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Nio ha federacdo, digna désse nome, onde nao fique
garantida pela Constituicio, a autonomia dos Estados fe-
derados.

A autonomia é “a direcido propria daquilo que lhe é
proprio”

Mas, ésse direito de desenvolver todas as atividades e
servicos proprios, ndo passara de mera declaracdo poéiica,
impossivel de ser concretizada, se ndo vier acompanhada da
efetiva garantia dos meios econdmicos e financeiros capa-
zes de a assegurar, em toda sua plenitude.

Ora, tal s6 se consegue por uma inteligente discriminacao
de rendas, em virtude da qual tanto a Unido, representante
da soberania, como os estados, auténomos, possam viver
dentro da orbita que lhes é tracada, sem que um venha a in-
vadir a esfera de acdo peculiar ao outro.

Como deve proceder o legislador constituinte no Brasil,
para que seja alcancado ésse desideratum — base e funda-
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mento do regime federativo, inico dentro do qual podemos
€ queremos viver?

Cinco sdo os sistemas de classifica¢gio de rendas, dentre
as quais havemos de escolher o nosso:

1.°) A Unido e os estados vio. basear os seus recursos
nas mesmas fontes, sem qualquer discriminacdo entre im-
postos federais e estaduais;

2°) Aos Estados compete concorrer com uma quota
fixa, ou proporcional, para fazer face as despesas da Uniao,
que por si nada arrecada;

3.°) Os Estados reservam para si certas fontes de re-
ceita, deixando a Unido todas as outras;

4°) A Uniao reserva para si certas fontes de receita,
deixando as demais aos Estados; €, finalmente,

5.°) A Unido reserva para si certas fontes de receita;
aos Estados, por sua vez, cabem fontes de receita privativas;
todo poder de tributacdao ndo especificado fica concorrente-
mente pertencendo 4 Unido e aos Estados.

Combatendo os trés primeiros sistemas ja tivemos oca-
sido de mostrar, ha 15 anos (Discriminacao de rendas entre
a Unido e os Estados, tese de concurso), que:

Nio discriminando os impostos gerais dos provinciais,
no Pacto Constitucional, éste sistema deixa inteiramente a
discrecdo das legislaturas ordinarias, da Unido e dos Es-
tados a escolha das respetivas fontes de receita.

A inteligéncia dos menos versados na Ciéncia econoé-
mica, saltara logo a falha de tal solucdo.

Sem outro guia ou critério a ndo ser o proprio arbitrio,
o centro e as provincias escolherdo, cada qual para si, as
mais produtivas fontes de receita: a lei ordinaria federal
taxara a importacdo e a exportac¢io, a transmissao dos imo-
veis, o comércio, etc., no humano intuito de criar rendas que
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possam cobrir largamente as suas despesas, nao sO as neces-
sarias aos fins do Estado, como as voluptuarias. A mesma
cousa fardo os Estados federados. A conseqiiéncia sera uma
supertributacio insuportavel para os contribuintes, obriga-
dos a pagar, pelos mesmos servigos, impostos duplos, — a
Unido e aos Estados.

O sistema relega o axioma de Ciéncia das Financas, se-
gundo o qual — impostos ha de natureza exclusivamente
federal, outros de natureza exclusivamente estadual, e outros,
ainda, de natureza exclusivamente local. — Permitindo que
os Estados taxem, por exemplo, a importa¢do dos produtos
(imposto por exceléncia federal, pois sua matéria pode ser,
e em regra é, objeto de tratados ou convénios com paises
estrangeiros, no sentido da obtenc¢do da reciprocidade de fa-
vores), o sistema vai até afetar o direito internacional, com
a invasdo, pelos Estados federados, da drbita reservada a
soberania, que reside unicamente no Estado federal.

Por igual, facultando a Unido tributar a exportagido
dos produtos (imposto eminentemente estadual), o sistema
coloca em injusta inferioridade os Estados. Estes, quanto
mais trabalhem, quanto mais produzam, tanto mais sangra-
dos se verdo nas suas riquezas para atender-se as necessi-
dades da Unido, ¢ de tanto menos dispordo para poderem
exercer Utilmente a sua atividade juridica e social.

Inteiramente condenado pela Ciéncia, o sistema da com-
peténcia cumulativa da Unido e dos Estados na imposi¢do
de todos os tributos, ndo teve na primeira Constituinte Re-
publicana voz autorizada que o preconizasse.

O mesmo nao se pode dizer do segundo sistema, que a
muitos se afigurara realizar o ideal em matéria de federa-
¢a0” (Julio de Castilho, Anais da Constituinte, I, 183).

