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SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

“Me arrancam tudo a forca e depois
me chamam de contribuinte.”

Millér Fernandes
Introducéo

Todos pagamos tributos e, provavelmente, ninguém gosta deles.
Ha tributos em toda parte: na energia elétrica, nas roupas que vestimos, nos
alimentos que consumimos, nos veiculos que nos transportam, nos combustiveis
gue 0s movimentam — em praticamente quase tudo que se possa ter, comprar,

vender ou consumir.

No Brasil, a carga tributaria bruta — definida como a razéo entre
a arrecadacéao de tributos e o PIB a precos de mercado, ambos considerados
em termos nominais — chegou 32,43%, em 2017, alcancando o patamar de R$
2.127,37 bilhdes arrecadados.! E um percentual um pouco abaixo da média dos
paises membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbémico (OCDE), mas é mais elevado do que a média dos paises

emergentes.?

O dever geral de pagar tributos — especialmente, impostos — tem
estreita relacdo com a propria nocéo de cidadania. E a principal forma pela qual
o individuo € chamado a contribuir para o financiamento das despesas coletivas.
Mas, para que o Governo possa exigir contribuicdes compulsoérias dos seus
cidadaos, existem regras que precisam ser observadas. Esse texto trata do
conjunto dessas regras e, especialmente, do conceito em torno do qual elas se

agregam — a nocao de tributo.

1 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal do Brasil. Estudos Tributarios. Carga Tributaria no
Brasil — 2017 (Analise por Tributo e Bases de Incidéncia). Novembro de 2018.

2 BRASIL. Congresso Nacional. Senado Federal. Comissdo de Assuntos Econdmicos. Relatério do
grupo de trabalho destinado a avaliar a funcionalidade do Sistema Tributario Nacional. Relator:
Senador Ricardo Ferraco. Brasilia, DF, out. 2017



1. Sistema Tributario Nacional

Ao conjunto das regras destinadas a regular a instituicdo, a
cobranca, a arrecadacdo e a partilha de tributos da-se o nome de “Sistema
Tributario Nacional’. Tomando a expressdo em sentido amplo, ai estao:
disposi¢des constitucionais, leis, decretos, portarias, instru¢des normativas —,
em suma, tudo aquilo que no ordenamento juridico possa dizer respeito a

exigéncias fiscais.

O termo “sistema” agrega certa ordem interna ao conjunto. E a
ordem indica, sobretudo, hierarquia. As disposi¢cbes ndo estdo todas elas
justapostas, lado a lado, no mesmo patamar. H4 uma estrutura escalonada. Os
decretos devem ser produzidos e aplicados conforme as leis — ordinarias e

complementares — e essas, por sua vez, conforme a Constituicédo.

Isso significa que, para cobrar tributos do seus cidadaos-
contribuintes, ha todo um conjunto de diretrizes que precisa ser respeitado pelo
Poder Pdublico, a comecar da propria ConstituicAo Federal. Nosso texto
constitucional regula a matéria no Capitulo | (“Do Sistema Tributario Nacional”)
do Titulo VI (“Da Tributagdo e do Orgamento”), além de diversas outras

disposic¢des tributérias espalhadas pelo corpo da Lei Maior.

Abaixo da Constituicdo, estdo o Cdédigo Tributario Nacional
(CTN) e as leis complementares® responsaveis pela veiculagdo das normas
gerais em matéria de Direito Tributario, aplicaveis a todos os niveis da federacao,
resolucbes do Senado Federal e do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) e, em seguida, as leis que instituem e disciplinam a cobranca de cada
um dos tributos nos diferentes entes federativos. O que agrega todos esses atos
normativos e os reune num mesmo “sistema” € a nocado de tributo, de que

trataremos no topico seguinte.

3 S&o exemplos de leis complementares em matéria tributaria: a Lei Complementar 123/2006, que institui o
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte; a Lei Complementar n. 87/1996,
que dispde sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo (Lei Kandir); Lei Complementar n. 24/1975, que dispde sobre os convénios para a
concessdo de isengdes do imposto sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e a Lei
Complementar n. 116/2003, que dispde sobre o Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza, de
competéncia dos Municipios e do Distrito Federa.



