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RESUMO

O trabalho aqui posto consiste na apuracdo das responsabilidades decorrentes da omisséo na
arrecadacdo de tributos de competéncia dos municipios, de modo a vislumbrar tal
consequéncia para o gestor publico municipal, como também para o ente federado, ambas a
luz da Lei de Improbidade Administrativa e Lei de Responsabilidade Fiscal, respectivamente.
Para essa andlise, se fez necessario investigar se 0s municipios brasileiros sdo, de fato,
omissos na arrecadacdo tributaria a eles competentes. Desta feita, foram analisados os Indices
FIRJAN de Gestdo Financeira, referente a recursos proprios, dos municipios brasileiros,
tomando por base quatro esferas para andlise, quais sejam: Brasil, Nordeste, Rio Grande do
Norte, e, de forma especifica, 0 municipio de Sdo Miguel/RN. Foi realizada uma leitura
pontual para o ano de 2016, e um apanhado historico que compreende os anos de 2006 a
2016. Por meio da andlise empirica dos dados, constatou-se que ha sim fortes indicios que a
maioria dos municipios brasileiros € omissos na arrecadacdo dos tributos que a Constitui¢do
Federal os atribuiu; como também, em observancia das normas infraconstitucionais aqui
expostas e a jurisprudéncia patria, os gestores podem ser responsabilizados em virtude da
prética do ato, diante do dolo e, com ressalvas, também diante da culpa; no que se refere aos
entes omissos na arrecadacdo dos tributos, também se averiguou a possibilidade de aplicacédo
de sang¢des de cunho institucional, no caso, a vedacdo de transferéncia de receitas voluntérias.
Portanto, resta claro um problema vivido em sede de gestdo fiscal na realidade dos municipios
brasileiros, como também a necessidade de aplicar os instrumentos legais j& postos e
aperfeicoa-los, a fim de garantir maior eficacia e respeito aos ditames constitucionais
referentes a legalidade, razoabilidade, proporcionalidade, e demais principios, os de ordem
tributaria e orcamentaria.

Palavras-chave: Municipios. Tributos municipais. Responsabilidade fiscal. Penalidades



ABSTRACT

The work here consists of assessing the responsibilities arising from the omission in the
collection of taxes of competence of the municipalities, in order to envisage this consequence
for the municipal public manager, as well as for the federated entity, both in light of the Law
of Administrative Improbity and Law of Fiscal Responsibility, respectively. For this analysis,
it was necessary to investigate whether the Brazilian municipalities are, in fact, omissions in
the tax collection competent to them. On this occasion, the FIRJAN Financial Management
Indexes, referring to the Brazilian municipalities' own resources, were analyzed, based on
four spheres for analysis, namely: Brasil, Nordeste, Rio Grande do Norte, and, specifically,
the municipality of Sdo Miguel/RN. A one-off reading for the year 2016 and a historical
survey covering the years 2006 to 2016 were made. Through the empirical analysis of the
data, it was found that there is strong evidence that most Brazilian municipalities are silent on
the collection of the taxes attributed by the Federal Constitution; as well as, in compliance
with the infra-constitutional norms set forth herein and the jurisprudence of the country,
managers can be held liable for the practice of the act, in the face of fraud and, with
qualifications, also in the face of guilt; with regard to entities not included in the collection of
taxes, the possibility of imposing institutional sanctions was also investigated, in this case, the
prohibition of transfer of voluntary revenues. Therefore, it is clear a problem experienced in
fiscal management in the reality of Brazilian municipalities, as well as the need to apply and
improve the legal instruments already in place, in order to guarantee greater effectiveness and
respect for the constitutional dictates regarding legality, reasonableness, proportionality, and
other principles, those of a fiscal and budgetary order.

Key words: Counties. Municipal taxes. Fiscal responsibility. Penalties
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01. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 elevou os Municipios a entes federados, ou seja,
conferiu a eles autonomia financeira, politica e administrativa. Com isso, o Municipio
também foi contemplado com a competéncia tributaria, de modo que deve instituir e efetivar a
arrecadacdo dos tributos a eles competentes, para que, assim, seja possivel manter a maquina
publica municipal de maneira independente e prestar servicos de sua responsabilidade
constitucional, tal como deve realmente ser um ente em um Estado federado.

Muito embora tenha a previsao constitucional e legal, h& vestigios notérios que uma
grande parte dos municipios brasileiros ndo realiza a arrecadacdo de tributos de maneira
satisfatoria. Essa omissdo os leva a uma dependéncia financeira direta dos demais entes, que
se da através de receitas transferidas. Os recursos arrecadados por municipios que se
encontram nessa situacdo nao sdo suficientes para a manutencao da propria maquina publica,
0 que descaracteriza a autonomia financeira que a ele deveria ser inerente.

Diante da questdo apresentada, este trabalho se propde a investigar e discutir, a luz
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000) e da Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992), quais as
responsabilidades decorrentes da omissdo na arrecadagdo de tributos para o gestor publico
municipal e para o proprio ente federado.

Para indicar, mesmo de forma precaria, que realmente ha indicios de omissao na
arrecadacdo de tributos por parte dos gestores publicos, é imprescindivel uma pesquisa
empirica relativa aos municipios brasileiros e considerando um determinado espago de tempo.
Desse modo, sera realizada a afericdo do IFGF — Receita Propria (Indice FIRJAN de Gest&o
Fiscal) dos municipios pertencente a quatro niveis geogréaficos distintos, no caso, nacional,
regional, estadual e municipal. O municipio escolhido como referéncia, visto que os demais
niveis acima apontados fazem referéncia a localizacdo deste, foi o de Sdo Miguel, que se
localiza no estado do Rio Grande do Norte, mais precisamente na mesorregido Oeste Potiguar,
e atualmente conta com uma populagéo de aproximadamente 23 mil habitantes (IBGE, 2018).

Como denotado, serdo recolhidos, organizados e analisados os dados do IFGF —
Receita Propria dos Municipios pertencentes ao Brasil, posteriormente os do Nordeste, em
seguida os do Rio Grande do Norte e, por fim, as mesmas acOes serdo feitas para com 0s
dados do Municipio de S&o Miguel/RN. Quanto ao intervalo de tempo da aferigdo, sera entre
0s anos de 2006 e 2016, para que se possa ter uma dimensdo da evolucdo histérica do indice.
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Essa constatacdo serd basilar para apurar se ha realmente indicios de omissdo na arrecadacdo
de tributos por parte dos destores municipais.

O presente trabalho é de fundamental importancia, uma vez que o problema causado
por essa pratica, no caso, omissdo na arrecadacdo de tributos em ambito municipal, gera
consequéncia direta e imediata para a sociedade, carecendo de uma solucdo. Além disso, a
pesquisa servird de fonte para demais estudantes que buscam estudar sobre o fato alvo da
pesquisa, alem de possibilitar uma repercusséo social e juridica, considerando que o tema esta
em voga nesse momento historico, qual seja: a de apreco a responsabilidade fiscal e bom
manejo das contas publicas.

Assim sendo, o objetivo da pesquisa sera analisar quais penalidades estdo sujeitos o
gestor publico e o ente federado que sdo omissos na arrecadacdo de tributos a eles
competentes. Como dito acima, os dados orgcamentarios referentes aos municipios brasileiros
serdo utilizados para apontar os indicios de omissdo que se supfe ocorrer em de forma
generalizada.

Para a realizacdo do presente estudo, utilizar-se-4& como método de abordagem o
método dedutivo, jA que partirA de uma premissa geral, pois inicia-se analisando 0s
municipios dos trés niveis geograficos apontados, para uma premissa especifica, que sera a
leitura especifica do Municipio de Sdo Miguel/RN e as implicacdo a luz do ordenamento
juridico pétrio. Quanto as técnicas de pesquisas sera feita uma analise qualitativa, pautando-se
a elaboracdo do trabalho monografico através das pesquisas bibliograficas — livros, artigos
cientificos e obras especificas sobre o tema — e documental — Constituicdo Federal, Codigo
Civil, demais legislagdes correlatas, bem como Jurisprudéncias pertinentes a tematica —,
espécies de documentacdo indireta.

A pesquisa se voltard ao levantamento dos dados atinentes ao IFCG — Receita
prépria, dos Municipios brasileiros, nordestinos, norte-rio-grandenses e 0 Municipio de Sao
Miguel/RN, para os anos de 2006 a 2016. Recolhidos os dados, sera feita uma analise pontual
acerca do ano de 2016 de cada espaco geografico apontado e posteriormente uma leitura
histérica do indice supracitado.

O trabalho encontra-se organizado em trés capitulos, estes com a seguinte tematica: o
primeiro fara uma abordagem conceitual sobre atividade financeira do estado, receita publica,
a competéncia tributaria no ordenamento juridico e dos principios tributarios e orcamentarios
aplicaveis ao caso dado; no segundo capitulo ter-se-a a segregacdo da competéncia tributaria
dos municipios como entes federados, a luz da Constituicdo Federal de 1988; e, por fim, o
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terceiro capitulo debruca-se em analisar se, por meio dos dados disponiveis, ha vestigios de
omissdo na arrecadacdo de tributos nos municipios brasileiros, em especial no de S&o

Miguel/RN e, caso tenha, quais as consequéncias infracionais estao sujeitos o gestor e o ente.
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02. A ATIVIDADADE FINANCEIRA DO ESTADO: DISPOSICOES ACERCA DA
RECEITA PUBLICA

A analise quando a atividade financeira do estado deve ser necessariamente
precedida pela contextualizagdo histdrica da propria figura do Estado. Apds breve relato, sera
dada sequéncia nas definigdes inerentes ao nosso objeto de estudo, no caso, a atividade

financeira do Estado.

2.1 ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA

Azambuja (2008) apresenta algumas das varias teorias filoséficas que versam sobre a
origem do Estado, como a da teoria da origem familiar do Estado; a teoria da origem
contratual do Estado; e a teoria da origem violenta do Estado. J& idealizado, o Estado deve ser
observado com a congregacdo de trés elementos basicos, quais sejam: povo, territério e
governo soberano; melhor entendido como “[...] a corporagdo de um povo, assentado em um
determinado territorio e dotado de um poder originario de mando”. (JELLINEK, 1914, p. 180,
apud BONAVIDES, 2012, p. 70).

Perpassando o itinerdrio averiguado anteriormente, o Estado de Direito
contemporaneo se constitui como “[...] uma organizacdo que tem por objetivo oferecer a
coletividade, atraveés do respeito a aplicacdo de um ordenamento juridico, as condicdes
necessarias a realizacdo do bem comum, da paz ¢ da ordem social” (ABRAHAM, 2017, p. 4).
Assim sendo, ele se apresenta como um instrumento para saciar as necessidades publicas,
sejam elas individuais, coletivas ou transindividuais; de modo que a consecugdo desse
objetivo somente é possivel gragas a arrecadacdo de recursos publicos, que é justamente um
dos trés seguimentos que constitui a atividade financeira do Estado (ABRAHAM, 2017).

Muito embora a atividade financeira do estado esteja fundada em trés pilares basicos,
no caso, obtencdo de recursos, gestdo dos recursos e a aplicacdo destes (BASTOS, 1998); em
seus primordios ela se concentrou em apenas um seguimento, qual seja: a arrecadagdo de
recursos. Como destaca Abraham (2017), a analise quanto a arrecadacdo nas mais diversas
épocas deve ocorrer em concomitancia com a evolugdo da tributacdo propriamente dita.
Assim sendo, foi observada que na Antiguidade Classica, mais especificamente a Grécia
antiga, se pagavam impostos que incidia sobre o patriménio, para sustentar os exércitos e

financiamento das guerras; e em Roma, ocorria igual cobranga sobre patrimonio e,
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posteriormente, tributos mais aprimorados, como as taxas judiciarias, aquelas incidentes sobre
circulacdo de mercadorias e 0s impostos aduaneiros (ABRAHAM, 2017).

Na Idade Média, onde predominava o modo de producéo feudal, o papel do estado
cabia aos respectivos senhores, de modo que 0 mesmo concentrava a arrecadacdo que
adivinha de dois contribuintes distintos, quais sejam: 0os camponeses, cujos tributos incidiam
sobre a producdo ou sobre o uso de determinados equipamentos; e 0S Servos, que pagavam
encargos por inumeras atividades. Além desses, havia tributos genéricos que incidiam sobre
herancas e sobre passagens em terras particulares (ABRAHAM, 2017). Por fim, Marcus
Abraham (2017) também traz, em sua obra, 0s modos como se dava a arrecadagdo de tributos
na ldade Moderna, época marcada pelo absolutismo monarquico, ao Rei era devido os
tributos, de modo que eram cobrados apenas dos trabalhadores, comerciantes, camponeses e
artesfes; o clero e a nobreza eram isentos, e recaiam sobre producdo, comércio e de natureza
aduaneira.

Quanto a Idade Contemporanea, foi uma época marcada pela luta contra a opressao
das autoridades, onde havia busca incessante por governantes ndo arbitrarios e consequentes
reivindicacdes por direitos, de modo que teve consequéncias diretas nos sistemas tributarios
adotados no periodo (ABRAHAM, 2017). Considerando o aspecto financeiro, Abraham
(2017) faz a seguinte divisdo do periodo histérico contemporaneo:

Sinteticamente, podemos dizer que a atividade financeira evolui no Estado
Contemporaneo da seguinte maneira: inicialmente, no Estado liberal, com
poucos investimentos e gastos publicos e minima intervencdo; em um
segundo momento, no Estado intervencionista, em que aumentam as
despesas publicas e a funcéo interventiva estatal exacerba-se; passa-se,
entdo, ao Estado social ou do Bem-estar Social, em que o atendimento dos
direitos sociais para toda a sociedade torna-se prioritario e universal;
finalmente, chega-se ao Estado orcamentario, em que as limitacdes
orcamentarias sdo consideradas na realizacdo dos deveres estatais e no
atendimento dos direitos fundamentais e sociais, com uma preocupagdo
constante com o equilibrio fiscal entre receitas e despesas (ABRAHAM,
2017, p. 16).

E interessante ressaltar as ideias de Bonavides (2011) quanto as geracdes de direitos
fundamentais, uma vez que possui grande similaridade com a propria evolugdo da atividade
financeira do estado na Idade Contemporanea. No primeiro momento ha garantia de direitos
civis e politicos, concretizando-se por meio da menor intervencdo do Estado na vida privada
dos cidaddos, o que significa também uma flexibilizacdo da arrecadacdo de tributos, em

contraposicdo ao dito estado tirano, observado nos regimes absolutistas, que explorava as
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classes mais pobres; j& na segunda geracdo tem-se a garantia de direitos sociais, onde 0
Estado assume um papel central na garantia de direitos sociais basicos, como saude, educacdo
e seguranca, demandando, assim maior tributacdo para poder corresponder de maneira exitosa
as novas exigéncias; e, por fim, a terceira geracao de direitos fundamentais, onde se busca a
tutela de direitos da coletividade, como, por exemplo, 0 meio ambiente, que também, por
consequéncia, também influi no modo como o estado deve gerir a sua atividade financeira.
Por fim, o doutrinador Torres (1991 apud ABRAHAM, 2017) separa a evolucao do
Estado de Direito Financeiro em quatro momentos distintos, quais sejam: Estado Patrimonial,
onde ndo havia uma distin¢do clara no que era publico e privado, marcante principalmente
com o fim do modo de producéo feudal; Estado de Policia, que era voltado para a garantia do
bem-estar dos cidaddos ou suditos, sendo que, para isso, o Estado utilizava da intervencéo e
centralizacdo; o Estado Fiscal, que tinha um perfil liberal, j& aos moldes capitalistas, onde se
pregava a menor intencdo do Estado na economia e presava pelo Estado de Direito; e, por fim,
o0 Estado Socialista, que ressaltava mais uma vez o papel do Estado de promover aos cidadaos

inlmeros servicos essenciais.

2.2 DEFINICAO DA ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

Visto de forma sucinta o contexto histérico da atividade financeira do estado, ou seja,
sua origem e como era a abordagem dada a ela na Antiguidade Classica, Idade Média e na
Idade Contemporanea, este ultimo sob diversas vises; passar-se-a agora a debrucar-se sobre a
sua real definicdo e demais particularidades. Como conceito, os doutrinadores elencam
alguns, como, por exemplo, a de Baleeiro (2010, p. 4), quando aponta que “(...) consiste (...)
em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o
Estado ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico”; e Negreiros (1999, p. 3), dispondo
que “(...) consistem em toda acéo que o Estado desenvolver para obter gerir e aplicar os meios
necessarios para satisfazer as necessidades da coletividade e realizar seus fins”.

Além deles, Borges (1998 apud LEITE, 2015) destaca, tal como os demais, que a
atividade financeira do estado consiste em trés pilares basicos, no caso, obtengdo de recursos,
a sua gestdo, e 0 gasto deste propriamente dito; de modo que possui carater meramente
instrumental, uma vez que € uma atividade-meio, feita para satisfazer um fim especifico, ou
seja, as atividades tipicas do Estado, como a promogéo da salde, educagédo e seguranca. Como

visto e ja subentendido nas sentencas anteriores, a atividade financeira tem como finalidade
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especifica, a satisfacdo das necessidades coletivas. Podem-se entender necessidades coletivas
como sendo aquelas que assim o sdo para toda a coletividade, toda a sociedade, como saude,
educacdo, infraestrutura, etc.; de modo que é antagdnico com as necessidades individuais,
uma vez que estas dizem respeito a pessoa considerada por si sO, de interesse meramente
privado (LEITE, 2015).

