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I- INTRODUCAO

1. Queremos comegar nossa conversa sobre a competéncia tribu-
taria federal com a invocagdo e a homenagem ao grande jurista tributdrio — Ru-
bens Gomes de Sousa —, que, faz exatamente vinte anos, proferiu uma confe-
réncia no Ministério da Fazenda sobre o sistema tributdrio federal, envolvendo
a mesma temdtica que nos ocupard a atencdo aqui. Nessa conferéncia, delineou
ele as bases de um sistema tributdrio nacional e racional. Jurista, de extraordi-
ndria visdo dos problemas econdomicos e sociais, compreendia que todo sistema
tributdrio ndo constitui mero conjunto de normas juridicas, sendo que hd de ser
um conjunto de institui¢des. regras e prdticas tributdrias que produzem efeitos

(* ) Palestra proferida pelo Autor na Comissio de Finangas da Camara dos
Deputados, a 16.09.1981 e objeto de estudo na 375a. reunido Semanal da Mesa de Debates
do IBDT, dia 2 de setembro de 1982.



globais sobre a vida econdmica e social do pais. Por isso, exercia cerrada critica
sobre o sistema tributdrio da Constituicdo de 1946. Nio era, porém, sem exage-
ro que o increpava de nominalista. Sua critica de que a discriminac¢do de rendas,
entdo, baseava em critério puramente juridico ndo era totalmente procedente (1),
mas fundamentou a distribui¢do dos impostos em categorias econdmicas pela
reforma implantada pela Emenda Constitucional n. 18/65, que tanto ficou de-
vendo a sua competéncia.

2. Nao se deu integral consequéncia a todas as suas idéias, que
nem todas se afinavam inteiramente com a orienta¢do monetarista da reforma.
Em verdade, se n3o se lhe escapava a necessidade de imprimir sentido econdmi-
co mais coerente 3 tributagdo, também ndo lhe fugia a argicia que tal teria que
realizar-se com a busca do equilibrio do federalismo, que assenta suas bases na
autonomia das coletividades-membros. Dai lhe parecer solugdo natural e realis-
tica ampliar a idéia dos impostos nacionais, a0 mesmo tempo em que opunha
restri¢des ao sistema de participagdo de uma entidade na receita da outra, por
se lhe afigurar que “a outorga de uma participa¢gdo evidentemenie coloca o go-
verno que a recebe em posi¢do politica e juridicamente subordinada™ (2).

3. Ora, precisamente o sistema de participa¢gdes foi ampliado no
sistema vigente, sem que se desse curso a idéia dos impostos nacionais, ou seja:
impostos que n3o podem ter sentido privativo, porque devem servir a todas as
entidades autdbnomas, ainda que sujeitos a “uma unidade sistemdtica e uma estru-
turagfo juridica e técnica unificada”. A reforma, contudo, teve uma preocupa-
¢do mais imediata, qual seja a de por o sistema tributdrio a servico de determi-
nada politica econdmica, com inser¢do no texto constitucional de regras de po-
litica fiscal, destinadas ao combate da inflagdfo por via basicamente monetaria.
Nio estivera em suas cogitagdes fortalecer o federalismo.

1) Cf. ““O sistema tributdrio federal”, RDA, 72/1-22 (ab.jun. de 1963).

2) Trab. cit. supra, RDA, 72/16.
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Nio se pode negar que o sentido altamente politico da reforma
tributdria possibilitou a coordenagdo dos aspectos econdmicos, monetdrios e
fiscais da acdo governamental. integrando a politica tributdria na politica eco-
nomica do Governo (3), ainda que tenha contribuido para o enfraquecimento
da autonomia financeira dos Estados e dos Municipios, o que implicou, sem dii-
vida, em amputar também a autonomia politica que lhes cabe no sistema fede-
ral reconhecido na Constituigdo. Com isso, tornou-se pega essencial da tendén-
cia unitarista e centralizadora dos Governos implantados com o Movimento de
1964, ampliando o campo tributirio da Unido.

I - OUTORGA CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA

4. A outorga constitucional de competéncia tributdria a Unido
refletiu, assim, a orientagdo da politica econdmica tragada, reservando, a esfera
federal, o “quinhdo do ledo voraz na partilha das receitas publicas”, para usar-
mos a expressdo de outro grande tributarista patrio — Aliomar Baleeiro (4). Nes-
se particular, talvez tenha atendido mais a algumas idéias de Albert Hensel que
do préprio Rubens Gomes de Sousa. Aquele € que expressou o pensamento de
que a “unidade de economia geral exige que também os dnus impostos pelo Es-
tado sejam tratados unitariamente, e que, em sendo necessdrio, sejam tormnados
uniformes com a criagdio de normas oportunas, plenamente vinculantes” (4).
E logo delineia alguns mecanismos destinados a fazer com que “o Ente superior”
— isto é, a Unido — “reduza dentro de certos limites o exercicio das competén-
cias atribuidas aos Entes inferiores” — isto €, as coletividades-membros e Mu-
nicipios —, incluindo mesmo a possibilidade de limitagdo de aliquota (5), como

3) Nesse sentido, cf. nosso Tributos e Normas de Polftica Fiscal na Cons-
tituigdo do Brasil, p. 2, Sdo Paulo, 1968.

4) Cf. “Da competéncia tributdria”, em Teoria do Direito Tributdrio, pgs.
21 e 45, Sdo Paulo, SF/TIT, 1975.

5) Cf. Diritto Tributario, p. 37, Mildo, Giuffré, 1956, trad. de Dino Jarach.
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efetivamente se adotou, outorgando-se a4 Unido ampla drea de exercicio de sua
faculdade de tributar em detrimento das entidades menores, com estreito po-
der de controle, além disso, sobre as dreas de competéncia dos Estados e Muni-
cipios, por meio de normas constitucionais que instituiram mecanismos adequa-
dos para tanto, inclusive a possibilidade de delimitar aliquotas de tributos esta-
duais e municipais, de acordo com Hensel.

5. A outorga constitucional de competéncia tributdria & Unido
(como as outras entidades autdonomas) ndo cria, por si, os tributos correspon-
dentes. Limita-se a indicar aqueles que lhe cabe instituir. Nem a Constitui¢do
nem as leis complementares tributdrias criam tributos. Ndo sdo leis de tributa-
¢do. Mas, ao conferir-se competéncia tributdria, outorga-se também a correspon-
dente competéncia legislativa para a criacdo do tributo. Assim, os tributos fede-
rais tém que ser criados por leis materiais emanadas do Congresso Nacional, de
acordo com o processo legislativo estatuido na propria Constituicdo.

