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I. El régimen politico territorial brasilefio y la distribucion
de competencias y de ingresos tributarios

Brasil es un pais organizado bajo el régimen politico republicano presidencia-
lista, con el poder estatal dividido en forma de un Estado federativo, en el que
1a competencia para instituir y cobrar tributos esta repartida, no solamente en-
tre el poder central (“Uno Federal”) y los 26 entes federados (“Estados’™), sino
también dividida con 5.570 poderes locales, denominados de “municipalida-
‘des”, que son subdivisiones politico territoriales de los Estados.! Ademas, otra
entidad politico territorial, llamada “Distrito Federal” (DF), donde se localiza
1a sede de la Repiiblica Federativa de Brasil, también recibe competencia tri-
butaria, pudiendo instituir y cobrar los tributos tipicos de los Estados y tam-
“bién los asignados a las municipalidades.? Tal organizacién esta establecida

* Abogado, Profesor y Consultor Tibutario en los Estados de Parana (Curitiba) y Sdo Pau-

lo (Sdo Paulo) — Brasil Maestro en Derecho Econémico y Social por la Pontificia Universidad
Catélica de Parand.

| | Mayores informaciones sobre las municipalidades de Brasil estdn disponibles en el sitio

del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) en la direccion: http://www.ibge.

gov.br, acceso el 21/04/2013.
2 Esta es la razén por la que el Distrito Federal es conocido en Brasil como un tipo de “Es-

tado diferenciado”, pues acumula la competencia tributaria de Estado y de municipio.
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por la Constitucién de la Republica Federativa de Brasil, promulgada en 1988
y todavia en vigor (hasta hoy modificada por 79 enmiendas).? |

Ademis de la competencia para instituir y cobrar tributos distribuida entre las
entidades politicas (Uno, Estados, DF y municipalidades), también la hacienda re-
caudada con la cobranza de los principales impuestos se distribuye entre ellos me-
diante transferencias (repasses). Asi, la Uno Federal esti obligada por la
Constitucion a pasar una parte de los valores recaudados con sus principales im-
puestos a los Estados, DF y a las municipalidades: asf como los Estados deben pa
sar una parte de la hacienda de sus principales impuestos a las municipalidades.

Pero la reparticién de los valores recaudados entre los entes politicos no
ocurre solo con los impuestos, pues también una parte de la hacienda tributa-
ria recaudada con contribuciones especiales de seguridad social (especial-
mente las que financian la salud piblica y la asistencia social) y una reducida
cuota de las contribuciones de intervencién en el dominio econdmico (espe-
cialmente en el sector de combustibles) estd distribuida entre la Uno, Estados,
DF y municipalidades.* Para verificar las reglas de distribucién de la hacienda
de la recaudacion tributaria en Brasil, véanse los arts. 157 la 162, as{ como los
arts. 198, §3°, 11, de la Constitucién brasilefia.

.21 SISTEMA TRIBUTARIO BRASILENO

I1. La Constitucion Federal de 1988 (CF/ 1988)
y el Codigo Tributario Nacional (CTN)

La Constitucién brasilefia estd especialmente detallada en materia tributa-
ria, constituyendo un sistema amplio de normas de proteccion de los ciuda-
danos contribuyentes. Adema4s el texto constitucional brasilefio posee un
capitulo especialmente dedicado a la tributacién, conteniendo 1a division de
las competencias tributarias entre los entes politicos federados y la fijacion de
principios y limites al poder de tributar, existen numerosas otras normas tribu-
tarias esparcidas por el texto constitucional. Por tanto, existen normas dirigi-
das a la tributacién en todos los capitulos de la Constitucion brasilefia, aunque
algunas no sean expresas, pero implicitas, derivadas de la interpretacion de nor-
mas generales de la Constitucién cuando son aplicadas en materia tributaria.

* El texto actualizado de la Constitucién brasilefia, asi como de las 79 enmiendas (hasta
hoy han sido editadas 6 enmiendas de revisién. promulgadas en 1994, y 73 enmiendas ordina-
rias mas, la dltima de ellas promulgada en junio de 2013) pueden ser consultados en el sitio de
la Presidencia de la Repiiblica en Internet, disponible en http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
Constituicao/Constituicao.htm, acceso el 14/06/2013.