Para melhor assimilagéo, Brito (2011, p. 109 apud LEITE, 2015, p. 21) esclarece:

As necessidades humanas sdo essas caréncias e desejos que o homem tem,
por ser animado, porque ele também raciocina, porque ele também tem
inteligéncia, acima do instinto. Portanto, como essas caréncias séo variadas,
impde-se a sua classificacdo nas seguintes espécies: necessidades
individuais, necessidades comuns; necessidades coletivas, inclui-se, nessas
ltimas, a chamadas necessidades publicas, na qual hd um componente
importante, qual seja, o da avocagéo, feita pelo Estado, para que as satisfaca,
ndo s6 por causa da natureza delas, como, também, pela natureza dele. A
seguranca publica é desse tipo, somente ele pode atuar nesse campo.

Bastos (1998) elenca em sua obra cinco caracteristicas bésicas da atividade
financeira do estado, quais sejam: presenca constante de uma pessoa juridica de direito
publico; atividade de conteido econémico; conteddo monetério; a instrumentalidade da
atividade financeira; e, por fim, a instrumentalidade e politica econébmica. Quanto a primeira
apontada, no caso, a exigéncia da presenca permanente de pessoa juridica de direito publico,
pressupde a maxima de que um ente publico deve sempre ser sujeito no ambito do exercicio
da atividade financeira por parte do Estado, principalmente em virtude da sua prépria
natureza, que se destinge das regras aplicadas ao direito privado; assim sendo, aquelas pessoas
juridicas de direito privado que exercem func¢des ou servicos publicos ndo sdo abarcadas pelo
conceito de atividade financeira do Estado, ao contrario daquelas pessoas eminentemente
publicas, no caso, Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e devidas autarquias
(BASTOS, 1998).

Como segunda caracteristica, tem-se o contetdo econdmico da atividade financeira
do estado, ou seja, esta lida necessariamente com matéria de natureza econdmica; entretanto,
como ressalta o Bastos (1998), ndo se refere a intervencdo do estado na ordem
macroeconémica, como supde o Direito Econdmico, e sim tem foco voltado para a entrada,
gestdo e saida de recursos necessarios para a manutencdo da maquina publica propriamente
dita. Em sequéncia, a atividade financeira do estado é caracterizada como de conteldo
monetario, o que significa, como o proprio nome sugere, que o direito financeiro lida so, e

somente s6, com bens de natureza monetaria, no caso, dinheiro ou mesmo operacdes de
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crédito; de modo que ndo incluir quando o bem se manifesta in natura ou por meio da
prestacédo de servicos (BASTOS, 1998).

A quarta caracteristica elencada por Basto (1998) € o carater instrumental da
atividade financeira do Estado, que corresponde a mesma narracdo feita acima, no caso, 0
Estado faz uso da atividade financeira como meio para executar determinados fins, no caso, a
viabilizacdo do exercicio das fungdes estatais. Por fim, tem-se a Gltima carateristica, que é a
relacdo feita entre a instrumentalidade e a politica econdémica, no sentido de que, muito
embora em determinadas ocasifes o Estado faca uso da atividade financeira do estado para
realizar, de fato, a intervencdo na ordem econdmica; isso ndo descaracteriza o carater
instrumental do instituto, uma vez que o mesmo fica restrito a arrecadacdo, gestdo e despesa
dos recursos, sendo os fins irrelevantes para a disciplina (BASTOS, 1998). Desse modo, esta
definida a atividade financeira do Estado.

A maioria dos autores, como Nogueira (1999), Bastos (1998), Baleeiro (2010) e
Pisciteli (2017) analisa a atividade financeira do estado sob trés pardmetros basicos, no caso,
arrecadacao de recurso, gestdo de recursos e a aplicacdo destes; entretanto, de maneira mais
técnica, Leite (2014) funda o mesmo instituto em quatro pilares, quais sejam: receita publica;
orcamento publico; despesa publica; e crédito publico. A partir desse momento, sera dada
atencdo especial ao primeiro seguimento, no caso, a receita publica, que é exatamente por
onde se inicia, de forma mais concreta, a execucdo das agdes relacionadas a atividade

financeira do Estado como esta conceitualmente posta.

2.3 CONCEITO DE RECEITA PUBLICA

De forma pragmatica, a receita publica se constitui como “o ingresso de dinheiro aos
cofres do Estado para atendimento de suas finalidades” (HARADA, 2017, p. 39), de modo
que, ao longo da evolucéo da atividade financeira do Estado, varias foram as formas que o ele
se utilizou para a obtencdo desse recurso. Baleeiro (2010) distingue cinco padrdes de
aquisicdo de recurso, sdo eles: a parasitaria, método que consiste na usurpacdo das riquezas
dos povos vencidos em guerras; a dominal, quando o Estado se propde a exercer atividade
econdmica, isso fazendo uso da exploracdo de seu proprio patriménio; a regaliana, onde,
como o proprio nome sugere, se é cobrado sob direitos regalianos, no caso, quando se fazia
uso de terras reais na monarquia; tributaria, como se conhece hoje em dia; e, por fim, a social,
que procura ser pautada pelos fins sociais da receita, de modo a considerar a justi¢a social em

sua consecucéo.
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No ambito da conceituacdo de receita publica hd uma divergéncia na doutrina, pois,
para alguns ela possui um carater mais amplo, uma vez que considerar toda e qualquer entrada
como receita publica, assim entende Franco (1988, p. 272 apud BASTOS, 1998, p. 38): “As
receitas publicas podem ser assim genericamente definidas como qualquer recurso obtido
durante um dado periodo financeiro, mediante o qual o sujeito publico pode fazer as despesas
publicas que estdo a seu cargo”. Por outro lado, tem-Se a visdo de que somente se caracteriza
como receita publica aquele recurso que adentra nos cofres publicos com carater definitivo;
Baleeiro (2010, pag. 148) constrdi o conceito de receita publica considerando esse fator, ver-
se-4: “Receita Publica é a entrada que, integrando-Se no patriménio publico sem quaisquer
reservas, condigdes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o0 seu vulto, como elemento
novo € positivo”.

Desse modo, a doutrina costuma distinguir, portanto, como sendo receita publica
exatamente aquele recurso que, de fato, é incorporado ao tesouro Estatal, sem perceptiva de
retirada diferente da que seja por meio da propria despesa publica; e intitulando de ingresso
publico toda e qualquer entrada, onde se inclui a propria receita publica, como, também
aqueles montantes que ndo possuem essas caracteristicas atinentes a receita publica, no caso,
que entram com perspectiva de saida, como, por exemplo, as cal¢bes exigidos em
determinadas licitacdes publicas (LEITE, 2015). Feita a leitura quando o real conceito de
receita publica é necessario fazer uma abordagem quanto a sua classificagdo, como se

observara na sequéncia.

2.4 CLASSIFICACAO DE RECEITA PUBLICA

A doutrina se debruca em vérias formas de classificacdo das receitas publicas,
considerando inimeros fatores. Leite (2015) costuma fazer sua classificacdo seguindo as
seguintes variaveis: quanto a periodicidade, podendo ser ordinaria ou extraordinaria; quanto
ao sentido, tendo, portanto, a receita publica ampla e a restrita; quanto ao 6rgdo competente
para a arrecadacéo, podendo ser receita da Unido, Estadual ou Municipal; quanto a origem, no
caso, originaria ou derivada; quanto a natureza, tem-se a receita orcamentaria e a extra
orcamentario; e, por fim, o autor apresenta a sua classificagdo quanto a categoria econémica,
onde pode ser receita corrente, que se desdobra em receita tributaria, de contribuico,
patrimonial, agropecudria, industrial, de servicos, de transferéncias correntes e outras receitas

correntes; ou também receita de capital que, de igual modo, se distinguem em operac6es de
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créditos, alienacdo de bens, amortizacdo de empréstimos, transferéncia de capital e outras
receitas de capital.

Muito embora a nossa legislacdo, mais especificamente a Lei de n° 4320/64, que
dispde sobre normas gerais de direito financeiro; adote a Ultima classificacdo citada, no caso,
quanto a categoria econdmica, a doutrina, de forma consensual, adota primordialmente a que
distingue as receitas publicas em originérias e derivadas, classificagdo chamada também de
alemd (BALEEIRO, 2010). Essa classificacdo dada considera precipuamente a origem do
recurso, mas, observando por outro angulo, pode-se constatar que considera também a forma
de atuacdo do estado, no caso, se coercitivo ou voluntario, e o ramo do direito aplicavel, ou
seja, se Direito Publico ou Direito Privado.

As receitas originarias sdo aqueles em que o Estado explora economicamente seu
patrimdnio para a angariacdo de receita, ou seja, vai ao mercado como se um particular fosse
e desenvolve determinadas atividades econdmicas, isso amparados ndo pelo Direito Publico, e
sim, pelo Direito Privado, como em uma relagdo convencional entre particulares.

(CARNEIRO, 2016). No mesmo sentido, também é possivel destacar que sdo:

(...) as receitas provenientes dos bens e empresas comerciais ou industriais
do Estado, que os explora a semelhanga de particulares, sem exercer 0 seus
poderes de autoridade, nem imprimir coercitividade a exigéncia de
pagamentos ou a utilizag&o dos servigos que os justificam, embora, néo raro,
0s institua em monopdlio. A essas receitas originarias corresponderia a
nogdo de “pregos”. (...) Neles [também], poderiam ser incluidas as receitas
decorrentes da prescricdo em favor do Estado, bens vacantes, herancas
jacentes, etc.(BALEEIRO, 2010, p. 149).

No que diz respeito as receitas derivadas, sdo aquelas provenientes do exercicio do
poder de império por parte do Estado, onde, presando pela legalidade, constrange o particular
para que ele repasse 0s recursos proprios (LEITE, 2015). Abraham (2017, p. 117) apresenta

seu conceito e a diferenca da receita originaria:

J& na espécie de receita pablica derivada, 0s recursos que ingressam nos
cofres do Estado sdo originarios do patriménio do particular, seja ele pessoa
fisica ou juridica, por forca da soberania do Estado em instituir, através do
Poder Legislativo, normas tributérias e de penalidades pecunidrias. Aqui ndo
temos o particular contratando voluntariamente com o Estado e
remunerando-o, nem realizando um ato de liberalidade na transferéncia de
bens. No caso das receitas publicas derivadas, o particular se submete ao
poder impositivo estatal, tendo nos tributos e nas multas as espécies tipicas
de receitas publicas derivadas.
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H& duas espécies basicas de receitas derivadas, no caso, as penalidades pecuniérias e
os tributos. Quanto a primeira espécie, sdo exatamente aquelas penalidades que se manifestam
por meio das multas (BALEEIRO, 2010). Ja no que diz respeito aos tributos, também
chamada pela doutrina de receita tributaria, deve ser entendida de igual forma, no caso, como
uma renda proveniente do particular enquanto o Estado exercita sua autoridade, entretanto,
que ndo configura sancéo a ato ilicito, como prevé o art. 3° do Codigo Tributario Nacional, e
ao contrario do visto na primeira espécie destacada (BALEEIRO, 2010). Franco (1988, p. 273

apud BASTOS, 1998, p. 47) conceitua, de forma minuciosa, a receita tributaria como sendo:

[...] receitas que o Estado obtém mediante o recurso ao seu poder de
autoridade, impondo aos particulares um sacrificio patrimonial que
ndo tem por finalidade puni-los nem resulta de qualquer contrato com
eles estabelecido, mas tem como fundamentos assegurar a co-
participacdo dos cidaddos na cobertura dos encargos publicos ou
prosseguir outros fins publicos.

No Estado moderno, principalmente aqueles hegemonicamente liberais, a receita é
proveniente, em grande parte, da tributacdo, ou seja, receita derivada tributaria (ABRAHAM,
2017). Para a consecucao da arrecadacao propriamente dita, no caso, a complementacdao fatica
da receita publica, um dos pilares basicos da atividade financeira do Estado; € preciso
autorizacdo proveniente da soberania popular, manifestada necessariamente na Constituigdo
Federal, forma adequada em um Estado Democratico de Direito. Desse modo, é a Carta
Magna, constituida em Assembleia Constituinte, que autoriza o Estado a cobrar, na forma da
lei, os tributos dos cidaddos, a essa autorizacdo se da o nome de competéncia tributaria, alvo

préximo da nossa analise.

2.5 COMPETENCIA TRIBUTARIA

Antes de adentra-lo-4 na discussdo acerca de competéncia tributaria, € importante
fazermos uma ponderacdo quanto ao exercicio do poder de tributar por parte do Estado. A
soberania, componente indispensavel para a constituicdo do Estado e que se manifesta por
meio da coercibilidade, possibilita que ele cobre dos particulares recursos necessarios para a
sua manutencdo (MACHADO, 2010). Muito embora a ideia de soberania denote o exercicio
pleno da forga, advindo da presungéo de inexisténcia de vontade superior que a constrange, no
Estado Democratico de Direito a relacdo estabelecida entre o proprio Estado e o particular é

plenamente juridica, nos termos da lei, em virtude dela, ou seja, ha apresso a legalidade
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(AMARO, 2017). Essa concep¢do mais arcaica, onde o Estado é visto como tirano e
autoritario na relacéo estabelecida, é fruto das praticas reiteradas do absolutismo monéarquico,
suprimidas pelos ideais republicanos.

De acordo com Nogueira (1999) os limites ao poder de tributar, exercicio do poder
de império do Estado, estdo limitados pelo texto constitucional, como é de se esperar em um
Estado Democrético de Direito. Desse modo, a Constituicdo deve disciplinar todas as matérias
inerentes ao poder de tributar, tal como delimitar a competéncia tributaria, que “(...) consiste
na outorga de poder concedido pela Constituicdo Federal para editar leis que versem sobre
tributos ¢ relagdes juridicas deles decorrentes” (MINARDI, 2015, pag. 46). Também
entendida como: “(...) atribuicdo constitucional do poder de tributar as entidades politicas
componentes da Federacdo” (HARADA, 2017, p. 383).

Muito embora o texto constitucional traga as disposicfes sobre competéncia
tributéria, ela ndo cria os tributos, como esclarece Amara (2017), ela apenas outorga o poder
de cri&-los, de modo que assim ocorre através das demais leis infraconstitucionais, e por cada
ente federado, como se vera adiante. A reparticdo de competéncias, que é inerente a forma
federativa de estado adotada pelos nossos constituintes em 1988, onde se observa trés esferas,
no caso, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; também abrange justamente a
competéncia tributaria, de modo que cada ente federado tem a prerrogativa de instituir os
tributos a eles competentes, sendo um meio para auferir renda prépria e possibilitar a
concretizacdo, de fato, da sua autonomia financeira, politica e administrativa (MORAIS,
2017).

Antes de abordarmos como a Constituigdo Federal de 1988 repartiu a competéncia
legislativa para a instituicdo dos tributos, se faz necessario recorrer a sua classificagéo, ou
seja, em tantas e quais sdo as espécies tributarias adotadas pelo ordenamento juridico
nacional. Minardi (2015) pontuou em sua obra que a doutrina majoritaria, em consonancia
com o posicionamento do STF, adota a teoria da quimpartite, ou seja, apregoa que se tem
como sugere o termo, cinco espécies de tributos, sendo elas: impostos, taxas, contribui¢des de

melhorias, contribui¢Bes sociais e empréstimo compulsorio.

2.6 CLASSIFICACAO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

A doutrina classica costuma classificar a competéncia tributaria em trés

modalidades distintas, sendo: competéncia comum, competéncia privativa e competéncia
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residual (AMARO, 2016). Entende-se a competéncia comum aquela em que: “(...) ndo se
estipularam ‘listas’ enumeradas na Constitui¢do Federal, indicando, com exclusivismo, a
entidade tributante correspondente ao plano de instituicdo do tributo vinculado respectivo”
(SABBAG, 2014, pag. 428), de modo que todos os entes da federacdo poderdo institui-los,
como ocorre no caso da taxa (art. 145, 11 da CF/88 c/c arts. 77 e 80, CTN) e da contribuicdo
de melhorias (art. 145, 111, CF/88 c/c art. 81, CTN).

Quanto a competéncia privativa, Amaro discorre (2016, pag. 117): “Designa-se
privativa a competéncia para criar impostos atribuidos com exclusividade a este ou aquele
ente politico”. Sabbag (2014), considerando a situagdo posta, pondera que a Constituicdo
Federal elenca quais impostos sdo privativos de cada ente, ou seja, quais 0s impostos de
competéncia privativa da Unido (art. 153, CF/88), impostos de competéncia privativa dos
estados (art. 155, CF/88) e os impostos de competéncia privativa dos municipios (arts. 156 e
147, parte final, CF/88). Além dos impostos, cabe salientar que somente a Unido podera
instituir empréstimo compulsoério (art. 148, CF/88) e as contribuicdes especiais (art. 149,
caput, CF/88). E, por fim, no caso dos Estados, Distrito Federal e os Municipios, podem criar,
em carater privativo, as contribuicGes sociais para o custeio do Sistema de Previdéncia e
Assisténcia Social de seus proprios servidores (art. 149, 8§1°, CF/88), como também cabe
privativamente ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo da Contribuicdo para o
Custeio do Servico de lluminacdo Publica (CIP ou COSIP — art. 149-A, CF/88 — EC n.
39/2002).