6. Essa competéncia legislativa é plena, como explicitou o CTN,
ressalvadas as limitacdes contidas naquela Carta Magna e nesse mesmo Codigo.
Significa dizer que cabe a Unido fixar a legislagdo sobre seus tributos e relagdes
juridicas a eles pertinentes, o que compreende legislar sobre sua institui¢do, suas
aliquotas, base de cdlculo, época e forma de pagamento, atribui¢des administra-
tivas de Orgdos e reparti¢des que o devam langar, cobrar, fiscalizar e arrecadar, etc.

7. A titularidade dessa competéncia envolve o dominio pleno so-
bre a respectiva tributa¢do, que ndo leva em conta o fato de outra entidade (Es-
tado ou Municipio) ter direito constitucional a parcela do produto a arrecadar.

Nisso, alids, se manifesta um dos aspectos do principio da imanén-
cia da titularidade da competéncia tributdria, pelo qual ela pertencerd sempre
4 pessoa juridica de direito publico a que tenha sido deferida pela Constitui¢do.
Significa isso dizer: 1° — que os tributos federais cujas receitas sejam distribui-
das, no todo ou em parte, a Estados ou Municipios, pertencerdo sempre 2 compe-
téncia legislativa da Unido (CTN, art. 6°, paragrafo tnico); 2° — que a outor-
ga constitucional de competéncia tributdria ndo impde a obrigagdo de fazer uso
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dela; confere apenas faculdade, que importa limitar outras entidades tributan-
tes; 3° — que essa faculdade, que, afinal, consubstancia o poder de tributar, tem
as caracteristicas de irrenunciabilidade, indivisibilidade e imprescritibilidade;
42 . que, em conseqiiéncia, é indelegdvel no que se refere aos elementos forma-
dores da obrigagdo tributdria principalmente, como decorre do direito consti-
tucional e é expressamente previsto no art. 7° do CTN, permitida, porém, a de-
legacdo das fungGes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, ser-
vigos, atos e decisdes administrativas em matéria tributdria, com as garantias e
os privilégios processuais pertinentes.

m - TRIBUTOS DE COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO

8. Como se lembrou acima, coube a2 Unido, no sistema tributdrio
vigente, vasto campo para o exercicio de sua atividade tributante. Discriminou-
se-lhe competéncia expressa para instituir impostos, taxas, contribui¢io de me-
lhoria, contribui¢des especiais e parafiscais e empréstimo compulsério. E ainda
se lhe abriu a possibilidade de utilizar de campo residual.

9. E no campo de sua competéncia privativa que se denota o seu
dominio financeiro centralizador. E ai que se manifesta aquele “lote do ledo
voraz”, de que falou Aliomar Baleeiro. Assim é que cabe a ela instituir privati-
vamente:

I — os impostos enumerados no art. 21 da Constituicdo Federal,
a saber:

— Impostos sobre a importacdo, a exportagdo, a propriedade ter-
ritorial rural, a renda e proventos de qualquer natureza, produtos industrializa-
dos, operagdes financeiras (crédito, cimbio, seguro, titulos ou valores mobilid-
rios), servicos de transportes e comunica¢des, ndo estritamente municipais, e
os impostos 1nicos sobre lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos, ener-
gia elétrica e minerais do Pais;

I1 — as contribuigdes, tendo em vista a intervengdo no dominio
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econdmico ou o interesse de categorias profissionais e para atender diretamen-
te 4 sua parte no custeio dos encargos da previdéncia social (art. 21, § 2°, );

Il — empréstimo compulsorio, nos casos excepcionais definidos
em lei complementar (art. 18, § 39 e art. 21, § 29, II), que a doutrina dominante
inclui entre os tributos, questdes que examinaremos depois;

IV — competéncia residual, para instituir outros impostos, que
ndo sejam privativos de outra entidade (art. 18, § 50).

10. Além dessa drea privativa, compete a ela um campo tributd-
rio nominalmente comum com Estados e Municipios, qual seja o de instituir ta-
xas de policia ou de servigos e a contribuicio de melhoria, sem falar na possi-
bilidade de langar impostos extraordindrios por motivo de guerra externa (CF,
art. 22).

|\ CARACTERISTICAS PRINCIPAIS E FUNCAO ESPECIFICA
DE CADA IMPOSTO

11. Antes de examinarmos as caracteristicas principais e a fun-
¢do de cada imposto, talvez seja proveitoso denotar, primeiro, as caracteristicas
do sistema tributdrio como um todo. E que a reforma de 1965 procurou estru-
turar um sistema tributdrio nacional integrado. Definiu os impostos com base
em critérios economicos. Distribuiu-os por trés categorias econdmicas e uma es-
pecial, a saber: a) impostos sobre o comércio exterior; b) impostos sobre o pa-
trimoénio e a renda; c) impostos sobre a produgdo e a circulagdo; d) impostos
especiais.

12. E de observarse, contudo, que, estruturados em fungdo de
uma politica econdomica de estabilizagdo e desenvolvimento, os impostos foram
classificados com base em critérios microecondmicos, quando o mais correto,
no caso, seria fundd-los em critério macroecondomico, em: a) impostos sobre a
despesa; b) impostos sobre a renda; c) impostos sobre o capital, que estaria mais
de acordo com os agregados da economia.
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Deve-se, especialmente, a Rubens Gomes de Sousa aquela classi-
ficagdo econdmica dos impostos, a qual subsiste no CTN. Ela nio tem a menor
utilidade. Fez-se para tentar escapar ao critério puramente juridico e nominalis-
ta que se criticava na Constituicdo de 1946. Mas o fato de normas constitucio-
nais ou legais agruparem os impostos sob determinado signo econdmico ndo é
que lhe vai conferir sentido econdmico. Tanto que a Constituicdo vigente, des-
de a redacdo de 1967, abandonou aquele critério, voltando a tradi¢do de refe-
rir os impostos a uma ordem de competéncia, sem que tenha importado em qual-
quer alteragdo no sistema, sem que, por isso, tenha entrado em conflito com o
CTN, que mantém aquela classificagdio. Mas o agrupamento com base em crité-
rio econdmico, sem outros elementos sugeridos pelo proprio Rubens Gomes de
Sousa, revela certo desprezo pelo federalismo. Ora, ndo hd como deixar de aten-
der a critérios juridicos na distribuicdo dos impostos no federalismo, jd que, nes-
te, o sistema de tributagdo tem que assentar sua base na discrimina¢io das ren-
das tributdrias entre as entidades autdnomas, que ¢ um aspecto fundamental da
reparti¢ao de competéncia que dé esséncia ao Estado Federal.

