IMPOSTO DE EXPLORACAO AGRICOLA E INDUSTRIAL — FATO
GERADOR — CONCEITO DE TAXA — COMPETENCIA CON-

CORRENTE

— O impdésto de exploragdo agricola e industrial é um
dos tributos que pela Constituicdo se mdo incluem ma compe-
téncia dos Estados e Municipios.

— Coincide com o impésto federal de consumo o impésto
de explorag¢ao agricola e industrial cobrado pelos Municipios

baianos.

PARECER

CONSULTA

Municipios baianos, no regime da
Constituicio de 1937, cobravam impos-
tos de “producio’ e de “exploracao
agricola e industrial”, sobre mercado-
rias oriundas de suas fazendas, fabri-
cas, usinas e engenhos, tais como teci-
dos, actecar, mel, alcool, aguardente,
fumo, etc., quando a Interventoria do
Estado da Bahia expediu o Decreto-
lei n.0 475, de 21-3-1545, que dispds:

“Art. 10 Fica criado, neste Estado
da Bahia, de acordo com o disposto no
art. 24 da Constituicio federal (a de
1957), o impdsto sébre exploracio agri-
cola e industrial, previsto no Decreto-
lei federal n.° 2.416, de 17-7-1940, que
incidira sobre téda a producgio agrico-
la, pastoril e industrial.

“Art. 29 O referido impdsto sera
cobrado pelos municipios do Estado,
dentro das respectivas circunscrigdes
territoriais, e de conformidade com
as tabelas ji constantes de seus orca-
mentos, ratificada, expressamente, a
anterior execu¢io das mesmas’.

Depois de promulgadas as Consti-
tuicoes federal e estadual ora em vigor,
a Bahia publicou a lei n.° 140, de

22-12-1948, que estabelece a organiza-
¢d0 dos Municipios € que estatui no

“Art. 169. Compete ao Municipio
arrecadar:

VI — Impdsto sébre exploragao agri-
cola e industrial.”

VAarios municipios perseveraram e
perseveram na arrecadacio désse tri-
buto, tendo alguns déles publicado leis,
depois de 1948, com o objetivo da ma-
jora¢dao ou alteracio dos critérios au-
torizados e fixados pelo Decreto-lei n.0
475, de 1945,

Isto posto, pergunta-se:

1) Subsiste com validade constitu-
cional o impdsto acima indicado depois
do regime da Carta de 18-9-1946, nos
térmos das leis estaduais n.© 475, de
1945, e n.0 140 de 19487

2) E’ constitucional a definicio da
obrigacdo tributdria e a fixacdo do
quantum do impdsto no texto do or-
camento ?

3) Admitida, por amor & discussio,
a constitucionalidade da Lei estadual
n.® 475, de 1945, é juridicamente vali-
da a exigéncia do impdsto de explora-
c¢do agricola e industrial acima do
teto dos orcamentos municipais de 1945,
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expressamente adotado por aquela lei
-do Estado da Bahia ?

PARECER

I — A competéncia concorrente nas
Cartas de 1937 e 1946 — O atual sis-
tema tributdrio brasileiro é um produ-
to da histéria: formou-se, lentamente,
pela evolugdo das praticas fiscais da
coldnia ou da metrdpole portuguésas e
pelas modificacdes bdasicas em cada
reforma constitucional, a partir do Ato
Adicional de 1834 e da Lei n° 99,
de 1835, que apartou as rendas na-
cionais, a fim de que as Provincias
tributassem o remanescente.

As Cartas de 1891, 1934, 1937 e
1946, embora sejam anés da mesma
cadeia de fatos, diferem, entre si, no
modo pelo qual distribuiram os impos-
tos, estabeleceram as limita¢des cons-
titucionais ao poder de tributar e re-
gularam o campo da chamada compe-
téncia concorrente. Esta era ampla e
cumulativa na republica de 1891 (art.
12). Mas a Constituicio de 1934 ja
estatuiu a arrecada¢io estadual e a
partilha do produto entre as trés es-
feras de govérno (art. 10, n©® VII e
paragrafo ftnico). A Carta de 1937
féz prevalecer a competéncia do im-
posto federal quando concorresse com
o estadual, eliminada, entretanto, a
partilha do direito constitucional an-
terior, cabendo ao Conselho Federal
a atribuicdo de declarar as bitributa-
¢oes (art. 24). Ja em 1946, no campo
da competéncia concorrente, também
prevalece o impdsto federal, mas a
arrecadacio serid sempre estadual e o
produto sera partilhado entre Uniao,
Estados € Municipios (art. 21).

Esses contrastes novos estio a adver-
tir que, duma constituicio para outra,
— p. ex. de 1937 para 1946, — os
impostos, notadamente os da compe-
téncia concorrente, sofreram alteracaes
profundas em sua estrutura juridica,
de sorte que nunca seri demais a pru-
déncia na invocag¢io de conceitos dou-
trinarios, e solucdes jurisprudenciais,
elaborados num regime e que nem sem-

pre se conciliam com as regras rigidas
de outro regime que o substituiu, m
dificando-o. :

E isso nao envolve tudo, pois as
Constituigoes de 1934 e 1546 sdo anta-
gonicas nao s6 a luz de suas concep-
¢oes politicas e filoséficas mas tam-
bém & raiz de suas causas histéricas.
E os problemas de competéncia concor-
rente e da bitributagdo receberam o
impacto das diferentes inspiracoes ideo-
légicas désses dois textos, como, facil-
mente, se observari do cotejo de suas
disposi¢dbes na matéria.

