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PREFACIO

Os dois principais desafios da atualidade na éarea
educacional do Pais sao a qualificacao dos professores que atuam
nas escolas de educacao basica e a qualificacao do quadro
funcional atuante na gestdao do Estado brasileiro, nas varias
instancias administrativas. O Ministério da Educacao (MEC) esta
enfrentando o primeiro desafio com o do Plano Nacional de
Formacao de Professores, que tem como objetivo qualificar mais
de 300.000 professores em exercicio nas escolas de ensino
fundamental e médio, sendo metade desse esforco realizado pelo
Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB). Em relacédo ao
segundo desafio, o MEC, por meio da UAB/CAPES, lanca o
Programa Nacional de Formacdo em Administragcao Publica
(PNAP). Esse programa engloba um curso de bacharelado e trés
especializacbes (Gestao Publica, Gestao Publica Municipal e
Gestao em Sautde) e visa colaborar com o esforco de qualificacao
dos gestores publicos brasileiros, com especial atencao no
atendimento ao interior do Pais, por meio de Polos da UAB.

O PNAP é um programa com caracteristicas especiais.
Em primeiro lugar, tal programa surgiu do esforco e da reflexao de
uma rede composta pela Escola Nacional de Administracao Pablica
(ENAP), pelo Ministério do Planejamento, pelo Ministério da Saude,
pelo Conselho Federal de Administracao, pela Secretaria de
Educacéo a Distancia (SEED) e por mais de 20 instituicoes publicas
de ensino superior (IPES), vinculadas a UAB, que colaboraram
na elaboragdo do Projeto Politico Pedagégico (PPP) dos cursos.
Em segundo lugar, este projeto sera aplicado por todas as IPES e
pretende manter um padrao de qualidade em todo o Pais, mas



abrindo margem para que cada IPES, que ofertara os cursos, possa
incluir assuntos em atendimento as diversidades econémicas e
culturais de sua regiao.

Outro elemento importante é a construcao coletiva do
material didatico. A UAB colocard a disposicao das IPES um
material didatico minimo de referéncia para todas as disciplinas
obrigatérias e para algumas optativas. Esse material estd sendo
elaborado por profissionais experientes da area da Administragao
Publica de mais de 30 diferentes instituigoes, com apoio de equipe
multidisciplinar. Por ultimo, a producéao coletiva antecipada dos
materiais didaticos libera o corpo docente das IPES para uma
dedicagao maior ao processo de gestdao académica dos cursos;
uniformiza um elevado patamar de qualidade para o material
didatico e garante o desenvolvimento ininterrupto dos cursos, sem
as paralisacoes que sempre comprometem o entusiasmo dos alunos.

Por tudo isso, estamos seguros de que mais um importante
passo em direcao a democratizacdo do ensino superior publico e
de qualidade esta sendo dado, desta vez contribuindo também para
a melhoria da gestao publica brasileira, compromisso deste governo.

Celso José da Costa

Diretor de Educacao a Disténcia
Coordenador Nacional da UAB
CAPES-MEC
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APRESENTACAO

Caro estudante,

O debate publico sobre a tributacao no Brasil continua
marcado por complexidade e davidas. Verificamos que cada vez mais
o espago ¢é dedicado a discutir quais seriam os tributos mais
recomendados pela teoria, ou pelos organismos governamentais, e
quase nenhuma atencao é dada a administracao e a gestao tributaria.

No Brasil, o pouco conhecimento da realidade tributéria e,
mais ainda, de sua administracdo e gestao é bem mais acentuado
no caso dos municipios. Primeiro, ha certo preconceito em acreditar
que todo governo, ainda que de menor escala, deveria se
autossustentar, o que nao ocorre nem nos paises mais
desenvolvidos. Segundo, os tributos tipicos de governos locais,
incidentes sobre patriménio e taxas, nao sao os mais faceis de serem
administrados e de terem seus potenciais explorados. Finalmente,
em um Pais com dimensoes continentais tendem a faltar informagoes
atualizadas e precisas, sem contar com as disparidades territoriais,
funcionais, econdmicas e sociais entre os municipios.

Podemos observar que muitos ainda discutem que as
prefeituras dependem exclusiva ou basicamente de transferéncias
repassadas pelas esferas superiores. No entanto, apés a Constituicao
Federal de 5 de outubro de 1988, houve um forte incremento de
arrecadacao municipal. Assim, reconhecemos o potencial de
geragao de receita propria pelos municipios.

Como colocam Afonso et al. (1998), os resultados de
arrecadacao tributaria nas grandes cidades tendem a ser explicados
pela modernizacao fazendaria e, apos a estabilizacao, pela melhoria
dos sistemas de avaliacao das propriedades imobiliarias e pelo
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crescimento dos servicos a frente da industria e do comércio.
Nos municipios de menor porte, o aumento da arrecadacao tende
a ser explicado pela simples regulamentacao e inicio de cobranca
de impostos e taxas, posto que nestas unidades havia uma
composicao desregulamentada na década passada.

Desta forma, veremos a importancia do conhecimento da
gestao tributéria dos municipios e responderemos questdes como:
o porqué da tributacdo, para onde vao nossos tributos e como
elaboramos um orcamento publico. A partir dai, criaremos uma
visdo tedrico-empirica dos aspectos relacionados aos principios da
administracdo das nossas cidades.

Qualquer resposta a quaisquer dessas questdes que vocé
possa apresentar agora seré parte de uma construcao conceitual
estabelecida a partir deste momento. Vamos juntos levantar amplos
conhecimentos sobre a administracdo e a gestao tributéaria
municipais para, em cada momento da aprendizagem, elevarmos
a nossa condicao de compreensao e aplicacao a realidade.