* Es interesante observar que la doctrina brasilefia, casi al unisono, afirma repetidamente
que la hacienda recaudada por la Uno Federal con la cobranza de contribuciones especiales no
esta repartida con los demds entes politicos (Estados, DF y municipalidades). Eso no es total-
mente verdad, como visto aqui. ‘
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Por tal razén, decimos que el ciudadano brasilefio posee un régimen de
~ especial proteccién constitucional en materia tributaria, caso singular en el
mundo, pues no encontramos en la Constitucion de otros paises representa-
' tivos el mismo tratamiento expreso y detallado relativo a la actividad tribu-
- taria del Estado.

_ Debajo de la Constitucion Federal, actuando como un puente entre ellay
~ lalegislacion ordinaria de los entes politicos (Uno Federal, Estados, DF y mu-
nicipalidades), estd el Codigo Tributario Nacional (Ley n°. 5.172/1966), que,
por fuerza de la recepcién constitucional en 1988, posee status de ley comple-
mentaria con normas generales en materia de legislacion tributaria, cumplien-
do el previsto en el art. 146 de la Constitucion.

I11. Los principales limites constitucionales
al poder de tributar en Brasil

Las normas fundamentales del sistema juridico tributario brasilefio son con-
ducidas por la Constitucién Federal y sus enmiendas, y sirven como limites al
poder de tributar, pudiendo ser subdivididas en: normas de competencia tribu-
taria, normas de inmunidad tributaria, derechos fundamentales tributarios,
principios tributarios, principios econéomicos tributarios, postulados, y nor-
mas de otra naturaleza.

Normas de competencia tributaria

Las normas de competencia tributaria ejercen la funcién de autorizar a los
~ entes politicos (Uno, Estados, DF y municipalidades) la institucion de los tri-
butos y de las demds normas involucradas con la actividad tributaria (regla-
mentacién, cdlculo del tributo, contabilizacion por la autoridad, sanciones por
el incumplimiento, fiscalizacion, etc.).

Normas de inmunidad tributaria

Las normas de inmunidad tributaria ejercen la funcién de prohibir la institucion
de tributos sobre ciertos hechos, actividades, bienes o personas, répresentando
~ casi siempre un favorecimiento o una garantia a la preservacion de ciertos va-
- lores, principios y derechos fundamentales de los brasilefios. Es con tal vision
- gue la Constitucién prevé, entre otros casos, la inmunidad del patrimonio, de la
renta y servicios de los propios entes politicos, liberandolos de impuestos; asi
~ como la inmunidad de los libros, de los templos de culto religioso, de los parti-
dos politicos y de entidades de educacion sin fines lucrativos.
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Derechos fundamentales tributarios

Ademds de esas normas, existen en la Constitucién diversas normas que re-
gistran derechos fundamentales de los ciudadanos contribuyentes’ en Brasil., VA
que asi ejercen la funcién de indicar limites elementales a la actividad tribu-
taria. Aqui destacan el: derecho a la libertad, a la igualdad, a la propiedad y a
la seguridad juridica; derecho a la inviolabilidad de la intimidad y vida priva-
da; derecho a la inviolabilidad del sigilo de la correspondencia y de las comu-
nicaciones privadas etc.

EL SISTEMA TRIBUTARIO BRASILENO

Principios tributarios (principales normas)

Las normas que fijan principios, sean ellos generales o especialmente tributa-
rios, son normas con alto grado de abstraccién y generalidad, que dan direc-
trices para un Estado ideal de cosas que expresa los valores fundamentales del -'
orden juridico, y asi orientan la construccion y la interpretacién de las demés |
normas. Algunas reglas constitucionales, a pesar de tener contenido directo y
aplicacion inmediata, también son llamadas de “principios” cuando posean
elevada importancia en el sistema juridico.

Los principios tributarios en Brasil mds importantes son los siguientes:

— Principio de legalidad tributaria: posee 6 dimensiones, vedmoslas 2 |
continuacion:

- Legalidad tributaria estricta (art. 150, I, da CF): exige que la ins-
titucion o disposicién del tributo sea hecha por ley, en la cual de-
ben describirse todos los elementos basicos del tributo (hecho
generador, sujeto activo, sujeto pasivo, base de célculo, alicuota u
otro elemento). Se admiten algunas excepciones como en el caso
de las alicuotas de los impuestos de importacién y exportacién, del ]
impuesto sobre productos industrializados, y del impuesto sobre
operaciones financieras, seguros, cambio, y con titulos y acciones
de empresas, tributos que pueden ser alterados por el Poder Ejecu-
tivo, por medio de un decreto u otro acto administrativo, pero den-
tro de limites.