Em dltima anéalise, tem-se como competéncia residual ou remanescente, que diz
respeito a competéncia para instituir os tributos ndo previstos no texto constitucional, de
modo que a Constituicdo Federal de 1988 determinou que somente cabe a Unido essa
prerrogativa (arts. 154, e 195, 8§4°, CF/88), como destaca Josiane Minardi (2015, p. 52). Sera
dada especial atencdo a competéncia tributaria inerente aos Municipios no capitulo da
sequéncia, uma vez que é justamente o alvo do presente trabalho. Ademais, agora cabe trazer
uma breve discussdo acerca dos principios, tanto da seara tributaria como financeira,
aplicaveis a nossa anélise, ou seja, a apuracao das responsabilidades do gestor e do ente que é

omisso na arrecadacao dos tributos de competéncia dos municipios.
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2.7 PRINCIPIOS TRIBUTARIOS E ORCAMENTARIOS APLICAVEIS

Os principios do Direito Tributario esculpidos na Constituicdo Federal séo
chamados, juntamente com as imunidades tributarias, de limitacGes ao poder de tributar, que
sdo, como o proprio nome sugere, limites impostos pelo texto constitucional ao exercicio do
poder de tributar e, por conseguinte, delimita 0 campo de atuacdo do Estado no uso da
competéncia tributaria posta (AMARO, 2017). Dentre tais principios, alguns sao
imprescindiveis para a andlise do presente tema, quais sejam: principio da legalidade (art.
150, 1, da CF/88); principio da igualdade (art. 150, Il, da CF/88); principio da capacidade
contributiva (art. 145, §1°, da CF/88); principio da capacidade econémica (art. 194 e 195 da
CF/88); principio da razoabilidade e proporcionalidade; e o principio do ndo-confisco (art.
150, 1V, da CF/88).

O principio da legalidade tributaria, esculpido no art. 150, I, da CF/88, impde,
basicamente, que nenhum tributo pode ser criado ou ter suas aliquotas aumentadas sendo
através de lei regularmente instituida (BRASIL, 1988). Brito (2010, p. 39) pondera que a
criacdo deve ser entendida como a implementacédo de todos os seus elementos constitutivos do
tributo, no caso, o fato gerador, a aliquota, fato temporal, entre outros, tal como impde o
Codigo Tributario Nacional, em seu art. 97, onde expbe o rol taxativo desses elementos.
Nesse mesmo sentido, Amaro (2017, p. 136) faz a seguinte ponderacdo acerca do principio da

legalidade tributaria:

E mister que a lei defina in abstracto todos os aspectos relevantes para que,
in concreto, se possa determinar quem terd de pagar, quanto, a quem, a vista
de que fatos ou circunstancias. A lei deve esgotar, como preceito geral e
abstrato, os dados necessarios a identificagdo do fato gerador da obrigacdo
tributaria e a quantificagdo do tributo, sem que restem a autoridade poderes
para, discricionariamente, determinar se “A” ird ou ndo pagar tributo, em
face de determinada situacéo.

De acordo com Machado (2010), o principio da igualdade tributaria, proximo da
nossa analise, possui relacdo direta com o da isonomia juridica, uma vez que ele busca
exatamente concretizar a igualdade material entre os contribuintes. Em nossa Constituigcdo

Federal, o referido principio é exposto da seguinte forma:

Art. 150 —Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedada a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
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Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacBes equivalentes, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacédo
profissional ou funcdo por eles exercidas, independente de denominagdo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; (BRASIL, 1988).

Assim sendo, o principio em voga deixa claro que preza pela igualdade formal,
genérica, como o previsto no art. 5° da CF/88, em relacdo aos contribuintes que se encontram
em situaces equivalentes; e também tem apreco a igualdade material, ou seja, isonomia,
quando restringe o tratamento igual apenas aos iguais, aos de mesma categoria; deixando
clara a possibilidade de tratamento desigual aos desiguais.

No que tangue o principio da capacidade contributiva, 0 nosso constituinte trouxe a

seguinte previsao:

Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdémica do contribuinte, facultada
a administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitando os direitos individuais e nos
termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, Amaro (2017) destaca que o principio da capacidade contributiva
objetiva considerar 0s aspectos econdémicos dos contribuintes na criacdo dos tributos, para
que, com isso, ndo se inviabilize a subsisténcia do contribuinte, como também de seus
dependentes, de maneira a ndo impedir o exercicio de direitos fundamentais
constitucionalmente previstos. De mesmo vertente tem-se também o principio da capacidade
econdmica que exige para mensurar a sua capacidade econdmica, essencial para averiguacao
da capacidade contributiva, sejam consideradas variaveis como patrimdnio, renda e atividade
profissional praticada; sua previsao constitucional se encontra nos arts. 194 e 195 da Carta
Magna (AMARO, 2017).

Em sequéncia, passar-se-4 a consideracOes acerca do principio da proporcionalidade,
segundo o qual a instituicdo de tributos e implementacéo dos seus elementos devem ser feita
proporcionalmente a capacidade contributiva dos cidaddos, tal como prega o principio
anterior, onde se pode notar o quanto sdo similares (AMARO, 2017). Por fim, nos resta o
principio do ndo-confisco, previsto em nossa Constitui¢ao Federal nos seguintes termos: “Art.
150. Sem prejuizos de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedada a Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) IV — utilizar tributos com efeito de
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confisco”. Segundo esse principio, o tributo ndo podera ter efeito confiscatorio, ou seja, ser
oneroso ao ponto de ser interpretado como se penalidade fosse, o Estado ndo poderd utilizar
do poder de tributar como meio de mitigar por completo o patriménio do particular.
(MACHADO, 2010).

Findos os principios tributéarios, agora se faz necessario fazer uma breve exposi¢do
dos principios de ordem orcamentaria que sdo imprescindiveis para esse trabalho, de modo
que sdo 0s seguintes: principio da legalidade (art. 165, 111 da CF/88); principio do equilibrio
orcamentario; principio da universalidade; principio do or¢camento bruto; principio da
transparéncia orcamentaria (arts. 31 § 3°, 37, 162, 165 § 3° da CF/88); e o principio da
publicidade.

Segundo Harada (2017, p. 89), o principio da legalidade orcamentaria apregoa que
toda e qualquer acdo da Administracdo Publica relativa a atividade financeira do Estado deve
obedecer aos preceitos legais, & lei em sentido estrito. Esse principio é reflexo do préprio
principio da legalidade esculpido de forma genérica na Constituicdo Federal de 1988, de
modo que busca, exatamente, preservar o Estado Democratico de Direito e submeter o gestor
publico as exigéncias trazidas nas devidas leis orcamentarias (LEITE, 2015). Possui previsao
constitucional no art. 165, onde dispde que sera de iniciativa do poder executivo as leis que
tratam do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias e do préprio orcamento anual
(BRASIL, 1988).

Quanto ao principio do equilibrio orcamentario, a doutrina costuma assim conceitua-
la: “(...) exigéncia relativa as contas publicas, que deverdo apresentar 0 mesmo montante
quando se trata de estimar as receitas ¢ as despesas” (PISCITELLI, 2012, p.40). De modo
geral, exige que na quantificacdo de receita menos despesa, 0 saldo deve necessariamente ser
positivo 0 que demostra, por 6bvio, responsabilidade e satde das contas publicas. Ja no que
diz respeito ao principio da universalidade, ele apenas faz a ponderacéo que todas as despesas
e receitas devem esta evidenciada na lei orcamentaria anual, de modo a evitar que materias
referentes a atividade financeira do estado fiquem de fora da referida lei (MARAIS, 2017).

Fazendo referéncia ao art. 62 da Lei n® 4320, de 1964, que exatamente dispde sobre
as normas gerais sobre direito financeiro, Leite (2015) pontua que o principio do orgamento-
bruto exige que a lei orcamentaria apresente os valores com exatidao, ou seja, em nenhuma
hipdtese devera constar deducdes. Desse modo, muito embora parte de determinados impostos
tenham como destino outros entes federados, os valores ndo podem ser desconsiderados desde

logo, devem necessariamente ser computados na lei orgamentéria do ente transferidor. Quanto
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ao principio da transparéncia orgamentéria, de acordo com Harada (2017), ele impde que a lei
orcamentaria deve apresentar com riqueza de detalhes as informagdes contdbeis a elas
inerentes, deixar evidente para o contribuinte todas as fontes de receitas, todas as despesas,
como também as varias informacdes inerentes as isencfes, remissdes e demais dispensas
legais de receitas, em cumprimento ao art. 165, § 6° da CF/88, que possui a seguinte
disposi¢ao: “O projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de isencdes, anistias, remissdes, instituidos
e mantidos pelo Poder Publico” (BRASIL, 1988).

Por fim, restam-se fazer ponderacGes sobre o principio da publicidade, que é
exatamente aquele ao qual o administrador publico se submete, esculpido, juntamente com a
legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia; no art. 37 de nossa Constituicdo Federal.
De acordo com este, a lei orcamentaria, tal como sua execucdo, deve ser devidamente
publicizada, deixar claro ao contribuinte como estd o andamento da atividade financeira do
Estado (HARADA, 2017). Com isso, concluiu-se o rol de principios de indispensavel
observacdo para o trabalho. Apds essa contextualizacdo, passar-se-4 a focar no capitulo
subsequente no sistema tributario do ente federado de nosso interesse primeiro, qual seja: o

municipio.
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03. TRIBUTOS DA COMPETENCIA DO MUNICIPIO

O presente capitulo tem como finalidade principal a analise da competéncia tributaria
dos municipios brasileiros de acordo com a CF/88 e demais normas infraconstitucionais.
Entretanto, antes de adentrar-se nessa conjuntura, € necessario fazer-se uma contextualiza¢do
historica acerca da figura do proprio municipio, uma abordagem que traga desde sua origem
historica e evolucdo até o tratamento dado pelo nosso ordenamento juridico patrio ao longo

dos séculos, em especial a trato constitucional.

3.10RIGEM E EVOLUCAO HISTORICA DO MUNICIPIO NO ORDENAMENTO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Segundo Meirelles (2000), a figura do Municipio surgiu de forma institucionalizada
no contexto das dominagdes postas em préatica pelo Império Romano, de modo que aos povos
conquistados restava submissdo ao Senado e, caso houvesse legitima obediéncia as leis
romanas, a RepuUblica garantia certa autonomia e privilégios na medida da sujei¢do. Aos
povos conquistados que possuiam esses beneficios, que ia até mesmo a possibilidade de
eleices dos dirigentes locais, se dava 0 nome de municipio, que vem do latim municipium
(MEIRELLES, 2000). Ainda no que diz respeito ao surgimento e o funcionamento destes
originariamente, Dante Martorano (1985, p. 55 apud COSTA, 2014, p. 23) destaca:

O Municipio atual, ainda que com elei¢des bem diferentes, teve inicio com o
municipiumou municipiaromano, organizacdo local surgida no final da
Repulblica. Atribui-se a Lacio Cornélio Sila (138-78 a. C.), em meio as
reforma que efetuou, ap6s grande expurgo de Senadores e das classes dos
équites, a primeira legislacdo definidora das caracteristicas dessa entidade.
Foram instituidas assembleias nas cidades, que votavam o0s seus estatutos e
elegiam os magistrados locais para um conselho, com fungdes assemelhadas
ao Senado romano, e o duumvir, com poderes assemelhados ao do c6nsul.

Em sua origem, a administracdo dos municipios se dava por meio de um colégio
composto por dois ou quatro magistrados que exerciam a administracdo da justica, juntamente
com magistrados inferiores, policia e burocratas; e nomeavam auxiliares para ocuparem 0s
outros cargos essenciais para a manutencdo da maquina publica a época, quais sejam:
encarregados pela arrecadacdo, osencarregados pela fiscalizacdo dos negdécios publicos, o
defensores da cidade, os notorios e escribas (MEIRELLES, 2000). Essa estrutura formatada

para 0s municipios se expandiu por boa parte das col6nias romanas na Europa e em outros
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continentes quando o imperador Caio Julio Cesar (100-44 a. C.) editou a chamada Lex Julia
Municipalis, que regulamentava essa forma de governo local e possibilitava sua replicagéo
(COSTA, 2014).

Ap0s varias oscilagdes, a figura do municipio se consolidou e se expandiu, passou
das metrépoles europeias até as suas colénias, como ocorreu no Brasil; onde se observava,
ainda no periodo colonial, uma estrutura local de poder constituida por pessoas eleitas por
homens-bons, que recolhiam e aplicavam tributos, como também constituia um elo entre as
elites locais e a coroa portuguesa; de modo que favorecia a formacdo de um ambiente propicio
para discussdo dos problemas locais (COSTA, 2014). Com a independéncia, no caso, em
1822, essa estrutura foi incorporada a Constituicdo do Estado nacional que acabava de nascer,
como ver-se-a na sequéncia do trabalho.

Ja no Império e sob a Constitui¢do de 1824, o municipio ganhou aparente autonomia,
uma vez que nas cidades e vilas foram instituidas Camaras de Vereadores, com componentes
devidamente eleitos, apesar de ser por meio do voto censitario, e com atribuicdes préprias,
como, por exemplo, a aplicacdo das rendas publicas. Entretanto, uma lei que regulamentava
alguns aspectos relativos aos municipios descaracterizou a aparente autonomia, tendo em
vista que pregava a subordinacéo politica e administrativa dos municipios aos presidentes das
Provincias, de modo a privilegiar o centralismo provincial e a reduzir o municipio a mera
divisdo territorial (MEIRELLES, 2000).

A Constituicdo Federal de 1891, como o proprio nome sugere, foi a que instalou a
forma federativa de estado, onde os estados-membros passaram a gozar de autonomia
administrativa, politica e financeira (MEIRELLES, 2000). Quanto aos municipios, 0 mesmo
Meirelles (2000) destaca que cada estado legislava sobre a amplitude de autonomia que cada
qual teria; entretanto, essa autonomia nao se vislumbrou, pois, o coronelismo, a violéncia e a
centralidade das decisGes dos executivos estaduais foram marcantes nessa época. Com o
advento da Constituicdo Federal de 1934, claramente social-democrata, viu-se necessidade de
garantir autonomia mais efetiva aos municipios, visto que na constituicdo vigente
anteriormente era apenas protocolar; assim sendo, dentre varias atribuicdes praticaveis, foi
dada aos municipios, por exemplo, a possibilidade de arrecadacéo de rendas proprias por meio
da cobranca de tributos e a aplicacdo desse mesmo recurso (MEIRELLES, 2000).

O golpe de 1937, momento que adveio a Constituicdo Federal de 1937, suprimiu ndo
s6 a democracia, mas também grande parte da autonomia que os municipios brasileiros

tinham angariado, de modo que o executivo federal centralizou boa parte das atividades
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administrativas estatais da época (COSTA, 2014). O chefe do executivo federal exercia sua
autoridade sobre os Estados por meio da nomeagéo de interventores que, no que Ihe concerne,
incumbia a tarefa de nomeacdo dos prefeitos, a auséncia de autonomia dos municipios se
manifestava nas proprias atribuicdes dos prefeitos, como pontua Meirelles (2000, p. 39):
“Todas as atribuigdes municipais enfaixavam-se nas médos do prefeito, mas acima deles
pairavam soberano o Conselho Administrativo Estadual, 6rgdo controlador de toda a atividade
municipal, que entravava eficientemente as iniciativas locais”. A falta de autonomia chegava
a ser maior nesse periodo historico que mesmo no Brasil Império, pois, 0s interesses locais
debatidos nos municipios ndo repercutiam nas decisfes das outras esferas de tomadas de
decises ao nivel regional e nacional (COSTA, 2014).

De forma antagonica a constituicdo anterior, a de 1946 foi promulgada sobre pilares
democraticos, de modo que os municipios ganharam grande centralidade, ou seja, a eles
foram dadas autonomia financeira, politica e administrativa; havia, inclusive, simetria no que
diz respeito ao sistema politico adotado, uma vez que possuiam poderes executivos e
legislativos devidamente instituidos (MEIRELLES, 2000). No que diz respeito as financas, a
Constituicdo Federal de 1946 foi de suma importancia, pois, restaurou a autonomia financeira
com amplitude, uma vez que previu a possibilidade de arrecadacéo e aplicacdo das rendas,
discriminou algumas espécies de tributos que poderiam ser arrecadados pelos municipios, em
assimetria com a Unido e Estados, como também garantiu a participacdo na arrecadacdo dos
tributos desses mesmos entes (COSTA, 2014). Por fim, cabe fazermos ponderacfes acerca da
Constituicdo Federal de 1967 e sua Emenda 01 de 1969, que embora assegurasse a autonomia
dos Estados e Municipios, possuiam carater centralizador, intervencionista e, por 6bvio,
pouco democratico; mantiveram a autonomia financeira, politica e administrativa, porém, com
evidentes restricdes (MEIRELLES, 2000).

A democracia foi reestabelecida e com ela, em 1988, uma nova Constituicdo Federal
foi promulgada. A nova Carta Marga representou um grande marco para a figura do
municipio, pois, garantiu uma ampla e pulsante autonomia, que se manifestou desde logo,
uma vez que o elevou a ente federado, tal como a Unido, Estado e o Distrito Federal, situacéo
inédita no direito moderno (MEIRELLES, 2000). Quanto a isso, assim dispde o texto
constitucional: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito [...]” (BRASIL, 1988). A autonomia do municipio estd demonstrada no texto

constitucional em diversos momentos e nos trés aspectos, no caso, administrativo, politico e
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financeiro (COSTA, 2014). No que diz respeito a autonomia financeira dos municipios, a
CF/88 também repartiu com os Municipios a competéncia tributéria, ou seja, a medida do
poder de tributar que o pertence e, a0 mesmo tempo, o limita. A abordagem especifica quanto

a esse tema serd dada a partir do tépico seguinte.

3.2 COMPETENCIA TRIBUTARIA DOS MUNICIPIOS SEGUNDO A CONSTITUICAO
DE 1988

No capitulo anterior fez-se uma macica explanagdo quanto a competéncia tributaria,
de modo que em um determinado momento abordou-se sobre sua classificagdo. Retoma-se
agora a esse ponto, uma vez que se considerou a mesma para discriminar qual a competéncia
tributaria especifica do municipio em nosso arcabougo constitucional, fazendo, de forma
prética, a definicdo de quais espécies tributarias sdo passiveis de criacdo e arrecadagdo por
parte do referido ente federado. Como ja& se destacou, Amaro (2016) pontua que a
classificacdo mais tradicional divide a competéncia tributaria em comum, privativa e residual.
Seguindo os preceitos constitucionais e a abordagem doutrinaria inerente, analisar-se-a, em
um primeiro momento, sobre os tributos de competéncia comum a todos os entes federados e,
na sequencia, sobre os tributos de competéncia privativa dos municipios brasileiros. De
antemdo esclarece-se que ndo cabe aos municipios a competéncia residual, sendo esta
intrinseca a Uni&o, nos termos do art. 154, 1 e 195, §4° da CF/88.