A Carta de 1937 foi centralizadora
por exceléncia, ndo sé porque restrin-
ge as atribui¢ées dos KEstados sendo,
também, porque erigiu o Presidente da
Reptblica em “autoridade suprema de
Estado” e “coordenador da atividade
dos érgios representativos de grau su-
perior, diretor da politica interna e
externa, promotor e orientador da po-
litica legislativa de interésse nacio-
nal...” (cfr. com o art. 73 da Cons-
tituicio de 1937). Ou como, em sin-
tese, escreveu o ilustre professor Fran-
cisco Campos, autor notério do tex-
to de 10 de novembro de 1937: “O pre-
sidente da Republica é o centro da nova
organizagdo estatal” (Suplemento do
Arquivo Judicidrio, vol. 45, pag. 64).

A bitributa¢io, no regime de 1937,
ndo era concebida ecomo problema ju-
ridico-constitucional, que os Tribunais
reconheciam ontologicamente, aferindo
o caso concreto pela letra e sentido
do art. 24 da Carta de 10 de novem-
bro. Ela era uma situagio que o Con-
selho Federal deveria apreciar, politi-
camente, por iniciativa propria ou me-
diante representacio do contribuinte.

Diferentemente dos tribunais que ape-
nas dio remédio ao contribuinte pre-
judicado em caso concreto, o Conselho
Federal suspenderia, desde logo, a co-
branga do tributo estadual declarado
em Dbitributacio (art. 24). E como
nunca funcionou tal Conselho, suas
atribuicdes nessa matéria foram de-
sempenhadas pelo Presidente da Re-
publica com o assessoramento do Con-
selho dos Negdcios Estaduais.
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Bem diferente é o sistema da Cons-
tituicdo de 1946, que baniu de seu tex-
to, por inttil, o conceito de bitributa-
¢do: a aplicacio do mesmo impédsto por
dois governos por si s6 mostra que um
déles feriu a diseriminacio rigida de
competéncias fiscais. H4a, entdo, puro
e simples caso flagrante de inconstitu-
cionalidade, que os Tribnunais declaram
e que nenhuma resolug¢io de érgdo po-
litico pode convalidar.

Assim raciocinaram e assim quise-
ram, deliberadamente, os Constituintes
de 1946, como registra e recorda o
desembargador José Duarte, em sua
sintese dos trabalhos daquela assem-
bléia nacional (A Constitui¢cdo Brasilei-
ra de 1946, 1.° vol., pags. 476 e 479).

Em principio ou, pelo menos, de facto,
0 Presidente da Repiblica, substituin-
do o Conselho Federal no regime de
1937, dispunha de discricionarismo pa-
ra manter um impdsto estadual que
coincidisse com outro tributo federal,
assim como poderia declarar a bitribu-
tacdo segundo os critérios politicos de
“autoridade suprema, do Estado”, que
“coordena a atividade dos Orgdos re-
presentatives de grau superior ” (art.
73). Podia fazé-lo e praticamente o
féz.

II — O Decreto-lei n.2 475, da Bahla,
no regime de 1937 — Ni&o s6 na Bahia,
mas noutros Estados varios Municipios
arrecadavam impostos que lhes nio fo-
ram atribuidos e para cuja criacdo nao
tinham competéncia pela Carta de 1937,
nem pelas anteriores. As denominacoes,
incidéncia e tabelas eram variadas e
disparatadas, tornando impossivel a
comparacio estatistica désses cadticos
tributos. Sob sugestdes dos técnicos em
contabilidade publica, o Presidente da
Repiuiblica assinou o Decreto-lei n.°
2.416, de 17-7-1940, que aprovou a co-
dificacdo das normas financeiras para
os Estados e Municipios. Esse diploma
define o que entende por impdsto e
taxa (art. 1.2, § 2.°). No anexo 2,
menciona, dentre outros, para efeitos
da classificacdo decimal na contabilida-
de, os impostos “sdbre transa¢io e in-
versdo de capitais’’, “s6bre exploragdo

agricola e industrial”’, e “sdbre venci-
mentos’’.

Transparentemente, ésses tributos es-
capavam & competéncia dos Estados e
Municipios, e, o que é pior, acumula-
vam-se com tributos federais. Impdsto
sObre transacoes e inversdes de capitais
superpde-se ao imposto soébre instru-
mentos e contratos regulados por lei
federal, sujeitos a sélo (Constitui¢do
de 1937, art. 20, I, ¢), assim como o
de exploracio agricola e industrial coin-
cide com o de renda ou de consumo,
conforme a técnica adotada; e o “sdbre
vencimentos” é duplicata do imposto de
renda.