Por isso mesmo € que a definicdo dos fatos geradores dos diver-
sos impostos — que é tema essencialmente juridico — é que vai configurar sua
natureza, inclusive sua maior ou menor capacidade de influir na vida econdmi-
ca e social. A Constituicdo atual voltou ao nominalismo, verdade que procurou
ligar a denomina¢do do imposto ao micleo de uma realidade econdmica que o
caracteriza.

13. Outra caracteristica do sistema tributdrio nacional é sua re-
gressividade. E sabido que a progressividade dos impostos constitui técnica sem-
pre procurada. Ela é um instrumento importante para adaptar o gravame fiscal
a capacidade contributiva, assim como ¢ um dos meios tributdrios utilizados pa-
ra obter a redistribui¢do da renda, do capital e, em conjunto com toda a politi-
ca financeira, um crescimento econdmico constante, ainda que, segundo alguns
autores, pode contribuir para elevar a propensio a consumir e diminuir a cor-
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rente da poupanca indispensdvel aos investimentos (6). Mas ai se manifesta uma
das dificuldades dos paises subdesenvolvidos ou em vias de desenvolvimento,
cuja populagdo se compde de ampla classe popular de pequena renda ou de ren-
da média, predominando setor agricola e de economia de exportagdo de maté-
ria-prima ou de produtos primdrios de alimentagdo, pouco prestantes 3 imposi-
¢do direta e progressiva. Disso decorre uma estrutura fiscal, baseada nos impos-
tos sobre a despesa, como sdo os impostos sobre produtos industrializados, cir-
culagdo de mercadorias e servicos, que repercutem fortemente no consumo ge-
ral da populagdo, o que empresta natureza essencialmente regressiva e gravosa
para os grupos de menor receita.

14. Cumpre, ainda, esclarecer antes de entrar nas caracteristicas
e fungdo de cada imposto federal, que a expressdo fun¢do dos impostos, — como
se sabe — se refere ao papel que a tributagio deve exercer em relagdo as ativida-
des financeiras, economicas e sociais. Sob esse aspecto, é que se diz que os im-
postos podem ter fungdo fiscal e funcdo extrafiscal. A fiscalidade dos impostos
consiste no fatc de servirem como instrumento de obtenc¢do de recursos finan-
ceiros, meros meios de suprimento de tesouraria; nesse sentido € que as finan-
gas cldssicas falavam em neutralidade dos impostos, neutralidade impossivel, por-
que ndo hd meio de evitar algum efeito economico e social da tributagdo. Por
isso, as finangas modernas se utilizam deliberadamente dos impostos para ob-
ter efeitos econdmicos e sociais, segundo objetivos pré-fixados. Nisso é que se
consubstancia a extrafiscalidade dos impostos, pela qual estes desempenham tam-
bém fungdo regulatéria.

Todos os impostos de competéncia federal se prestam as duas

fungdes. Alguns sdo, porém, preordenados especialmente para o exercicio de fun-
¢do regulatdria.

6) Cf. Fritz Neumark, Problemas Economicos y Financieros del Estado In-
tervencionista, p. 439, Madri, 1963; Alvin H. Hansen, Politica Fiscal y Ciclo Econémico,
pgs. 559 e 560, México, 1963.
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15. E o caso especial dos impostos sobre o comércio exterior.
A tributagdo deste, como se sabe, foi sempre apreciado sob o prisma de duas
correntes contrdrias: @ do livre cambismo e a do protecionismo. Essa disputa es-
td superada, porque, como notou Rubens Gomes de Sousa, “regular o comércio
exterior significa hoje muito mais do que proteger com barreiras alfandegdrias
a producdo nacional: significa procurar o equilibrio do balanco de pagamentos
através da dosagem das importacBes em confronto com as exportaces” (7). As-
sim, os impostos sobre a importacdo e sobre a exportacdo, hoje, sdo pouco usa-
dos para fins fiscais de suprimento de tesouraria, ainda que o primeiro seja bas-
tante rentdvel. Modernamente, sao aplicados a produtos importados do estran-
geiro ou exportados para o estrangeiro, visando a execucdo de determinada po-
litica fiscal, mediante mecanismos tais como flexibilidade das aliquotas, aplica-
¢do de aliquota zero, isencdes, estimulos, formacdo de reserva monetdria, etc.

16. O imposto sobre a propriedade territorial rural foi outorga-
do a competéncia federal precisamente para servir como um dos instrumentos
de reformulagdo agrdria. Certa corrente sustenta que ele é complementar do im-
posto de renda. No entanto, afigura-se-nos mais correta a doutrina que o inclui
entre os impostos sobre a despesa, caracteristica que o distancia daquele. Inci-
de sobre a propriedade fundidria. e sua receita é devolvida aos Municipios, pois
que ele s6 interessa, a Unido, como instrumento de realizagdo da politica agra-
ria, por isso suas aliquotas sdo graduadas em func¢@o das caracteristicas do imo-
vel e de sua exploragdo econdmica.

17. O imposto sobre produtos industrializados € indireto sobre
a despesa. Seu montante ¢, pois, computado como custo da produgdo, incidin-
do sobre bens industrializados de producdo (produtos intermedidrios, ferramen-
tas, mdquinas, equipamentos, etc.) e de consumo, instantaneo ou duréveis. Gra-
va a produ¢do industrial no momento em que ela entra em circulagdo para sua
utilizagdo ou consumo, conforme a defini¢do legal de seu fato gerador. “E im-
posto sobre a produgdo no sentido de que recai sobre o resultado do processo

7) Cf. **O sistema tributdrio federal”, RDA, 72/8.
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produtivo, mas o é também sobre o consumo, porque sé alcanga o produto no
momento em que sai do estabelecimento industrial ou equiparado para integrar
o processo consuntivo, embora no seja o ato de consumo a situagdo geradora
da obrigacdo tributdria” (8). E “cobrado, paralelamente com o imposto estadual
(de circulacdo de mercadorias), e sob os mesmos critérios de ndo-cumulativida-
de e de valor agregado, na fase da circulagdo correspondente ao processo indus-
trial: terminada essa fase, prossegue somente a cobranga do imposto estadual,
nas fases ulteriores de circulagdo puramente mercantil, até o consumidor final” (9).