Antes de se tratar das espécies de tributos de forma minuciosa, é preciso fazer um
adendo em relacdo a quantidade de espécies de tributos que se tem a luz do ordenamento
juridico brasileiro, visto que h& inimeras formas de classificagdo no ambito académico.
Minardi (2015) apresenta as quatro correntes principais, quais sejam: a binaria ou bipartite;
ternaria ou tripartite; quaternaria ou quadripartite; e, por fim, a quinaria ou quimpartite. De
acordo com a primeira corrente, segundo a mesma doutrinadora fazendo referéncia a outros
autores, sO teriam as taxas e os impostos, de modo que a diferenca entre ambas é que a
primeira seria vinculada, pois, é uma contraprestacdo estatal; e a segunda nédo é vinculada,
visto que ndo é necessaria atuacgdo direta do estado para legitimar sua arrecadacdo. A corrente
tripartite, que € a adotada pelo art. 5° do CTN e pelo art. 145 da CF/88, defende que além da
taxa e impostos, tem-se também as contribui¢cGes de melhorias, de modo que o Gltimo, embora

vinculado tal como a taxa, ndo se assemelha a este em virtude de possuir um fato gerador
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distinto, pois, o da taxa é direto e imediato, enquanto a contribuicdo de melhoria é indireto e
mediato (MINARDI, 2015).

Em sequéncia, tem-se a corrente quaternaria ou quadripartite, que acrescenta o
empréstimo compulsério como uma espécie autdbnoma, exatamente por ser passivel de
restituicdo, aspecto que o distingue dos demais (MINARDI, 2015). Reconhecida pela doutrina
de forma majoritéria, pela CF/88, nos termos dos arts. 149 e 149-A, e pelo proprio STF; tem-
se, por fim, a corrente quinaria ou quinpartite, explanada por Minardi (2015) como sendo
aquela que divide as espécies de tributos em cinco, sdo elas: taxas, contribuicdes de
melhorias, impostos, contribuicdes e empréstimo compulsério; sendo que cada qual possui
suas especificidades, o que impede a unificacdo de algumas espécies em categorias Unicas,

visto que cada qual é autdbnoma. Assim se manifesta o STF sobre o tema:

EMENTA: (...) De fato, a par das trés modalidades de tributos (os
impostos, as taxas e as contribui¢cdes de melhoria), a que se refere o
art. 145, para declarar que sdo competentes para institui-los a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os arts. 148 e 149
aludem a duas outras modalidades tributarias, para cuja instituicdo s6
a Unido é competente: o empréstimo compulsoério e as contribuicdes
sociais, inclusive as de intervencdo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econdmicas (RE 146.733/SP.
rel. Min. Moreira Alves, STFDj de 06.11.1992).

Vista essa discussdo doutrinéria, onde se pode constatar que majoritariamente se
adota a corrente quinaria, retorna-se ao raciocinio, declarando que dentre as cinco espécies de
tributos trazidos pela CF/88, as de competéncia estritamente comum sdo duas, quais sejam: as

taxas e contribuicdes de melhorias, nos seguintes termos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poder&o instituir os seguintes tributos:

[.];

Il — Taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao;

I11 — contribuigcdo de melhoria, decorrente de obras publicas (BRASIL,
1988).
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Na sequéncia, descrever-se-ao as caracteristicas e peculiaridades inerentes a cada um
desses tributos, iniciando a andlise pela taxa e, posteriormente, trar-se-80 as mesmas

informacdes sobre as contribuicbes de melhorias.

3.3ATAXA

Segundo Sabbag (2014) a taxa é um tributo que esta diretamente vinculado a uma
atividade estatal, de modo que a administracdo publica age de forma direta e imediata sob o
contribuinte. Bastos (1998) também destaca que a taxa tem o carater indenizatdrio, de modo
que o Estado ndo podera fazer uso dessa espécie de tributos para arrecadar recursos que nao
sejam suficientes para arcar com o servigo por ele prestado e a taxa vinculada. Da mesma
forma pensa Alexandre (2013), pois, pontua que a taxa é uma contraprestacdo ou tributo
retributivo a uma atividade j& prestada pelo estado ao contribuinte, ou mesmo posta a sua
disposicdo. Assim sendo, a taxa tem como atributo indispensavel a referibilidade, que
corresponde exatamente a relacdo estabelecida entre os valores gastos com a execucdo dos
servicos com o que deverd ser efetivamente pago pelo contribuinte; de modo que deve ter
similaridade, uma vez que, como ja se destacou, a taxa € tributo de natureza vinculada
(MACHADO, 2010). De competéncia tributaria comum e prevista no art. 145, | da CF/88,
ponto este ja debatido, a taxa tem igual previsdao no CTN, nos seguintes termos:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicdes tém como fato gerador o exercicio regular do poder de
policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢co publico
especifico e divisivel prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposicao (BRASIL, 1966).

A partir do caput do dispositivo averiguado acima, é possivel constatar que a taxa
possui dois fatos geradores distintos, quais sejam: exercicio regular do poder de policia,
também conhecida como taxa de policia; e, obedecidas condigdes especificas, a prestacdo de
servigo publico, também nominado de taxa de servico (BORBA, 2011). Ambas serdo nossos
objetos de andlise a partir do presente momento, iniciando pela taxa de policia, ou também
chamada de taxa de fiscalizacdo. O poder de policia, que quando exercido suscita a cobranca
da taxa de policia, é conceituado da seguinte forma pelo CTN, definicdo assa utilizada

inclusive no ambito do Direito Administrativo:
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Art. 77 Considera-se poder de policia atividade da administracédo
publica que, limitando ou disciplinando o direito, interesse ou
liberdade, regula a préatica de atos ou abstencdo de fato, em razéo de
interesse publico concernente a segurancga, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio das
atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade a
aos direito individuais ou coletivos (BRASIL, 1966).

De forma mais sucinta, Meirelles (2000) frisa que o poder de policia é uma
imposicdo, um limite, imposto pelo Estado a um particular em prol da protecdo do bem-estar
social, de modo a evitar que individuos pratiguem abusos passiveis de prejudicar a
coletividade. Da mesma forma, Meirelles (2000) aponta quais as espécies de poder de policia,
ver-se-a: policia sanitéria, referente a higiene publica; policia das construgdes, que trata da
fiscalizacdo técnica das edificacbes ou assuntos a elas inerentes; policia das aguas,
responsavel por controlar a qualidade da agua e seu manejo adequado; policia da atmosfera,
relativa a qualidade do ar; policia das plantas e animais nocivos, diz respeito a pestes urbanas,
que sdo animais ou plantas que podem causar riscos a salde publica; policia dos logradouros
publicos, busca regulamentar todos os temas inerentes as ruas, como a seguranca, higiene,
moral, conforto, estética e publicidade urbana; policia dos costumes, relativa aos espetéaculos e
divers@es publicas; policia de pesos e medidas, que realiza o controle técnico dos padrdes dos
pesos e medidas utilizados no comércio; e, por fim, a policia das atividades urbanas em geral,
que séo as demais atividades relacionadas a organizacdo urbana. O exercicio de quaisquer das
atividades fiscalizatérias apresentadas, realizada sempre se baseando em legislacdo
regularmente estabelecida, enseja a cobranca da taxa respectiva.

A outra espécie de taxa, chamada de taxa de servico, tem como fato gerador a
“utilizagdo efetiva ou potencial de servigo publico especifico e divisivel” (MINARDI, 2015,
p. 533). Antes da analise mais especifica quanto aos aspectos inerentes dessa taxa, se faz
necessaria fazermos apontamentos quanto ao servigo publico propriamente dito. No
entendimento de Costa (2014), servico publico pode ser entendido como aquele prestado pela
administracdo publica aos cidaddos segundo as suas competéncias devidamente delimitadas,
onde, como resta claro, o sujeito passivo sdo os cidadaos e o ativo, aquele que age, é o Estado.
Cabe ao municipio, de acordo com o art. 30 da CF/88, exatamente aquele que delimita as
competéncias dos municipios, alguns servi¢os publicos de interesse local, por exemplo:
prestacdo de servico de agua e esgoto; a organizacdo urbanistica da cidade, ou seja,

arruamento e alinhamento dos logradouros publicos; promover a educacdo desde o infantil até
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o ensino fundamental (art. 211, 8§2° da CF/88); a iluminacdo publica; a administracdo e
controle dos matadouros, feiras e mercados publicos; servigos de salde, em cooperagdo com
os demais entes, através do Sistema Unico de Salde — SUS; servicos funerarios; a seguranca
dos predios e logradouros publicos; o controle do transito e trafego e, por fim, a organizacao
do transporte coletivo (COSTA, 2014). Todos esses servicos sao passiveis se serem taxadas,
ressalvados aqueles que devem ser fornecidos de forma gratuita, em obediéncia aos ditames
constitucionais, como no caso da salde e educagdo; e 0s que ndo cumprem 0s requisitos
exigiveis para a cobranca da taxa, no caso, a especialidade e divisibilidade, como é o caso da
iluminacdo publica, que ndo pode ser remunerado por taxa. Essa Ultima afirmativa
apresentada sera alvo de detalhada analise em tdpico especifico na sequencia do trabalho,
onde tratar-se-a da COSIP (Contribuicdo para o custeio da iluminacdo publica).

Sabbag (2014) aponta que a taxa de servico, ou também chamada taxa de utilizacéo,
somente podera ser cobrada mediante o cumprimento de dois requisitos basicos relativos ao
servico publico prestado, ou seja, este deve ser especifico (art. 79, Il, do CTN) e divisivel (art.
79, 111, do CTN). O servico publico € especifico quando ¢é passivel de divisdo em unidades
independentes, ou melhor, autbnomas, de modo que o contribuinte possa identificar por qual
servico publico esta sendo cobrado; quanto a divisibilidade, é o servico publico que pode ser
utilizado de forma separada pelos usuérios, ndo é aquele de utilizacdo apenas coletiva,
oportunidade em que o Estado consegue identificar o contribuinte que esta fazendo uso do
servico por ele prestado (ALEXANDRE, 2013). Além desses requisitos, nos termos do CTN,
a taxa de servico podera ser cobrada quando o servigo for efetivamente prestado, ou seja,
quando o usuario concretamente usufruiu deste (art. 79, I, ‘a’, do CNT); ou também nas
situacOes em que ele simplesmente ¢ posto a sua disposi¢do dos cidaddos (art. 79, I, ‘b’, do
CTN), visto que se trata de um servigo de prestacdo obrigatorio, como ocorre no caso da
coleta de lixo domiciliar, reconhecido como taxa pelo STF por meio da Simula Vinculante n°
19, nos seguintes termos: “A taxa cobrada exclusivamente em razdo dos servicos publicos de
coleta, remocdo e tratamento ou destinacdo de lixo ou residuos provenientes de imoveis ndo
viola o artigo 145, 11, da Constitui¢do Federal.” (MINARDI, 2015).

Alexandre (2013) pondera que a taxa ndo podera ter base de célculo propria de
imposto, em cumprimento ao art. 145, §2° da CF/88; e ndo podera ter fato gerador, como
também base de célculo, idéntico aos dos impostos, assim dispde o CTN (art. 77, paragrafo
unico). Por fim, ainda quanto & taxa, vale salientar que se distingue da tarifa, ou também

chamado preco publico, pois, este ndo é tributo, de modo que ndo é prestacdo pecuniaria
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compulsoria; € regido pelo Direito Privado; ha liberdade de contratar; e sdo inerentes de
servicos publicos ndo essenciais (SABBAG, 2014). Em sequéncia, serd objeto do nosso
trabalho a contribuicdo de melhorias, que é a segunda espécie de competéncia comum

também aos municipios segundo o ordenamento constitucional patrio.

3.4 CONTRIBUICAO DE MELHORIAS

O segundo tributo que se enquadra em nosso ordenamento juridico como de
competéncia tributaria comum a todos os entes federados € a contribuicdo de melhoria, que
tem como fato gerador a valorizacdo de imovel advinda de obra realizada pelo poder publico,
de modo a evitar o enriquecimento sem causa, Visto que o imovel particular valorizou-se em
razdo da iniciativa exclusivamente estatal (AMARO, 2017). Considerando o contexto
historico, a origem dessa espécie tributaria, segundo Borba (2011), remonta a Inglaterra, onde,
em virtude da reiterada préatica de especulacdo imobiliaria, criou-se a chamada bettermenttax,
que foi a primeira experiéncia de tributo que tinha como fato gerador exatamente a
valorizacdo imobiliaria provenientes de obra publica. Desde entdo, foi incorporado a inimeros
sistemas tributarios, inclusive ao nosso.

Como ja denotado acima, essa espécie tributaria possui relacdo direta com a vedacéao
ao enriquecimento sem causa, principio inerente a Teoria Geral do Direito, uma vez que seria
injusto o Estado realizar benfeitorias com recursos provenientes da arrecadacdo de todos 0s
cidaddos e, em consequéncia disso, promover acréscimo patrimonial, mesmo que
indiretamente, a uma parcela minoritaria da sociedade (ALEXANDRE, 2013). A contribuicdo
de melhoria possui previsdo legal no art. 145, 1ll da CF/88, como também se encontra
regulamentada no CTN, nos arts. 81 e 82, onde se verificam todos o0s seus atributos, como
serdo verificados na sequéncia. Considerando o fato gerador ja apontado, Sabbag (2014)
detalha duas condigdes basicas que permitem a cobranca do referido tributo, no caso, a
necessidade de valorizacdo do bem, ou seja, a simples realizacdo da empreitada ndo justifica a
cobranca, de modo que necessariamente deve se verificar esse incremento; e que esta
valorizacéo ocorre sobre um bem imdvel, em obediéncia aos proprios ditames legais, isto &, 0
fato gerador apontado no CTN.

Quanto a base de calculo, resta claro que é o montante valorizado pelo imdvel
particular, onde é necesséria a observagdo dos limites de valores que podem ser cobrados dos
contribuintes, o chamado limite global, impondo que o valor cobrado ndo podera superar a
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totalidade de recursos gastos com a obra; e o limite individual, que veda a cobranca acima da
valorizacdo do imdvel do contribuinte considerado em sua individualidade (MINARDI,
2015). No que diz respeito ao sujeito ativo e passivo, o primeiro € o ente federado que
realizou a obra, e o segundo, por conseguinte, o proprietario do imével que efetivamente se
beneficiou com a valorizagdo (SABBAG, 2014). No mais, resta salientar que, tal como a taxa,
a contribuicdo de melhoria pertence a modalidade de tributos vinculados, ou seja,
contraprestacional, como ja bem destacado (BASTQOS, 1998).

Foram apresentadas, portanto, as duas espécies de tributos de competéncia comum,
ou seja, que todos os entes federados podem cobrar, nos termos do art. 145, 11l da CF/88.
Passar-se-4 agora para 0s tributos de competéncia privativa dos municipios, sendo que
primeiramente comentar-se-a sobre as contribuicdes especiais, que tém essa caracteristica, e,

posteriormente, 0s impostos propriamente ditos.

3.5 CONTRIBUICOES ESPECIAIS

As contribuicBes especiais, espécie tributaria incluida em nosso Sistema Tributario
Nacional por meio da CF/88, ainda é alvo de inimeros debates na doutrina, sobre diversos
aspectos, inclusive quanto a competéncia para instituicdo, nomenclatura, classificacdo e
natureza juridica. De acordo com Sabbag (2014), ndo ha consenso sobre a autonomia das
contribuicdes especiais, uma corrente minoritaria acredita que ela ndo possui esse atributo,
entendimento contrario ao do proprio STF, que ja reconheceu que 0 nosso ordenamento
juridico optou pela corrente quinaria ou quinpartite, como ja se observou. Alexandre (2013)
pontua que parte da doutrina considera este tributo de competéncia tributéria privativa da
Unido, de modo que os demais casos, como serdo observados quanto aos municipios, seria
apenas excecgoes a regra. Para esse trabalho, o reconhecer-se-4 como de competéncia privativa
dos municipios a instituicdo da contribuicdo para o custeio do Regime Proprio de Previdéncia
Social dos municipios e da contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminagdo publica, nos
moldes apresentados por Minardi (2015).

Ressalvada a divergéncia, as contribuicdes especiais, sdo tambeém chamadas apenas
de contribuigdes, em alusdo ao género; podem ser conceituado como sendo: “tributos
destinados ao financiamento de gastos especificos sobrevindo no contexto de intervencao dos
Estados no campo social e econdbmico, sempre no cumprimento dos ditames da politica de
governo” (SABBAG, 2014, p. 521). Quanto a classificagdo, Sabbag (2014) ainda considera
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que ha trés espécies de contribuicdes de carater federal, quais sejam: contribui¢fes sociais; as
contribuicGes de intervencdo no dominio econdémico; e, por ultimo, contribuigcdes de interesse
das categorias profissionais ou econdmicas. Todos sdo divididos em subcategorias e possuli
embasamento constitucional no art. 149 da CF/88.

No que concerne aos municipios, tomar-se-4 como referéncia a classificacdo adotada
por Borba (2011), que acrescenta a anterior as contribui¢es de competéncia dos Municipios e
Distrito Federal, que hoje é apenas a contribuicdo para o custeio da iluminacdo publica (art.
149-A, CF/88); e, no ambito de contribuicBes sociais, que possui carater superior, pontua
como espécie a presenca de contribuicdo de seguridade social e, como subcategoria desta, a
contribuicdo para o custeio da previdéncia dos servidores dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, aquela que visa justamente a manutencdo de sistemas de previdéncia préprio (art.

