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(Palestra pronunciada em Bonn - Alemanha, no III
Simposio Teuto-Brasileiro patrocinado pela
Fundag&o Konrad Adenauer S/C em 09/07/1991).

IVES GANDRA DA SILVA MARTINS,

Professor Titular de Direito Econ®mico e

de Direito Constitucional da Faculdade
de Direito da Universidade Mackenzie

e Presidente do Conselho de Estudos
Juridicos da Federagdo do Comércio

do Estado de S&o Paulo.

0 Sistema Tributadrio Brasileiro tem seu perfil
delineado nos artigos 145 a 156 da Constituicgdo
Federal, nada obstante diversos principios
vinculados a imposigdo fiscal estejam espalhados

pelos outros titulos da Constituig&o Brasileira.

Talvez em nenhuma outra Constituig8o houve tal
pormenorizacgao de um sistema fisgal,
principalmente no que diz respeitoc & competéncia
impositiva dos Municipios, matéria que n&o consta

das ConstituigBes dos paises civilizados de regime

=

/



Ilves Gandra da Silva Martins
.02.

federativo, até porque & o Brasil o Gnico pais a
outorgar aos Municipios a condig8o de entidade

integrante deste tipo de Estado.

As FederagBes compdem-se de espagos geograficos
com autonomia financeira, politica =
administrativa, na forma de Estados, Provincias,
CantBes etc., estando os Municipios dentro dessas
areas territoriais, razao pela gual,
acertadamente, nestes paises, ndo sdo eles

entes federativos.

0 Brasil, por forga de sua heranga portuguesa, em
que o burgo sempre teve papel preponderante e pela
propria evolugdo das Comunidades Citadinas em sua
histéria colonial, teve, na Constituic@o de 1988,
a consagracao do Municipio como entidade
componente da Federagdo, com o que a maguina
politica governamental passou a contar com 5.000
Poderes Executivos, 5.000 Poderes Legislativos e

27 Poderes Judiciarios (26 Estados + Unido).

Jéd tenho escrito que a Federago brasileira ainda
ndo cabe no PIB -Produto Interno Bruto Nacional-,

posto que o Estado continua maior que a sociedade.

E o sistema tributario plasmado na lei maior
terminou refletindo, em parte, tais peculiaridades
da Federag&o, com excessiva particularizac8o de
regras e principios e uma multiplicacgdo de

imposigdes, que sobre tornar onerosa e ineficiente
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a maquina arrecadadora, traz caomo consequéncia um

custo excessivo para o contribuinte.

N&o h& que se dizer que o sistema & inteiramente
ruim. A meu ver, em muitos aspectos, o atual texto
constitucional € superior ao de 1967/69. Na
delimitag&o do poder de tributar (artigos 150 a
1562), na especificagfo das espécies tributarias
(artigos 145, inciso I, II e III, 148 e 149), no
fortalecimento da lei complementar (artigo 146)
--verdadeira norma de integragdo entre a '"lex
Magna" e a "lex ordindria"-- no perfil limitado do
empréstimo compulsério (artigo 148) com "numerus
clausus" para as hipdteses em que & possivel, o

sistema atual & melhor que o anterior.

Onde o sistema n&o funciona & na multiplicagdo de
impostos (15) e na proliferagdo de outras formas

de imposicédo.

Para que se tenha idéia do ndmero de tributos no
pais, o brasileiro, direta e indiretamente, paga,
em cada operacao elementar, embutido, o
correspondente a 58 tributos, conforme poderéo
verificar nos anexos 1 (relagdo de tributos) e 2

(artigos 145 a 156 da Constituic&o Federal).

Enquanto a maior parte dos paises civilizados, por
exemplo, adotam o I.V.A. (imposto sobre o valor
agregado) como um imposto <circulatério por

exceléncia, 0 Brasil possui 7 impostos
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circulatdrios, 2 no &mbito federal (IPI - imposto
sobre produtos industrializados, I0F - imposto

sobre operagdes financeiras), 2 no &mbito estadual

(ITCMD - imposto sobre transmiss3o causa mortis e
doagdo, de gquaisquer bens ou direitos, ICMS -
imposto sobre circulagéao de mercadorias e
servigos) e 3 no &mbito municipal (ISS - imposto

sobre servigos, ITBI - imposto sobre transmissdg
de bens imboveis e IVV - imposto sobre vendas a
varejo de combustiveis liquidos e gasosos, exceto

0leo diesel).