E preciso reconhecer que nio se conseguiu resolver, a contento,
um alegado e criticado defeito do sistema tributdrio anterior, referido aos im-
postos sobre o consumo e sobre vendas e consigna¢des. Sempre se alertou, com
razdo, que esses dois impostos de pessoas juridicas diferentes recaiam sobre a
mesma base econdmica. Ora, uma andlise mais profunda, do ponto de vista eco-
némico, mas até sob certos aspectos juridicos, demonstrard que o imposto fe-
deral sobre produtos industrializados e o imposto estadual sobre operagdes rela-
tivas & circulagdo de mercadorias tém a mesma natureza. Examinem-se seus fa-
tos geradores e nfo se vislumbrard diferenga fundamental. Dir-se-ia que se trata
de um e tnico imposto, bipartido entre a Unido e os Estados. Por isso é que An-
tonio de Oliveira Leite pdde reconhecer que lancaram mao das caracteristicas
do anterior imposto sobre o consumo, para desdobri-lo em dois impostos: um,
o imposto sobre produtos industrializados, que coube 4 Unido, e outro, o im-
posto sobre operagdes relativas a circulagio de mercadorias, que se atribuiu aos
Estados (10).

8) Cf. nosso Tributos e Normas de Politica Fiscal na Constituicdo do Bra-
sil, p. 166.

9) Cf. Rubens Gomes de Sousa, *‘A reforma tributdria no Brasil”, RDA,
87/11 (parénteses nossos).

10) Cf. “O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias”, Revista de Finan-
gas Pablicas, p.6,n. 260, jun/1967.
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Algumas diferengas existem de cardter juridico, especialmente
relativas 4 técnica de incidéncia: seletividade do imposto sobre produtos indus-
trializados e uniformidade da aliquota do imposto sobre circulagdo de merca-
dorias; maior campo de incidéncia deste que recai sobre qualquer mercadoria,
ndo apenas sobre as provenientes de um processo de indusirializagdo.

A diferenca de natureza — que evitasse certa superposi¢io econd-
mica — s0 ocorreria se o ICM incidisse apenas na tultima etapa da circulagio de
mercadorias, isto é: nas saidas a varejo. Mas isto reduziria ainda mais as finan-
¢as estaduais, se ndo se dessem aos Estados outras fontes tributdrias. E que nes-
sa fase a aplicagdo de uma aliquota que possibilite o mesmo resultado financei-
ro do sistema vigente dard sempre a aparéncia de agravamento da tributagdo,
embora seja s6 aparéncia, porque, em realidade, ndo muda o onus tributdrio em
substéncia.

Outra caracteristica marcante do IPl, que ndo é sé dele, mas de
qualquer tributo sobre a produgdo e o consumo, € a de ser instrumento destina-
do predominantemente a obter recursos para o tesouro. Alerta-se, ndo raro, que
seu “‘uso como instrumento para consecuc¢do de efeitos economicos poderd acar-
retar declinio de sua importancia financeira, com o tempo” (11). Mas nenhum
imposto deve visar tdo s6 a objetivos fiscais, e o IPI pode e deve ser empregado
com objetivos extrafiscais, e a isso se presta excelentemente, a vista de seu gran-
de efeito sobre a economia, especialmente sobre a composi¢do dos precos e so-
bre a estrutura do consumo de produtos industrializados (12), mormente por
causa do principio da seletividade em fun¢do da essencialidade dos produtos,

que lhe é inerente.

11) Cf. Conjuntura Economica, n. 12, ano XIX (Dez. 1965), p. 74.
12) 1d., n. Ano XVII (Jan. 1963). A observagdo se referia ao entio impos-

to de consumo, mas com os limites indicados serve para o IPI, também, que, alids, jd estava

se formando no bojo da legislacdo ordindria daquele.
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18. O chamado imposto sobre operagdes financeiras, incidente
sobre operagdes de crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valores mo-
bilidrios, tem como caracteristica bdsica servir como instrumento de politica
fiscal, usada em harmonia com a politica monetdria, com fun¢do regulatoria do
mercado de capitais. Esse tipo de politica fiscal foi autorizado pela Constitui-
¢do ao permitir que se destine a receita do imposto a formagdo de reserva mo-
netdria ou de capital (art. 21, § 4°). E a Lei 5.143, de 20.10.66, que o instituiu
e disciplinou, quanto a sua incidéncia sobre as operacdes de crédito e de seguro,
efetivamente destinou a sua receita bruta a formagdo de reservas monetdrias,
que serdo aplicadas pelo Banco Central do Brasil na interven¢do nos mercados
de cambio e de titulos, na assisténcia a institui¢des financeiras, particularmente
ao Banco Nacional de Desenvolvimento Economico, e em outros fins, confor-
me estabelecer o Conselho Monetdrio Nacional (art. 12, com a reda¢do do De-
creto-lei n. 1.342, de 26.08.1974).

19. Os impostos sobre lubrificantes e combustiveis, sobre ener-
gia elétrica e sobre minerais do Pals caracterizam-se por sua incidéncia unica so-
bre uma das opera¢des indicadas na Constitui¢do: produ¢do (ou extragdo para
os minerais), importa¢io (menos para os minerais), circulagdo, distribui¢io ou
consumo. A lei material tributdiria de cada um deles escolhe uma dessas opera-
¢des como nucleo do respectivo fato gerador, e ndo hd mais incidéncia, que assim
se revela como wunifdsica, dai por que esses impostos sdo tradicionalmente de-
signados como impostos unicos. Rubens Gomes de Sousa considera-os como im-
postos nacionais, antes que federais, porque seu produto é compartilhado por
todas entidades autonomas. Deles, segundo esse mesmo tributarista, é que veio
a primeira idéia de um sistema tributdrio nacional, consubstanciada na Emenda
Constitucional 18/65. Mas parece que tal idéia ndo foi adequadamente realiza-
da, porquanto a distribui¢io de receitas do imposto sobre a renda e do IPI e ou-
tros ndo passou realmente de mera participagdo na receita alheia, embora com
mecanismos de liberagdo mais eficiente do sistema anterior.

O imposto sobre lubrificantes e combustiveis cresceu de impor-
tancia ultimamente a vista da crise do setor, passando a ser de grande rentabilidade.
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V- O IMPOSTO SOBRE A RENDA. A TRIBUTACAO DE RENDI-
MENTOS DO CAPITAL E DO TRABALHO: ENFOQUE CRI-
TICO

20. O imposto sobre a renda merece consideragdo em destaque.
A teoria tributdria tem realcado a exceléncia dele, quer quanto a sua fung¢do fis-
cal, quer quanto aos seus efeitos automiticos sobre a vida econdmica e social.
Diz-se que ele preenche todas as exigéncias tedricas de um bom imposto. Sua
incidéncia efetiva e direta permite, em principio, atender aos principios da jus-
tica fiscal, bem como possibilita previsibilidade de resultados. E também o im-
posto, atualmente, mais apto ao suprimento de tesouraria, e presta-se, por sua
incidéncia direta e progressiva, excelentemente, a finalidade redistributiva da
renda social.