2.Que é tributo?

Nem tudo que o cidadéo é obrigado a pagar ao Governo pode
tecnicamente ser chamado de tributo. Uma multa de transito, por exemplo, ndo
tem natureza tributaria. Se um motorista € flagrado conduzindo um veiculo em
via publica acima do limite de velocidade permitido, devera pagar uma multa pela
infracao (ilicito) cometida. O pagamento da multa € obrigatério, podera sujeitar o

devedor (infrator) a cobranca judicial, mas nao pode ser chamada de tributo.

Que €, entdo, uma exigéncia tributaria? Pelo menos trés
caracteristicas que sdo essenciais para que se possa enquadrar certa obrigacao
na nocado de tributo: (1) a compulsoriedade, (2) a natureza pecuniéria e (3) ndo
constituir uma punicdo pela pratica de um ato proibido. Em outras palavras,
tributo é sempre obrigatério, é dinheiro (a ser pago ao Governo) e ndo é uma

punicao por nada indevido que o contribuinte tenha feito.

A legislacao brasileira traz duas definicdes (legais) de tributo.
Uma delas esta no art. 3° da Lei n. 5.172/1996, o Cédigo Tributario Nacional
(CTN); a outra no art. 9° da Lei n. 4.320/64, a chamada “Lei Geral de
Orcamentos”. Na definicdo do CTN, tributo é essencialmente uma “prestacao
pecuniaria”’, e na da Lei Geral de Orcamentos, € uma receita derivada. A bem
dizer, sao fases diferentes de um mesmo fendmeno, dois lados da mesma
moeda. O cidaddo paga tributo ao Estado, e este o toma para si como receita
publica, a ser empregada para custear 0s servicos e demais atividades que |Ihe

séo atribuidas pela Constituicdo e pela legislagdo em vigor.

Aplicados esses critérios, percebe-se que as multas, embora
tenham natureza pecuniaria, escapam ao conceito de tributo, porque nao
decorrem de fato licito. O servico militar obrigatério também néo tem natureza
tributaria, ainda que seja obrigatorio e decorrente de fato licito. Falta-lhe, todavia,

0 carater pecuniario.

Mas, na pratica, qual a importancia de saber que € um tributo e

distingui-lo de outras obrigagdes a que se submete o cidadao?

Dizer que certa cobranca € um tributo implica reconhecer que
sua instituicdo e sua cobranca devem respeitar o regime juridico proprio dos

tributos, isto é, o conjunto de regras que se aplica especificamente a esse tipo



de exigéncia estatal. Nos termos da Constituicdo, a cobranca deve ser instituida
por lei (art. 150, I, da Constituicdo), ndo pode ser aplicada em relagao a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que a instituiu, nem, em
regra, no mesmo exercicio financeiro ou antes de decorridos noventa dias da

data da sua publicacéo (art. 150, I, lll, “a”, “b” e “c”, da Constitui¢cao).

A tarifa de 6nibus, por exemplo, ndo tem natureza tributaria.
Seus aumentos ndo exigem o cumprimento das mesmas restricdbes que se

aplicam a majoracéao de tributos.

3. Quais sé&o os tributos?

Depois de compreender que é um tributo, o passo seguinte é
definir quais sdo eles. Embora a linguagem popular aproxime as nocdes de
“tributo” e “imposto”, tomando um pelo outro indistintamente, existem, na
verdade, diferentes espécies de tributo que integram o sistema tributario

nacional. O imposto € apenas uma delas. Ha outras.

A concepcdo mais difundida — e, ao que parece, atualmente
adotada pelo Supremo Tribunal Federal — distingue cinco espécies tributarias,
ou seja, cinco formas diferentes de o Estado exigir compulsoriamente do cidadéo
uma contribuicdo pecuniaria. Sdo elas: impostos, taxas, contribuicdes de
melhoria, contribuicbes especiais e empréstimo compulsério. Para separa-las
assim, sao considerados, ao menos, trés critérios: (1) o fato do qual decorrem
essas cobrangcas — o que tecnicamente se chama de “fato gerador”; (2) a
destinacao legal obrigatéria das receitas arrecadadas e (3) a previsdo um dever

de devolucéo dos valores arrecadados ap0és certo tempo.