A evidéncia, uma empresa sujeita aos 7 impostos
circulatorios de bens, servigos e titulos &
obrigada a manter 7 escriturag8es, a recolher para
sete repartigdes diferentes das 3 Administragdes,
sobre perder-se em grande parte o esforgo nacional
na administragdo fiscal da empresa e na
administragdo plblica para a arrecadagdoc desses

tributos.

Acrescente-se aos tributos circulatfrios que o
Finsocial e PIS - Programa de Integrac&o Social
tém, de rigor, estrutura de impostoc e nd3o de
contribuigio social, ja que incidem sobre o
faturamento das empresas. Se se incorporarem o
Finsocial e o PIS - Programa de Integragédo Social,
sdo nove tributos circulatfrios a onerar a mesma

operagédo.

Ocorre uma outra distorg&do, qual seja, aquela pela

qual, por ser obrigada a repassar 47% do IPI -
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imposto sobre produtos industrializados (+ 10% nas

exportagdes) e do IR - imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza --até 1993-- para
Estados e Municipios, a Uni3o deixou de se

interessar por sua melhor implantag8o e passou a
se wutilizar de outras imposigBes --em que o
repasse ndo & obrigatério, como o Finsocial, PIS -
Programa de Integragso Social e IOF - Impostao

sobre operagdes financeiras.

Desta forma, o IOF = imposto sobre operagdes
financeiras, que & um tipico imposto regulatorio
do sistema financeiro, transformou-se em imposto
arrecadatdrio, porque sua receita pertence por
inteiro & Uni&o. E o IPI - imposto sobre produtos
industrializados e o imposto sobre a renda ]
proventos de qualquer natureza, que s&d@o impostos
de vocagéao arrecadatdria, passaram a ter
tratamento residual, em face da diminuig&o de seu

poder de retengdo de receitas para a Unizo.

Ucorre que o IOF e o Finsocial s3o impostos
circulatdrios cumulativos, retrégrados na técnica,
visto gque ndo hospedam a forma de incid8ncia do

valor agregado.

Acrescente-se, por fim, que o sistema em vigor
oferta permanentes choques entre os poderes
tributantes, com interfer&ncia, muitas vezes, da
Uniao, na forma de exagdo permitida, posto que a
ela se outorga compet&ncia de definir os niveis de

indexag&o ou n&o da Economia, com reflexos no
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regime fiscal nas 3 esferas do Poder (Unido,

Estados, Distrito e Municipios).

Recentemente, a eliminac8o da indexagdo dos
tributos federais e do indexador (BTN) provocou
problemas para a competéncia impositiva de Estados
e Municipios, posto que o desaparecimento daquele
indice nio permite a adog&o de um novo indice no
proprio exercicio por forga dos principios da
anterioridade (artigo 150, inciso 111, lekra "KW,
da C.F.) e anualidade (artigo 165, § 20).

Sd8o0 tais complexidades, que tornam a carga
tributaria onerosa para a sociedade e insuficiente
para 0s governos, multiplicados em quase 5.000 na
Federag&o brasileira, as que té&m permitido ampla e
salutar discuss&@o sobre uma reforma tributédria de

largo espectro.

No momento, duas grandes propostas s3o discutidas

em nivel de reforma tributéria.

A primeira delas & minha e apresentada logo apés a

aprovagd@o pela Constituinte do atual texto maior.