21. Dotado de fungdo estabilizadora automdtica, influi no com-
portamento da renda nacional. Tributo direto e progressivo grava a renda dis-
tribuida, constituindo, pois, propor¢io da renda nacional. Qualquer modifica-
¢do nesta ou no imposto gera um ajustamento de efeitos reciprocos. Nos mo-
mentos de expansdo, a renda nacional aumenta, o que gera um incremento ain-
da maior na arrecadacdo do imposto, que, desse modo, funcionard automatica-
mente como sugador de meios de pagamento inflaciondrios; se ocorre uma depres-
sdo — afirma a doutrina —, a renda nacional diminui, entdo o imposto sofrerd
queda progressivamente maior, o que deixa renda marginal em poder dos con-
tribuintes para suas despesas de consumo ou de investimento, favorecendo a re-
cuperagdo do ritmo do progresso. Por outro lado, um aumento no imposto de
renda terd a conseqiiéncia de diminuir as disponibilidades para o consumo e o
investimento, sendo mais provdvel que afetard apenas a poupanga-investimen-
to (13).

13) Sobre o tema, cf. Ursula K. Hicks, Finangas Publicas, p. 323; Otto Ecks-
tein, Economia Financeira, p. 145; John A. Guthrie, Fconomia, ps. 196 e segs.; Royall Bran-
dis, Economia, Principios y Politica, ps. 223 e 224; F. S. Brooman, Macroeconomia, ps. 223;
e nosso Tributos e Polttica Fiscal na Constitui¢do do Brasil, ps. 284 e segs.
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22. Essa teoria, aqui apenas esquematizada, dos estabilizadores
automadticos do imposto de renda € vilida especialmente para as economias de-
senvolvidas de mercado, onde as oscilagbes economicas decorrem de defeitos
conjunturais. Nos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, a instabili-
dade constitui fendomeno inerente a estrutura; as depressbes tém causas diver-
sas, de sorte que a eficdcia dos estabilizadores automdticos é praticamente nula.
Acresce ainda que esses estabilizadores s6 podem exercer papel relevante se os
impostos de renda e os progressivos em geral superarem os tributos sobre a des-
pesa e regressivos.

23. Por outro lado, sua caracteristica de tributo redistributivo
de renda, em funcdo da progressividade de suas aliquotas que, em teoria, impor-
ta em subtrair mais renda dos ricos que das camadas mais carentes, contribuin-
do para minorar as desigualdades sociais. acaba diluindo-se na mecénica da inci-
déncia. E certo que a defini¢do constitucional do imposto permite sua incidén-
cia sobre os rendimentos de qualquer espécie. inclusive sobre ganhos de capital.
A defini¢do de seu fato gerador (CTN. art. 43) mostra que se trata de imposto
que grava as disponibilidades economicas ou juridicas de renda proveniente do
capital, do trabalho ou da combina¢do de ambos, assim como os acréscimos pa-
trimoniais de outras origens, auferidos por pessoas fisicas ou juridicas. Contudo,
a classificacdo dos rendimentos por fontes, em cédulas, possibilita a legislacdo
desigualar a incidéncia em beneficio de certas categorias de rentistas.

24, llustra bem isso a tributacdo dos rendimentos provenientes
da exploragdo agropastorial (cédula G). De acordo com os arts. 54 a 65 do atual
Regulamento do Imposto de Renda (Decreto n. 85.450. de 04.12.1980), o titu-
lar do rendimento poderd reduzir do resultado apurado até 80% do seu valor,
possibilitada ainda deducdes referentes a custos e despesas operacionais. Apos
tudo isso. somente 50% da importancia liquida obtida serdo classificados como
rendimento da respectiva cédula. Ndo € raro, por isso, que empregados de abas-
tados fazendeiros paguem mais imposto de renda que o patrdo.

25. Na verdade, a tributacdo da renda do capital se manifesta na
incidéncia sobre lucros das empresas. sobre juros de titulos sobre dividendos,
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sobre lucros imobilidrios, sobre aluguéis. Em alguns desses casos, a tributagdo
se realiza mediante aliquotas proporcionais, enquanto a tributagio dos rendi-
mentos do trabalho assalariado, ou ndo (cédulas C e D), estd sujeita sempre a
progressividade que vai de 5% a 55%.

26. Sempre se reclama que o rendimento do trabalho ndo cons-
titui renda, para que seja objeto de incidéncia do imposto. Na larga concep¢io
do texto constitucional, o produto do trabalho, inclusive do trabalho assalaria-
do, é tido como renda para tal fim. E certo que a legislagdo desse imposto nem
sempre faz justica social, quando inclui no campo de incidéncia niveis de renda
muito baixos, com o que apanha ampla massa da popula¢fo muito carente. De-
mais, a faixa mais atingida situa-se na classe média. A carga se torna mais pesa-
da para os assalariados de um modo geral com a retengdo do imposto na fonte
que desfalca, de imediato, boa parte de suas disponibilidades. Numa situacdo
depressiva, o desajuste intensifica-se, com nitido depauperamento da classe mé-
dia em sua camada menos elevada. A reten¢do na fonte, assim, se torna um onus
adicional, porque constitui um adiantamento sem contrapartida comutativa, jd
que a corre¢do monetdria permitida fica muito abaixo da taxa inflaciondria. Nos
casos em que haja devolu¢do do tributo assim adiantado, e portanto ndo devido,
a questdo se torna mais grave, porque fica com caracteristicas de empréstimo
compulsério sem observancia dos requisitos para seu langamento.

27. Encarado o problema do ponto de vista econdmico, o dra-
ma se expande com a problemdtica da tributagdo das empresas. Hd, em doutri-
na, autores que entendem que os seus lucros ndo deveriam ser tributados, a fim
de que lhes sobrem recursos disponiveis para os reinvestimentos que propiciam
a expansio econdmica. Mas ai é que delineia o drama dos paises em desenvol-
vimento, porque precisam de recursos financeiros para o atendimento das ne-
cessidades coletivas, que hdo de ser arrecadados da economia privada basicamen-
te por meio da tributacdo. Como sua popula¢do se compde de ampla massa po-
bre e carente, de rendas muito baixas, ndo sobra disponibilidade para a incidén-
cia do imposto, que, assim mesmo, jd constitui pesado dnus sobre os rendimen-
tos do trabalho. Essa mesma camada populacional jd sofre intenso gravame em
consequéncia dos impostos indiretos sobre a despesa, regressivos por natureza,
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porque atingem relativamente mais os pobres do que os ricos, situagio que de-
veria ser equilibrada com melhor adequacio do imposto de rendas. Tudo isso,
acrescido de outros objetivos fiscais, justifica a tributacio do lucro das empre-
sas. Para que elas ndo sejam descapitalizadas, ¢ que a incidéncia do imposto so-
bre seus lucros ndo é progressiva, como ocorre com a tributagdo das pessoas fi-
sicas. Além do mais, o lucro liquido destina-se a distribuicdo a socios e acionis-
tas, transformando-se em rendimento dessas pessoas fisicas sujeito a tributacdo
progressiva, salvo hipoteses permitidas de op¢do por uma incidéncia proporcional.

