo dos imoveis e a
progressividade fiscal de aliquotas*®.

A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM — afirma que é necessario atuar com
planejamento, dando prioridade a fiscalizacdo dos grandes contribuintes, entre os quais
destaca: bancos; construcdo civil; cartérios; administradoras de cartbes; corretagem de
seguros; hotelaria; industrializacdo/beneficiamento bens de terceiros; informatica; farméacias
de manipulacdo®®®.

Para melhorar a fiscalizacdo desses contribuintes, a CNM sugere a implantacdo de
rotinas de monitoramento da arrecadagdo, que permitam a deteccdo de significativas
flutuacbes na arrecadacdo, seja dos inadimplentes, dos maiores contribuintes do ISS ou de
comparacdo da arrecadacdo entre os contribuintes de mesma atividade, no intuito de
direcionar fiscalizacGes, inclusive em diligéncias externas buscando identificar sonegacéo
fiscal*®*.

e) Projeto de cidadania fiscal

Outra medida que pode auxiliar o Municipio de Palmeira dos indios a melhor
desempenhar suas funcdes fiscais é a implantacdo de um projeto de cidadania fiscal,
inclusive, com previsdo de créditos para aqueles que solicitarem a nota fiscal de servico, pode

auxiliar na educacao dos contribuintes, trazendo resultados positivos para o Fisco municipal.

8 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 36-37.

81 |bid., p. 38-62.

82 1bid., p. 63-77.

*8 CNM — Confederacéo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacio municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 23.
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De acordo com Confederacdo Nacional de Municipios — CNM, a educacdo fiscal pode
ser entendida como “um modelo de educacgdo capaz de aproximar o cidaddo da Administracao
Plblica, de modo a estimular que este exerca com consciéncia seus direitos e deveres”*®.

A CNM ressalta a importancia de se converter a Educacdo Fiscal numa politica
publica nos Municipios, devendo-se apostar em uma estratégia de longo prazo, estimulando
os cidaddos a cumprirem suas obrigacGes tributarias, bem como informando sobre o destino
dos recursos do Municipio em beneficio dos bens publicos*®.

Com a participacdo da sociedade, a sonegagdo diminui e a receita aumenta, o que
acaba se revertendo em beneficios para os proprios municipes, com a ampliagdo e melhoria
dos servigos publicos, podendo, inclusive resultar na possibilidade de redugdo das aliquotas
dos tributos municipais, tendo em vista o acréscimo de arrecadacéo®®’.

f) Mecanismos de cobranca

Como ja mencionado no presente trabalho, atualmente, encontra-se tramitando apenas
uma Acdo de Execucdo Fiscal proposta pelo Municipio de Palmeira dos Indios, consoante
atesta Certiddo emitida pela 12 VVara da Comarca de Palmeira dos indios (ANEXO B).

Ao se tratar de melhorar a eficiéncia da administracao tributaria, o érgdo responsavel
pela divida ativa requer atencdo especial, principalmente porque tanto a auséncia de cobranga
dos créditos tributarios como sua cobranca sem que haja um prévio controle de legalidade e
de constitucionalidade geram uma série de problemas que poderiam ser evitados pelo
Municipio, como a perda de créditos tributarios em decorréncia da prescricdo e o ajuizamento
de acdes absolutamente improcedentes, que acaba abarrotando o servico ndo s6 dos setores
juridicos dos municipios como também o préprio Judiciario, o que gera desconfianca e
desgaste da imagem do Poder Publico municipal*®.

Assim, uma reestruturacdo do 6rgdo da divida ativa municipal pode evitar esse tipo de
transtorno. Nesse sentido, um dos primeiros passos € o previo controle de legalidade dos
lancamentos tributarios antes de sua inscricdo em divida ativa*®.

Além disso, uma auditoria da divida ativa, uma vez que permitira a adogdo de medidas

administrativas para se evitar desperdicios com acdes de execucdo fiscal julgadas

8 CNM — Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia; CNM, 2019. p. 42-43.

%% Ipid.

7 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 63-77.

“®8 |bid., p. 86-87.

8 |bid., p. 63-77.
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improcedentes, como o cancelamento de débitos com valor inferior as custas judiciais,
anulacdo de créditos improcedentes a luz da doutrina e jurisprudéncia, reconhecimento
administrativo da prescri¢do dos tributos, cancelamento ex officio de inscri¢des inativas, com
prévio cruzamento de informacdes com outros 6rgdos municipais, estaduais ou federais*®.