Alias, contra éle milita o mesmo argumento tirado do
fato de ficarem por tal modo pertencendo aos Estados (e,
no caso, exclusivamente a éstes) impostos por natureza fe-
derais, como o de importacao.

E a par aessa, outras razdes demonstram a evidéncia a
precariedade da solucdo aventada.
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O sistema de que se trata, posterga de maneira flagrante
os direitos da Uniéo, posta por éle na dependéncia completa
dos Estados quanto ao preenchimento de uma de suas fun-
¢Oes essenciais — a organiza¢io de orcamentos, de despesa
e receita.

Uma das regras da economia publica ¢ que devem pri-
meiro fixar-se as despesas necessarias ao preenchimento dos
fins e encargos do Estado, para depois, € na medida delas,
calcular-se o quantum a arrecadar sdébre os haveres comuns
das diferentes classes da Nacdo.

Aplicando a regra ao caso:

O Congresso Federal organiza o orcamento de sua des-
pesa, a qual, rétamente calculada, se justifica por si mesma
como uma necessidade da propria Nacdo. Em seguida, passa
a organizar o orcamento de receita.

Que base tera para isso, entretanto, se nio é a Unido
que tributa, se ela esta adstrita a uma percentagem da renda
dos Estados, receita variavel, incerta, dependente exclusi-
vamente da soma total das tributacées estaduais? O resul-
tado sera que, muita vez, a soma recebida dos Estados nao
dara para equilibrar o orcamento federal. E para esta hi-
poétese, perfeitamente realizavel, o sistema que vimos com-
batendo nio tem solucdo.

Ha mais, ainda, a considerar.

Os Estados, principalmente os Estados modernos, a vista
da grande soma de atribuicdes que lhes vao cada vez mais
ficando a cargo, ndo se podem limitar & renda proveniente
dos impostos, ¢ & dos estabelecimentos € instituicGes indus-
triais, — carecem recorrer ao crédito, “ao qual muitas na-
cées devem a sua propria independéncia politica, € outras
uma parte consideravel dos progressos de todo género que
tém podido realizar (Amaro Cavalcanli).

Ora, nos paises novos, faltos de capitais indigenas, o
empréstimo é, as mais das vezes, externo. A Nacdo precisa,
em tais condicdes, dar a conhecer ao credor os recursos de
que dispée para honrar o compromisso tomado. Mas, como
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podera fazé-lo quem por si nido tem o direito de lancar um
imposto destinado ao servico da divida contraida?

Os partidarios do terceiro sistema por for¢a do qual os
Estados ficam circunscritos a determinadas fontes de recei-
ta, taxativamente enumeradas, deixando 4 Unido todas as
outras, sio em reduzidissimo numero. Sdo os adéptos da
absoluta centralizacio administrativa, para os quais ao cen-
tro deve caber, nio s6 o exercicio da atividade juridica do
Estado (a manutencdo da ordem, a distribuicio da Justica,
e a defesa do territorio), como o preenchimento de sua fun-
cdo social promotora do progresso nas suas variadas for-
mas. Os Estados sdo, néste caso, méras circunscricoes ad-
ministrativas, sem autonomia; 6rgios secundarios de um sé
corpo dirigente — o centro.

E ai estd por que, errada mas logicamente, éles reque-
rem para a Unido a totalidade dos impostos, reservadas as
provincias algumas poucas fontes de receita, a cuja producgiao
teriam de submeter as suas necessidades.

A s6 exposicdo do sistema, ¢ bem de vér, fa-lo repelir
desde logo como anti-cientifico. Os seus sustentadores se
obstinam em desconhecer que & descentralizacio administra-
tiva, & autonomia dos Estados, 4 federacdo, deve o Estado-
moderno a sua formidavel, mas benéfica, transformacao.

Restam em campo os dois ultimos temas, quarto e quin-
to. O ultimo foi o vencedor na primeira Constituinte Re-
publicana — é o dentro de cujas linhas temos vivido desde
1889. E’ o que nés ha 15 anos, entendiamos ser ¢ preferivel.

Hoje, porém, temos de nos curvar diante dos fatos, €
reconhecer os vicios e defeitos que o inquinam, tdo reais e
palpaveis sao éles. Eis por que nos inclinamos para o outro
— aquele pelo qual — a Unifo reservara para si certas fon-
tes de renda taxativamente enumeradas na Constituicio fi-
cando as restantes abandonadas aos Estados. As objecdes
levantadas contra o sistema desaparecem, se dermos a Unido
a valvula de seguranca da taxacio da renda dos Estados, em
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caso de insuficiéncia manifesta das fontes de renda a ela
reservadas.