Para abordarmos esses temas, estruturamos este livro em
quatro Unidades de forma a possibilitar a vocé um profundo e
conciso conhecimento dos fatores relacionados a gestao tributaria
municipal. Propomos, com este instrumento de ensino,
conhecimentos teérico-empiricos no ambito da gestdo de despesas
e receitas governamentais, com particular destaque aos recursos
tributarios municipais, fonte de financiamento da gestao municipal
e de operacionalizacao das politicas publicas. Nesse contexto, vale
ressaltarmos também a funcionalidade dos conhecimentos criados
como base para as diversas acdes do setor publico, como o
incentivo a melhoria da qualidade e bem-estar da populacao.

Na Unidade 1, faremos uma discussao sobre a evolucao dos
conceitos da Legislacao Tributéria, possibilitando a construcao de
uma visao critica a respeito do desenvolvimento do Cédigo
Tributario Nacional e de sua influéncia na gestao publica.
Ressaltaremos a pratica administrativa de cobranca de tributos desde
os primérdios do Brasil Colénia e as constantes evolugdes na
tributacdo em funcao da promulgacéo das Constituicbes Federais.

Especializagdo em Gestdo Publica Municipal



Nossa dica é: leia com atencao e procure estabelecer a relacao
entre a histéria tributéria brasileira, seus dizeres licitos e o impacto
das praticas de arrecadacao de tributos no ordenamento
administrativo nacional.

Na Unidade 2, avancaremos para um contexto
contemporaneo, visando a compreensao das definigcoes e espécies
tributarias e a aplicacao do Direito Tributario na legislacao brasileira.
Trataremos dos processos de criacao de tributos, de seus dispositivos
e do surgimento da obrigagao tributéaria, a qual se relaciona ao
advento do vinculo juridico na prestacao tributaria. Observaremos,
também, as determinacbes da vigéncia, administracao, fiscalizacao
e competéncia na arrecadacao dos tributos.

Na Unidade 3, estudaremos o Sistema Tributario Nacional.
Examinaremos os aspectos estruturais basicos do nosso
ordenamento juridico-tributario vigente, contendo as regras que
devem ser seguidas pelos legisladores, bem como por parte da
administracao tributaria e do Poder Judiciario no exercicio de suas
respectivas fungoes. Veremos, também, as diferentes caracterizagoes
dos tributos sob a perspectiva das competéncias federal, estadual e
municipal, e, quanto as espécies, os impostos, as taxas, as
contribuigcbes de melhoria, os empréstimos compulsérios e as
contribuicbes sociais.

Na Unidade 4, abordaremos a exposi¢cao dos conceitos
relativos aos principios da gestdo tributéaria e das principais fontes
de receitas e despesas publicas e sua aplicagdo na administracao
municipal. O nosso objetivo com esse tépico é o de facilitar o seu
entendimento sobre o orgamento publico e propiciar-lhe a utilizacao
pratica da gestao publica municipal em processos de arrecadacéo,
execucdo e acompanhamento orcamentario. Veremos que o
orcamento publico municipal é apresentado como um meio que
evidencia as receitas de terceiros (impostos, taxas e contribuicoes)
e as receitas que constituem fontes de recursos, sendo possivel ao
governo municipal reconhecer o montante total na aplicacao e
oferecimento de bens e servicos, como a educacgao, a salde, a
seguranca, dentre outros, no intuito de atender aos anseios da
sociedade. Em seguida apresentaremos o processo do orcamento
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municipal relacionado aos aspectos de previsdo de receita tributéria,
considerando como receita os impostos sobre: a propriedade territorial
urbana e a propriedade predial (IPTU); a transmissao inter vivos de
bens imoéveis (ITBI) e os servigos de qualquer natureza (ISSQN).

Abordaremos, também, as receitas municipais advindas das
taxas do efetivo exercicio do Poder de Policia administrativa, tais como:
as licengas para localizacdo, funcionamento e exercicio de comércio;
e as taxas decorrentes da utilizacao efetiva ou potencial de servicos
publicos, especificos e divisiveis, prestados aos contribuintes ou postos
a disposicao, por exemplo, aquelas relacionadas a limpeza publica e
conservacao de estradas municipais.

Como iremos verificar, além dos recursos tributarios
municipais, a Constituicao Federal de 1988, criou dispositivos de
transferéncias intergovernamentais, visando a autonomia e ao
crescimento dos entes da Unidao. Nessas, ressaltamos as
Transferéncias Constitucionais (FPM e ITR); as Legais (Programas
Educacionais, de Saude e de Assisténcia Social); as Automaéaticas
(PNAE, PDDE, PNATE); as Fundo a Fundo (Salde e Assisténcia
Social); as Diretas ao Cidadao (Programa Bolsa Familia); e as
Voluntéarias (ICMS, IPVA, IPI).

Conferiremos como as despesas publicas sao de fundamental
relevancia na determinacao do orcamento como instrumento
essencial da politica administrativa municipal, compativel com
exigéncias legais e institucionais. Podemos identifica-las como os
dispéndios que a administracao faz para o custeio de seus servicos,
remuneracgao dos servidores, aquisicao de bens, execugao indireta
de obras e servicos e outros empreendimentos necessarios a
consecucao de seus fins.

Ao final desta disciplina, esbogaremos o SIGA BRASIL que
¢ um sistema de informacgoes que permite a qualquer individuo por
meio da internet ter acesso amplo e facilitado a diversas bases de
dados sobre planos e orcamentos publicos. Esse sistema foi
desenvolvido para que o usuério final nao precise sequer conhecer
as diversas bases de dados, pois todas as consultas sao feitas por
meio de uma Unica interface. Portanto, além de agrupar um grande
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acervo de informagoes orcamentérias, o SIGA BRASIL torna essa
coletdnea acessivel a vocé e lhe permite fazer os cruzamentos que
desejar entre um amplo leque de dados.

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

Todos esses temas o conduzirao ao conhecimento da evolucao
e da implementacdo da gestao tributaria municipal no Brasil.
Esperamos que, ao final do estudo, a leitura do material e a realizacao
das atividades sugeridas lhe propiciem uma ampla compreenséao dos
fendmenos relacionados ao seu municipio, possibilitando a vocé uma
visao critica e, ao mesmo tempo, propositiva.