Outra proposta seria a criacdo de grupo especializado na cobranca de grandes
devedores, no intuito de se resguardar os principios da igualdade e da eficiéncia.

A criacdo de mecanismos para a regularizacdo de débitos tributarios, como o “Refis
municipal”, que deve ser instituido por lei municipal, também é um instrumento habil tanto
para arrecadar os débitos que estdo em fase de cobranga como para se evitar a prescricdo de
tributos, ja que o parcelamento é causa suspensiva da exigibilidade do crédito tributério, de
acordo com o art. 151, VI, do CTN.

Atualmente, encontra-se vigente no Municipio de Palmeira dos indios, a Lei
Municipal n° 2.271, de 08 de Marco de 2019, que institui o Programa de Recuperacao Fiscal
(REFIS), destinado a promover a regularizagdo de débitos tributarios municipais*®,

No que se refere ao parcelamento, é importante destacar que o municipio pode adotar
0 parcelamento com solicitacdo e aprovacdo digital. Este pode se tornar uma ferramenta
interessante para facilitar a satisfacdo das obrigacdes tributarias*®.

O Codigo Tributario Municipal de Palmeira dos indios prevé (art. 99) a concesséo de
reducOes referentes aos valores correspondentes as multas de infracdo para os contribuintes
que as recolherem espontaneamente, os quais variam entre 80% de desconto, para pagamento
da multa em uma Unica parcela (art. 99, 11), e 10% de desconto, para pagamento em mais de
18 e até 36 parcelas (art. 99, I, e). No caso de pagamento parcelado em até trés parcelas, a
reducdo é de 50% (art. 99, |, a); para parcelamento em mais de trés e até seis parcelas, é de
40% (art. 99, 1, b); para parcelamento em mais de seis e até 12 parcelas, é de 30% (art. 99, I,
c); e para parcelamento em mais de 12 e até 18 parcelas, 20% (art. 99, I, d) **.

A inscrigdo dos créditos na SERASA/SPC e o protesto das CertidGes de Divida Ativa

— CDAs em cartorio®®*

sdo outros instrumentos a disposi¢do do Fisco municipal para se obter
a satisfacdo das obrigacdes tributarias, medidas que tém sido reconhecidas pela jurisprudéncia

brasileira.

0 MANGIERI, Francisco Ramos. Administracéo tributaria municipal: eficiéncia e inteligéncia fiscal. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2015. p. 86-90.

1 PALMEIRA DOS INDIOS. Lei Municipal n° 2.271, de 08 de Marco de 2019.

“*2 |bid., 94.

“%3 |bid.

49 A Lei Federal 12.767/2012 inseriu a Certiddo de Divida Ativa dentre os titulos protestaveis.
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A Confederacdo Nacional de Municipios — CNM menciona, entre as medidas que
podem auxiliar o Fisco municipal nessa tarefa: o protesto da certiddo da divida ativa; o
servico de cobranca por meio de call center; as conciliagdes para evitar a execucao fiscal; o
pagamento por meio de cartdo de crédito; a securitizacdo da divida por meio de uma empresa
publica ou Sociedade de Proposito Especifico (SPE), cedendo o fluxo de recebimento relativo
aos direitos crediticios ao mercado*®.

Essa lista de medidas, ainda que em carater sugestivo, pode, em conjunto com 0s
dados levantados no presente trabalho acerca do exercicio da competéncia tributaria
municipal de Palmeira dos Indios, auxiliar na otimizacao das atividades desempenhadas pela
Administragdo Tributaria deste Municipio, com melhoria no atendimento aos cidadaos, bem
como incremento da arrecadacdo prépria, viabilizando assim o desenvolvimento municipal.

E preciso destacar, finalmente, que para o aperfeicoamento da gestdo tributaria
municipal é necessario, antes de tudo, que a Administracdo Publica municipal adote um
modelo de gestdo técnico-profissional, com reducdo de influéncias politicas nas decisdes

estratégicas, o que também requer o envolvimento de diversos atores no processo.