Impostos sédo cobrados em decorréncia de fatos do contribuinte
que indiqguem alguma forma de propriedade ou riqueza, alheios a qualquer
atividade estatal (arts. 145, I, 153, 155, e 156 da CF). Sdo exemplos: auferir
renda (IR), praticar operacao relativa a mercadoria (ICMS), ser proprietario de
imovel urbano (IPTU). A destinag&o de suas receitas ndo é preestabelecida pela
lei nem pode ser pela legislacdo. Nao ha devolucédo dos valores arrecadados,

sao ingressos definitivos para o Estado.



Taxas e contribuicdes de melhoria, por outro lado, pressupdem
uma atividade estatal especifica que justifique sua cobranca (art. 145, Il e lll). No
caso das taxas, essa atividade podera consistir no exercicio do poder de policia
(ex. fiscalizacdo do IBAMA e expedicado de passaporte) ou na prestacado de
servico publico especifico e divisivel (ex. coleta domiciliar de lixo). J& a
contribuicdo de melhoria pressupde realizagdo de obra publica que implique
valorizacdo dos iméveis proximos (ex. constru¢cao de uma praga ou uma ponte).

Esse, no entanto, tem sido um tributo muito pouco utilizado no Brasil.

Ha ainda mais duas outras espécies tributérias. As contribuicdes
especiais (art. 149) — contribuicdes sociais, de intervencdo no dominio
econdbmico e de interesse das categorias profissionais ou econémicas —
destinam-se a custear uma atuacéo especifica do Estado, ou seja, suas receitas
tém destino certo. E essa sua caracteristica essencial. Sua cobranca em geral
decorre de um fato do contribuinte, como é caso das contribuicbes
previdenciarias, destinadas ao financiamento da previdéncia social (por

exemplo, pagamento de aposentadorias).

O empréstimo compulsério (art. 148) distingue-se dos demais
tributos por uma peculiaridade: o dever de restituigdo ao contribuinte dos valores
cobrados. Além disso, sua instituicdo é condicionada a edicdo de lei
complementar, que exige maioria absoluta para sua aprovacdo no Congresso
Nacional, e a ocorréncia dos graves fatos previstos na prépria Constituicdo. A
instituicdo desse tipo de tributo somente é admitida para: (1) atender a despesas
extraordindrias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia ou (2) no caso investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional. Deparando com tais circunstancias, cabe ao legislador definir

os fatos sobre os quais devem recair esses tributos.

Qualquer uma dessas espécies pode ser chamada de tributo,
porque tém em comum serem prestacdes pecuniarias compulsérias em moeda

decorrentes de fato licito. S&o, portanto, aplicAveis a sua cobranca as

disposicdes proprias do regime tributario.



4. Quem pode instituir tributos?

No Brasil, os tributos podem ser instituidos e cobrados por
qualquer dos trés niveis de governo: Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios. Todos os entes politicos tém o que se chamada de “competéncia
tributaria”: a aptidao de instituir leis que determinam pagamentos compulsorios
ao Poder Publico a titulo de tributo. E a propria Constituicdo Federal que dé esse
‘poder” aos entes politicos e também estabelece os limites que devem ser
respeitados para o exercicio dessa competéncia, sobretudo os previstos no art.

150 da Constituigéo.

Mas quem cobra o qué? Por que os Estados ndo cobram
imposto sobre a renda para custear suas despesas? Por que s6 0os Municipios
podem instituir IPTU? Ha, no texto constitucional, regras voltadas a divisdo da
competéncia tributaria e definicdo dos fatos que podem ser tributos por cada um
dos entes politicos. Sédo elas que definem, afinal, quem tributa o qué. Essas

regras estao previstas em diversos dispositivos constitucionais — Tabela 1.