- Legalidad tributaria exonerativa (implicita en la CF): exige que la
reduccion o extincién de un tributo sea hecha por ley.

> Compréndanse aqui las personas fisicas y juridicas, recordando que incluso las empresas
(personas juridicas) sujetas a las normas tributarias son formadas. en tltima instancia, por per-
sonas fisicas.
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- Legalidad tributaria general (art. 5°, I, da CF): exige que las de-
mas relaciones juridicas tributarias, o sea, las que interesan para la
tributacién pero que no corresponden a la institucion del tributo en
si, tengan fundamento en ley, pero sin exigir que su contenido sea
descrito en ley. La legalidad general tributaria es la exigida en el
caso de ser instituidos deberes documentales al contribuyente, en
el interés de la fiscalizacion, como por ejemplo, la exigencia del
contribuyente a emitir notas de gastos comprobando las ventas de
mercancias, o la exigencia de rellenar y entregar declaraciones de
sus bienes. Aqui la ley autoriza la institucion de los deberes, de-
jando a la Administracion tributaria definir, por medio de regla-
mentos, el contenido de esos deberes, o su formato/formularios/
modos, etc.

- Legalidad tributaria administrativa (art. 37, caput, da CF): exige que
el cdlculo y contabilizacion del tributo por el agente publico sean {fi-
jados en la ley.

- Legalidad tributaria sancionadora, que se divide en administrativa
(art. 37, caput) y criminal (art. 5°, XXXIX): exige que la prevision de
infracciones y la determinacién de las sanciones respectivas sean he-
chas con base en la ley.

- Legalidad tributaria procesal, que se divide en administrativa (arts.
37, caput e 5°, LIV) y judicial (art. 5°, LIV), expresion del due pro-
cess of law, exige que las reglas del proceso administrativo y del ju-
dicial estén previstas en ley, dando oportunidad al contribuyente de
conocer, con seguridad, en qué condiciones podra litigar con el Esta-
do aplicador de tributos.

Principio de la ley anterior (arts. 150, III, “b” e “c”, e 195, §6°):
exige que transcurra un plazo antes del inicio de la vigencia de la
ley que instituya o aumente un tributo, contado tal plazo a partir
de la publicacion, para que el contribuyente pueda prepararse para
el encargo. Algunos tributos son excepciones de la regla, con vi-
gencia inmediata. La regla constitucional posee tres especies:

- Anterioridad como exigencia de, como minimo 90 dias, y mas lo
que falte para exceder el ejercicio financiero en el que ocurrio la pu-
blicacion de la ley.

- Anterioridad como exigencia de que el inicio de la vigencia de la

ley ocurra solo en el inicio del ejercicio financiero siguiente al de
la publicacion.
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- Anterioridad como exigencia de 90 dias para inicio de la vigencia de
la ley.

— Principio de la irretroactividad de la ley tributaria (art. 150, III, “a”,
de la CF): exige que la ley que instituya o aumente un tributo y sea
aplicada a los hechos posteriores a su entrada en vigor, y nunca a
hechos anteriores. Es una forma de garantizar la seguridad juridica.
Este principio se aplica a todos los tributos en Brasil.

— Principio de la isonomia tributaria (art. 150, I, da CF): prohibe que la
ley instituya tratamiento desigual entre contribuyentes que estén en
situacion equivalente. Son exigidas por la Constitucion brasilefia tres-
clases de 1sonomia tributaria:

EL SISTEMA TRIBUTARIO BRASILENO

- Igualdad ante la ley (art. 5°, de la CF): exigencia de que la ley sea hi-
potética y de aplicacion general, sin particularizar contribuyentes.

- Igualdad en la ley (art. 150, I1, de la CF): exige que la ley use crite-
rios constitucionales y coherentes para diferenciar el tratamiento tri-
butario entre los contribuyentes.