Ao comentar os artigos 156 a 169 da Constituigédo
Federal para o livro "Comentarios 3 Constituigéo
do Brasil", que Celso Bastos e eu estamos
escrevendo, em 16 wvolumes, dediquei 2 deles

(volume V, tomo I e volume VI, tomo 2) a tentar
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explicar, de forma perfunctéria, o sistema de
tributag8o que me parece mais racional para o
pais, como ja fizera no livro "0 Sistema
Tributario na Constituigdo de 1988", em linguagem
didatica para as Faculdades de Direito, tendo
chegado a conclusdo de que o pais n3o resistiria a

um sistema td3o complexo e tao inoperante.

Passei a imaginar --tendo apresentado tais
sugestBes em janeiro de 1989 em programa de TV
dirigido por Henry Maksoud, em debate com o
relator do projeto de Sistema Tributario na
Constituigdo, Deputado José Serra-- um sistema com
apenas cinco tributos a partir dos cinco fatos
geradores classicos, a saber, sobre a renda, o
patrimdnio imobilidrio, a circulagdoc de bens,
servigos e titulos, o comércio exterior e a

seguridade social.

Eliminar-se-ia o poder de imposic&oc dos entes
federativaos e a competéncia impositiva seria
apenas da fFederagdo. 0 Congresso Nacional seria
"emprestadao" a Federacgao para produzir a
legislagdo pertinente & arrecadagio. E o0s entes
federativos teriam apenas a competéncia para
arrecadar, mas n&o para impor, competéncia esta
indelegavel, posto que os cinco tributos seriam da
Federagdo e ndo do ente arrecadador. Desta forma,
eliminar-se-ia, no imposto sobre o patrimdnio
imobiliario, a tend&ncia de certos municipios de
deixarem de exercer a competéncia sempre gue
acordos politicos fossem firmados. Como o imposto

ndo mais pertenceria ao Municipio, mas a
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Federagdo, wuma vez criado, deveria ser cobrado.
Prevaleceria para a hipotese a teoria do

"poder-dever".

Sem competéncia impositiva, mas com competé&ncia

para arrecadagdo --melhor seria falar em
capacidade--, os cinco impostos seriam
arrecadados, tr&s pela Unido (IR - imposto sobre a

renda e proventos de gqualquer natureza, Comércio
Exterior e Seguridade Social), um pelos Estados
(circulatério de bens, servicos e titulos) e um

pelo Municipio (patrimbnio imobiliédrio).

Eliminar-se-ia desta forma o conflito entre os
Poderes Tributantes e os favores politicos para o

ndo exercicio do poder impositivo.

Por outro lado, com a compactagdo de 7 impostos
circulatborios em um s IVA, de 2 impostos sobre a
renda em um, e de 4 impostos patrimoniais também
em um sb, além de mais de uma dezena de
contribuigfBes sociais numa Gnica imposigdo, o
sistema de cobranga seria consideravelmente
simplificado, sobre restar simplificada a vida das
empresas e dos contribuintes em geral. A

contribuigédo a Seguridade Social seria

rigorosamente vinculada as suas finalidades.

De notar-se que os impostos, porque pertenceriam 3
Federagdo, uma vez recolhidos, seriam

automaticamente partilhadaos entre a Unigo,
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Estados, Distrito Federal, Municipios, além de uma
parcela ser lastreada a Fundos de Reparticdo de
Rendas Tributarias, que objetivam reduzir os
desniveis regionais do pais. Com isto,
eliminar-se-ia o denominado "imposto turista", que
entra nos cofres de uma das entidades federativas,

percorre indmeros departamentos antes de chegar,

na parcela de redistribuicdo, aos destinatarios
finais. 0 proprio sistema financeiro se
encarregaria da partigdo imediata, quando da

arrecadacgéo.

E de se notar gue, no sistema atual (ver anexo 1),
as taxas e inlmeras imposigdes n&o representam 5%
do total da arrecadacio, estando as contribuigodes
sociais (quase uma vintena) e os 15 impostos com

mais de 95%.

Ora, na minha proposta, concentraria mais de 95%
da arrecadagdo em 5 tributos e desprezaria os
quase 30 tributos responsaveis por menos de 5%,
posto gue, na maior parte deles, a arrecadagao @
negativa. Gasta-se mais para cobrar do gue se

recebe.