Assim, desejamos que vocé tenha uma 6étima experiéncia
com o seu estudo, pois nds autores ao percorrermos este caminho
a tivemos. Aproveitamos para fazer especiais agradecimentos ao
mestrando em Administracao Piblica da Universidade Federal de
Vicosa, Antonio Carlos Brunozi Junior, pelo subsidio a realizacao
das pesquisas de contetido textual e grafico, sem as quais esse livro
nao seria concluido; e a Professora Doutora Maria Helena Leal
Castro, da Universidade Federal de Juiz de Fora, pelas preciosas
criticas e sugestdes técnicas que tornaram possivel atingir a versao
final deste livro.

Professores Luiz Anténio Abrantes e

Marco Aurélio Marques Ferreira
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Unidade 1 — A Legislagdo Tributdria e os principios constitucionais brasileiros

EvoLucAo pA LEGISLACAO
TRIBUTARIA NO BRASIL

Caro estudante,

Seja bem-vindo a primeira Unidade da disciplina Gestdo
Tributaria. Nesta Unidade, veremos que as dimensdes das
praticas tributdrias no Brasil podem ser observadas desde
0s primeiros instantes de exploragdao do pau-brasil, no
século XVI, o que nos possibilitard a construgdo de uma visao
critica a respeito do desenvolvimento do Cédigo Tributario
Nacional e de sua influéncia na gestdo publica.

Bons estudos!

Nos primérdios do Brasil Colonia temos que o primeiro
tributo brasileiro, denominado quinto do pau-brasil, era pago
compulsoriamente a Coroa portuguesa pelos colonizadores que
desejavam explorar a terra descoberta, sendo o pagamento deste
tributo a quinta parte de tudo aquilo que era extraido e vendido
pelo colonizador. Naquela época, a tributacdo nao ocorria
exclusivamente em moeda, o pagamento também era efetuado com
a propria mercadoria produzida no Pais principalmente devido a
proibicao da circulacdo de moedas no Brasil e a dindmica
econbmica que nao facilitava a circulacdo dessas mercadorias.

Contudo, o processo de colonizacao do Brasil foi inevitavel
e necessario para a protecao e desenvolvimento do territério e para
tornar a Colonia, a partir das riquezas produzidas, um
empreendimento lucrativo para Portugal.

Esse processo, no campo administrativo, considerando
as precarias condicbes econdémicas da Coroa, foi incrementado
de forma a transferir o 6nus financeiro da colonizacdo para

17
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particulares, surgindo assim as Capitanias Hereditarias, cuja

concessao também envolvia obrigagdes tributarias impostas aos

donatérios. No campo econdémico, a opcao foi pela exploracao

agricola da cana-de-acglcar, pois o agucar, além de ser uma

mercadoria de grande aceitacdo em terras europeias, tornava as

novas terras mais rentaveis.

Com esta forma de organizacado surgiram também

dispositivos legais para a cobranca tributaria. Por meio da carta de

Carta Foral

Saiba mais

No Brasil como em Portugal e em outras
partes do Império Portugués, a carta de
Foral tratava, entre outras coisas, dos tri-
butos a serem pagos pelos colonos ou
aqueles de que estes ficavam isentos. O
seu nome é originario do documento que
estabelece os foros (direitos, deveres, li-
berdades e garantias) dos habitantes ou
povoadores de uma terra a ser fundada,
ou que recebia independéncia por seu
desenvolvimento. Assim, cada carta de
Foral estabelecia os direitos e os deveres
particulares desses colonos, habitantes,
ou povoadores na vida municipal, no exer-
cicio da Justica, nos privilégios da terra, na
organiza¢do social e administrativa etc.
Definia ainda o que pertencia a Coroa e ao
senhor donatério, quando houvesse um.
Geralmente, quando descobertos metais
e pedras preciosas, eram repassados 20%
a Coroa e 10% dos produtos do solo ao
donatario. A Coroa detinha entdo o mono-
pélio do comércio do pau-brasil e de es-

peciarias. Fonte: Elaborado pelos autores.

18

Foral era concedido o direito tributario sobre
rendas, direitos, foros e tributos. Os donatarios
das capitanias eram obrigados a pagar ao rei
de Portugal parte de tudo o que produziam.

Sendo assim, mesmo a Coldnia sendo
povoada por portugueses, as exigéncias
tributarias aumentaram significativamente no
Brasil, e novos tributos passaram a ser
cobrados como aqueles relativos ao monopélio
do comércio do pau-brasil, das especiarias e
drogas; os relativos ao direitos alfandegéarios
sobre importacdo e exportacéo; quintos dos
metais e pedras preciosas e dizima do pescado
e das colheitas de todos os produtos da terra,
colhidos ou fabricados.

Passados poucos anos, o Governo
portugués verificou que a opgao pelas
capitanias nao foi a mais acertada, visto que
as atividades econémicas se concentraram em
poucas regiodes, principalmente em funcao da
cana-de-agticar e do assédio as terras
portuguesas por parte das poténcias
europeias. Além do mais, o esbogo do sistema
tributario articulado com o sistema das
Capitanias Hereditarias ja demonstrava
nitidos sinais de superacao.
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Unidade 1 — A Legislagdo Tributdria e os principios constitucionais brasileiros

Aqueles que detinham a confianca do rei tornaram-se
foco de problema no que se referia a arrecadacao
tributdria a época, pois parte da arrecadacgao era
desviada para particulares. Por sua vez, aqueles que
tinham o oficio de cobrar os tributos omitiam essa
situacdo para beneficiarem os devedores.

Como solugao intermediaria a fim de centralizar a
administracao colonial, o Governo portugués na Colénia brasileira
instituiu um novo representante, o Governo-Geral, que assumiu
grande parte das fungoes desempenhadas pelos donatérios. A partir
de 1720, os governadores passaram a receber oficialmente o titulo
de Vice-Rei. O Governo-Geral permaneceu até a vinda da familia
real para o Brasil, em 1808.