A DISCRIMINACAO CONSTITUCIONAL
E’ a seguinte:
A) Pertencem exclusivamente a Unido:

1. — Os impostos de importacio de géneros
de procedéncia estrangeira (art. 7.°); revertendo
para os cofres federais os que forem criados pelos
Estados sobre os mesmos géneros, quando desti-
nados a consumo no seu territério (art. 9.2 § 3.°);

202 — Os direitos de entrada e saida de na-
vios; sendo livre o comércio de cabotagem as mer-
cadorias nacionais, bem como as estrangeiras que
ja tenham pago imposto de importacdo (art. 7.°);

3.2 — As taxas de sélo, exceto sObre os atos
emanados dos Govérnos dos Estados, e s6bre os
negocios de economia déstes (art. 7.°);

4 — As taxas de correios e telégrafos fede-
rais (art. 7.°).

B) Pertencem exclusivamente aos Estados:

1. — Os impostos de exportacio de merca-
dorias produzidas no seu territério (art. 9.° n. 1);
nao lhes sendo licito tributar a exportacdo de pro-
dutos de outros Estados, quando em simples tran-
sito (art. 9.0 § 3.0);

2. — Os impostos sdbre imoveis rurais e urba-
nos (art. 9.° n. 2);

3. — Os impostos sObre transmissdo de pro-
priedade (art. 9.° n. 3);
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4° — Os impostos de industrias e profissdes
(art. 9.2, n. 4);

5.0 — As taxas de sélo sobre os atos emana-
dos dos respetivos govérnos e sdbre os negocios
de sua economia (art. 9.0 § 1.9);

6.c — As taxas de seus correios e telégrafos
(art. 9° § 1.2, n. 2).

C) Pertencem, indistintamente, cumulativamente ou
nio, 4 Unido e aos Estados, quaisquer outras fontes de
receita ndo enumeradas entre as de competéncia privativa
(art. 12), excluido o imposto de trinsito, que foi expressa-
menfe abolido (art. 11 § 1.°).

D) Dos impostos deixados aos Estados, tém éstes de
atribuir alguns aos municipios, para lhes assegurarem a
autonomia (art. 68); podendo proceder-se a uma discrimi-
nac¢ido, ou estabelecer-se a competéncia tributaria cumula-
tiva (arts. 12 e 63).

E) A Unido s6 pode criar impostos uniformes para
todo o territério nacional (art. 7.° § 2.°). Do mesmo modo,
os Estados s6 podem criar impostos uniformes para todo
o respetivo territorio (art. 63).

F) Os Estados nio podem tributar bens e rendas fe-
derais, ou servigcos a cargo da Uniao, e vice-versa (art. 10).

FUNDAMENTO DA DISCRIMINACAO CONSTITUCIONAL:

Pode ser assim resumido:

“Tanto a Unido como os Estados, tém cada qual sua
missdo a cumprir dentro da Federacdo, missGes distintas
uma da outra, e tdo essenciais uma como a outra. Nio po-
dem, pois, os Estados, como nido pode a Unido, ficar adstri-
tos a determinadas fontes de receita; uns € outros carecem
de plena liberdade de acdo para o preenchimento dos fins
do Estado. E isto s6 se consegue, consignando 4 Unido os
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impostos de natureza federal, € aos Estados os de natureza
local; deixada a éstes e aquela a faculdade de, concorrente-
mente, criarem outras fontes de receita.”

E, se assim é em teoria, “ndo ha motivo para recear
quaisquer inconvenientes, na pratica”

“E’ natural e deve esperar-se que venha a prevalecer,
na concorréncia de que se trata, o ponderado conselho de
Hamilton: “A Unido deve se abster inteiramente daqueles
objetos a que os Estados estejam mais dispostos a recor-
rer” (J. Barbalho).

Examinemos o fundamento, invertendo-lhe a ordem.

De duas uma, ou “a Unido se abstem daqueles objétos
a que os Estados estejam mais dispostos a recorrer”, € entio
se enclausura dentro dos impostos privativos, ndo havendo
necessidade de ficar estabelecido poder concorrente; ou a
Uniao faz concorréncia aos Estados, tributando os mes-
mos objetos, as mesmas atividades por éstes tributados, e
néste caso temos a bitributacdo.