Tabela 1 — Reparticdo Constitucional de Competéncias Tributéarias

Tributo Ente Artigo
Impostos, taxas e contribuicdo de melhoria Uniaol\’/lﬁﬁité‘% ?OSS’ DF e 145
Empréstimos compulsérios Unido 148
ContribuicBes especiais Uniédo 149
Contribui¢do de lluminag&o Publica Municipios e DF 149-A
Impostos federais Uniédo 153
Novos impostos e impostos extraordinarios Unido 154
Impostos estaduais Estados e DF 155
Impostos municipais Municipios e DF 156
Contribuicbes para seguridade Unido 195
Contribuicbes par.aAreg'ime proprio de Unido, Es.ta,dc.Js, DF e 149, § 10
previdéncia Municipios
Novas contribuicbes para seguridade Unido 195, § 4°




Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios podem instituir
taxas e contribuicdes de melhoria, desde que tenham também competéncia para
realizar a atividade da qual decorra a cobranca desses tributos. Ou seja, devem
ser competentes para prestar os servicos ou desempenhar as atividades de
fiscalizacéo tipicas do poder de policia, no caso das taxas; e para realizar as
obras publicas, no caso das contribuicdes de melhoria.

A divisdo de impostos é mais complexa — Tabela 2. A Uniéo
pode instituir impostos sobre: (1) importacdo de produtos estrangeiros (11); (2)
exportacao, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados (IE); (3)
renda e proventos de qualquer natureza (IR); (4) produtos industrializados (IPI);
(5) operacbes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores
mobiliarios (IOF); (6) propriedade territorial rural (ITR); e grandes fortunas (IGF).
Razbes de ordem historica, politica e econdémica influiram na composicao do

quadro de partilha de competéncias.

A Constituicdo da a Unido também a competéncia para instituir
Nnovos impostos e impostos extraordinarios (art. 154, | e Il, respectivamente). S6
a Unido tem competéncia para tal, os demais entes politicos sé podem cobrar 0s

Impostos que sao taxativamente previstos na Lei Maior.

Os Estados e o Distrito Federal, com base no art. 155, podem
estabelecer impostos sobre: (1) transmissdo causa mortis e doacdo, de
quaisquer bens ou direitos (ITCD ou ITCMD); (2) operacdes relativas a circulacao
de mercadorias e sobre prestacfes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo (ICMS); e (3) propriedade de veiculos

automotores (IPVA).

Os Municipios sdo competentes para instituir impostos sobre:
(1) propriedade predial e territorial urbana (IPTU); (2) transmissao "inter vivos",
a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por natureza ou acessao
fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cesséo
de direitos a sua aquisicao (ITBI); e (3) servicos de qualquer natureza, definidos

em lei complementar (ISS ou ISSQN).



O Distrito Federal acumula a competéncia tributéria estadual e
municipal. Ou seja, pode instituir os impostos de competéncia dos Estados e

também os de competéncia municipal (art.147).

Tabela 2 — Reparticdo Constitucional para Instituicdo de Impostos

Ente Imposto
Uniéo I, IE, IR, IPI, IOF, ITR e IGF
Estados e Distrito Federal ITCD, ICMS e IPVA
Municipios e Distrito Federal IPTU, ITBl e ISS

S0 a Unido pode instituir empréstimos compulsorios (art. 148)
e contribuicdes especiais (art. 149). Essa expressao inclui: contribuicdes
sociais, de intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias
profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagéo nas respectivas
areas. Ha, contudo, uma excecdao: os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
podem instituir contribuicdo, cobrada de seus servidores, para 0 custeio do

regime proprio de previdéncia (art. 149, § 1°).

5. De quem sdao as receitas tributarias?

Além de dividir competéncias tributarias, a Constituicdo também
repartiu o produto da arrecadacéo de certos tributos. Assim, o ente politico que
tem a competéncia para instituir o tributo nem sempre faz jus a integralidade do

produto da sua arrecadagao.