No século XVIII, o Vice-Rei que fora designado ao Brasil manteve
0s mesmos principios de arrecadacao dos tributos. Além disso, propds
a criacao de novas formas de receitas tributarias para a Coroa, com
destaque para o subsidio literario, os subsidios do acticar e do algodao
e os impostos sobre o ouro. No inicio do século XIX os portos do Brasil
foram abertos a nagoes ligadas a Coroa portuguesa e medidas
importantes foram instituidas visando a melhoria da administracao da
Colbnia brasileira, como a implementacdo do Banco do Brasil e do
Tesouro Nacional e o surgimento das moedas ouro e prata utilizadas
para as realizacoes comerciais. Como consequéncia dessas
implementacoes houve a extincao dos rendeiros, responsaveis pela
arrecadagao do dinheiro publico.

Ainda assim a gestao dos recursos publicos arrecadados pelo
Governo-Geral continuava insipiente. Podemos observar na histéria
do Pais dispéndios abusivos, a exemplo da mudanca da familia real
para o Brasil, financiada por meio dos tributos arrecadados na
Colonia brasileira. Como a arrecadagao era insuficiente para suprir
as despesas da corte portuguesa, foram instituidas novas formas de
tributagdo a Colonia. E, devido a inexisténcia de uma separacao
fiscal de competéncia, um mesmo tributo podia ser cobrado vérias

vezes, sendo diferenciado apenas em sua nomenclatura.
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Outras peculiaridades da
Legislagdo Tributdria
brasileira podem ser
encontradas no
Diciondrio da Histdéria dos
Impostos langado pela
Receita Federal. Leia e
discuta com os seus
colegas este extenso
processo de aplicagdes
tributarias. Poste sua
opinido no Ambiente
Virtual de Ensino-

Aprendizagem.
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Com a proclamacao da independéncia brasileira em 1822,
as relacoes coloniais entre Brasil e Portugal foram rompidas.
Em 25 de margo de 1824 o Pais outorgou a sua primeira
Constituicdo, com promessas de um Sistema Tributario Nacional
mais justo sem os excessos fiscais que provinham da Coroa e a
manutencao de uma gestao mais equitativa nas praticas tributéarias.

Entretanto, a despeito das promessas, o Brasil independente
herdou do periodo colonial uma precaria estrutura tributaria.
A receita arrecadada pela cobranca dos tributos passou a ficar no
Pais, porém a forma de cobranca e a arquitetura tributaria sofreram
poucas transformacgdes. As mudangas ocorridas a época estavam
relacionadas ao ambito administrativo, com a divisdo dos poderes
em Legislativo, Moderador (Executivo) e Judiciario. J& nas cidades,
o poder estava restrito a uma Camara Municipal, representando
direitos civis e politicos, porém limitados.

No periodo colonial do Brasil, o abuso na cobranca de
tributos era intenso. Veja estas pérolas histéricas da Legislacao
Tributaria brasileira:

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

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

P Nos primérdios de 1730, o tributo apelidado “chapins
da princesa” contribuia para cobrir as despesas com
sapatos das mulheres da corte, em Portugal.

Assim, em 1889, com a promulgacao da Republica, algumas
decisdes administrativas foram paulatinamente sendo introduzidas
e, em 24 de fevereiro de 1891, a primeira Constituicao da Republica
delegou, por meio dos artigos 7° e 9°, competéncia a Uniao e aos
Estados para decretarem determinados impostos. Coube a cada
Estado encarregado fixar os impostos municipais de forma a
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assegurar-lhes autonomia. Tanto a Unido como os Estados tinham
poder pra criarem outras receitas tributarias.

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

Anteriormente a Constituicao de 16 de julho de 1934, que
promoveu notérias modificacbes na estrutura tributaria e nas
praticas administrativas do Pais, ressaltamos a importancia dos
tributos nos trés &mbitos da esfera federal. Para a Unido, os impostos
de importagao representavam aproximadamente 50% de suas
receitas, e os impostos sobre o consumo 10%.

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

Na década de 1930, por meio da Constituicao Federal, houve
uma reforma geral do Tesouro Nacional com reflexo no campo
tributario, e as principais modificagoes ocorreram nas esferas
estadual e municipal. Os Estados foram dotados de competéncia
privativa para decretarem impostos sobre vendas e consignagoes
ao mesmo tempo em que era proibida a cobranca do imposto sobre
exportacoes em transacoes interestaduais e limitada a aliquota deste
imposto ao maximo de 10%.

Os municipios, a partir dessa Constituicao, passaram a ter
competéncia privativa para decretarem alguns tributos, como o
imposto sobre a concessao de licencas; o imposto predial e territorial
urbano; o imposto sobre diversdes publicas; o imposto sobre a renda
de iméveis rurais; e taxas sobre servigos municipais.

Outra inovagao a época foi a reparticao da receita de
impostos entre as diferentes esferas de governo. Estes impostos eram
arrecadados pelos Estados que repassavam 30% a Uniao e 20%
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ao municipio de origem da arrecadacdo. Metade dos impostos
cobrados pelos Estados sobre as industrias e as profissbes também
eram repartidos com os municipios.

A Constituicao de 10 de novembro de 1937 apresentou
mudancas minimas no Sistema Tributario Nacional, com poucos
efeitos sobre as praticas orgamentérias e destaque para a perda de
competéncia privativa dos Estados para tributarem o consumo de
combustiveis de motor de explosdao. Ademais, os municipios
perderam a capacidade para tributarem a renda das propriedades
rurais. Em face das limitacées impostas pela Constituicao anterior,
o imposto sobre exportacao, principal receita tributaria estadual,
passou a representar apenas 10% da arrecadacédo, enquanto o
imposto sobre vendas e consignacdes tornou-se a principal fonte
de recursos, respondendo por 45% da arrecadacao.