4% CNM — Confederagdo Nacional de Municipios. Como melhorar a arrecadacdo municipal sem aumentar
impostos? — Brasilia: CNM, 2019. p. 35-40.
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7 CONCLUSAO

A politica tributdria municipal pode ser um instrumento de estimulo ao
desenvolvimento local. A relacdo entre o exercicio da competéncia tributaria do Municipio e
0 desenvolvimento local manifesta-se em diversos aspectos da tributagdo municipal, pois ndo
basta a mera instituicdo pelos Municipios dos tributos cuja competéncia lhes foi atribuida
constitucionalmente. E necessario que haja a elaboracdo de uma legislacdo adequada &s
necessidades do Municipio, partindo de um estudo das peculiaridades e potencialidades da
localidade e tendo como norte a justica fiscal.

Partiu-se do pressuposto de que um modelo de estudo sistematico, que aborde a
tributacdo ndo como um campo isolado, mas como um fendémeno que sofre influéncias de
outras areas, como a politica e a economia, e que trace uma interpretacdo tributaria orientada
pelos principios estabelecidos constitucionalmente, € o mais adequado para a elaboracéo de
uma politica tributéaria que favoreca o desenvolvimento econémico e social.

A analise dos dados socioecondmicos do Municipio pode proporcionar relevantes
indicativos dos direcionamentos que a politica tributaria municipal deve seguir no sentido de
atender as demandas dos municipes e de ndo desestimular o desenvolvimento local, tendo em
vista que, mesmo os tributos que sdo criados com a principal finalidade de arrecadar recursos
para os cofres publicos, acabam influenciando as decisdes que sdo tomadas pelos
contribuintes. Isso deve ser levado em consideracdo pelos Municipios quando da elaboragéo
de suas normas tributarias.

O desenvolvimento local, apesar de possuir conceitos diversos a depender da
concepcao politica adotada, é abordado, no presente trabalho, como a utilizacdo de recursos e
competéncias locais disponiveis para superar os problemas que impedem melhorias na
qualidade de vida para a populagdo como um todo.

A visdo de desenvolvimento como liberdade do economista indiano Amartya Sen pode
indicar meios de promover o desenvolvimento local, especialmente no que se refere a reducédo
da pobreza extrema e a falta de acesso a uma série de bens e servicos essenciais pela
populacdo. Nesse sentido, o autor alerta para o fato de que, mesmo que o crescimento do PIB
e da renda nacional sejam meios de expandir estas liberdades, ndo sdo suficientes para se
aferir o nivel de desenvolvimento de uma localidade, 0 que também depende de outras
determinantes, como a educacdo, a saude e os direitos civis, as quais podem verdadeiramente

expandir as liberdades de escolha da populacdo, melhorando suas condicdes de vida.
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O Municipio € o ente politico, no federalismo brasileiro, que, em razdo de sua
proximidade com os cidaddos, possui a natural aptiddo de viabilizar a efetivacdo da
democracia, sendo que o desempenho do papel atribuido ao Municipio pela Constituicdo
Federal de 1988 depende da autonomia financeira deste ente federativo.

Atualmente, muito se fala acerca da complexidade do Sistema Tributario Nacional
brasileiro e da necessidade de aprovacao de uma reforma tributaria que o torne mais fluido e
eficiente, sobremodo diante de um cenério de mercado global. Ainda que o federalismo fiscal
brasileiro necessite de algumas mudancas para que ndo perca sua eficiéncia, eventual reforma
tributaria ndo pode impor restricdes a competéncia tributaria municipal, pois o efetivo
exercicio dessa competéncia fortalece a autonomia financeira dos Municipios, sendo
imprescindivel para a manutencao da democracia brasileira.

A discussdo referente a uma possivel reforma tributaria no Brasil deve colocar em
pauta mais que a ado¢do de um modelo tributario centralizado ou descentralizado; necessita
debater a construcdo de um sistema tributario que permita a participacdo popular nos
processos de tomada de decisdo, conferindo legitimidade e estabilidade ao sistema.

Além disso, o0 exercicio da competéncia tributaria municipal precisa estar associado a
eficiéncia no desempenho das funcgdes fiscais pela Administragdo Tributaria municipal, o que
requer investimentos em estrutura e, principalmente, conscientizacdo dos gestores acerca da
importancia de se pensar a tributagdo municipal como uma aliada do desenvolvimento
econdmico-social.