A divisdo do produto da arrecadacao € diferente da reparticéo
de competéncias tributarias. Quando se divide a competéncia, confere-se ao
ente politico a capacidade de instituir o tributo e disciplina-lo, enquanto, na
partilha do produto da arrecadacao, o que se tem é apenas a divisdo do produto
arrecadado. A reparticdo do produto da arrecadacao de certos tributos explica-
se pela necessidade de corrigir assimetrias na nossa Federagdo, tanto no nivel
vertical — entre entes federados de nivel diferente (ex. Unido e Estados) — quanto
no nivel horizontal — entre entes federados de mesmo nivel (ex. Estados

diferentes).
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Vejamos um exemplo. O IR e o IPI séo tributos de competéncia
da Unido, instituidos e cobrados por esse ente, mas tém 46% do produto da
arrecadacéo partilhado com Estados, Municipios e Distrito Federal, por meio do
Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM). O objetivo dos fundos — FPE e FPM — deve ser “promover o
equilibrio socioeconémico entre Estados e entre Municipios” (art. 161, Il). Além
montante partilhado, 3% ainda serdo destinados a programas de financiamento
ao setor produtivo das Regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, por meio de
suas instituicbes financeiras de carater regional, de acordo com os planos

regionais de desenvolvimento.

A Tabela 3 ilustra as principais regras de divisdo do produto da

arrecadacao tributaria previstas na Constituicdo de 1988:

Tabela 3 — Reparticdo Constitucional do Produto da Arrecadacé&o Tributéaria

Ente Uniéo Unido Estados
R Estadés e DF Muni}:ipios Munitl’pios
IR 21,5% 24,5% -
IR-fonte 100% 100% -
IPI 21,5% 24,5%
IPI-exportagéo 10% - 25% (dos 10%)
IOF-ouro 30% 70% -
UL i 100(’5A>O(()/00p?[gnte) i
Novos impostos 20% - -
CIDE-Combustiveis 29% - 25% (dos 29%)
ICMS - - 25%
IPVA - - 50%

Como se nota, a partilha recai especialmente sobre as receitas
de impostos. Nao ha divisdo do produto da arrecadacdo de taxas ou de
contribui¢cdes de melhoria, tampouco dos empréstimos compulsoérios. As receitas

das contribuicdes especiais (art. 149) também n&do sdo compartilhadas, a
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excecao da CIDE-Combustiveis (art. 159, Ill, e 177, 8§ 4°). Isso, alias, esta entre
as causas que contribuiram para o incremento da cobranga dessa espécie

tributaria sobretudo a partir dos anos 1990.

Considerac0es finais

O pagamento de tributos é, por definicdo, compulsorio.
Representa uma forma de invaséo do patrimdnio particular pelo Poder Publico,
mas é também o cumprimento de um dever fundamental do cidad&o intimamente

conectado com a propria nogao de cidadania.

Ha um sem-numero de disposi¢cdes que regulam a instituicao e
a existéncia dessas prestacfes no ordenamento juridico brasileiro. A esse amplo
conjunto, que vai desde a Constituicdo até os atos normativos infralegais de
menor hierarquia, da-se o nome de Sistema Tributario Nacional, estrutura
hierarquica de disposicbes agregadas em torno de uma conceito-chave: o

tributo.

O texto constitucional em vigor regula detalhadamente a matéria
tributaria. Define as competéncias de cada ente federado, imp&e-lhes limites ao
poder de tributar e partilha o produto da arrecadagcao de impostos. Em alguns
casos, disciplina pormenores, como no caso do ICMS. O detalhamento visa a
proteger o contribuinte e a evitar conflitos e sobreposi¢cées, na atuacdo das

fazendas publicas e nas legislacdes dos diversos entes politicos.

Mas nem o que consta no nivel constitucional tampouco o que
esta abaixo dele estdo imunes a mudanca. A necessidade de reformas é antes
um desafio permanente de qualquer sistema tributério, e, no do Brasil, agravado
pela marca da urgéncia, diante das graves criticas que enfrenta a legislacdo
tributaria em vigor. Complexo e injusto, o sistema tributario brasileiro carece de
reformas. E ainda que ndo haja consenso quanto aos caminhos pelos quais se

ha de seguir, o certo é que todos eles devem confluir para o Congresso Nacional.
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