VI - A TAXA RODOVIARIA UNICA

28. Tributo que gerou certa perplexidade, logo que foi institui-
do, foi a taxa rodovidria unica, que se colocou no temdrio que nos foi subme-
tido, com a preocupacdo de saber se foi legitima a exclusdo da competéncia con-
corrente.

29. Essa taxa foi instituida pelo Decreto-lei n. 999, de 21.10.1969.
Sua fundamentagdo se traduziu em alguns considerandos em que se salientava
a multiplicidade de tributos cobrados de proprietdrios de veiculos automotores
para o registro anual e licenciamento, em todo o pais. Em verdade, ndo era bem
assim, porque, se cada Estado tinha sua taxa rodovidria ou tributo semelhante
com incidéncia sobre o ato de emissdo do poder de policia no momento do re-
gistro e licenciamento do veiculo. certo é que ndo havia, sobre o mesmo veicu-
lo, incidéncia multipla. pois cada qual s6 pagava o tributo no Estado de seu re-
gistro e licenciamento. Tinha, no entanto. alguma procedéncia dois outros con-
siderandos, que explicitavam, por um lado, a desigualdade de critérios e de va-
lores nas diversas unidades da Federacdo. com tratamento discriminatorio que
ensejava evasdo de receitas, e. por outro lado. denotava que a circulacdo assegu-
rada aos veiculos em todo o territério nacional. qualquer que fosse o local de
seu registro, conduzia a que os contribuintes utilizassem servicos de outras uni-
dades da Federagdo, sem que remunerassem esses servicos, o que desvirtuava o
preceito constitucional de que o servico seja perfeitamente especifico e divisivel.

30. Essa fundamentacdo acabou por criar ainda mais perplexida-
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de em torno da taxa rodovidria tnica, porque lhe dava natureza de taxa de ser-
vigos, servicos esses que ela propria reconhecia como das diversas unidades fe-
deradas. Se era assim, entdo ndo se vé base para a Unido instituir uma taxa so-
bre servicos dos Estados. No terceiro considerando do decreto-lei estava a sua
propria condenacdo, visto que a taxa de servigo, como também a de policia, s6
pode ser criada pelo titular do servigo ou do poder de policia.

31. Além disso, a taxa rodovidria unica foi confusamente estru-
turada no referido decreto-lei, definindo mal seu fato gerador (art. 19 § 19y que
consiste no registro do veiculo ou na renovagdo anual da licengca para circular,
0 que caracteriza ato de policia e ndo de prestagdo de servigos especificos e di-
visiveis; concedendo isen¢bes a veiculos particulares (meritoriamente, é verda-
de), mas isso ndo ¢é adequado em relagdo as taxas de policia; conferindo isen¢do
em hipGtese que seria de ndo tributagdo, como a outorgada a proprietdrios de
mdquinas agricolas e de terraplenagem, desde que ndo circulem em vias publi-
cas abertas A circulagdo. Ora, o fato gerador da taxa é o registro e a renovagdo
da licenga para circular; se o veiculo, por sua propria natureza, ndo € para cir-
cular, n3o hd incidéncia, porque a situagdo estd fora da hipotese de incidéncia.
Acrescente-se a isso que o § 2° do art. 1° do decreto-lei determinou que a ta-
xa teria que ser cobrada pelos Estados, Territorios e Distrito Federal, como se
a Unido pudesse determinar que os Estados cobrem tributos por ela instituidos.
Essa espécie de delegacdo s6 poderia fazer-se mediante convénio nos termos do
art. 13, § 3° da Constituigdo Federal, ndo por lei determinativa. Completou es-
sas disposi¢Oes estranhas o sistema de reparticdo do produto da taxa, coisa que
nio € adequada a esse tipo de tributo, nem a Constitui¢do o prevé.

32. Os proprios considerandos do decreto-lei, instituidor da ta-
xa, reconhecem que a matéria se inclui também na competéncia estadual. De
fato, o parigrafo Gnico do art. 8° da Constituigio Federal dd competéncia su-
pletiva aos Estados em matéria de trdfego e trdnsito nas vias terrestres, incluida
na competéncia da Unido na alinea n do mesmo art. 8°. A competéncia suple-
tiva envolve o poder legislativo estadual para suprir a auséncia de lei federal co-
mo para complementar a existente. O texto, ao dizer que a competéncia suple-
tiva estadual hd de respeitar a lei federal, ndo autoriza que esta ocupe todo o es-
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paco, esvaziando o campo que cabe aos Estados por forca do mesmo dispositi-
vo. Seria absurdo outorgar competéncia supletiva se, ao mesmo tempo, se ad-
mitisse que a competéncia federal pudesse elimind-la. Se o constituinte reconhe-
ceu uma drea pertinente, ern seus aspectos peculiares, aos Estados, e assim dis-
pos, € porque entendeu que eles devem atuar sempre naquela drea. No caso do
trifego e do transito, a logica do sistema até requer que os Estados atuem com
seu poder de policia, desde que a eles cabe a construgdo de rodovias proprias,
cuja administracdo e fiscalizacdo incubem a seus 6rgdos. Também ao Munici-
pio corre igual poder, especialmente no que tange as vias pablicas urbanas, assim
como a administra¢do e fiscaliza¢do nas rodovias federais se inclui no poder da
Unido.

33. Por af se vé que ndo € legitima a exclusio da competéncia
concorrente dos Estados (a rigor, nem dos Municipios) na matéria. Por isso é
que alguns pronunciamentos da época da edicdo do Decreto-lei 999/69 o repu-
taram inconstitucional. Os tribunais. inclusive o S.T.F., no entanto, entenderam-
no vilido, definindo a natureza da taxa rodovidria uinica como de policia (Cf.
RDA, 127/164; cf. também Geraldo Ataliba, pareceres, RDA, 113/371, 118/
445).

34, Essa ¢ a discussdo juridica da questdo. Sob esse prisma pura-
mente, parece ilegitima a exclusio da competéncia concorrente em face dos prin-
cipios e preceitos constitucionais de reparticdo das fontes tributdrias e definido-
res das bases federativas. Mas a fundamentacdo politica e de conveniéncia pen-
de para a sua justificativa.