Em virtude das guerras mundiais ocorridas na primeira
metade do século XX, a participacao do imposto sobre a importagao
foi reduzida bruscamente em 1942 e deixou de ser uma importante
fonte de recursos para o Governo Federal. A pouca notoriedade
relativa a receita por ele gerada certamente facilitou a decisao de

utiliza-lo principalmente como instrumento de politica econémica
na década de 1950.

A Constituicao Federal promulgada em 18 de setembro de
1946, apesar de ter efetuado poucas mudancas no Sistema
Tributdrio Nacional, trouxe nova autonomia aos Estados e
municipios, que passaram a participar de vdrios impostos
decorrentes do avanco da industrializacdo apoiada em
investimentos estrangeiros e em beneficios fiscais. Mas serd

que essa situacdo foi benéfica?

Nao. Essa situagao gerou graves problemas de equalizacao
ao orcamento publico, visto que o apoio a industrializacao e ao
desenvolvimento nacional ocasionou o crescimento de despesas que

nao foram acompanhadas pela geracao de receitas. Nessa época,
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o Sistema Tributdrio Nacional mostrava-se insuficiente,
apresentando um déficit de 4% do Produto Interno Bruto (PIB).
Deste modo, para que o Governo pudesse enfrentar a crise politica
e econOmica a época, a realizagdo de reformas se fez necessaria,
surgindo, portanto, as “reformas de base”.

Durante o periodo compreendido entre as décadas de 1950
e 1960, inumeras propostas foram elaboradas a fim de
proporcionarem a reestruturacao do sistema arrecadador, até entao
insuficiente. Com o Pais almejando crescimento econémico, a
principal critica a tributacdo era a excessiva carga incidente sobre
o setor produtivo, tanto devido a cumulatividade do imposto de
consumo como ao progressivo aumento do imposto de renda de
pessoas juridicas. Assim, ao final de 1963 foi criada a Comissao
de Reforma do Ministério da Fazenda com a tarefa de reorganizar e
modernizar a administracao fiscal federal.

Com o golpe de marco de 1964, a reforma tributaria proposta
pela comissao adquiriu impulso, e os 6rgaos instituidores passaram
a encontrar menores obstaculos politicos. Um novo Sistema
Tributario Nacional foi gradativamente implantado, priorizando
medidas que contribuissem de imediato para a reabilitacdo das
financas federais e a equalizagdo do orcamento publico. Neste
periodo, tiveram destaque os incentivos fiscais para as regides nao
industrializadas, a politica de subsidios com a criagcao da zona
franca de Manaus e a reforma tributaria de 1965. Em 24 de janeiro
de 1967, foi outorgada a quinta Constituicdo da Republica.

A preocupacdo do Governo Federal em aumentar as
receitas tributarias e lancar empréstimos estava em
consonancia com os objetivos de reduzir o déficit do
Tesouro Nacional e equalizar o orcamento publico.
Tudo isso deveria ser feito sem que a moeda brasileira
fosse inflacionada, uma vez que esta era uma das
maiores criticas feitas pelo Governo militar ao Governo
constitucional que o antecedeu.
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A partir da implementacdo da reforma do aparelho
arrecadador federal finalizada em 1982, o Pais passou a apresentar
reflexos positivos em sua estrutura administrativa, ressalvando como
destaques a criacao de mecanismos de compensacao nas
distribuicbes de rendas fiscais e a transformagao do Sistema
Tributario Nacional em instrumentos de politica econdémica.
Em contrapartida, também foram observados problemas como a
gestao tributéria insuficiente, as excessivas legislagoes e a confusao
na aplicagao e orientagdo de leis aos contribuintes.

Em razao desse cenéario de déficit e agravamento do estado
econdmico, o Governo buscou receitas, materializadas pela
Emenda Constitucional n. 23, de 1° de janeiro de 1984, para alterar
os dispositivos da Constituicao Federal vigente (1967) a fim de
aumentar a receita tributaria. Na época, além de modificar a
participacao dos Estados e municipios em relacao a distribuicao
das receitas tributarias, também foram instituidos o imposto sobre
servico de comunicacao e o novo imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores (IPVA).

Todas essas alteracoes processadas na Legislacdo Tributaria
e a excessiva desconcentracao de recursos surgiram como fortes
indicios de comprometimento da eficiéncia da reforma realizada
na década de 1960. A necessidade da elaboracao de um novo
sistema culminou, entdao, com o surgimento da Constituicao de
1988. Observe na Tabela 1 as mudancas ocorridas na participacao
tributaria sobre o PIB nacional, quando consideradas as inimeras
distincoes nas leis e as variaveis nos preceitos de arrecadacao.

Tabela 1: Carga tributaria global — 1947/1985

Ano % TRIBUTARIA DO PIB

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

Fonte: Adaptada a partir das Contas Nacionais do Brasil e IBGE
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O Sistema Tributario Nacional criado pela Constituicao de
1988, ao contrario do originado pela reforma na década de 1960,
foi consequéncia de um processo participativo cujas maiores
discussdes ficaram concentradas na Assembleia Nacional
Constituinte, embora também tenha contado com a participacao
direta da populagao, por meio das emendas populares.

No Titulo IV - Da Tributacao e do Orcamento, Capitulo I,
do Sistema Tributario Nacional, Secao I a VI - sédo elencados os
principios gerais da tributacao, as limitagcoes ao poder de tributar e
a distribuicao das competéncias tributérias. As limitagbes ao poder
de tributar trazem a garantia de direitos individuais ao contribuinte;
mantém o principio da legalidade, igualdade tributéria,
irretroatividade e anterioridade; os tributos confiscatérios; os tributos
de trafego interestaduais ou intermunicipais; e a impossibilidade
de criar um tributo sem lei que o estabeleca.

Sendo assim, pela forma da lei, os tributos das respectivas
esferas do Governo passaram a ter a seguinte configuragédo no novo
Sistema Tributario Nacional:

P Tributos da Uniao
Imposto sobre importagdo de produtos estrangeiros.