As adaptacOes e solugbes para os problemas enfrentados pela gestdo tributaria dos
municipios variam de municipio para municipio. Deve-se atentar para o fato de que ndo ha
solucdes tecnoldgicas e técnicas de gestdo que facam a arrecadacdo tributaria aumentar
imediatamente.

E importante enfatizar que o enfrentamento dos problemas fiscais dos Municipios ndo
estd diretamente relacionado a um aumento de carga tributaria, mas principalmente a
elaboracdo de uma legislacdo e politica tributaria que atente para as peculiaridades e
demandas locais, & necessidade de investimentos em melhorias estruturais e ao fortalecimento
da legitimidade da cobranca de tributos, por meio da criacdo de mecanismos de participacdo
popular, de transparéncia, de responsabilidade fiscal, de cidadania fiscal e de investimentos
sociais, como programas de educacdo fiscal e a instituicdo de uma gestdo democratica e do
orcamento participativo.

A celebracdo de convénios e parcerias com outros entes politicos para

compartilhamento de informac6es e atuacdo conjunta em projetos objetivando a melhoria da



139

situacdo fiscal brasileira é outro instrumento que pode ser utilizado pela gestdo tributéria
municipal no sentido de incrementar sua receita propria.

Responsabilidade fiscal ¢ também um elemento imprescindivel para uma politica
tributaria que vise & melhoria das condi¢Ges econdmicas e sociais do Municipio, pois, se, por
um lado, os tributos possuem relevante fungéo socioecondmica, por outro, 0s recursos obtidos
mediante a arrecadacéo tributaria necessitam ser aplicados de modo eficiente e responsavel,
para gque assim as demandas da populacdo possam ser atendidas.

Faz-se necessario, portanto, que exista um efetivo controle da arrecadacdo e aplicacéo
dos recursos publicos municipais, por meio dos érgdos responsaveis, como os Tribunais de
Contas e Ministérios Pablicos. O controle popular também assume papel significativo nesse
processo de busca por maior justica, transparéncia e eficiéncia da Administracdo Tributaria
municipal.

No caso especifico de Palmeira dos Indios, observou-se que o Municipio possui baixo
nivel de desenvolvimento e baixo PIB per capita em comparagdo aos demais municipios
brasileiros. Diante desse quadro, a politica tributaria municipal, enquanto um dos
instrumentos aptos a impulsionar o desenvolvimento da Municipalidade, deve adotar
estratégias que auxiliem na superagdo dos entraves que impedem a obtencédo de qualidade de
vida para a populacéo, a partir da utilizagdo de recursos e competéncias locais disponiveis.

Uma carga tributéria que onere excessivamente a populacdo, especialmente a menos
favorecida, inviabiliza o desenvolvimento local. Nessa dimensdo, a politica tributaria do
Municipio de Palmeira dos indios pode estimular o desenvolvimento local, tanto a partir de
incentivos as atividades econémicas locais, como também a partir da eficiente aplicagcdo dos
recursos obtidos por meio dos tributos, no intuito de atender as necessidades béasicas da
populacdo, com ampliacdo das capacidades de escolha dos municipes, o que se faz
imprescindivel para o desencadeamento de um processo de melhoria das condicGes de vida da
comunidade local.

Foi possivel constatar, ainda, durante a pesquisa, que, apesar de este Municipio ndo ter
enfrentado nos ultimos anos graves dificuldades no custeio de suas despesas, possui uma
elevada dependéncia das transferéncias intergovernamentais, que correspondem a quase
totalidade das receitas que compdem o seu orgamento.

Além da adogdo de medidas de estimulo ao desenvolvimento econdmico e social por
meio de uma politica tributaria municipal que atente para as peculiaridades locais e da
responsavel aplicacdo das receitas tributarias, é preciso ressaltar que o exercicio da

competéncia tributaria municipal também esta intimamente ligado ao eficiente desempenho
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das funcbes da administracdo tributdria municipal. Percebeu-se, nesse sentido, que o
Municipio de Palmeira dos indios tem um elevado nivel de inadimpléncia de seus
contribuintes, problema que pode ter sido agravado nos ultimos anos pela auséncia de
cobranca judicial da Divida Ativa Municipal e escassez de investimentos na estrutura da
Administragdo Tributaria Municipal, consoante se demonstrou ao longo deste trabalho.