VII - O EMPRESTIMO COMPULSORIO: SUA NATUREZA JURIDICA

35. O empréstimo compulsorio é outro instrumento de captagdo
de recursos financeiros que a Constituicdo Federal outorgou & competéncia ex-
clusiva da Unido, que s6 o pode. porém, instituir nos casos excepcionais defini-
dos em lei complementar (art. 18, § 3° e art. 21, § 2°, II). hoje indicados no
art. 15 do CTN.
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36. A discussdo sobre sua natureza juridica perdeu muito interes-
se, porque, qualquer que seja, fica ele “sujeito as disposi¢des constitucionais rela-
tivas aos tributos e as normas gerais do direito tributdrio”, nos termos do art.
21, § 29, inciso II, da Constituicio Federal. Por causa dessa disposi¢do consti-
tucional, tem-se entendido que o constituinte consagrara a tese tributarista do
empréstimo compulsério, sustentada pela quase unanimidade da doutrina na-
cional. O S.T.F., no entanto, ndo aceitou essa posi¢do, tanto que elaborou a su-
mula 418 para declarar que o empreéstimo compulsorio nao ¢ tributo.

37. A tese tributarista nunca encontrou uma formula¢do unifor-
me para O empréstimo compulsorio: imposto restituivel, imposto com promes-
sa de devolugio, imposto tempordrio e restituivel foram as idéias mais difundi-
das (14). Quer dizer, seria um imposto com um conceito diverso dos impostos,
porque, na base dessa idéia de restituicdo, promessa de devolugdo, temporarie-
dade, estd a esséncia de um negocio de mituo. Se é uma importincia que se to-
ma de alguém para ser devolvida, restituida, em certo tempo, em certo prazo,
nisso estd a esséncia do conceito do mutuo, e ndo do imposto. Alguns autores
pretendem desembaracar-se da dificuldade com a afirmativa de que a destinagdo
dos recursos arrecadados ndo tem importancia para o conceito de tributo, o que
¢ verdade. Acontece que a restituicdo ou devolu¢do futura da importancia, com
acréscimo de juros, ndo ¢ a destinagdo dos recursos arrecadados com o langamento
do empréstimo. Os recursos arrecadados terdo a destinagdo que fundamentou o lan-
¢amento, dentre as hipdteses previstas no art. 15 do Cédigo Tributdrio Nacional, in-
clusive a esterilizagdo de poder aquisitivo. A restitui¢io futura é o pagamento
do empréstimo, constitui o pagamento da divida contraida com o empréstimo.
Ora, é certo que essa restitui¢do, esse pagamento, ndo interfere com o concei-
to de imposto, mas releva a natureza da arrecadagdo, porque € elemento inte-
grante do conceito de muituo. E por consequinte, se se trata de um elemento

14) Cf. Aliomar Baleeiro, Direito Tributdrio Brasileiro, ps. 112 e 114, 9a.
edicdo; Rubens Gomes de Sousa, “A reforma tributdria no Brasil”, RDA, 87/6, nota 4.
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sempre presente, indispensdvel, é porque ele ndo pode ser afastado na caracteri-
zagao do instituto de que se cogita.

38. Imposto restituivel, imposto com promessa de devolucdo,
que é, no dizer de Rubens Gomes de Sousa (que o aceito), conceituagdo econd-
mica, manifesta, além disso, uma contradi¢io em termos, pois, se é certo que
o destino do produto ndo importa d conceitua¢do dos impostos, ndio € menos
correto que uma das caracteristicas de qualquer tributo é a de que implica em
retirar recursos financeiros dos particulares para transferi-los em definitivo para
o erdrio publico. A prestagdo tributdria consiste no pagamento do crédito que
o poder tributante adquiriu com a ocorréncia do fato gerador e lancamento, de
sorte que a respectiva importincia passa a integrar o patrimodnio piblico em de-
finitivo. Isto €: ndo gera obrigagdo correspondente cuja prestacdo consiste da
entrega futura de coisa da mesma espécie. Se quisermos ser mais precisos, dire-
mos que, no mutuo, como no empréstimo compulsério, a entrega da coisa em-
prestada transfere a propriedade para o mutudrio, mas com a obriga¢do corres-
pondente de este entregar ao mutuante, a titulo de pagamento, igual quantia
e acréscimos pactuados e no prazo estabelecido. Ora, se a arrecadacdo do em-
préstimo gera uma obrigagdo, para o poder langador, de pagar a importancia,
quase sempre acrescida de juros, estamos diante de um instituto que importa
em dupla obrigacio contraposta. em que as posi¢cdes dos sujeitos se invertem,
situacdo que € refratdria ao conceito de tributo.

39. Essas foram algumas das razdes que nos levaram a sustentar,
em obra publicada, que o empréstimo compulsério ndo € tributo, mas também
ndo ¢ empréstimo assimildvel ao contrato de mituo do direito privado, mas ins-
tituto correlato de direito piblico, por isso mesmo sujeito A supremacia da ad-
ministracdo, como € peculiar aos institutos de direito piblico; entdo, entende-
mos tratar-se de empréstimo de direito publico (15). A conclusdo semelhante,
em certo sentido, chegou Souto Maior Borges, quando definiu o empréstimo
compulsério instituido pelo Dec.-lei n. 1.782/80, com as altera¢des do Dec.-lei

15) Nossa ob. cit.
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n. 1.790/80, como “institui¢do de prestagdo compulséria de direito pablico, for-
mal e materialmente inconfundivel com os tributos™ (16).

Achamos que o fato de a Constituicdo atual ter dado a ele o re-
gime dos tributos ndo muda essa nossa posi¢do, pois, o regime de direito publi-
co a que estd subordinado inclui na fase de langamento, e apenas nessa fase, o
regime correspondente a disciplina dos tributos.

VIII - CONTRIBUICOES ESPECIAIS

40. Espécies tributdrias privativas da Unido sio também as con-
tribuicdes, previstas no art. 21, § 20, inciso I, da Constitui¢do Federal, que ela
estd autorizada a instituir, tendo em vista a intervengdo no dominio econdomico
ou o interesse de categorias profissionais, e para atender diretamente a sua par-
te no custeio dos encargos da previdéncia social. Sio chamadas contribuigGes
especiais, se bem que essa denominacdo tenha pouco significado, porque tais
espécies sdo de variada natureza. As de intervengdo no dominio econémico des-
tinam-se a custear 0s servicos e encargos necessdrios 3 sua execuc¢do, como pre-
vé o pardgrafo tinico do art. 163 da Constituigio. Ji existem algumas com ca-
racteristicas de contribuicdo parafiscal, como as arrecadadas pelo Instituto do
Acticar e do Alcool, e o chamado confisco cambial do Instituto Brasileiro do
Café. As de interesse de categorias profissionais também tém natureza parafis-
cal, como a contribuicdo sindical e a que os profissionais liberais pagam aos res-
pectivos Conselhos ou Ordens, ainda que certa doutrina pretenda ver nestas um
simples onus para o exercicio da profissdo.