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

Imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza.
Imposto sobre produtos industrializados.

Imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro,
ou relativos a titulos ou valores mobiliarios.

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

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

Empréstimo compulsério.
Taxas.

Contribui¢coes de melhoria.
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P Tributos dos Estados

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

Imposto sobre operacdes relativas a circulacao de
mercadorias e sobre prestacoes de servicos de transporte
interestadual, intermunicipal e de comunicacao.

Imposto sobre propriedade de veiculos automotores.

Adicional do imposto de renda incidente sobre lucros,
ganhos e rendimentos de capital.

Taxas.

Contribui¢bes de melhoria.

P Tributos dos municipios
Imposto sobre propriedade predial e territorial urbana.

Imposto sobre transmissao inter vivos a qualquer titulo
de bens iméveis e de direitos reais sobre iméveis.

Impostos sobre vendas a varejo de combustiveis, liquidos
e gasosos, exceto Oleo diesel. Imposto sobre servigos
de qualquer natureza.

Taxas.

Contribui¢bes de melhoria.

Esse Sistema Tributario Nacional passou a vigorar no dia
1° de marco de 1989 e foi apontado como extremamente complexo,
pouco transparente e injusto, considerando que a carga tributaria
estava concentrada nos impostos indiretos, cuja base de incidéncia
era o consumo. Com base na Figura 1 podemos evidenciar a
incidéncia da carga tributaria sobre o PIB nacional, considerando
as modificacoes e introducdes licitas advindas da Constituicao

Federal de 1988.
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Figura 1 : Evolugao da carga tributaria sobre o PIB apés a Constituicao de 1988
Fonte: Adaptada a partir das Contas Nacionais do Brasil e IBGE

Assim, podemos afirmar que um sistema tributario bem
concebido, constituido por impostos de base ampla, deve possibilitar
o aumento ou a diminuigao da carga tributaria, de forma a fornecer
financiamento adequado as atividades do governo, em suas
diferentes etapas, sem que sejam necesséarias reformas de grande
porte que afetem o funcionamento do setor produtivo.

Contudo, dificilmente isto serd possivel se os componentes
de um sistema tributério apresentarem bases mais estreitas, que
exijam tributacao excessivamente pesada de poucos segmentos da
atividade econbémica. Assim, a ampliacdo das bases e a
racionalizacdo dos tributos, ao interferirem cada vez menos no
funcionamento do processo econdémico, sao claramente tendéncias
mostradas pela evolucao do Sistema Tributario Nacional brasileiro,
embora a carga tributaria tenha continuamente evoluido.

27
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PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
TRIBUTARIOS

Vamos agora compreender os principios constitucionais
tributarios que orientam o Direito Tributario. Para tanto partiremos
da definicao de Lacombe (2004) que traz principio como sendo
conceitos ou ideias basicas que podem fundamentar uma forma ou
uma teoria ja concretizada.

Para compreendermos este tema precisamos partir de uma
visao dicotébmica ampla, Estado e contribuinte, para depois
entendermos o que é, conceitualmente, o Direito Tributario.

ConceiTuanpo o Direito TRIBUTARIO

De acordo com Harada (2007), o Direito Tributério é o
responsavel por disciplinar o processo de retirada compulséria pelo
Estado de parcela da riqueza de seus contribuintes mediante a
observancia dos principios reveladores do Estado de Direito;
constituindo uma disciplina juridica que estuda as relagdes entre o
fisco e o contribuinte.

Mas atencao! O Direito Tributario ndo é uma ciéncia
autbnoma, mas um ramo independente da Ciéncia Juridica, que
tem principios juridicos préprios, inaplicaveis aos demais segmentos
do Direito. Ou seja, submete-se aos principios gerais do Direito,
bem como se relaciona com os outros campos do Direito, que é
uno e indivisivel.
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Ademais, o Direito Tributario se relaciona com o Direito
Constitucional por este representar a base de origem de todos os
ramos juridicos; possui estreita ligagao com o Direito Financeiro,
em que se destacam o estudo especifico da receita publica e a
relacao juridica entre o fisco e o contribuinte; possui vinculo com o
Direito Administrativo por este embasar os diversos procedimentos
tributérios; interliga-se com o Direito Penal quando da interpretacao
e aplicacao das infracoes fiscais que capitulam penas pecuniérias;
e mantém conexdes com o Direito Civil no qual foi buscar véarias de
suas categorias juridicas frequentemente vinculando a estrutura
privada desses conceitos ao Direito Publico.

ConsTiTuicAo DA RepUBLICA FEDERATIVA
DO BRAsiL DE 1988

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CF/88) rege a estruturacao sistematica da ordem tributaria do Pais.
O artigo 145 da CF/88 confere poder a Uniao, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos municipios para instituirem impostos e taxas,
em razao do exercicio do Poder de Policia ou pela utilizagao, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposicao e a contribuicao de
melhoria, decorrente de obras publicas.

Contudo, na CF/88, direta ou indiretamente, encontramos o
sustentaculo do Direito Constitucional Tributério Positivo, visto que
ela é a sua primeira e principal fonte quando este dispde sobre seus
principios gerais: das limitacées do poder de tributar, dos impostos
da Uniao, dos impostos dos Estados e do Distrito Federal, dos
impostos dos municipios e da reparticao das receitas tributarias.

A CF/88 é o instrumento primeiro e soberano que se sobrepde
aos demais veiculos introdutérios de normas. Ainda que
abstratamente, a CF/88 descreve os varios tributos e estabelece
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Legislativo pode criar

tributos.
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referéncias as taxas e as hipdteses em que sao admitidas; a
contribuicdo de melhoria e seus pressupostos; e ao delineamento
dos empréstimos compulsorios.

Contudo, é importante destacarmos, ainda, que a CF/88
como Lei Tributaria Fundamental, ndo cria tributos. Logo,
a competéncia tributaria ndo ultrapassa a esfera do Poder
Legislativo, pois se exaure com a edicao da CF/88.