O Municipio de Palmeira dos indios tem, contudo, buscado solugdes para incrementar
sua receita propria e reduzir a inadimpléncia dos contribuintes, podendo-se destacar, entre as
medidas que vem sendo adotadas, a celebracdo de convénio com o Tribunal de Justica de
Alagoas — Convénio 15/2018 — para a instalacdo e funcionamento do Centro Judiciério de
Solugéo de Conflitos e Cidadania — CJUS/AL, com o objetivo de realizar tentativas de
conciliacdo pré-processual referentes aos débitos dos contribuintes da Fazenda Publica
Municipal.

Outra medida que pode ser implantada pelo Municipio de Palmeira dos indios é a
elaboracdo de um Planejamento Estratégico Tributdrio que defina prioridades como: a)
desburocratizacdo; b) realizacdo de treinamentos dos servidores do Fisco Municipal para
atendimento ao publico e investimento em cursos de formacdo e aperfeicoamento dos
servidores da Administracdo Tributaria municipal; c) conscientizagdo dos agentes
administrativos acerca de suas responsabilidades; d) convocacdo de audiéncias publicas para
tratar de assuntos referentes a gestdo publica tributaria municipal, viabilizando a troca de
ideias; d) formacdo de comités populares para discutir a elaboracdo do Planejamento
Estratégico em conjunto com a Gestdo Publica Municipal; e) integracdo do planejamento
tributario com os planejamentos politico, econémico e técnico, com o envolvimento dos
demais setores da Gestdo Publica local; f) Plano de Acdo Conjunta entre a Administracao
Tributaria e a Procuradoria Fiscal do Municipio para propositura e acompanhamento dos
Processos de Execucdo Fiscal; g) divulgacdo mensal para a populacdo das atividades da
Administracdo Tributaria municipal e dos valores arrecadados; h) instalacdo de ouvidoria para
melhor compreender os anseios dos contribuintes; i) implantagdo de novos softwares; j)
realizacdo de convénios para compartilhamento de dados fiscais; k) atualizacdo constante dos
cadastros fazendarios; 1) formacdo de uma equipe de geréncia de operacGes, orcamento e
programas; m) implantacdo de um sistema de avaliacdo e revisdo periddica.

E preciso ressaltar, finalmente, que os Relatorios de Gestdo elaborados por Graciliano
Ramos como prefeito do Municipio de Palmeira dos Indios sdo um exemplo histérico que
pode inspirar a Municipalidade a desempenhar uma gestéo fiscal responsavel, transparente e

voltada ao desenvolvimento local.
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ANEXO A - RELATORIO DE INADIMPLENCIA