0 imposto sobre o patriménio seria apenas sobre o
imobilidrio, visto que, em todo o mundo, o imposto
sobre patriméniao, sobre SET de receita
desprezivel, & mais gerador de conflitos que de

solugdes.
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Por terem os Estados maquina arrecadadora maior
que a Uni&o, o imposto circulatério, qhe exige
maior fiscalizag&o, seria de sua competéncia
arrecadatdoria, cabendo aos Municipios, até por
forga da localizagdo dos imbveis, a arrecadacg8o do

imposto sobre a propriedade imobiliaria.

Minha proposta foi discutida com a equipe da
antiga Ministra da FEconomia, com adesd3o do
ex-procurador geral da Fazenda Nacional, Dr. Cid
Heradclito de Queiroz. 0 governador de S&o Paulo,
Dr. Luiz Antonio Fleury, parece direcionar-se para
uma proposta semelhante, o mesmo acontecendo com
os Secretarios de Finangas dos Municipios das
Capitais, que, embora formulem proposta com nicleo
idéntico, elevam o nimero de tributos para sete,
ao criar wuma taxa Onica para servigos plblicos e
um imposto patrimonial ao lado da propriedade

maobiliaria.

A segunda proposta & do Professor Marcos Cintra
Cavalcanti de Albugquerque, gue pretende criar um
imposto Unico sobre as transagdes financeiras de

1% para o emitente do cheque e de 1% para quem o

receba. Por suas projegSes, o nivel da carga
tributaria representado pelo novo imposto
continuaria o mesmo, mas haveria uma brutal

redug8o da burocracia fiscal. Cheguei a preparar

para o Deputado Flavio Rocha, que a hospedou,
ante-projeto de emenda constitucional para a
proposta, o qual, com algumas modificagdes, ja foi
encaminhado ao Congresso com quase 300 assinaturas

de parlamentares.
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A proposta & 6tima, se n&@o tiver possibilidades de
ser contornada a imposigdo. Se houver ou se se
criarem formas de elisio fiscal, o imposto, se
adotado, terminaria por quebrar o Estado. Um
estudo da excelente idéia e um amplo debate se
fazem necessarios para que se criem todas as
projegdes possiveis de evasdo legitima e tenha a

lei caminhos para atalh&a-1la.

0 certo & que as duas propostas estdo sendo
debatidas no pais, inclusive a do Professor Paulo
Rabello de Castro --apenas para o imposto sobre a
renda-- ou seja, uma redugdo para a aliquota Gnica

de 10% sem quaisquer espécies de dedugdes.

Ha 1 ano e meio escrevi um artigo na Folha de Sao
Paulo ("0 imposto Gnico de Marcos Cintra", p. B-2,
11/03/1990) enumerando o nOmero de tributos do
pais (58). Tal despretencioso artigo serviu de
estopim para que 88 rediscutisse a carga

tributaria no Brasil.

Em nivel do PIB - Produto Interno Bruto - ela nao
& elevada (em torno de 25% do PIB) se comparada

com a de outros paises. Em nivel de Produto
Privado Bruto & elevadissima, posto que o Estado
participa em mais de 50% da formagdoc do PIB
brasileiro e n8o paga tributos. Em nivel de PPB
-Produto Privado Bruto- a carga tributaria

nacional coloca-se, pois, entre 50 e 60%.
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0 certo & que, apesar da crise da irracionalidade
do sistema atual, autoridades e sociedade estdo em
ampla discussdo da matéria, sendo de se prever
substanciais alteragdes, inclusive em nivel

constitucional, do sistema.

E otimista como sempre fui, nada obstante os
cabelos brancos, estou convencido de que esta
discuss8o saudavel propiciarad a adogd3oc de um
sistema adequado &s necessidades do Estado e da
sociedade, sendo importante lembrar que aquele ha
de estar sempre a servigo desta. No dizer de
Helmut Kuihn, sendo o Estado mera estrutura de
poder, deve ter a dimensdoc necessaria para
auxiliar e ndo incomodar s desenvolvimento

econdmico e social do pais.

Bonn - Alemanha, 09 de Julho de 1991.