Sendo assim, podemos perceber que é na CF/88 que
encontramos a delimitagdo e o fracionamento da competéncia
tributaria pela qual a Uniao, os Estados, os municipios e o Distrito
Federal receberam cada qual um campo tributavel préprio.

FonTes po DIReiTo TRIBUTARIO

Fontes sdo os modos de expressao do Direito. Nos sistemas
de Direito escrito, a fonte béasica é a lei, abrangendo a lei
constitucional; as leis complementares; as leis ordinarias; as leis
delegadas; as medidas provisérias; os decretos legislativos; as
resolucdes; os tratados e convencodes internacionais; e as fontes
formais secundarias.

No Direito Tributario, centrado no principio da legalidade,
a lei exerce o papel de notéria importancia. Outros atos, sem o
status da lei, podem atuar em assuntos preteridos da tributagéao,
como a aprovacao de formuléarios de prestacao de informacoes, de
guias de recolhimento etc.

Fontes materiais

As fontes materiais ou fontes reais do Direito Tributario sao
os pressupostos basicos da tributacao; sao os bens em geral, utilizados
pelo legislador como veiculos de incidéncia tributaria, como o
patrimdnio, a renda e os servigos. Esses bens, por servirem de suporte
ao fendémeno tributério, sdo conhecidos como fatos imponiveis.
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A fonte real, portanto, é a ocorréncia do fato que define a
geracao da obrigagao tributaria. Conforme o artigo 114 do Cédigo
Tributario Nacional, fato real é a situacao definida em lei como
necessaria e suficiente na determinagao de um fenémeno tributério.

A situacdo para a ocorréncia é sempre um fato, descrito na
norma legal, que, uma vez ocorrido em concreto, gera a obrigagéao
de pagar o tributo. E descrito em norma legal que existe a incidéncia
do imposto sobre servicos e mercadorias (ICMS), porém a efetiva
geracgao da obrigagao de pagamento do tributo se da na circulacao,
seja na compra, seja na venda de servicos ou mercadorias.

Fontes formais

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

As fontes formais sdao constituidas pelas normas
constitucionais e pelos atos normativos referidos no
artigo 59 da CF/88, quais sejam: emendas a CF/88, leis
complementares, leis ordinarias, leis delegadas,
medidas provisdrias, decretos legislativos, resolucdes,
tratados e as convencdes internacionais.

Emendas constitucionais

As emendas constitucionais séo alteragoes setoriais no texto
constitucional originario, realizadas por meio de um processo mais
rigoroso do que o previsto paras as demais normas e surgem como
manifestacdo do poder constituinte derivado. Sendo assim, seu
contetido deve respeitar os limites impostos pelo texto principal.
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Cabe destacarmos ainda que em acordo ao § 4° do artigo
60 da CF/88, nao sera objeto de deliberacdo a proposta que tende
a abolir a forma federativa de Estado; o voto direto, secreto,
universal e periédico; a separagao dos poderes e os direitos e
garantias individuais.

Para o seu melhor entendimento, evidencie as formas de fontes do
Direito Tributdrio e as incidéncias na sua realidade e regido
geogrdfica, pesquisando no site do Senado Federal — SICON -
<http://wwwb6.senado.gou. br/sicon/PreparaPesquisa.action >
Ap0s verificar as representacées de seu interesse, destaque as
principais consequéncias decorrentes das formas de tributacdo em
seu municipio. Compartilhe essas informacoes com seus colegas
e tutor no Ambiente Virtual de Ensino-Aprendizagem (AVEA).

Leis complementares

A lei complementar é uma espécie normativa diferenciada,
com processo legislativo préprio e matéria reservada. A principio
possui as mesmas fases do procedimento ordinario, o que as
diferencia é o quorum para aprovacao e a competéncia material.
Assim, para a lei ordinaria é suficiente maioria simples (artigo 47
da CF/88), ja para a lei complementar (artigo 69 da CF/88) o quorum
para aprovacao devera ser de maioria absoluta.

No campo material, para a lei complementar a competéncia
¢é taxativa, ou seja, somente nos casos expressamente determinados
pela CF/88. Para a lei ordinaria a competéncia é residual, abrange
apenas as matérias nao reservadas para a lei complementar.

Cabe ainda salientarmos que nao ha hierarquia entre as duas
espécies normativas, ambas estao subordinadas a CF/88.
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Leis ordinarias

A lei ordinéria é a lei que tem seu procedimento delineado
pela CF/88 por meio do processo legislativo ordinario, o qual
compreende trés fases: introdutdria, constitutiva e complementar.

A primeira fase concebe a iniciativa de lei, que ¢é a faculdade
atribuida a alguém ou a algum 6rgao para apresentar projetos de
lei ao legislativo. A fase constitutiva se estabelece apés a
apresentacao do projeto de lei ao Congresso Nacional e uma vez
discutido é votada a matéria nas duas casas, delimitando o objeto
a ser aprovado ou mesmo rejeitado pelo Poder Legislativo.

Apbs aprovado e sancionado pelo presidente da republica,
o projeto de lei passa a fase complementar que compreende a sua
promulgacao (declarar existéncia da lei) e a sua publicacao (garantir
notoriedade). A lei ordinaria estd subordinada hierarquicamente
somente a CF/88; contudo, a sua competéncia material é obtida de
forma residual a competéncia das leis complementares elencadas

taxativamente nos dispositivos da CF/88.

Medidas provisdrias

No Direito Constitucional brasileiro, a medida proviséria
(MP) é adotada pelo presidente da republica mediante ato
unipessoal, sendo pressupostos a urgéncia e a relevancia, sem a
participacdo do Poder Legislativo.

A MP vigora por 60 dias, prorrogavel por mais 60. Apds este
prazo, se o Congresso Nacional nao aprova-la, convertendo-a em
lei, a MP perdera sua eficacia®. A CF/88 proibe a reedicao de

uma MP na mesma sessao legislativa, que tenha sido expressamente
rejeitada no Congresso Nacional ou que tenha perdido sua eficacia por
decurso de prazo, podendo ser confirmada na sessao legislativa seguinte.