PREFEITURA MUNICIPAL DE PALMEIRA DOS iNDIOS
SEAC
ROL DE INADIMPLENCIA
Fitro: TODOS OS TIPOS DE DEBITO VENCIMENTO: 01/01/2014 A 31/12/2018;
Enderego: RUA FERNANDES LIMA, 13-CENTRO Telefone: (82)99934-1588 CNPJ: 12.356.879/0001-98
Qtd Tipo Débito Tributos Juros Muita Total
DIVIDA ATIVA
2014
11140 IPTU PREDIAL RS 2.280.42541 RS 1.304.259,50 RS 228.946,80 RS 3.822631.71
4176 IPTU TERRITORIAL RS 880.678,97 RS 501.978,00 RS 88.069,94 RS 1.470.726.91
408 1SS - FIXO RS 55.903,88 RS 33.135.88 RS 559126 RS 94.631.02
41 1SS - HOMOLOGADO RS 27.354,69 RS 16.018.97 RS§ 273553 RS 46.109.19
2 RECEITA DE CEMITERIOS RS 221,52 RS 120.99 R$ 22,16 RS 364,67
2812 TLE. RS 363.549.77 RS 215.143,67 RS 36.356,94 RS 615.050,38
2 TAXA AUTORIZAGAO DE TALOES NF RS 71,26 RS 44,54 R$7,12 RS 122,92
80 TRIBUTOS DIVERSOS RS 50.415.67 RS 35.070.45 RS 594168 RS 100.427.80
18661 RS 3.676.621,17 R$2.105.772.00 RS 367.671,43 RS 6.150.064,60
2015
1 GUIA DE SEPULTAMENTO - GAVETA RS 4537 RS 1951 RS 4,54 RS 69.42
11550 IPTU PREDIAL R$2.113.715,80 RS 908.717.97 RS 211.376,16 R$ 3.233.800.93
4288 IPTU TERRITORIAL RS 979.925.70 RS 421.370,03 RS 97.99292 RS 1.499.268,65
12 1SS - FIXO RS 3.568.26 RS 163177 RS 356.79 RS 555682
[ 1SS - HOMOLOGADO RS 21.267.50 RS 10.447,02 RS 2.126,80 RS 33.841,32
1 RECEITA DE CEMITERIOS RS 5448 RS 28,33 R$545 RS 88,26
1045 TLF RS 376.229.53 RS 175.048,38 R$ 37.62252 RS 588.900,43
1 TAXA DE PUBLICIDADE RS 468,59 RS 192,12 RS 46,86 RS 707,57
46 TRIBUTOS DIVERSOS RS 197.193.23 RS 85.462.09 RS 19.719,36 RS 302.374,68
17009 RS 3,692 468,46 RS 160291722 RS 369.251.40 RS 5.664 637.08
2016
12747 IPTU PREDIAL RS 2.330.747,13 RS 792.061.73 RS 233.078.90 RS 3,355 887,76
4461 IPTU TERRITORIAL RS 1.105.797.04 RS 375.934,49 RS$ 110.580,90 RS 159231243
17 1SS - FIXO RS 559350 R$ 2.457,61 R$ 560.35 RS 861046
457 1SS - HOMOLOGADO RS 5.038.995,56 RS 1814.114,03 RS 503.899.71 RS 7.357.009,30
63 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 385.376.50 RS 137.648.21 RS 38.537.70 RS 561.562.41
2182 TLF. RS 426.420.18 RS 150.133.56 RS 42.637.85 RS 619.191.50
1 TAXA DE PUBLICIDADE RS 426.23 RS 12361 RS 42,62 RS 59246
1 TAXA LIMPEZA PUBLICA RS 69,38 RS 24,08 R$694 RS 101,30
168 TRIBUTOS DIVERSOS RS 108.726,51 RS 37.375,00 RS 1087147 RS 156.972.98
20097 RS 9.402.152.03 R$ 330087322 RS 94021544 RS 13.652.240.69
2017
14137 IPTU PREDIAL R$ 3.299.951,07 RS 659.697.72 RS 330.001.19 RS 4.289.649.98
59 IPTU TERRITORIAL RS 9053152 RS 18.855,46 RS 9.053,19 RS 118.440,17
14 1SS - FIXO RS 447517 RS 1.288,50 RS 447,51 R$6.211,18
98 1SS - HOMOLOGADO RS 79.473,03 RS 3320355 RS 7.947.32 RS 120.623.90
214 TLF RS 74.235,82 RS 18.478,97 RS 7.423.77 RS 100.138,56
1 TAXA DE PUBLICIDADE RS 308,42 RS 67.73 RS 39,84 RS 505,09
1 TAXA LIMPEZA PUBLICA R$60.38 R$ 17.35 R$ 694 R$ 93,67
2280 TRIBUTOS DIVERSOS RS 209.534.83 RS 45.263,13 RS 2095321 RS 27575117
16804 RS 3.758.669.24 RS 776.872.41 RS 376.872,97 RS 4.911.414,62
2018
2 GUIA DE SEPULTAMENTO - COVA RASA R$ 75.18 R$ 4,13 R$ 0,00 RS 7931
1 HABITE-SE ANTIGO RS 1.281,17 R$ 5125 RS 76,87 RS 140929
15920 IPTU PREDIAL RS 3.587.791.25 RS 355.132,81 RS 365.802.67 RS 4.208.726,73
60 IPTU TERRITORIAL RS 64.010,11 R$ 6.436.48 RS 639745 RS 76.844,04
8 1SS - FIXO RS 26.167.08 RS 250052 RS 260128 RS 31.268,88
102 1SS - HOMOLOGADO RS 46.813.57 RS 461042 RS 4.355,77 RS 55779.76
1 1SS - RETIDO NA FONTE RS 393,05 RS 2751 RS 3144 RS 452,00
9 18I RS 4.682.27 RS 25753 RS 312,15 RS 525195
3 ITBIRURAL RS 2.039.42 RS 176.37 RS 235,16 RS 3.350.95
18 ITB1 URBANO RS 7.023.42 RS 561,96 RS 561,96 RS 8.147,34
1 MULTA ALVARA DE CONSTRUGAO RS 48,83 RS 195 R$293 R$ 5371
8 OCUPAGAO DE SOLO - FESTIVIDADES RS 665.91 RS 3328 RS 3094 RS 739,13
1 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 199,55 RS 25,94 RS 19,96 RS 24545
4 PRORROGAGAQ DE CEMITERIO - GAVETA RS 225,52 RS 1240 RS 15,78 RS 263,70