41. Merecem, contudo, exame mais detido as contribui¢des que
o texto constitucional permite que a Unido institua para atender sua parte no
custeio da previdéncia social. O art. 134 da Consolidagdo das Leis da Previdén-
cia Social declara que a contribui¢cdo da Unido para a previdéncia social serd cons-
tituida de dotagdes orgamentdrias e de faxas arrecadadas diretamente do publi-

16) Parecer em Vox Legis, v. 140/106.
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co, sob a denominagdo genérica de cotas de previdéncia, que terdo de ser insti-
tuidas por lei federal nos termos do art. 43, inciso X, e art. 165, XVI, da Cons-
tituicZo. Ndo parece que tal contribui¢do tenha a natureza de taxa como diz aque-
la Consolidagdo. Se pode ser cobrada do publico em geral, sem vinculagio com
o servico da previdéncia, carece ela de elemento indispensdvel ao conceito de
taxa. Serd, em verdade, uma espécie de imposto, ainda que seja imposto com
destinagdo especial, o que ndo importa ao seu conceito.

IX - COMPETENCIA RESIDUAL

42. A competéncia residual em matéria tributdria foi entregue
a competéncia federal. Consiste na possibilidade de a Unido instituir outros im-
postos, além dos que lhe sdo especificamente atribuidos nos arts. 21 e 22 da Cons-
tituicdo, e desde que ndo sejam da competéncia tributdria dos Estados, Distri-
to Federal ou dos Municipios, permitida a transferéncia do exercicio dessa com-
peténcia residual a Estados, Distrito Federal e Municipio.

43. Essa competéncia residual permanece inerte. Deferida a Unido,
esta ndo se sentiu com necessidade ou com imaginacdo para criar novo impos-
to. Se tivesse sido conferida aos Estados, numa situagio ndo de privatividade
mas de faculdade concorrente, eles certamente jd teriam cogitado de outros se-
tores tributdveis, premidos pela caréncia congénita de recursos para o atendimen-
to de suas despesas. Ndo ter sido ainda usado esse poder residual pode até ser
um alivio para a populagdo que jd sofre carga tributdria bem pesada.

X - CONCLUSAO

44. Ji é tempo de terminar essas considera¢des. O nosso juizo
critico sobre a temdtica aqui desenvolvida decorre de observagdes que fomos
emitindo ao longo da exposigdo. Mas ¢ pertinente lembrar, para concluir, que
o juizo favordvel ou desfavordvel a vigente centraliza¢@o tributdria federal depen-
de da adog¢do de um de dois valores.

45. Se se propender a prestigiar o emprego de politica fiscal, que
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exige flexibilidade e uniformidade de decisdo a nivel nacional em fun¢do da uni-
dade econdmica, entdo o sistema atual cumpre essa funcdo, tal como pretendeu
a Comissio de Reforma tributdria, que justificou as medidas adotadas “‘como
meio prdtico de ajustar o principio politicoqjuridico da igualdade da lei em todo
o territorio nacional as desigualdades econdmico-sociais aparentes dentro daque-
le territério”, adotando, ai, conscientemente ou ndo, posicdo Buchanan, refe-
rente 4 necessidade de assinar papel & unidade central, mediante a aplicagdo do
que ele chama principio de eqiiidade (17), como base do desenvolvimento de
um sistema fiscal intergovernamental adequado, no seu juizo. Por isso a mesma
comissdo firmou a tese de que a “idéia diretriz foi imprimir ao sistema tributd-
rio, sem prejuizo das garantias politicas e juridicas, a flexibilidade técnica e eco-
nomica indispensdvel ao seu funcionamento no ambito nacional”.

Subjacente a esse raciocinio, é possivel descobrir também uma
idéia difundida, segundo a qual a dificuldade de encontrar sistemas de financia-
mento das entidades locais que satisfagam as exigéncias de perequagdo e de auto-
nomia, considerada como uma das razdes pelas quais a fazenda local declina a
respeito da fazenda dos governos centrais (18).

46. Se, no entanto, se tender a privilegiar um federalismo equi-
librado, que é uma aspiragdo nacional, portanto de resultado politico significa-
tivo no atendimento das autonomias das Unidades Federadas e dos Municipios,
em lugar de uma politica fiscal de resultados imprevisiveis e talvez inalcangivel
como a experiéncia vem mostrando, entdo o sistema terd que sofrer reajustamen-
tos profundos.

Alids, a base da centralizagdo é de averiguacdo duvidosa, pois ela
se fundamenta muito na pretendida unidade econdmica nacional, que, a evidén-

17) Cf. J. M. Bachanan, “Federalismo y Equidad Fiscal”, in Musgrave e
Shoup, Ensaios sobre Economia Impositiva, ps. 11 e 124,

18) Cf. Sergio Steve, Diccionario de Politica Econémica, verb. “‘Hacienda
Publica”.
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cia, inexiste. O que deve preocupar é a integragdo econdmica nacional, que ¢é
coisa diferente. Em consecugdo desta, talvez a diferenciagdo tributdria em fun-
¢do de realidades regionais e locais é que parece constituir o caminho cerreto.

47. Tudo isso nos leva de volta a Rubens Gomes de Sousa que,
em ligdo oferecida em outro texto, lembrou que “o descontentamento provoca-
do nas Provincias por uma excessiva centralizacdo fiscal e politica foi uma das
causas que levaram a abdicagdo de D. Pedro I, em 1831, situa¢do semelhante,
como também adverte, teria contribuido, em parte, para a derrubada do Impé-
rio de 1889 (19).

Nio se trata de postular a reedicdo dos embates entre a corren-
te federalista, advogando um poder central forte, e a corrente autonomista, plei-
teando mais poderes para os Estados, como ocorreu na Constituinte de 1891.
H4d de buscar-se um equilibrio federalista para o nosso tempo, talvez pensando
na idéia defendida por uns, de um federalismo de base regional, que concilie au-
tonomia das coletividades-membros e a seguranca de uma ordem econdmica e
social que cumpra, efetivamente, no plano pritico, o fim que a Constitui¢do (art.
160) lhe imputa, ou seja: realizar o desenvolvimento nacional e a justica social.

19) Cf. ‘A reforma tributdria no Brasil”’, RDA, 87/1.
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