Quanto ao aspecto da elaboracao de matéria tributaria, as
MPs nao se mostram instrumento habil e legal a criacao ou
majoracao de tributos, pois a CF/88 exige via especifica,
consubstanciada na lei formal, em face do principio da legalidade.

Nesse contexto, as MPs, em matéria tributéria, sao utilizaveis
para a criacao de impostos extraordinarios de guerra e para a
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Para a aprovagdo de lei
ordindria é necessario
atender o requisito do
artigo 47 da CF/88, qual
seja, a de maioria
simples para a
aprovagdo do projeto em
cada casa legislativa,

camara e senado.

*Eficacia — capacidade
de atingir resultados
véalidos, ou seja, que
precisam ser atingidos.
Fonte: Lacombe (2004).
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instituicdo de empréstimos compulsérios de emergéncia (guerra,
ou sua iminéncia, crises econémicas e calamidade publica).

Decretos legislativos

Séo instrumentos normativos de igual hierarquia a da lei
ordinaria, editados privativamente pelo Congresso Nacional para
a aprovacao de tratados e convencgdes internacionais. Sao
ferramentas idoneas também utilizadas para sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitam do poder regulamentar
ou dos limites de delegacao legislativa.

Mas para que servem os decretos-leis?

Servem para fixar, a cada exercicio financeiro, a remuneragao
do presidente e do vice-presidente da republica e dos ministros de
Estado. Ao Direito Tributéario interessa mais os decretos legislativos
aprovando convencdes internacionais para evitar dupla tributacao
do imposto sobre a renda, ou para instituir isencoes de impostos
federais, estaduais e municipais em determinadas circunstancias.

Fontes formais secundarias

Além dos instrumentos normativos evidenciados, o Cddigo
Tributario Nacional enumera em seu artigo 100, as fontes tidas
como complementares das leis, dos tratados e convencobes
internacionais e dos decretos.

Podemos, assim, determinar como fontes formais secundarias
os fatos e atos administrativos cuja observancia pelo sujeito passivo
implica a exclusao de penalidades e a incidéncia de juros
moratérios, representando, portanto, uma garantia a mais para os
contribuintes. Ou seja, sao ferramentas normativas de hierarquia
inferior ao decreto legislativo, as decisdes administrativas de érgaos
singulares ou colegiados, as praticas observadas pelas autoridades
do administrativo e aos convénios que entre si celebram as entidades
politicas tributantes.
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Resumindo’

Nesta primeira Unidade, analisamos o Sistema Tributa-
rio do Brasil desde o seu surgimento no momento de cresci-
mento da exploracdo do pau-brasil, no século XVI, até a pro-
mulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Vimos que o pri-
meiro tributo brasileiro, denominado quinto do pau-brasil,
era pago sobre a circulacdo da prépria mercadoria produzida,

sendo destinado compulsoriamente a Coroa portuguesa.

Na sequéncia, tratamos do processo de colonizacao
do Brasil que trouxe formas de organizacdo para a Legisla-
¢do Tributdria. Além do tributo incidente sobre o pau-brasil,
a nova organizacao tributdria passou a cobrar tributos sobre
as especiarias e drogas e os relativos aos direitos alfandega-

rios sobre importagdo e exportagdo.

Vimos ainda que a vinda da familia real para o Brasil
determinou o aumento da fonte de recursos, principalmen-
te via arrecadacdo tributaria, a fim de custear as despesas
reais. Nessa época, a gestdao dos recursos publicos arrecada-
dos pelo Governo continuava insipiente. Constam na histé-
ria do Pais dispéndios abusivos. Finalmente, a proclamacao
da independéncia demarcou o rompimento das relagdes

coloniais entre Brasil e Portugal.

Conseguimos observar que no periodo posterior a in-
dependéncia o Pais ainda continuava refém da precaria es-
trutura tributaria. Com a promulgacdo da Republica, algu-

mas decisdes administrativas foram introduzidas no Siste-
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ma Tributdrio Nacional. No ambito dos tributos, tanto a Unido
como os Estados tinham poder para criarem outras receitas

tributarias.

Outro fator destacado foi a instituicdo, em 1922, do
imposto de renda sobre pessoa fisica e juridica. A partir dai e
das ConstituicGes posteriores, a estrutura tributaria passou a
ser organizada mais concretamente. Atualmente, o Sistema

Tributario Nacional é regido pela Constituicdo Federal de 1988.

Diante de tais acontecimentos, a formulagcdo atual do
Sistema Tributario Nacional tem como principios os concei-
tos de Direito Tributario e suas fontes materiais e formais,

compostas de dispositivos normativos, licitos e emendas.

Especializagdo em Gestdo Publica Municipal



Unidade 1 — A Legislagdo Tributdria e os principios constitucionais brasileiros

Atividades de aprendizagem

As atividades de aprendizagem propostas buscam
promover a fixacdo de seu conhecimento sobre o assunto
proposto. Por isso, se ao resolve-las vocé tiver alguma
duvida, ndo hesite, consulte seu tutor.

1. Descreva o processo de estruturacdao do Sistema Tribu-
tario Nacional e indique os principais marcos na evolu-

¢do dos tributos no Brasil.

2. Quais sdo as fontes do Direito Tributdrio previstas na

Constituicdo Federal de 1988?

3. Uma emenda constitucional federal pode disciplinar as-

suntos tributdrios previstos na Constituicao Federal?

4. Atualmente é importante o conhecimento juridico na
profissdo de administrador, por isso, aproveite e pro-
cure se atualizar e estudar por meio dessas reflexdes.
Assim, responda: uma legislacdo complementar muni-
cipal, em matéria tributdria do municipio, pode alterar
uma lei complementar estadual, em matéria tributaria
do Estado?
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