3154 TLF. RS 538.054,82 RS 58.662,97 RS 53.806.29 RS 651.424,08
2 TAXA BAIXA DE INSCRIGAO FISCAL RS 97.70 R$ 586 RS 782 RS 111,38
5 TAXA DE ABATES DE ANIMAIS RS 312,82 RS 17,23 RS 2088 RS 350,93
1 TAXA DE PUBLICIDADE RS 387,04 RS 19.40 R$ 2328 RS 430,62
1 TAXA DE RECOLHIMENTO DE ENTULHO/METRALHAS RS 101,55 RS 5,08 RS 6.09 R$ 112,72
5 TAXA LIMPEZA PUBLICA RS 351,71 RS 36,08 RS 35,17 RS 422,96
568 TRIBUTOS DIVERSOS RS 302.012.70 RS 20.796.03 RS 26.969.78 RS 361.678,51
4 VIGILANCIA SANITARIA MERCANTIL RS 550,45 RS 68,17 RS 55,05 RS 673,67
19973 RS 4.585.986,02 RS 456.443.37 RS 453.377.72 RS 5.497.807,11
TOTAL:
92544 R$25.115.896,92 RS 8.253.878,22  R$2.506.388,96 RS 35.876.164,10
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SEAC
ROL DE INADIMPLENCIA
Filtro: TODOS OS TIPOS DE DEBITO VENCIMENTO: 01/01/2014 A 31/12/2018;
Enderego: RUA FERNANDES LIMA, 13-CENTRO Telefone: (82)99934-1588 CNPJ: 12.356.879/0001-98
Qtd Tipo Débito Tributos Juros Muita Total
EXERCcicIO
2019
3 TLF. RS 18262 RS 36,30 RS 18.26 R$ 237,18
3 RS 18262 RS 36,30 RS 18,26 RS 237,18
TOTAL:
3 RS 182,62 RS 36,30 RS 18,26 RS 237,18
NOTA FISCAL
2014
2 1SS - HOMOLOGADO RS 157,51 RS 81,90 RS 15,75 RS 255,16
2 RS 157,51 RS 8190 RS 15.75 RS 255,16
2015
7 1SS - HOMOLOGADO RS 1.357.33 RS 664,84 RS 135.72 RS 2.157,89
7 RS 1.357,33 RS 664,84 RS 135,72 RS 2.157.89
2016
63 1SS - HOMOLOGADO RS 8.930.33 RS 2.960,66 RS 893,13 RS 1279312
63 RS 8.930,33 RS 2.969.66 R$ 893,13 RS 12.703,12
2017
43 1SS - HOMOLOGADO RS 7.189.96 RS 1.217,10 RS 683,66 R$9.090,92
43 RS 7.189,96 R$ 1.217.10 RS 683,86 RS 9.090,92
2018
157 1SS - HOMOLOGADO R$ 3120329 RS 2.335,92 RS 2.596,14 RS 36.135,35
1 1SS - RETIDO NA FONTE RS 677,94 RS 4068 R$ 5424 RS 772,86
158 RS 31.881,23 RS 2.376,60 RS 2.650,38 RS 36.908.21
TOTAL:
2713 RS 49.516,36 RS 7.310,10 RS 4.378,84 RS 61.205,30
PARCELAMENTO
2014
9 PARCELAMENTO DEBITOS CGM RS 1.539.25 RS 899,92 RS 153,04 R$ 250311
887 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 135.992,36 R$ 74.844,53 R$ 1350975 RS 224 436,64
39 PARCELAMENTO DEBITOS MERCANTIL R$ 8.038,12 R$ 4.580,15 RS 803,80 RS 13.422,07
935 RS 145.569,73 R$ 80.324,60 R$ 14.557,49 RS 240.451,82
2015
113 PARCELAMENTO DEBITOS CGM RS 78.617.40 RS 27.494.62 RS 7.862.01 R$ 113.974.03
1020 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 166.838,56 RS 63.185,41 RS 16.684 42 RS 246.708,39
101 PARCELAMENTO DEBITOS MERCANTIL R$17.411,17 RS 7.13443 RS 1.741,09 RS 26.286,69
1234 RS 262.867,13 RS 97.814.46 RS 26.287,52 RS 386.969.11
2016
59 PARCELAMENTO DEBITOS CGM RS 12.272,77 RS 249267 RS 1.190,16 RS 15.955,60
1098 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 212.545,86 RS 64.007 44 R$21.253,29 RS 29769659
251 PARCELAMENTO DEBITOS MERCANTIL RS 30.947,18 R$8.82278 RS 3.082.19 RS 42.852,15
1408 RS 255.765,81 RS 75.412,.80 RS 25.525.64 RS 356.704,34
2017
70 PARCELAMENTO DEBITOS CGM RS 381.035,14 RS 73.427.66 RS 36.889.21 RS 491.352.01
1322 PPARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 178.639,74 R$ 31.565,33 RS 17.586.01 RS 227.791,08
328 PARCELAMENTO DEBITOS MERCANTIL RS 93.968,57 RS 16.601, RS 9.325,85 RS 119.896,11
1720 RS 653.643 45 RS 121.594,68 R$ 63.801,07 RS 839.039,20
2018
21 IPTU PREDIAL RS 3.640,57 RS 19246 RS 24382 RS 4.076,85
s IPTU TERRITORIAL RS 481,18 R$ 22,97 RS 28,87 RS 533,02
120 PARCELAMENTO DEBITOS CGM RS 63.442,85 RS 421130 RS 4.456,70 RS 62.110.85
1289 PARCELAMENTO DEBITOS IMOBILIARIO RS 193.65146 RS 17.62583 RS 17.21245 RS 22648974
278 PARCELAMENTO DEBITOS MERCANTIL RS 895.045,56 RS 59.893,17 R$68.980.11 RS 1.023.918.84
7 TLF RS 3.647,77 RS 180,81 RS 22093 RS 4.049.51
1720 RS 1.149.909,39 R$ 82.126,54 R$ 91.142.88 RS 1.323.178,81
Tributus Informética LTDA  Versao: 30.R. Usuario: PAULA LAISE DE VASCONCELOS Emissdo: 23/04/2019 Pégina: 2 de 3
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EAC
ROL DE INADIMPLENCIA