- Igualdad en la forma de participacién en el coste de la seguridad so-
cial (art. 194, V, de la CF): exigencia de que la ley equilibre las ali-
cuotas y las bases de calculo de las contribuciones entre los diversos
sectores economicos, de forma a que todos contribuyan de forma
ecualizada, para una justa financiacion de los servicios publicos de
salud, y asistencia social.

— Principio de la capacidad contributiva: exige que, siempre que sea
posible, el Estado brasilefio instituya tributos sobre hechos que
manifiesten riqueza de los contribuyentes, y distribuya una mayor
carga tributaria para los que tengan mayores condiciones de con-
tribuir, reservando siempre un minimo vital fuera de esa tributa-
cion. Es derivado del principio de la justicia (art. 3°, I, CF) y posee
cuatro formas de manifestacion, aplicables conforme la clase de
tributo. Veamos.

- Capacidad contributiva objetiva (implicito): los tributos deben te-
ner, en regla, un hecho generador que manifieste una forma de rique-
za del contribuyente.

- Capacidad contributiva como respeto al minimo vital (implicito):
es una exigencia de respeto a la dignidad de la persona humana,
por la cual el tributo no puede alcanzar un patrén patrimonial mini-
mo del contribuyente.

- Capacidad contributiva subjetiva (art. 145, §1°, de la CF): aplicable
a los impuestos, mediante uso de dos técnicas: la progresividad fiscal
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de alicuotas, aplicada principalmente en el caso de impuestos perso-
nales (impuesto de renta o sobre grandes fortunas); y la técnica de la
selectividad de alicuotas para mercancias, productos o bienes, aplica-
da a los impuestos sobre circulacién/consumo o impuestos sobre la
propiedad de inmuebles y vehiculos.

- Capacidad contributiva ligada a costo o al beneficio del contribu-
yente (implicito): quien debe pagar mas es quien mas causa gastos
publicos, o quien mads recibe beneficios y servicios publicos por parte
del Estado, es aplicable principalmente a las contribuciones que fi-
nancian la seguridad social.

— Principio de la prohibicién al tributo con efecto de confisco (art. 150,
IV): exige que los tributos o multas tributarias no agoten la manifes-
tacion de riqueza o el patrimonio del contribuyente. El confisco esta
autorizado (art. 5°, XLV y XLVI) solo como sancion material (pena
de pérdida de los bienes), como ocurre en €l caso de importaciones
prohibidas o con fraude de impuestos.

— Principio federativo tributario (implicito): exige que las personas
politicas de la federacion brasilefia (Uno Federal, Estados, DF y
municipalidades) se traten de forma equilibrada e 1sonémica, sin
favorecimientos. El principio implica:

- Prohibicién a la Uno, a los Estados, DF y municipalidades de esta-
blecer limitacidn al trafico de personas o bienes entre ellos, por medio
de tributos (art. 152).

- Prohibicion a la Uno Federal instituir tributos que no sean unifor-
mes entre los contribuyentes de los Estados, del DF y de las munici-
palidades, admitidos solo los incentivos fiscales para regiones menos
favorecidas del pais (art. 151, I).

- Prohibicién a la Uno Federal de crear exenciones o reducciones de

tributos de los Estados, del DF o de las municipalidades (art. 151, I1I).

- Prohibicion a los Estados y a las municipalidades de instituir dife-
rencias tributarias fundamentadas en el origen o en el destino de los
bienes 0 servicios sujetos a impuestos estatales o0 municipales (art.

152 de la CF).

Reglas técnicas de aplicacion de principios tributarios
Para que algunos principios puedan ser operados en la practica de la tributa-

cion, la Constitucién sefiala reglas técnicas de aplicacion, especificas para al-
gunos tributos, principalmente los impuestos sobre renta, patrimonio y
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circulacidon de bienes. Son las técnicas tributarias de la no-cumulatividad, de
la selectividad y de la progresividad.