Ora, a tributacdo, por entidades diferentes, dos mesmos
objetos ou atividades, ¢ um mal de conseqiiéncias a vezes
imprevisiveis.

— E’ 0 maior mal dos regimes tributdrios, tanto para
o fisco como para o contribuinte.

Na verdade: quando o poder ptublico langa um imposto,
precisa contar com a capacidade produtiva do contribuinte.
A verificacido do grau de absorcdo, pela coletividade, do
quantum a arrecadar, ha-de ser sempre o tormento dos
financistas. Se a imposicdo fere o lucro que legitimamente
o contibuinte deve esperar do desenvolvimento de sua ati-
vidade, se entorpece os negdcios em curso, desanimando os
futuros, ela peca por anti-econémica. — A receita arrecada-
da nio correspondera jamais 4 orgada.

Ora, se é assim dificil ao poder publico, conhecer o
momento de saturacdo do contribuinte, sabido, de ante-mio,
qual o quantum que vai déle exigir, em relacido a cada ramo
de atividade, impossivel sera fazer qualquer calculo, estabe-
lecer seja qual for a pressio orcamentaria, tendo ao seu
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lado outro poder, com igual faculdade de tributar ésse mes-
mo contribuinte em idéntico ramo de atividade taxada. A
saturacido ¢ inevitavel, e a arrecadacdo desapontara a am-
bos os poderes concorrentes.
E, entre Scyla e Carybides, o contribuinte oscila, ao 1éu,
Foi o que se deu entre nos.

O que aos constituintes parecia natural, € deveriam
esperar que se desse, realizou-se pelo avésso.

Em vez de limitar-se a procurar fontes de renda na tri-
butacdo que lhe ficou privativamente reservada (e vamos
demonstrar que esta seria suficiente as suas necessidades)
a Unido ndo so6 foi buscar outras daqueles objetos “a que
os Estados estariam naturalmente dispostos a recorrer”,
como também, e abusivamente muita vez, invadiu a prépria
esfera de acdo privativa dos Estados.

E o resultado é conhecido: a bitributacio dos mesmos
objetos, pela Unido e pelos Estados, com todas as danosas
conseqiiéncias * proprias do defeituoso regime tributario
constitucional.

E’ certo que a Unido tem uma missdo essencial a cum-
prir dentro da federag¢io; é menos certo, porém, que para
cumpri-la necessite ela de fazer imposi¢des tributarias con-
correntemente com os Estados.

A esfera de acdo da Unido ¢ limitada. Seus poderes
sao esplicitos; s6 os Estados tém poderes implicitos. E’ um
_principio consagrado na Constituicio de 1891, que nio pode
ser alterado sem sacrificio do regime federativo.

Se, pois, esta predeterminada a esfera de acdo da Uniio,
se ficam conhecidos os servicos que a ela competem, a Unido
nao pode, nem deve, realizar obras, nem desenvolver ativi-
dades pertinentes aos Estados federados, porque ndo pre-
determinar a sua esfera de acdo impositiva?

Porque, objetam-nos, “é a Unido que representa a so-
berania, é ela que faz a guerra e socorre os Estados em caso
de calamidade publica. Dai o seu incontrastavel direito
de, nestes casos pelo menos, verificada a escassez da renda
proveniente dos impostos que se lhe houvessem reservado,
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buscar em outras fontes o suficiente para provar a tais
necessidades”

A objecdo impressiona, mas nido convence.

Nos casos -apontados, bastara majorar os impostos fe-
derais para obter-se o necessario ao pagamento das despesas
extraordinarias, se ndo se quiser buscar o recurso no em-
préstimo, interno ou externo, o que, alids, é a solucdo na-
tural.

Do que se concliii dever-se adotar no Pacto Consti-
tucional o sistema pelo qual fiquem reservados a Unido de-
terminadas fontes de receita, deixando-se as demais aos
Estados.

Quais, porém, essas fontes de receita, que devem eaber
a Unido ?

a) O imposto sObre a renda;

b) O imposto sdbre a importacio de procedén-
cia estrangeira;

¢) O imposto de consumo;

d) Os direitos relativos a entrada, saida e estada
de navios, sendo livre o comércio de cabota-
gem as mercadorias nacionais, bem como as
estrangeiras, que ja tenham pago imposto de
importac¢ao;

€) As taxas de sélo, salvo quanto aos atos ema-
nados dos Estados e negdcios da economia
déstes;

f) As taxas de correios e telégrafos.