149, 81°, da CF/88). Essas duas espécies de contribuicBes serdo explanadas na sequéncia.

3.5.1 ContribuicGes para o custeio do Regime Préprio de Previdéncia Social dos

Municipios

A contribuicdo social para o custeio da previdéncia propria dos servidores publicos
municipais aparece como excec¢do ao carater privativo das contribuicGes sociais gerais, que
sdo justamente aquelas de competéncia da Unido e criadas no intuito de prover recursos para o

regime geral de previdéncia social. A CF/88 dispde acerca da referida contribuicao:

Art. 149 (...)

81° Os Estado, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo
contribuicéo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em beneficios
destes, do regime previdenciario de que trata o art. 40, cuja aliquota
ndo sera inferior a da contribuicdo dos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido (BRASIL, 1988).

Quanto a essa espécie tributaria, ter-se-a duas ponderagdes, quais sejam: ela possui
carater de contribuicdo social-previdenciaria, ou seja, 0s servidores estatutarios dos
municipios tém retidos na fonte um determinado valor que custeara o regime proprio de
previdéncia dos servidores publicos, quando o municipio assim possuir, tal como ocorre no
regime geral, no caso, visa financiar a aposentadoria dos contribuintes; e, como observou-o no
dispositivo supracitado, sua aliquota deve se vincular a praticada pela Unido aos servidores
federais, ou seja, nos termos constitucionais, ndo podera ter aliquota inferior (SABBAG,

40



2014). Desta feita, resta analisar apenas mais uma contribuicdo especial de competéncia dos
municipios, isto €, a contribuicdo para o custeio do servi¢o de iluminacdo publica — COSIP,

como se fara na sequéncia.

3.5.2 Contribuigdes para o custeio do servigo de iluminacdo publica

Havia no sistema tributario dos municipios brasileiros uma taxa especifica para o
custeio da iluminacdo publica, entretanto, em razdo do ndo cumprimento dos dois requisitos
fundamentais da taxa, no caso, divisibilidade e especificidade, uma vez que possui carater
utiuniversi, o STF, por meio da Simula Vinculante n°® 41, declarou que esse servigo nao
poderia ser remunerado por meio de taxa, em razdo da préopria incompatibilidade entre o
servico prestado e a espécie tributaria escolhida (MINARDI, 2015). Alexandre (2013) destaca
que a abolicdo dessa taxa trouxe um imediato 6nus financeiro aos municipios, pois, extinguiu
uma fonte de receita contraprestacional, 0 que instigou o legislativo federal, em contra censo a
boa parte da doutrina, a emendar a CF/88 (EC n° 39/2002) e prevé essa nova contribuicao, nos

seguintes termos:

Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir
contribuicdo, na forma das respectivas leis, para o custeio do servico de
iluminacdo publica, observando o disposto no art. 150, | e I1I.

Paragrafo Gnico. E facultada a cobranca da contribuicdo a que se refere o
caput, na fatura de consumo de energia elétrica (BRASIL, 1988).

Considerando que ndo se trata de imposto, a CF/88 deixou a cargo de leis ordinarias
locais a definicdo dos atributos da COSIP, ressalvando apenas obediéncia ao art. 146, Ill, a,
da CF/88, onde dispde que a lei que o instituir deve prevé o fato gerador, a base de célculo e o
seu contribuinte (ALEXANDRE, 2013). Dito isto, de acordo com Sabbag (2014, p. 563) o
fato gerador da COSIP ¢ a “prestacdo de servigo de iluminagdo publica”, que estabelece uma
relacdo clara com seu carater vinculativo e contraprestacional, ainda reminiscéncia da taxa de
iluminacdo publica. Quanto ao contribuinte e base de célculo, o STF (RE 573.675-SC, rel.
Min. Ricardo Lewandowsski, j. 25.03.2009, Dje 22.05.2009) ja decidiu favoravelmente no
sentido de caracterizar o primeiro como sendo 0 consumidor de energia elétrica, seja ele
residencial ou ndo, e o segundo o valor referente ao consumo de energia elétrica desses
mesmos sujeitos ativos; advertindo que, em obediéncia ao principio da capacidade

contributiva, deve ser cobrado seguindo o critério da progressividade (MINARDI, 2015).
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Sabbag (2014) apresenta outro ponto importante ainda previsto no dispositivo
supracitado, mais precisamente em seu paragrafo Unico, diz respeito a op¢do que o legislador
deu ao ente federado, no caso, Municipios ou Distrito Federal, de realizar a cobranca por meio
da fatura do consumo de energia elétrica. Essa alternativa € alvo de inimeras criticas, uma vez
que afronta principios consumeristas de embasamento constitucional, no sentido de
individualizar a cobranga. Por fim, o mesmo autor (SABBAG, 2014) pontua que a COSIP é,
de fato, uma contribuicdo especial e tem carater sui generis, pois, ndo encontra similaridade
com nenhuma outra contribuicdo prevista no art. 149, da CF/88; assim entende fazendo
referéncia ao julgamento acima citado, deliberacdo esta que, por sinal, esclareceu diversos
aspectos inerentes ao tributo analisado.

Perpassando esse itinerario, dar-se-a sequéncia dissertando sobre aos trés impostos
de competéncia do Municipio de acordo com a norma constitucional, no caso, o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU; o Imposto sobre a Transmissé@o
onerosa de Bens Imoveis e de Direito a eles Relativos — ITBI; e o Imposto sobre Servicos de

Qualquer Natureza — ISS.

3.6 DOS IMPOSTOS

Antes de se abordar cada um dos impostos de competéncia municipal a luz de nosso
ordenamento juridico, se faz necessario fazer apontamentos acerca da natureza juridica do
imposto propriamente dito. Para isso, tomar-se-4& como referéncia as consideracbes de
Alexandre (2013), onde se norteia pela classificacdo dos tributos em vinculados e néo
vinculados. Nesse aspecto, € uma ineréncia dos impostos seu carater ndo vinculado, ou seja,
as rendas arrecadadas ndo tém destinacéo subordinada a um determinado fim, e sim aos gastos
gerais e universais do Estado; ao contrario dos que possuem natureza vinculada, como a taxa,
que é contraprestacional, de modo que se arrecada para 0 custeio do servico publico
especifico e divisivel (ALEXANDRE, 2013).

Além desse aspecto, Brito (2010) invoca como outra caracteristica intrinseca do
imposto, qual seja: a auséncia de atuacéo estatal para a viabilizacdo de sua cobranga; isto é,
ele serd cobrado independente do Estado atuar, visto que possui relagdo direta com as
atividades corriqueiras do contribuinte, relativas ao patrimoénio, onde ndo ha interferéncia
estatal. Em nosso arcabougo constitucional, nos termos no art. 156, da CF/88, dentre os doze
impostos instituidos, trés sdo de competéncia privativa dos Municipios. Na sequéncia,
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dissertar-se-a4 sobre os mesmos, apontando as varias caracteristicas atinentes a cada um, no
caso, o fato gerador, momento do fato gerador, base de célculo, aliquotas, sujeito passivo,

sujeito ativo e demais informacdes adicionais.

3.6.1 Imposto sobre a Propriedade predial e Territorial Urbana - IPTU

De pronto, o primeiro elemento que se analisara é o fato gerador do IPTU. A CF/88,
em seu art. 156, I, se restringe a apontar que esse tributo recai apenas sobre a propriedade
predial e territorial urbana, de modo que é o CTN quem apresenta o fato gerador com maior

completude, nos seguintes termos:

Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade
predial e territorial urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio
atil ou a posse de bem imével por natureza ou por acessdo fisica, como
definido na lei civil, localizado na zona urbana do municipio (BRASIL,
1966).

Como observado, ha algumas peculiaridades que se deve ater, principalmente no que
diz respeito ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria. O imposto pode recair sobre trés
espécies de contribuintes distintos, cada qual com uma relacdo diferente com o bem imdvel,
sdo eles: o proprietario, que € o possuidor do titulo de propriedade do imoével com registro em
cartorio de imoveis; o titular de dominio util, isto €, aquele que pode usar, gozar e dispor do
imével em razdo de um titulo a ele conferido, de modo que conserve o dominio direto da
propriedade, como nos casos de enfiteuse; e o possuidor do imdvel, que, nos termos da lei
civil, é aquele que exerce um dos atributos da propriedade, ou seja, usar, gozar ou dispor do
mesmo (ALEXANDRE, 2013). No que diz respeito ao possuidor, o0 STJ (AgRg no AREsp n°.
349.019/SP, rel. Min. Hermen Benjamim, 22 Turma, julgado em 19.09.2013, Dje de
26.09.2013) tem posicionamento assentado no sentido de impor que a posse deve ter animus
domini, ou seja, intencdo de ocupacdo definitiva; s6 assim ambos podem ser considerados
sujeitos passivos do referido imposto (MINARDI, 2015).

Além desse aspecto relativo ao contribuinte, o dispositivo atinente ao fato gerador
também faz uma ressalva quanto ao modo de aquisic¢do da propriedade, ou seja, podera ser por
natureza, no caso, o proprio solo em conjunto com a sua superficie e demais acessorios e
adjacéncias (ALEXANDRE, 2013); e por acessdo fisica, isto é: “tudo quanto 0 homem
incorporar permanentemente ao solo, como as sementes lancadas a terra, os edificios e

construgdes, de modo que ndo possam retirar sem destruicao, modificagdo, fratura ou dano.”
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(ALEXANDRE, 2013, p. 621). Ambos o0s conceitos sdo baseados na propria legislacdo civil.
Por fim, ha uma ultima consideracdo relativa ao fato gerador, este é de fundamental
importancia, no caso, o determinado bem imovel deve estar localizado na zona urbana do
municipio. Nesse sentido, o CTN prevé no paragrafo Gnico do art. 32 que lei municipal
definird qual a zona urbana do ente, de modo que para tal consideracdo a localidade deve
possuir pelo menos dois requisitos do rol elencado nos incisos presentes no corpo do
dispositivo.

Quanto ao momento do fato gerador, também chamado de critério temporal, ocorre
em 1° de janeiro de cada ano (SABBAG, 2014). J& no que diz respeito a base de céalculo, esta
é, nos termos do art. 33 do CTN, o valor venal do imovel, aquele, segundo Minardi (2015),
que considera as construcoes nele incluido, o valor que o mesmo imovel teria se fosse posto a
venda no mercado imobilidrio. A aliquota do IPTU serd definida por lei municipal,
ressalvando a CF/88 que esta poderda “ser progressiva em razdo do valor do imoével”
(BRASIL, 1988, art. 166, 81° 1); e também “ter aliquotas diferentes de acordo com a
localizagdo e¢ o uso do imével” (BRASIL, 1988, art. 156, §1°, II). Além disso, Alexandre
(2013) destaca ainda que a progressividade do IPTU podera ser usada para estimular o
cumprimento da funcéo social da propriedade, nos termos do art. 182, § 4°, 11, da CF/88, que
também prevé a adocdo de aliquota progressiva para inibir a perpetuacdo de solos ndo
edificados, sub utilizado ou nédo utilizado, isso em prol do uso adequado da propriedade
predial urbana.

O sujeito passivo e 0 ativo sdo explicitos, ou seja, 0 ativo € o municipio da
localizacdo do imovel (art. 32, caput, do CTN); e 0 passivo é, como ja vimos, 0 proprietario
do imovel, o titular do dominio til ou o possuidor a qualquer titulo, conforme dispde o CTN
em seu art. 34. Ainda quando o sujeito passivo cabe pontuarmos que, de acordo com
Alexandre (2013), ¢ ele é o Unico imposto, em oposic¢do ao art. 146, 111, a, da CF/88, em que 0
CTN da alternativa ao a poder legiferaste municipal em escolher o seu sujeito passivo, esta foi
a interpretacéo dada pelo STJ ao art. 34 do CTN, manifestada por meio da Sumula n°® 399, nos
seguintes termos: “Cabe a legislagdo municipal estabelecer o sujeito passivo do IPTU”.

O IPTU tem carater predominantemente fiscal, ou seja, sua principal funcdo é
meramente arrecadatoria; entretanto, também pode assumir carater extrafiscal quando € usado
como instrumento para a viabilizacdo da funcgéo social da propriedade, feita por meio da sua
progressividade, como acima descrito (MINARDI, 2015). Quanto ao langamento, ou seja, a
forma de constituicdo do credito tributério, € de oficio, nos termos do art. 142 do CTN
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(ALEXANDRE, 2013). Por fim, Minardi (2015) ainda destaca que ele é um tributo direto,
isto é, o contribuinte de fato coincide com o contribuinte de direito; e obedece aos principios
da anterioridade do exercicio (art. 150, 111, b, da CF/88) e o da anterioridade nonagesimal (art.
150, 11, ¢, da CF/88). Portanto, este € o IPTU, imposto que recai sobre bens imdveis urbanos.

Na sequéncia, analisar-se-& um segundo tributo de competéncia municipal.

3.6.2 Imposto sobre Transmissdo onerosa de Bem Imdveis - ITBI

O ITBI, tributo de competéncia municipal, possui como fato gerador a “transmissao
inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica,
e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisicao” (BRASIL, 2014, art. 156, II). Nessa perspectiva, Sabbag (2014), pontua que o
dispositivo acima citado, réplica da legislacdo infraconstitucional (art. 35, I, 11 e 111 do CTN),
traz trés fatos geradores distintos, no caso, trés situacdes diferentes que ensejam a cobrancga do

imposto, quais sejam:

“1. a transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de
bens imdveis por natureza; 2. a transmissdo inter vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens imdveis por acessdo fisica; 3. a
transmissao inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia; 4. Cessdo (onerosa) de
direitos relativos a aquisicdo de bens imoveis” (Sabbag, 2014, p.

1081).

As duas primeiras situacfes sdo claras, uma vez que se da a cobranca quando ocorre
a transferéncia do bem imdvel, seja por natureza ou acessao fisica, como vimos
anteriormente, de uma pessoa para outra, por ato oneroso, isto €, quando ocorre uma
contrapartida financeira na relacdo bilateral (ALEXANDRE, 2013). E importe frisar que,
segundo Sabbag (2014), estdo sujeitos ao tributo aqui tratado as formas derivadas de
aquisicdo de propriedade, de modo que em relacdo as originarias, no caso, usucapido e
desapropriacdo, por exemplo, ndo ha incidéncia. Além disso, 0 mesmo autor pontua que ha
incidéncia de ITBI quando se ha arrematacdo em leildes judiciais, seguindo entendimento do
STJ (Resp 2.525/PR, rel. Min. Armando Rolemberg, DJ de 25/06/1990, p. 6027). A terceira
hipdtese de incidéncia que averigua-lo-a é relativa a transmissdo de direitos reais, que, nos

termos no Cadigo Civil Brasileiro de 2002, séo os seguintes:
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Art. 1225. Séo direitos reais:

| —a propriedade;

Il — a superficie;

Il — as serviddes;

IV — o usufruto;

V — 0 uso;

VI — a habitacao;

VII — o direito do promitente comprador de imovel;

VIII - o penhor;

IX — a hipoteca;

X —a anticrese;

XI —a concessao de uso de uso especial para fins de moradia;
XI1 —a concessao de direitos reais de uso (BRASIL, 2002).

Diante desse rol, é importante salientar que, a luz do CTN, nédo ha incidéncia do ITBI
quando se ha transmissao de direitos reais sobre imoéveis que sejam de garantia, no caso, 0
penhor, a hipoteca e a anticrese. Considerando que o penhor € uma ineréncia de bens moveis,
entdo restam os dois Ultimos como excecdes a regra (ALEXANDRE, 2013). Por fim, ter-se-a
a quarta situacdo que configura fato gerador do ITBI, qual seja: a cessao de direitos dos
imoveis “quando possuir o timbre de transmissdo de propriedade, com efetiva translagéo
juridica da propriedade do bem imovel” (SABBAG, 2014, p. 1087). No que diz respeito ao
critério temporal, de acordo com Alexandre (2013), ocorre quando hé a efetiva transferéncia
do bem imoével, ou seja, nos termos da legislacdo civil patria (art. 1.245, CC), se da no
momento do registro do titulo de transferéncia em Cartério, o STJ é contundente nesse
sentido: “(...) 1. O fato gerador do imposto de transmissdo de bens imoéveis ocorre com a
transferéncia efetiva da propriedade ou do dominio util, na conformidade da lei civil, com o
registro no cartério imobiliario.” (RMS 10.650/DF, rel. Min. Francisco Pecanha Martins, STJ,
2° Turma, julgado em 16 jul. 2000, DJ 04 set. 2000, p. 135).

De acordo com Minardi (2015), a base se célculo do ITBI ¢é o valor venal do imovel
ou do direito transferido (art. 38, CTN); no caso da cesséo de direito, a autora ainda ressalva
gue ndo é o valor do imovel envolvido, e sim do direito cedido. No que tangue a aliquota, a lei
municipal que institui-lo a definira, assim indica Sabbag (2014). Ainda quanto a mesma, 0
STF, por meio da Sumula n°® 656, impds que ndo podera ser progressiva, nos seguintes
termos: “E inconstitucional a lei que estabelece aliquota progressiva para o imposto de
transmissdo inter vivo de bens imoveis — ITBI com base no valor venal do imével”.
Entretanto, Alexandre (2013) adverte que o STF recentemente se posicionou de maneira
contraria ao entendimento sumulado, quando no julgamento da progressividade do ITCMD,

imposto esse que tem natureza semelhante ao ITBI, isto €, também recai sobre transmissao de
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bens imoveis (RE 562.045/RS, rel. Min. Ricardo Lewandowsski, STJ, Pleno, julgado em
06fev. 2013, DJ 26nov. 2013).