— No-cumulatividad tributaria (arts. 153, §3°, II; 154, I; 155, §2°, I:
195, § 4; 195, § 12): realiza los fundamentos de la Orden Econémi-
ca Brasilefia, basada en la garantia e incentivo del desarrollo eco-
nomico y libre competencia. Es una técnica aplicada en tributos
sobre circulacién econémica, o sea, que por su naturaleza inciden
en mas de una fase de las cadenas econdmicas de circulacién de
bienes/mercancias o de servicios y que por eso pueden causar exce-
siva gravacion de los precios, con el consiguiente desestimulo al
consumo y a la produccién econémica. La técnica exige que el va-
lor del tributo cobrado en una etapa u operacién sea compensado
con el valor que fue pagado en la etapa anterior de circulacién del
bien/mercancia/servicio, tributdndose, en la practica, solo el valor
econdomico que sea agregado en cada etapa.

_ EL SISTEMA TRIBUTARIO BRASILENO

— Selectividad tributaria (arts. 153, §3°,1; 155, §2°, Il e §6°, II; 156,
§1°, 1I): realiza el principio de la capacidad contributiva y el prin-
cipio de la isonomia, aunque de modo indirecto, ademas de poder
servir a objetivos extra fiscales ligados a politicas piblicas. Es
una técnica aplicada en impuestos sobre circulacién econdémica
(impuestos sobre la venta de mercancias, productos o servicios) e
impuestos sobre patrimonio (impuestos sobre la propiedad de in-
muebles y vehiculos automotivos). La técnica permite fijar alicuo-
tas diferentes entre los contribuyentes, conforme los siguientes
criterios:

|

A

——

- Esencialidad (un criterio que, en la préctica, es aplicado en las leyes
solo parcialmente, debe diferenciar lo que es superfluo/lujo de lo que
es esencial para la vida del contribuyente) — para mercancias, produc-
tos o servicios.

- Localizacion o forma de uso (comercial o residencial) — para inmuebles.
- Tipo o forma de uso (empresarial o personal) — para automdviles.

— Progresividad tributaria (arts. 145, §1°; 153, §2°, 1y §4°,1; 156, §1°,
I): realiza o depura el principio de la capacidad contributiva (en su
dimension subjetiva), ademads de poder servir a objetivos extra fis-
cales/politicos publicos. Es una técnica aplicada en impuestos sobre
la renta, grandes fortunas, y la propiedad de inmuebles. La técnica
permite fijar alicuotas crecientes (progresivas) conforme los si-
guientes criterios:

- Crecimiento del valor de la base de calculo/riqueza tributable.
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- Criterio constitucional extra fiscal (estimulo a la reforma agraria,
directrices de urbanizacion de las ciudades o funcidon social de la
propiedad inmueble).

Principios economicos tributarios

- Son los principios que estan en la parte de la Constitucion de Brasil que trata
del Orden Econdmico y poseen especial aplicacion como limites de la activi-
- dad tributaria debido a la economia. Son los siguientes, extraidos del art. 170
- de la Constitucion:

— Respeto a la libre iniciativa empresarial y profesional.

— Respeto a la propiedad privada y estimulo a la funcién social de la
propiedad.

— Preservacion de la libre competencia entre las empresas y profesionales.

— Defensa del consumidor, recordando que los tributos influencian los
precios.

— Detensa del medio ambiente, inclusive mediante estimulos tributarios
conforme el impacto ambiental de ciertas actividades econémicas.

— Reduccion de las desigualdades regionales y sociales.

— Busca del pleno empleo de los trabajadores.

— Tratamiento simplificado y favorecido para pequefias empresas.

Postulados de aplicacion

Para permitir una aplicacion adecuada, los principios y reglas tributarios ne-
cesitan postulados (implicitos en la Constitucién), reconocidos por la juris-
prudencia brasilefia, por medio de los cuales sean evaluados los limites de la
interpretacion. Son ellos, especialmente: i) razonabilidad; ii) proporcionali-
dad; 111) prohibicion de exceso. Exigen que las reglas y principios tributarios
sean necesarios, suficientes, coherentes, no limiten derechos en exceso y sean
adecuados al fin al que se destinan.®

Normas tributarias de otra naturaleza

Ademas de las normas constitucionales anteriormente enumeradas, también
encontramos en el texto de la Constitucion brasilefia diversas normas que, por
no encajarse en ninguna de las modalidades anteriores, son llamadas “normas

¢ Para un estudio mds profundo del tema: Avila, Humberto. Teoria dos principios: da de-
fini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. 9° ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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__EL SISTEMA TRIBUTARIO BRASILENO

tributarias de otra naturaleza”. Esas normas son, en su mayoria, identificadas
en tres tipos:

— Normas que regulan derechos especificos de los contribuyentes, como
por ejemplo, el §5° del art. 150 de la Constitucion.’