Dai se mostra que, além dos impostos € taxas ora pri-
vativos da Unido, ainda lhe atribuimos o imposto sébre a
renda ¢ o de consumo, criados por leis ordinarias, ¢ que
ja fazem parte dos orcamentos federais. — Sdo exatamente
os impostos dentro de cujo Ambito a Unido tem visto aumen-
tar progressivamente suas rendas € podido custear servi-
cos ¢ realizar obras, muitas mesmo nio da sua competén-
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cia, e sim da dos Estados federados. Exemplificativa-

mente: — os servicos do Ministério da Agricultura, e, no
da Viacdo, o das estradas de ferro, que nio sao de natureza
estratégica.

Se assim ¢, tudo impde que se lhe retire a faculdade
de concorrer com os Estados federados, perturbando-lhes a
economia.

Estes, sim, ¢ que carecem ter uma ampla esfera de acdo
tributaria. Porque — ¢ aos Estados federados que deve
caber, na sua integridade, ou quasi, o exercicio da ativi-
dade social do Estado moderno, a sua acdo impulsionadora
ou promotora do progresso, em relagio a cultura como a
satide publica; 4 emigra¢io como a imigracdo; a producio
como a distribuicdo e consumo da riqueza; a assisténcia pu-
blica como ao desenvolvimento numérico das populagdes.
A funcido dos Estados federados é, assim, tao extensa e elas-
tica, que a ela devem corresponder meios igualmente elas-
ticos para o preenchimento de seus fins.

Dentro dos limites tributarios que lhe assinalamos, a
Unido podera largamente cumprir sua missdo, que nor-
malmente se resume na manutencdo da ordem juridica in-
terna, € na defesa do territério contra o inimigo externo.

Clamam alguns (e a grita vem de longe) que a discri-
minacdo de rendas, precisa ser modificada no sentido do
aumento das fontes federais. Para ésses, a Unido foi lesa-
da na partilha.

Nada menos verdadeiro.

Ja em 1896, o Cons.° Rodrigues Alves teve ocasiio de
aludir “a crenca, habilmente explorada de que, na partilha
das rendas, ficara (a Unido) desprovida de recursos, para
acorrer as suas despesas”, afirmando a improcedéncia dessa
proposicao.

O aumento formidavel da receita federal durante qua-
renta anos de Reptiblica evidencia que nido devem ser le-
vados a4 conta da escassez de fontes de rendas, os deficits
federais. Estes tém multiplas causas, ndo sendo a maior
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a ja assinalada: — a extensdo dada pela Unido a servicgos,
que em sua maioria competem, nas federacdes, aos Esta-
dos federados.

Porque a autonomia dos Estados ndo lhes da somen-
te direitos, mas acarreta-lhes Onus correspondentes. Sé
pugna legitimamente por sua autonomia quem tem recur-
sos .econdmicos proprios para a tornar efetiva.

O fato, porém, € que a divida nacional existe, € precisa
ser honrada.
Dai a providéncia que lembramos:

“Em caso de insuficiéncia manifesta das fon-
tes de receita da Unido para o servico da divida
externa do Brasil, podera a renda dos Estados ser
taxada em igual percentagem para cada um
déstes”

Assim como a Unido ndo deve invadir a esfera tributa-
ria dos Estados, éstes ndo devem usar dos impostos de na-
tureza municipal, que, todos, carecem ficar garantindo a
execucdo dos servigos municipais.

O abuso do legislador paulista, incorporando 4 re-
ceita estadual o imposto predial — eminentemente muni-
cipal — mostra a necessidade de ser especificada, na Consti-
tuicao, a esféra de acdo tributaria do municipio.

Eis porque sugerimos a seguinte disposi¢do:

“Constituirdo fontes de receita dos munici-
pios o imposto predial, o imposto de industrias
e profissoes, e todas as taxas relativas a servigos
publicos de natureza municipal”.
Aqui entramos defendendo a discrimina¢io de rendas
constitucional. A observacdo persistente dos fatos nos fez
mudar de rumo.
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A atual discriminacdo de rendas s6 poderia permanecer
se “a Unido se houvesse sempre abstido daqueles objetos a
que os Estados estivessem mais dispostos a recorrer”

Os fatos demonstraram eloqiientemente o contrario.

E’ preciso, pois, circunscrevé-la a fontes de renda taxa-
tivamente enumeradas, dentro das quais desenvolvera os
servicos que lhe tocam.

Para os casos de salva¢do publica, € s6 para ésses, uma
percentagem arrecadada das receitas estaduais resolvera a
situacdo, sem prejuizos da economia dos Estados, que pre-
cisa ficar resguardada.