A propria CF/88 é quem define o sujeito ativo da obrigacéo tributaria, de modo que,
em alusdo ao art. 156, 82° Il, € o Municipio da situacdo do bem. J& no que diz respeito ao
sujeito passivo, 0 CTN, em seu art. 42, adverte que a lei municipal definird quem das partes
na operagdo de transferéncia serd. Por fim, resta salientarmos que esse imposto possui
natureza fiscal, no caso, € meramente arrecadatorio; o seu langcamento, nos termos do art. 147,
CTN, ¢é por declaracdo, ou seja, o contribuinte leva as informacdes a autoridade fiscal para
que, a partir dai, possa ser gerado o crédito tributério; e, tal como o IPTU, também deve
obediéncia ao principio anterioridade do exercicio (art. 150, Ill, b, da CF/88) e o da
anterioridade nonagesimal (art. 150, Ill, ¢, da CF/88), e € um tributo direto (MINARDI,
2015). Portanto, essas séo as informagdes basicas atinentes ao ITBI, segundo imposto alvo da
andlise. Na sequéncia, sera dissertado sobre o terceiro e Gltimo tributo aqui tratado que é de
competéncia do Municipio.

3.6.3 Imposto Sobre Servicgos - ISS

O imposto sobre servicos de qualquer natureza — ISS ou ISSQN, é de competéncia
tributaria do Municipio, assim prevé a nossa CF/88: “Art. 156. Compete aos Municipios
instituir impostos sobre: 1 — (...); I — (...); I — servicos de qualquer natureza, ndo
compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar” (BRASIL, 1988). Como se
pode observar, o texto constitucional impds que lei complementar posterior deveria
regulamentar o ISS, ao contrario da maioria dos impostos, que se encontram regulamentados
no préprio CTN. Em 2003 a lei foi editada, qual seja: Lei Complementar n® 116, de 31 de
julho de 2003; esse diploma, embora as vezes alvo de criticas por parte da doutrina, € onde se
encontra a grande maioria dos atributos inerentes ao imposto aqui tratado; inclusive o
primeiro, justamente o que serd alvo de anélise agora, no caso, o fato gerador, que esta posto

nos seguintes termos:

Art. 1° O Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de
competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, tem como fato
gerador a prestacdo de servicos constantes da lista anexa, ainda que
esses ndo se constituam como atividade preponderante do prestador
(BRASIL, 2003).
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O legislador infraconstitucional foi bem claro ao definir que o imposto sera cobrado
mediante a prestacdo de pelo menos um dos servicos presentes no rol que esta previsto na LC
116/03. O legislador optou por elencar esse rol taxativo, numeros clausus, ao invés de
apresentar um conceito pragmatico de servico, optando a doutrina por correlaciona-lo a
obrigacéo de fazer do Direito Civil. Diante disso, é certa a obediéncia ao rol, sem qualquer
interpretacdo extensiva, assim entende Sabbag (2014). Muito embora a lista anexa a lei
complementar seja aparentemente objetiva, ha inimeras questdes divergentes, principalmente
no que tange a conflitos de competéncia com o ICMS, uma vez que possui natureza
semelhante. Por essa razdo, Minardi (2015) esclarece que a cobranca do ISS ocorrera

mediante o cumprimento dos seguintes requisitos:

1. Incide sobre servicos, que consistem em obrigacdo de fazer; 2. Ndo
recaem sobre servigos que estejam na competéncia do ICMS, ou seja,
ndo incidird sobre o servico de transporte intermunicipal ou
interestadual; 3. O ISS somente incidird se houver realizacdo de
servico para terceiro; 4. O ISS recai sobre a prestacdo de servico
oneroso; 5. A incidéncia do ISS requer a existéncia de uma relacéo
juridica contratual, de direito publico ou direito privado; 6. O ISS
recaird sobre servicos previstos na LC 116/03 (MINARDI, 2015, p.
897).

No que diz respeito ao momento do fato gerador, esse ocorre quando o servigo é
efetivamente prestado, se consuma a atividade-fim (MINARDI, 2015). Quanto a base de
calculo, nos termos do art. 7° da LC 116/03, sera exatamente o preco do servico, isto €, seu
valor bruto (Sabbag, 2014). Acerca da aliquota, a CF/88 € clara no sentido de que a lei
municipal deve fixa-la obedecendo aos limites maximos e minimos que lei complementar
definir, assim prevé o art. 156, 83°, I, da CF/88. A LC 116/03, que regulamentou a matéria,
trouxe este limite, quais sejam: cinco por cento 0 maximo e dois por cento 0 minimo, in

verbis:

Art. 8° As aliquotas méximas do Imposto Sobre Servicos de Qualquer
Natureza sao as seguintes:

|- (VETADO)

Il — demais servicos, 5% (cinco por cento).

Art. 8°-A. A aliquota minima do Imposto sobre Servigos de Qualquer
Natureza é de 2% (dois por cento) (BRASIL, 2003).

Tema alvo de bastante discussdo sdo 0s sujeitos da obrigacdo tributaria,

principalmente quanto ao sujeito ativo. Quanto ao sujeito passivo, resta claro que é o

prestador do servigo, nos termos do art. 5° da LC 116/03, aquele que executa a obrigacdo de
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fazer (ALEXANDRE, 2013). Ja no que diz respeito ao sujeito ativo, Sabbag (2014) pontua
que a celeuma se concentra em trés possibilidades, no caso: 0 municipio do estabelecimento
do prestador do servi¢o; municipio do estabelecimento do tomador; ou municipio da efetiva
prestacdo do servico. Apods arduo conflito envolvendo o Decreto-lei n® 406, de 31 de
dezembro de 1968, justamente quem regulamentava a matéria antes do advento da lei
complementar, e das interpretacdes dadas pelo STJ, a LC 116/03, optou-se pelo regime misto,
ou seja, em regra, o0 ente que deve arrecadar o tributo é o do local do prestador do servigo, de
modo que excetua essa regra para alguns casos devidamente listados na sequéncia do

dispositivo legal (SABBAG, 2014). Assim prevé em caput:

Art. 3° O servigo considera-se prestado, e o imposto, devido, no local do
estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do
domicilio do prestador, exceto nas hipo6teses previstas nos incisos | a XXV,
guando o imposto sera devido no local: (...). (BRASIL, 2003).

Visto quem sdo o0s sujeitos da obrigacdo tributaria, Minardi (2015) destaca demais
informacdes relativas ao ISS, quais sejam: é um tributo de caréater fiscal, de modo que sua
finalidade é precipuamente arrecadatoria; possui status de tributo direito ou indireto, sendo
que este Gltimo € nas situacdes em que o contribuinte de fato e de direito ndo sdo 0s mesmos;
e, por fim, ainda ensina que, como a grande maioria dos impostos, seu langamento se da por
homologag&o, nos termos do art. 150, do CTN, ou seja, 0 contribuinte é quem realiza todo o
procedimento relativo ao lancamento, cabendo a autoridade fiscal apenas validar ou ndo a
operacdo. O ISS, também corriqueiramente chamado de ISSQN, € o terceiro e Ultimo imposto
de competéncia privativa dos municipios que se analisou. Na sequéncia, sera tratado sobre o
tema principal do presente trabalho, ou seja, as consequéncias para o ente e gestor que nao se

empenham com afinco para arrecadar as receitas de ineréncia municipal.
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04. A REALIDADE SOBRE OS MUNICIPIOS BRASILEIROS E AS INFRACOES
PENAIS E POLITICO-ADMINISTRAVIAS DECORRENTES DA OMISSAO NA
ARRECADACAO DE RECEITA

No presente capitulo, far-se-4& uma abordagem do tema principal do trabalho, no
caso, quais responsabilidades estdo sujeitos o gestor e o ente federado diante da omissdo na
arrecadacao de receita publica. Para essa anélise, é imprescindivel um estudo empirico da
situacdo fiscal dos municipios brasileiros, no sentido de averiguar se ha realmente indicios de
omissdo no exercicio da competéncia tributaria cabiveis a esses entes. Como instrumento
idéneo para essa constatacio, usar-se-a como suporte o indice FIRJAN de Gestdo Fiscal —
IFGF, mais especificamente o referente a receitas proprias.

Assim sendo, verificar-se-a da situacdo da arrecadacdo dos municipios brasileiros,
nordestinos, norte-rio-grandenses e o municipio de Sdo Miguel/RN, para os anos de 2006 a
2016, com base no indice acima posto, fazendo breve introducdo acerca dele; e em sequéncia
far-se-a uma abordagem sobre quais penalidades estdo sujeitos o gestor e o ente diante da fiel
constatacdo de omissdo na arrecadacdo, a luz da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429, de 2 de junho de 1992) e Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de
4 de maio de 2000), respectivamente, tomando como base a doutrina e jurisprudéncia. 1sso

posto, ver-se-a o resultado da investigacdo empirica.

4.1 0 RESULTADO DA INVESTIGACAO SOBRE A ARRECADACAO DOS
MUNICIP10S BRASILEIROS NO PERIODO DE 2006 A 2016 SEGUNDO DADOS DO
IFGF - RECEITA PROPRIA (FIRJAN)

Como advertido mais acima, discorré-lo-4 nesse primeiro momento sobre o indice
FIRJAN de Gestdo Publica, instrumento que tomar-se-a como base para verificar se ha
indicios de omissdo na arrecadagdo de tributos nos municipios brasileiros. O indice busca
avaliar cinco categorias distintas sobre temas atinentes a gestdo publica, quais sejam: receita
prépria; gastos com pessoal; investimentos; liquidez; e custo da divida. O que interessa para o
presente trabalho é exatamente o primeiro, isto &, o relacionado a receita propria.

O IFGF Receita Propria objetiva avaliar o quanto os municipios brasileiros séo
dependentes das receitas transferidas dos demais entes. A formulacdo do indice é

relativamente simples, visto que é o resultado da divisdo entre Receita Propria do ente, no
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caso, as efetivamente arrecadadas pelo municipio; e a Receita Corrente Liquida, que, nos
termos do art. 2° da LRF/00, é “somatorio das receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras receitas
também correntes (...)” (BRASIL, 2000), deduzidos alguns valores apontados no préprio
dispositivo. Do valor encontrado terd a seguinte maxima: quanto mais proximo de 1 (um)
menos 0 municipio é dependente de receita transferida; e, quando no caso contrario, ou seja,
proximo de O (zero), mais ele é dependente dessa espécie de receita (FIRJAN, 2017).

Diante disso, constata-lo-4 que quanto mais préximo de zero, portanto, mais € a
possibilidade do municipio estar sendo omisso na arrecadacdo dos tributos. Para uma melhor
assimilacdo, os valores encontrados séo divididos por categorias que indicam de forma mais

objetiva a situacdo do ente federado. Observe essas qualificagdes na Tabela 01.

Tabela 01 - Categorizacéo do IFGF — Receita Propria de acordo com o quociente do calculo

(Receita Propria/Receita Corrente Liquida)

QUALIFICACAO INTERVALO

GESTAO CRITICA ‘ Quociente menor que 0,4

GESTAO EM DIFICULDADE Quociente entre 0,4 e 0,6

BOA GESTAO Quociente entre 0,6 e 0,8

GESTAO DE EXCELENCIA Quociente maior que 0,8

Fonte: FIRJAN (2017)

A base de dados utilizada pela FIRJAN para elaborar o indice aqui posto é
proveniente da Secretaria Nacional da Fazenda, 6rgdo do Executivo Federal responsavel por
reunir essas espécies de dados em nivel nacional (FIRJAN, 2017). De acordo com a LRF (art.
51, 81° 1) os Municipios devem encaminhar os demonstrativos das contas publicas do
exercicio até o dia 30 de abril do ano posterior, de modo que o ndo cumprimento deste prazo
podera acarretar san¢Oes ao ente, como, por exemplo, vedar o recebimento de receitas
transferidas (art. 51, 82°, da LRF/00). A instituicdo acima referida toma por base esses prazos,
de modo que a lacuna de informacdes, representadas em nossos graficos sob a sigla “ND”,
pode representar omissdo quanto a esse aspecto, 0 que caracteriza, por Obvio, falta de
responsabilidade na gestdo fiscal, visto que a préatica acarreta san¢des ao ente nos termos aqui
ja postos (FIRJAN, 2017).

Prestados esses esclarecimentos, na sequéncia ir-se-4 apresentar e analisar a

quantidade de municipios por categorias em trés niveis de organizacdo geograficos distintos
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(nacional, regional, estadual) com dados relativos ao ano de 2016; concomitante a isso
mostrar-se-4& a evolucdo histérica sob esse mesmo enfoque, dentro do intervalo que
compreende os anos de 2006 a 2016; e, por fim, analisar-se-a os dados do municipio de S&o

Miguel/RN. Assim sendo, em seguida ver-se-a os dados nacionais.

Grafico 01— Quantidade de Municipios por Gréafico 02 — Percentual de Municipios por

Categoria (Brasil - 2016) Categoria (Brasil - 2016)
2613
W GesxtZo Critica
W GestZo em
Dificuldade
1292 1024 ® Boa Gestao
626 B Gestdo de Exceléncia
. 13 mND
Gestdo Gestdoem Boa Gestdo Gest3o de MD 47%
Critica  Dificuldade Exceléncia
Fonte: adaptado - FIRJAN (2016) Fonte: adaptado - FIRJAN (2016)

O Graéfico 01 e o Grafico 02 dividem os municipios brasileiros de acordo com o nivel
de dependéncia destes em relacdo as receitas transferidas dos Estados e da Unido, o que
reflete, como ja alertava-o, o grau de efetivacdo do exercicio da competéncia tributaria cabivel
ao ente. Dessa forma, pode se dizer que 0s municipios que se enquadram na série “Gestao
Critica” tém alto risco de estarem sendo omissos na arrecadagdo de tributos e, de forma
contraria, os que se enquadram em “Gestdo de Exceléncia” tem grande probabilidade de
realmente estarem pondo em pratica o sistema tributario municipal. Além dessas duas séries,
terdo outras duas intermediarias, no caso, “Gestdo em Dificuldade” e “Boa Gestdao”. Ademais,
insta destacar nessa introducdo que a apresentacao é feita sob duas vertentes, ou seja, mostra
os valores unitarios (Grafico 01) e os percentuais (Grafico 02), a fim de facilitar a
compreensdo dos dados.

Desta feita, foi possivel constatar que no ano de 2016 a grande maioria dos
Municipios do pais, mais precisamente 47%, eram categorizados como de “Gestdo em
Dificuldade”. Isso mostra, tomando por base a reflexdo anteriormente posta, que parte
consideravel dos municipios brasileiros ndo efetivou a contento a arrecadacdo de tributos no
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ano de 2016. No mesmo sentido, é evidente o nimero de municipios enquadrados na
categoria “Gestdo Critica”, visto que ¢ a categoria com o segundo maior valor, no caso, 1292
municipios, o que representa 23% do total. Considerando as duas categorias anteriormente
mostradas, podé-lo-4 concluir que a maioria absoluta dos municipios brasileiros, mais
precisamente 70% destes, dependia em demasia das receitas transferidas no ano de 2016,
situacdo causada possivelmente em razdo da omissdo na arrecadacdo de tributos a eles
competentes.

Corroborando com esse entendimento, também é perceptivel o nimero pequeno de
Municipios caraterizados como de “Boa Gestdo”, no caso, 11%; ¢, de modo mais acintoso, 0s
enquadrados na série “Gestdao de Exceléncia”, com uma quantidade infima de 13 municipios,
0 que nao representa sequer 1% do total. Por fim, outro dado preocupante € em relacdo ao
nimero de municipios com auséncia de dados, 0 que representa 19% dos 5568 municipios
analisados. Como ja abordou-o, isso pode representar omissdo para com a execu¢do dos
preceitos legais previstos na LRF (art. 51, §1° da LRF), o que poderé acarreta san¢Ges nos
termos da mesma lei (art. 51, §2°, da LRF). Em sequéncia, vislumbra-lo-a um grafico que traz

0s mesmos dados para o intervalo de tempo envolvendo os anos de 2006 até 2016.

Gréafico 03 — Evolucdo Histdrica do IFGF- Receita Propria, por Categoria
(Brasil — 2006 a 2016)
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Fonte: adaptado - FIRJAN (2016)

Observando o Gréfico 03, que faz uma andlise da evolugdo histdrica por categoria

para os anos de 2006 até 2016, € possivel vislumbrar que praticamente s6 duas categorias se
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mantiveram estaveis ao longo dos anos, no caso, a referente a0os municipios com “Gestdo em
Dificuldade”, que se manteve sempre com o maior indice; e os municipios enquadrados na
categoria “Gestdo de Exceléncia”, que se mostrou praticamente estagnado. As demais séries,
isto ¢, “Gestao Critica” e “Boa Gestao”, revezaram o posto de segundo maior niumero entre 0s
anos de 2006 a 2012, até que a partir de 2013, momento em que o Brasil passou a enfrentar
uma crise fiscal, a categoria “Gestdo Critica” ocupou a segunda colocagdo com maior
duracdo, em detrimento da categoria “Boa Gestdo”, que variou para baixo nos anos seguintes.

Outro ponto importante a ser verificado é a variacdo dos municipios que
possivelmente ndo apresentaram dados, representados no grafico pela sigla ND. Ap6s 0 ano
de 2011 passou a crescer de forma vertiginosa, de modo que entre os anos 2015 e 2016
cresceu na proporcdo inversa a série “Gestdo Critica”, ou seja, ao passo que essa Ultima
categoria caia, a referente aos municipios que possivelmente ndo encaminham seus dados
aumentaram. Isso pode demonstrar que a fase seguinte de descrédito dos municipios
enquadrados na categoria “Gestdo Critica” ¢ exatamente o nao envio de dados, essa ¢ uma das
hipoteses em analise a essa questdo pontual. Na sequencia, far-se-4 a analise da regido

nordeste sob 0os mesmos parametros estatisticos.