— Normas que son simples desdoblamientos de las normas anteriores
(especialmente de los principios tributarios). |

— Normas que son principios o reglas especificos para un determinado tribu-
to (por ejemplo, el principio de la universalidad del impuesto a la renta).

IV. Los tributos en Brasil

Impuestos

Impuesto es un tipo de tributo que tiene por hecho generador una manifestacion
de riqueza, o sea, hecho econémico independiente de una actuacion estatal diri-

‘gida al contribuyente. La Constitucién de Brasil autoriza la Uno Federal, los

Estados, el DF y las municipalidades a instituir impuestos sobre diversas mani-
festaciones de riqueza, distribuyendo la competencia conforme la materia tribu-
table/hecho generador. Para procurar evitar conflitos de competencia entre los
entes politicos, cabe a la ley complementaria definir reglas generales sobre los
hechos generadores, bases de calculo y contribuyentes de los impuestos (confor-
me determina el art. 146, 1y III, “a”, de la CF). Ese papel es cumplido por el C6-
digo Tributario Nacional (CTN) y por algunas leyes complementarias.

Impuestos de la Uno Federal

Impuesto sobre la importacion de productos extranjeros - II (art. 153, 1, de la CF)

— Legislacion basica: arts. 19 a 22 del CTN y Decreto-Ley n°. 37/1966,
reglamentado por el Decreto n°. 6.759/2009 (Reglamento Aduanero).

T “Art. 150. (...) §5° La ley determinara medidas para que se les aclare a los consumidores
acerca de los impuestos que incidan sobre mercancias y servicios.” En Brasil se hicieron comunes
las protestas y las campafias por informaciones més precisas y por una divulgacién mas amplia
acerca de la carga tributaria brasilefia, o sea, del onus directo e indirecto que los tributos generan
sobre los contribuyentes de modo general. Los alardeados récordes de recaudacion del Fisco Fe-
deral, constantes en los tltimos afios, reavivaron los movimientos populares que desean mayor
transparencia fiscal, y la presion ejercida por sectores organizados de la sociedad acabé resultando
en la aprobacion y promulgacion de la Ley n°. 12.741/2012, que reglamenta la regla del §5° del art.
150 de la Constitucion. A pesar de crear un onus mas organizacional y documental a los empresa-
rios, ya sobrecargados con innimeros otros deberes fiscales, la nueva ley es positiva en el sentido
de proporcionar mayor concientizacion de la carga tributaria, aunque la informacién no comprenda
todos los tributos incidentes en la actividad empresarial y que repercutenen los precios.
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Brasil en 2016 vive un intenso ajuste economico-politico muy
alejado del discurso de 2009 cuando dio inicio el proyecto de
asociacion conocido por sus siglas como BRICS, en razon de
los cinco paises que lo integran, a saber, Brasil, Rusia, India,
China y Sudafrica. De igual modo, las ocho columnas de sus
efemérides distan hoy de ser parecidas a la época del milagro
brasileno del periodo del presidente Lula Da Silva (2003-
2010), cuando parecia que Brasil se encaminaba de manera
irreductible a una posicion de pais de primer mundo.

El estudio de los paises Brics en su conjunto, al igual que el
de cada uno de las nacionﬁéﬁiiéfio,_(_:omponen, desde su 1nicio

que los que ahora.
certificado de defuncion. 3rasil como Rusia, China e
India, son cuatro naciones podei'osas que estdn destinadas a ser
actores relevantes durante la mayor parte de este siglo. Por
razones geograficas, por sus demografias, sus amplios activos
naturales, los atributos econdmico-politicos de cada uno de
ellos, etc; estos cuatro paises deberan ser tomados en cuenta a
lo largo de un siglo que inaugura sin tregua nuevos escenarios;
donde la participacién o la omision de estas naciones influira
en la vida de sus regiones y del acontecer global.

En el caso concreto de Brasil, conocer y analizar su realidad

juridica y econémica en esta segunda década del siglo, resulta
un imperativo de interés tanto regional como global.
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