Filtro: TODOS OS TIPOS DE DEBITO VENCIMENTO: 01/01/2014 A 31/12/2018;

Enderego: RUA FERNANDES LIMA, 13-CENTRO Telefone: (82)99934-1588 CNPJ: 12.356.879/0001-98

Qtd

Tipo Débito Tributos Juros Muita Total
TOTAL:
7017 RS 2.467.755,51 RS 457.273,17 RS 221.314,60 RS 3.146.343,28
PARCELAMENTO
2018
2 TLF RS 234,60 RS 12,90 RS 16,42 RS 263,92
2 RS 234,60 RS 12,90 RS 16,42 RS 263,92
TOTAL:
2 RS 234,60 RS 12,90 RS 16,42 RS 263,92
TOTAIS:
99839 RS 27.633.586,01 RS 8.718.510,69 RS 2.732.117,08 RS 39.084.213,78

Tributus Informatica LTDA  Versdo: 3.0.R.
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ANEXO B — CERTIDAO TJAL - 18 VARA DA COMARCA DE PALMEIRA DOS
INDIOS

POILER

JUDICIARIO

IDE ALAGOAS
FORUM DESEMBARGADOR JAIRON MAIA FERNANDES
Rua Deputado Jota Duarte, 23, Loteamento Juca Sampaio

Palmeira dos indios, Alagoas — Fone (082) 3421-4526; 3421-4527

CERTIDAO

CERTIFICO, a pedido verbal de pessoa interessada, que tramita nesta 12
Vara da Comarca de Palmeira dos indios, apenas 1 acdo de execucdo fiscal da
Fazenda Publica Municipal. O referido é verdade. Dou fé.

Palmeira dos indios, 12 de margo de 2019.
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Chefe de Secretaria