Grafico 04 — Quantidade de Municipios por Grafico 05— Percentual de Municipios por
Categoria (Nordeste - 2016) Categoria (Nordeste - 2016)
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Fonte: adaptado - FIRJAN (2016) Fonte: adaptado - FIRJAN (2016)
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Para a andlise do Gréafico 04 e o Gréfico 05, serd considerada a mesma abordagem
conceitual utilizada anteriormente na verificacdo em nivel nacional. Diante dos dados de
2016, € notoria a acentuacédo do problema quando comparado ao nivel dos demais municipios
brasileiros, ou seja, 0s entes da referida esfera em situacdo critica no que diz respeito a
dependéncia em relacdo as receitas transferidas, representam 38% do total dos municipios da
regido, em detrimento aos 23% do constatado na andlise nacional. Além disso, 0s que estdo
em dificuldades representam 32%, no caso, 584 dos 1793 municipios nordestinos avaliados.
Por outro lado, os considerados de “Boa Gestao” possuem um numero bem reduzido,
representa apenas 4%; ¢ o de “Gestdo Excelente” é praticamente inexistente, pois, apenas 1
(um) municipio de toda a regido nordeste se enquadra nessa categoria. Por fim, cabe mais uma
vez ressaltarmos 0 numero de municipios sem dados, haja vista ter alcancado o patamar de

26% para 0 ano.

Gréafico 06 — Evolucao Historica do IFGF- Receita Propria, por categoria
(Nordeste — 2006 a 2016)
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Fonte: FIRJAN (2016)

No Gréafico 06 esta posto a evolugéo historica agora relativa ao nordeste. Somente ha
constancia na série “Gestdo de Exceléncia”, visto que praticamente ndo ha municipios com
esse selo. Nas demais categorias ha importante variagdo, entretanto, as categorias “Gestdo
Critica” e “Gestdo em Dificuldade”, tal como ocorre no nivel nacional, alcancaram a maioria
dos municipios nordestinos nesse intervalo de dez anos. Tambeém héa similaridade ao quadro

relativo ao Brasil quando observados os anos de 2012 a 2016, visto que acentua o nimero de
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municipios considerados em “Gestao Critica” e, quando em seu decréscimo, que se da entre
0s anos de 2015 e 2016, os valores relativos aos municipios sem dados fornecidos aumentam
guase na mesma propor¢cdo. Em seguida, sera a vez de analisar os municipios do Estado do

Rio Grande do Norte, onde se localiza a cidade de Sdo Miguel/RN.

Gréfico 08 — Quantidade de Municipios por Grafico 07 — Percentual de Municipios por
Categoria (Rio Grande do Norte - 2016) Categoria (Rio Grande do Norte - 2016)
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Fonte: adaptado - FIRJAN (2016) Fonte: adaptado - FIRJAN (2016)

Dois dados séo importantes quando se observam os Grafico 07 e Gréafico 08, no caso,
os relativos a categoria “Gestao Critica” e “Gestdo em Dificuldade”, tendo em vista que sdo
tdo altos quanto os apresentados em nivel nacional e regional para o ano de 2016,
representam, inclusive, 63% do total dos municipios brasileiros; e os dados atinentes aos
municipios com dados ndo apresentaram as informacoes relativas ao exercicio financeiro do
ano de 2016, que alcangou o patamar de 37% do total, o maior indice quando
considerar-se-ia as outras duas esferas analisadas. No mais, no ano de 2016 n&o foi observado
nenhum municipio enquadrado na série “Gestao de Exceléncia”, e foram observados apenas 4
(quadro) na categoria “Boa Gestao”, que constitui apenas 2% do valor total. A situag¢do posta
mostra, de fato, uma realidade critica em relacdo aos municipios do citado estado. Em

seguida, vislumbre a evolucao histérica desde o ano de 2006.
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Gréfico 09 — Evolucdo Histdrica do IFGF - Receita Prdpria, por Categoria
(Rio Grande do Norte — 2006 a 2016)
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No que diz respeito a evolucdo histérica apresentada no Grafico 09, ter-se-4 uma

situacdo que muito se assemelha com a vista em ambito regional, aonde vimos as series

“Gestao Critica” e “Gestdo em Dificuldade” revezando-se no topo; um elevado nimero de

municipios que ndo remeteram os dados, com importante aumento entre os anos de 2015 e

2016; e, por fim, a ja reiterada estagnacdo quanto as séries “Boa Gestdo” ¢ “Gestdo de

Exceléncia”. Ademais, ir-se-4 averiguar agora a situacdo encontrada no municipio de S&o

Miguel/RN para os anos de 2006 a 2016, onde, de forma distinta da apresentada para as outras

esferas, produzimos um grafico mostrando a gradacdo histérica considerando o indice

propriamente dito, ou seja, 0 quociente numérico; e uma tabela demostrando a categoria em

gue se encontrava 0 municipio no intervalo de anos acima referido.
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Gréafico 10 — Evolucao Historica do IFGF- Receita Propria, por Coeficiente
(Séo Miguel — 2006 a 2016)
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Tabela 02 - Evolucéo Histdrica do IFGF- Receita Propria, por Categoria (Sdo Miguel/RN —
2006 a 2016)

CATEGORIA 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

GESTAO
CRITICA

GESTAO EM
DIFICULDADE

BOA GESTAO

GESTAO DE

EXCELENCIA

Fonte: adaptado - FIRJAN (2016)

Analisando o Graficol0 e a Tabela 02 em conjunto, ver-se a situagdo apresentada na
sequéncia. No ano de 2006 o presente municipio se enquadrava na categoria “Gestdo em
Dificuldade”, visto que o seu quociente era de 0,4971; esse cenario se alterou no ano de 2007,
pois, em virtude do decréscimo do indice para 0,3603, foi para a categoria “Gestdo Critica”.
ApoOs essa constatacdo, apresentou duas sequéncias de aumento do quociente, no caso, foi
para 0,4965 e 0,5074 nos anos de 2008 e 2009 respectivamente, de modo que ja no primeiro

ano voltou a série originalmente enquadrada. Nos anos seguintes, isto é, 2010, 2011, 2012 e
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2013, obteve uma sequéncia de quedas, uma vez que seu indice alcangou 0s seguintes valores:
0,4318, 0,4149, 0,4109 e 0,3603. Com o ultimo quociente auferido para o ano de 2013, o
Municipio retornou a categoria “Gestao em Dificuldade”, visto que seu quociente saiu da
faixa reservada a categoria superior. Em sequéncia, voltou a subir no ano de 2014,
constatando um indice de 0,4501; depois obteve um novo decréscimo no ano seguinte,
chegando a um valor de 0,3982, situacdo que fez inverter a elevacdo da categoria que havia
obtido. Por fim, para o ano de 2016, alcancou o melhor indice, isto €, 0,5067, o que ocasionou
a subida a categoria de “Gestao em Dificuldade”.

Como viu-se, 0 municipio de Sdo Miguel/RN segue uma média nacional, ou seja,
historicamente permaneceu na faixa categorica intitulada “Gestdo em Dificuldade” tendo em
trés oportunidades, das dez averiguadas (anos auferidos), sido rebaixado para a série “Gestao
Critica”. Percebe-se que nas ocasides em que chegou a faixa critica, elevou seu coeficiente no
ano imediatamente posterior, fazendo com que retomasse ao posto de “Gestdo em
Dificuldade”. Além disso, ainda no que diz respeito a uma anélise dos pontos favoraveis, o
municipio fez o devido encaminhamento dos dados referentes ao exercicio financeiro para
cada ano, situacdo distinta a encontrada em varios outros municipios do Estado do Rio Grande
do Norte, visto que, como ja destacar-se-ia, no ano de 2016 37% deles assim néo fizeram.

Portanto, visto os dados, 0 municipio, a exemplo da grande maioria dos demais, se
encontra em uma situacdo de relativa dependéncia das receitas transferidas dos outros entes
federados. Essa constatacdo nos faz remeter a ideia aqui ja apresentada, isto é, a de que ha
indicios de omissdo na arrecadacdo de tributos de competéncia dos municipios brasileiros,
haja vista a propria natureza do modelo matematico utilizado para auferir o IFGF Receita
Pablica. E importante ressaltarmos que a anélise gera apenas indicios, pois, a constatagio da
omissdo propriamente dita deve ser feita mediante andlise empirica mais aprofundada e
minuciosa, em cada municipio e em cada operacgéo relativa ao crédito tributario. Entretanto, o
indicio ja possui idoneidade para permitir o exame que far-se-4 adiante.

Diante da constatacdo posta, ou seja, ha indicios que a grande maioria dos
municipios brasileiros ¢ omissa na arrecadagdo de tributos a eles competentes, o trabalho, a
partir desse momento, tratara de duas hipoOteses de responsabilizacdo trazidas pelo
ordenamento juridico patrio para punir essa pratica e, consequentemente, tentar sanar esse
problema averiguado. A primeira delas sera no @mbito da Lei de Improbidade Administrativa,

gue recai sobre o gestor publico; e, em um segundo momento, a Lei de Responsabilidade
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Fiscal, que recai sobre o ente federado, a também chamada sang&o institucional. Dessa forma,

avance-a ao topico seguinte.

4.2 INFRACOES POLITICO-ADMINISTRATIVAS E PENAIS COMINADAS AO
GESTOR CONFORME A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Em consonancia com a nova constituicdo que acabara de ser promulgada e por
apreco a moral e a ética aplicada na administracdo publica, o ordenamento juridico patrio
passou a tratar dos atos de improbidade administrativa por meio da Lei n° 8.429, de 2 de
junho de 1992, também conhecida por Lei de Improbidade Administrativa— LIA. Nela
encontrar-se-a 0s tipos especificos, 0s sujeitos, as san¢fes, as hormas de carater processual,
dentre varios outros atributos afeitos a punicdo de atos improbos. De acordo com Costa
(2000), a LIA traz trés espécies genéricas de delitos de improbidade administrativa, quais
sejam: 0s que importam enriquecimento ilicito (art. 99); os que causam lesdo aos cofres
publicos (art. 10°); e, por fim, os que violam os principios aplicaveis a administracdo publica
(art. 11°). Para o caso em tela, isto é, a omissdo na arrecadacdo de tributos, o legislador
enquadrou na segunda situacdo, qual seja: lesdo ao erario. Como visto, é no art. 10 da LIA
onde se encontra a caracterizacdo de lesdo ao erario como sendo ato de improbidade

administrativa, nos seguintes termos:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erério qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: (...)
(BRASIL, 1992).

Para uma melhor assimilacéo, o artigo deixa claro o que seria a dita lesdo ao erario;
segundo ele, sdo aquelas atividades que causam perda patrimonial, desvio, apropriagéo,
malbaratamento, ou dilapidacéo dos bens ou haveres dos sujeitos passivos definidos no art. 1°
da LIA. Foi de suma importancia delimitar os nucleos apontados, ou seja, perda patrimonial
ocorre quando o gestor desfalca bens, rendas ou valores do erario; desvio tem sentido de
destinar valor a outro local que néo seja o legalmente previsto; apropriacao é usurpar bens ou
valores provenientes das rendas puablicas; malbaratamento quer dizer gastos
irresponsavelmente feitos, aqueles que denotam desperdicios; e, por fim, dilapidacéo significa
prodigalidade com os valores provenientes dos cofres plblicos (FAZZIO JUNIOR, 2007 apud

NEIVA, 2013).
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Quanto aos sujeitos passivos apontados ainda no trecho subscrito, com base no art. 1°
da LIA, se pode constatar que s&o as seguintes entidades:

(...) a administracéo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territorio
(...), empresa incorporada ao patriménio puablico, (...) [e] entidade para cuja
criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita anual (BRASIL, 1992).

Além delas, Ferrarese (2011) ensina que existem também os sujeitos passivos por
equiparacao, previstos exatamente no paragrafo Gnico do art. 1° da LIA. Segundo 0 mesmo
autor, sdo aquelas fomentadas financeiramente pelo Estado, seja por meio de incentivos
fiscais ou outros beneficios, para, por exemplo, a prestacdo de servi¢cos de cunho social.
Esclarecido esse ponto, é importante ressaltarmos também quem seriam 0s sujeitos ativos no
ambito da improbidade administrativa, no caso, aqueles passiveis de punicdo diante da
constatacdo da ilegalidade. Da mesma forma, o art. 1° da LIA dispGe que estes sdo 0s agentes
publicos, de modo que aqui da a esse conceito uma interpretacdo bastante ampla, no sentido
de englobar, inclusive, aqueles de caréater transitério e sem remuneracdo (COSTA, 2000).

E importante ressaltarmos que o dispositivo faz mencéo a erario e ndo patrimonio
publico, de modo que se faz necessario a diferenciacdo entre ambos. De acordo com a Lei n°
4.717, de 29 de junho de 1965 — Lei de Acdo Popular (BRASIL, 1988, art. 156, 81°, Il), os
patrimdnios publicos sdo: “os bens e direitos de valor econdmico artistico, estético, historico
ou turistico”. Assim sendo, erario possui um sentido bem mais restrito, tem um carater
econémico-financeiro (MATTOS, 2010). Para a configuracdo da improbidade administrativa
nos termos do art. 10 da LIA, é imperiosa a constatacdo do efetivo dano, a verificacdo de
decréscimo de forma tangivel; uma vez que é igualmente fundamental a comprovacdo do
nexo de casualidade do ato praticado pelo sujeito ativo com a lesdo verificada no sujeito
passivo (NEIVA, 2011).

Por fim, no que diz respeito a previsdo genérica de ato de improbidade administrativa
que implica em dano ao erério, aduzido no art. 10 da LIA, somente podera incorrer nele qguem
age, por acdo ou omissdo, com dolo, no caso, consciéncia da préatica do ato ilicito; ou culpa,
que ocorre quando ha cometimento da infracdo pelo sujeito ativo em virtude de sua
negligéncia, imprudéncia ou impericia (FIGUEIREDO, 2010). Quanto a esse tema, a
aceitacdo do elemento subjetivo da culpa € alvo de macigo debate na doutrina e em nossos
tribunais, de modo que tratou-se desse tema de forma minuciosa apds a andlise do tipo

especifico de negligéncia na arrecadacao das receitas publicas, que sera visto adiante.
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Como denotado no paragrafo anterior, art. 10 da LIA traz em seu corpo um rol com
quinze tipos de atos que implicam prejuizos aos cofres publicos, o que causam o chamado
dano ao erario, as condutas que sujeitam os gestores publicos a responderem por improbidade
administrativa. Dentre os quinze, o décimo (art. 10, X) é o que a lei imputa ao gestor publico
que recai na ilicitude apontada no presente trabalho monogréfico, no caso, é onde se considera
a negligéncia do gestor na arrecadacdo de tributos como sendo ato passivel de punicéo. Desta

feita, é assim posto o inciso citado:

Art. 10. (...)

X — agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda, bem como no
que diz respeito a conservagdo do patrimonio publico (BRASIL, 1992).

Como visto, a primeira parte do dispositivo supracitado é a que nos importa, visto
que a segunda diz respeito a negligéncia coma conversacdo do patrimoénio publico, tema
alheio ao presente trabalho. Dito isto, Costa (2000) pontua, desde logo, que o bem juridico
protegido ¢ a Administracdo Tributaria em todas as suas esferas, ou seja, da Unido, dos
Estados e dos municipios. Ja Mattos (2010), leciona que a negligéncia apontada como nucleo
do tipo ocorre exatamente quando o gestor publico age com parcimdnia na arrecadacdo dos
tributos, ndo cumpre com afinco essa fungdo essencial para gestdo responsavel da maquina
publica. Por fim, a doutrina também costuma pontuar dois equivocos crassos no aludido
preceito, quais sejam: o seu nucleo do tipo ser “negligéncia”, pois, denota a impossibilidade
de enquadramento dessa norma aqueles que praticam essa infragdo em sua forma dolosa, algo
que ndo ocorre em virtude do caput do artigo que o integra; como também a utilizacdo do
termo “rendas”, visto que esse termo extrapola a propria definicdo de tributo, o tornando
inadequado, tendo em vista a finalidade da norma em tela (NEIVA, 2013).

Em interpretacdo literal do inciso é simples a assimilacdo do fato a norma, isto e,
diante do cometimento de um ato, seja ele doloso ou culposo, que importe dano ao erario em
razdo da ndo arrecadacdo dos tributos que o municipio é competente, h& um ato de
improbidade administrativa e o gestor ficaria sujeito as san¢des previstas. Entretanto, para a
fiel execucdo da norma o hermeneuta ndo pode se ater s0, e somente s0, a restrita textualidade
do dispositivo, principalmente quando este tem um carater aberto, como no caso dos tipos
previstos na LIA. Em virtude disso, a doutrina e a jurisprudéncia ndo sdo pacificas quanto a
um aspecto, no caso, a possibilidade ou ndo de um gestor publico incorrer na infracdo
supracitada (art. 10, X, da LIA) por culpa, mesmo diante da previsao no artigo em que este

esta contido.
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Costa (2000) se posiciona enfaticamente no sentido de ndo cabimento da referida
norma nos casos em que o gestor atua com culpa, visto que foge a interpretacdo teleoldgica,
pois, a intencdo do legislador é punir aquele que age com ma-fé, deslealdade e desonestidade
com o erario, 0s que intencionalmente se portam de maneira relapsa na arrecadacdo de

tributos, tem o interesse precipuo de causar dano. Assim o autor leciona:

Vale acrescentar que o acatamento a total compreensdo resultante da
literalidade dessa norma (art. 10, inciso X), sobre configurar o
reconhecimento do mais descabido absurdo, consiste em afrontar os
pilares da hermenéutica juridica a os principios da proporcionalidade
(relagdo entre comportamento faltoso e punicgdo), e da razoabilidade,
0S quais orientam exatamente em sentido contrario ao sinalizado no
texto literal em comento (COSTA, 2000, p. 96).

Neiva (2013) entende no mesmo sentido, afirma que improbidade, considerando o
aspecto histérico do termo, como também o tratamento constitucional dado pela CF/88; deve
denotar imoralidade e deslealdade, atributo inalcangavel quando estava diante do elemento
subjetivo da culpa. O mesmo pontua que a jurisprudéncia também ja se manifestou favoravel
a essa interpretacdo, ver-se-a a decisdo em sede do julgamento de Recurso Especial no STF
(REsp 932.142, rel. originario Min. Francisco Falcdo, Rel. p/ acérdao Min. Luiz Fuz, STJ, 1°

Turma, julgado em 12 jun. 2007, DJ 27jun. 2007):

[...] A doutrina do tema ¢ assente que ‘imoralidade e improbidade
devem-se distinguir, posto ser a segunda espécie qualificada da
primeira, concluindo-se pela inconstitucionalidade da expresséo
culposa constantes do caput do art. 10 da Lei n® 8.429/1992’
(Aristides Junqueira, José Afonso da Silva e WeidaZancaner). E que
‘estando excluida do conceito constitucional de improbidade
administrativa a forma meramente culposa de conduta dos agentes
publicos, a conclusdo inarredavel é a de que a expressdo culposa
inserta no caput do art. 10 da lei em foco € inconstitucional.

N&o é outro o posicionamento do também de Mattos (2010), visto que se manifesta
de forma contraria a adocao do elemento subjetivo da culpa ja no caput do aludido artigo. As
suas razoes sao idénticas as dos demais, no caso, 0 ato improbo deve necessariamente denotar
ma-fé, a conduta ilicita deve estar eivada de malicia. Muito embora ndo seja unissona a defesa
dessa tese, a doutrina se mostra oposta a possibilidade de condenar um gestor publico por
improbidade administrativa em razao de dano ao erario causado por conduta culposa.

A jurisprudéncia, por sua vez, tem entendimento contrario, apesar de exce¢des como

a mostrada anteriormente. O STJ j& se manifestou por acatar a caracterizagdo de dano ao
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erério como ato improbo em qualquer circunstancia, no caso, seja por dolo ou culpa. Assim
tem considerado:

[..] E indispensavel a presenca de dolo ou ma-fé na conduta do agente
publico quando da prética do ato improbo, especialmente nas hip6teses do
art. 11 da Lei n° 8.429/92, de ampla abrangéncia por tutelar os principios
constitucionais da administracdo publica (REsp 1582022/SP, rel. Min.
Assusete Magalhdes, STJ, Pleno, julgado em 14 nov. 2017, DJ 20 nov.
2017).

Desta feita, considerando os precedentes jurisprudenciais advindos e relutancia
guanto a mudanca de interpretacdo dos tribunais, a propria doutrina, em alguns casos, opta por
acatar a posicdo adotada pelo STJ e demais colegiados; entretendo, ressalvam a necessidade
de comprovacao de culpa grave. Esse posicionamento ja foi adotado pelo STJ em algumas

ocasifes, nos seguintes termos:

[...] Por isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ considera indispensavel, para a
caracterizacdo da improbidade, que a conduta do agente seja dolosa, para a
tipificacdo das condutas descritas nos arts. 9° e 11 da Lei n° 8.429/92, ou
pelo menos eivada de culpa grave, nas do art. 10.” (ATA 0157996-6/SP, rel.
Min. Teori Albino Zavascki, STJ, Pleno, julgado em 21 set. 2011, DJ. 28 set.
2011).

Considerando os argumentos postos, entende-se que ndo ha& dlvidas quanto ao
cabimento da imputacdo de improbidade administrativa ao gestor publico que, por dolo, é
omisso na arrecadacao de tributos de competéncia dos municipios, visto que intencionalmente
¢ movido pelo sentido de prejudicar o erario, age com malicia, ma-fé e desonestidade.
Entretanto, nos parece temerario condenar um gestor publico quando incorre nessa infracdo
politico-administrativa por culpa, pelas razGes doutrinarias aqui postas. Considerando que
esse ndo é o entendimento do STJ, resta reforcar, tal como a doutrina prega, que seja
evidenciada pelo menos a culpa gravissima.

Quanto as penas, tomando para efeitos didaticos como passivel o enquadramento, a
LIA assim dispde:

Art. 12. Independentemente das san¢bes penais, Ccivis e
administrativas previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem
ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade
do fato:

()

Il - na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos
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politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas
vezes o valor do dano e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta
ouindiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja socio majoritario, pelo prazo de cinco anos (BRASIL, 1992).

A previsdo posta pela LIA tem similaridade a apresentada no texto constitucional,
que assim dispde acerca das sanc¢fes para quem incorre em ato de improbidade administrativa:
“Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda
da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da ag@o penal cabivel.” (BRASIL, 1988, art. 37, §4°).
Além dessa previsdo, o art. 15, V da nossa Carga Magna ressalta ainda que a pratica
improbidade administrativa, nos termos no dispositivo supracitado, implica em cassacdo dos
direito politicos. Duas das consequéncias apresentadas nao constituem, em sua esséncia,
sancdo propriamente ditas, ja que o ressarcimento ao erario e perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio sdo uma tentativa de restauracdo do status quo antes da
acéo ilegal, assim leciona Neiva (2013).

Outra situacdo que merece destaque diz respeito a prépria independéncia da decisédo
tomada com base na LIA, pois, tem carater administrativo, tendo em vista que o proprio texto
constitucional deixa isso claro quando dispde sobre 0 ndo prejuizo na orbita penal e de forma
explicita as san¢des civeis possiveis. Portanto, considerando a interpretacdo em similaridade
dos dois dispositivos aqui aduzidos, tem-se que o gestor podera ser punido, de forma isolada
ou de forma cumulada, com as seguintes san¢des: perda de bens e valores acrescidos
ilicitamente; ressarcimento ao erario; perda da funcdo publica; suspencdo dos direitos
politicos; pagamento de multa civil; proibicdo de contratar com o poder publico;
indisponibilidade de bens; e, por fim, ingresso com a acdo penal cabivel, em razdo do
cometimento de crimes contra a administracdo publica, nos termos no Cddigo Penal Brasil
Brasileiro (Decreto-lei n° 2.848, de 07 de Dezembro de 1940), ou demais tipos penais
previstos em legislacdes extravagantes. No que diz respeito a omissdo, no diploma acima
apontado ndo ha tipo penal especifico que trate da omissédo na arrecadacdo de tributos.
(NEIVA, 2013).

Assim sendo, observa-se o tratamento dado pela Lei de Improbidade Administrativa,
doutrina e jurisprudéncia para 0s casos em que o gestor publico € omissdo na arrecadacgéo de

tributos de competéncia do municipio. Em sequéncia, analisar-se-& 0 mesmo teor de
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transcendéncia dessa conduta aplicada ao ente federado, fazendo alusdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

4.3 INFRACOES E PENALIDADE ATRIBUIDAS AO ENTE POLITICO A LUZ DA LEI
DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Tal como a Lei de Improbidade Administrativa, a Lei Complementar n® 101, de 4 de
maio de 2000, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal, surgiu ndo so para regulamentar as
questBes inerentes as finangas publicas, como prevé a nossa Carta Magna (art. 163, I, da
CF/88), mas também adveio com o intuito de coibir praticas danosas para com o erario. Em
seu bojo ha inumeras exigéncias que os entes federados devem cumprir a fim de garantir a
solidez das contas publicas, prevendo, inclusive, penalidades aos entes que na forma da lei
ndo agem. Dentre as exigéncias, tem-se as relacionadas a omissdo da arrecadacao de receitas
publicas, exatamente o tema alvo de nossa analise. A lei prega a seguinte maxima quanto a

arrecadacao de tributos:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestéo fiscal
a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da
competéncia constitucional do ente da Federagéo.

Paragrafo Gnico. E vedada a realizagio de transferéncias voluntarias para o
ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos
(BRASIL, 2002).

Como resta claro, o caput do supracitado artigo apregoa que os entes federados tém
por obrigacdo ndo so instituir todos os tributos que sdo competentes na forma da CF/88, mas
tambem arrecada-los com efetividade e afinco. O ndo cumprimento desse requisito que julga
essencial denota ma gestdo das financas publica. No que tange ao termo gestdo fiscal
responsavel aludida no dispositivo, Martins (2013) discorre que ela se efetiva quando o ente
age no sentido de arrecadar todas as receitas cabiveis a ele, seja as originarias ou derivadas,
sem fazer qualquer ressalva. Diante da negativa do fiel comprimento, o ente fica sujeito a
penalidade na forma no paragrafo Unico no mesmo dispositivo, ou seja, passivel de vedacéo
de transferéncias voluntérias relativas a impostos dos demais entes. Essa € a interpretacéo
literal dada a norma em tela. Ha, entretanto, algumas quest6es alvos de debate na doutrina e
na prépria jurisprudéncia.

O primeiro deles diz respeito a constitucionalidade do dispositivo em analise, pois,

segundo alguns doutrinadores, a LRF estaria impondo, obrigando, que os entes federados
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exercessem as suas respectivas competéncias tributarias, algo que é facultativo; ja que a
CF/88 apenas reparte a competéncia tributaria de cada qual e deixa a cargos dos mesmos a
instituicdo ou ndo dos tributos, e o préprio CTN dispde acerca disso em sua literalidade (art.
8°). Esse entendimento, de acordo com Leite (2015), ndo logrou éxito no STF, ja que, de
maneira reiterada reconhece a constitucionalidade do art. 11 da LRF. A faculdade de instituir
tributos ndo podera ser entendida em sua forma absoluta, haja vista as consequéncias praticas
enfrentadas pelos municipios que optam por nao instituir seus tributos. Desta feita, o preceito
busca apenas imbuir nos entes a necessidade de privilegiar a efetivacdo da arrecadacdo de
tributos, mesmo que para isso seja necessaria uma penalidade (ABRAHAM, 2017).

O segundo é quanto ao paragrafo Unico do aludido artigo, exatamente o que prevé
como punicdo aos entes que ndo obedecem ao preceito do dispositivo, a vedacdo de
transferéncias voluntarias decorrentes de impostos, pois, segundo essa vertente, ndo seria
possivel essa espécie de sancdo j& que teria status constitucional e é de cunho obrigatério. A
transferéncia voluntéria, que € a “entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de
determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude” possui
natureza discricionaria, ou seja, podera ser utilizado a convencia do ente promotor (LEITE,
2015).

Em assim sendo, ndo ha empecilhos de ordem constitucional que impecam a vedagédo
sancionatoria, visto que as de carater obrigatorio ndo sdo atingidas. Além disso, o proprio
dispositivo que conceitua as transferéncias voluntarias impde que essa vedacdo ndo atingira as
que objetivam investimentos em educacdo, salde e assisténcia social; assim dispbe a
legislagdo:* Para fins da aplica¢do das san¢des de suspensdo de transferéncias voluntarias
constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a a¢fes de educacdo, saude
e assisténcia social.”(BRASIL, art. 25, §3°, da LRF/2000). Dessa forma, essas ressalvas a
tornam uma san¢do de menor monta, cujo impacto ndo e proporcional ao problema
averiguado, praticamente imperceptivel (ABRAHAM, 2017).

Na doutrina encontrar-se-4 resguardo para a aplicacdo do aludido diploma legal,
visto que substancialmente afastam as restricdes que tentam macular sua constitucionalidade,
como também endossam a necessidade de adotarmos uma postura mais responsavel com a
arrecadacdo dos tributos. E nesse sentido que se manifesta Motta (2000, p. 340 apud
MARTINS, 2014, p. 127):
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Parece-me que 0 texto busca coibir as indevidas e demagodgicas
isencdes de tributos que se verificam nas instancias federativas: a
exemplo, inexigéncia de IPTU Municipal. (...) A redagdao enfatiza um
principio assente na doutrina do Direito Administrativo, que ¢ a
indisponibilidade do bem publico: o Estado ndo pode abrir mdo de
suas prerrogativas, devendo exercer toda a extensdo de sua
competéncia tributaria, incluindo a eficiéncia na arrecadacéo.

A maior flexibilidade na arrecadacdo de tributos se da principalmente nos
municipios, como constatado em neste trabalho, de modo que é resultado de uma cultura
patrimonialista e clientelista ainda vigente em inimeras localidades. Em razdo disso, é
imprescindivel que o gestor pablico tenha ousadia para, de fato, aplicar a legislacao tributaria
atinente a arrecadacdo de tributos, e, por consequéncia, ndo ser prejudicado com uma possivel
sancdo aplicada em virtude do descumprimento do art. 11 da LRF/00 (LEITE, 2015). Diante
dessa méaxima, também ndo se pode desconsiderar a realidade social e econdmica dos
municipes, principalmente quando, em muitas ocasifes e por boa-fé, essa ¢ a justificativa para
0 ato de omissdo aqui aduzido. Entretanto, ha solugdes possiveis e dentro da legalidade para
abarcar situagdes que exigem do gestor complacéncia para com os cidaddos que possuem
condicdes sociais desfavoraveis para a figuracdo no polo passivo da obrigacdo tributaria. A
renuncia de receita, aplicada nos termos da LRF, é o instrumento iddneo para a concretizacao
de compensacGes nesse sentido.

Desta feita, nos termos da LRF (art. 11, paragrafo Unico, da LRF/00) a san¢édo
institucional cabivel ao ente que é omisso na arrecadacdo de tributos é a vedacdo de
transferéncias voluntarias. Em virtude das excecdes postas, esta san¢do nos parece irrisoria,
visto que o problema que busca solucionar é de natureza grave, ligada diretamente a saude das
finangas publicas dos municipios. Entretanto, constituiu um sinal claro de que a efetiva
arrecadacdo de tributos constitui dever fundamental para todo e qualquer ente da nossa

federacéo.
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05. CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do presente trabalho foi possivel vislumbrar um forte indicio, qual seja, que
0S municipios brasileiros sdo omissos na arrecadacdo dos tributos a eles competentes nos
moldes de nossa CF/88 e legislacdo infraconstitucional correlata. Além disso, por meio do
trabalho concluiu-se que o ordenamento juridico péatrio possui, de fato, instrumentos legais
que responsabilizam o gestor e o ente federado que incorrem em tal omissdo. Os aludidos
instrumentos citados sdo, no caso, a Lei de Improbidade Administrativa, que é aplicavel ao
gestor publico; e a Lei de Responsabilidade Fiscal, que resulta em san¢des para o ente
federado.

Quanto a improbidade administrativa, resta claro que o gestor imbuido em prejudicar
o erario, aquele que age por malicia e deslealdade, isto €, com dolo, podera sim ser punido aos
moldes da Lei de Improbidade Administrativa. Diante da conduta culposa, a doutrina ainda é
relutante em aceitar o cabimento, muito embora os tribunais patrios ja possuem decisdes em
sentido oposto, qual seja: ha ato improbo diante da omissdo na arrecadacéo de tributos. No
que diz respeito a penalidades atribuidas aos entes, a Lei de Responsabilidade Fiscal também
censura a pratica aqui apontada, inclusive comina, mesmo que de pouco impacto, uma
penalidade institucional aos entes que assim agem.

O trabalho aqui apresentando foi de suma importancia, pois, tratou de um problema
recorrente e pouco tratado na academia e, quica, na propria doutrina. A omissdao na
arrecadacao de tributos é uma realidade posta na grande maioria dos municipios brasileiros,
como restou aqui provado. Diante da constatacdo, o trabalho foi além, buscou averiguar qual
o0 tratamento que a Lei de Improbidade Administrativa e Lei de Responsabilidade Fiscal dao
aos gestores e 0s entes, respectivamente, que incorrem nesse ato.

Um problema averiguado nessa producdo foi a falta de transparéncia dos 6rgdos
governamentais, principalmente dos municipios. O acesso imediato as informagdes dessa
natureza (portal na rede mundial de computadores), no caso, todas as relativas ao orcamento
publico e sua execucdo, inclusive o apanhado historico disso; € uma garantia nos dada pela
CF/88, como também é de suma importancia para a legitimacdo da democracia e 0 pleno
exercicio da cidadania.

Portanto, reitera-se que a situacao aqui abordada, isto €, omissdo da arrecadacgéo de
tributos por parte dos municipios, € um problema grave, visto que o Estado enfrenta uma séria

crise fiscal. Além disso, 0 ndo exercicio da competéncia tributaria de forma plenamente eficaz
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desfigura a nossa forma de Estado, uma vez que compromete a autonomia financeira do ente,
critério imprescindivel para a mesma. Desta feita, € imprescindivel a atuacdo incisiva dos trés
poderes da Republica, no caso, o executivo, o legislativo e o judiciario.

O poder legiferante deve aperfei¢oar os instrumentos ja existentes, tornar os tipos de
atos improbos relativos a omissdo na arrecadagdo mais especificos e objetivos, em detrimento
ao tipo aberto que encontramos hoje; pois, garantir maior seguranca e legalidade para a
atuacdo do judiciario, como também deixa claro e objetivo aos administradores publicos as
acOes impraticaveis. Quanto ao ente, é cabivel que a Lei de Responsabilidade Fiscal preveja
san¢des menos brandas, haja vista que a penalidade atual é irrisoria, de baixa aplicabilidade e,
consequentemente, ineficaz.

Ademais, a Unido e os Estados também poderiam agir no sentido de coibirem essa
pratica por parte dos municipios. A fixacdo de critério para a distribuicdo de receita
transferida que considere esse aspecto se mostra um instrumento idéneo, uma vez que
privilegia boas préaticas aplicadas na gestdo das financas publicas. O cumprimento das
garantias constitucionais atinentes aos direitos sociais dependem diretamente da eficaz
arrecadacao de tributos, ou seja, a justica social somente se faz com um estado atuante e

responsavel ndo s6 com as despesas, mas também com as receitas publicas.
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