Mas se o Presidente da Republica,
acumulando atribuicdes do Consclho Fe-
deral, era o poder supremo para decla-
rar ou nio a existéncia da bitributacio
(art. 24 da Constitui¢do de 1937), tam-
bém o era para tolerar, por antecedén-
cia, impdsto suspeito désse vicio. Pelo
menos, nao haveria qualquer remédio
juridico no regime em que o Executi-
vo poderia declarar sem efeito acdr-
daos do Supremo Tribunal, como efe-
tivamente o féz num caso concreto de
inconstitucionalidade do tributo (acér-
daos na Revista Forense, vol. 82, pag.
300) .

Ora, anteriormente ao Decreto-lei n.?
475, de 17-7-15639, a Interventoria Ie-
deral na Bahia baixara o Decreto n.©
11.215, de 6-2-1939, declarando que "o
impdsto de producdo, que compete aos
municipios, incide, somente, sébre sua
produc¢ao agricola, pastoril ou indus-
trial, de acdérdo com as instrugdes do
Departamento Central das Municipali-
dades”.

Deixemos de lado, a discussiio da va-
lidade formal de simples decreto para
matéria que exigia decreto-lei, assim
como da definicio do fato gerador de
tributo por “instrucdes de 6rgdo admi-
nistrativo’’, e detenhamo-nos no proble-
ma central: — poderia o Estado decla-
rar “que compete aos municipios’” im-
pdsto que a Constituicio de 1937 néo
incluiu, no art. 28, para arrecadacfo
pelas Prefeituras ?
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Evidentemente, ndo. O Estado teria
de criar o novo impdsto, usando da com-
peténcia restrita do art. 24.

Como se cria um impodsto? Desde o
velho cdnone da “certeza”, enunciado
por Adam Smith, hi quase dois sé-
culos, a lei hia-de indicar com tdéda a
claridade qual serd o sujeito ativo; o
sujeito passivo; a situacdao de fato que
caracterizard a obrigacao fiscal; o tem-
po; o objeto, isto é, o quantum fixo ou
proporcional, conforme o numero, péso,
medida, quantidade ou valor da coisa ou
servico tributado.

E’, alids, o que o Decreto-lei federal
n.% 2.416, de 1940, determ’nou aos Es-
tados e municipios: “As denominagdes
da receita devem revelar, e, se possivel,
precisar a incidéncia e o seu objetivo”
(art. 3.2 § 1.0), Alias, essa “precisdo”
é sempre possivel.

Nada disso féz o Estado. Nao trans-
feriu o impdsto, nem poderia transfe-
rir o que nido existia, porque ndo es-
tava criado e s6 éle, o Estado, podera
criar para dar as municipalidades.

Depois désse Decreto estadual n.C ...
11.215, de fevereiro de 1939, o Presi-
dente da Repiiblica, no uso dos amplos
poderes de “autoridade suprema’, ex-
pediu a legislagio organica dos Esta-
dos e Municipios, isto é, o Decreto-lei
n0 1202, de 8 de abril de 1939, que
dispde:

“Art. 32. Terdo sua vigéncia con-
dicionada a aprovacao do Presidente da
Republica os decretos-leis que dispu-
seram, no todo ou em parte, sdbre:

XVIII — impostos ou taxas de qual-
quer espécie, desde que se trate de
nova tributacdo, ou de majoracio;

XXI — distribuicido de impostos aos
municipios, na forma do art. 28 da
Constituicdo.”

Ora, o Estado da Bahia néo criou,
nem transferiu para os municipios o
impdsto sobre explora¢do agricola e
industrial. Sé poderia fazé-lo, — pelo
menos depois de 17 de julho de 1540
até a Constituicio da Bahia — me-

diante . aprovagdo do decreto-lei pels
Presidente da Repuiblica.

Tardiamente, veio & luz o Decreto-lei
estadual n.® 475, de 21 de marco de
1945, que, s6 entdo, institui o impdsto
aludido sem definir o fato gerador,
nem determinar o sujeito passive ou
a incidéncia.

Criou, mas apenas, um nome e a
vaga indicacdo de que recairia sdbre
a producgio agricola, pastoril e indus-
trial.

Os municipios, pelo art. 2.° do De-
creto-lei n.° 475, ficaram com a incum-
béncia de cobra-lo “de conformidade
com as tabelas ja constantes de seus
or¢amentos.”

Temos, entdo, dois problemas a ven-
tilar:

1°) no direito anterior e no pos-
terior & Constituicdo de 1946, é juri-
dicamente véilida a fixacio do quan-,
tum do impdsto no texto do ato orca-
mentario?

2.°) no caso afirmativo, é licito a
Municipio beneficiado pelo Decreto-lei
n.% 475 majorar o quantum do impdsto
de exploracio agricola e industrial que
ésse diploma fixou e imobilizou “‘na
conformidade com as tabelas ja cons-
tantes dos seus orgamentos” para
19457

Preliminarmente, hA uma questdo de
fato a ser documentalmente apurada:
— se houve aprovagido expressa do
Presidente da Repiblica ao Decreto-lei
estadual n.? 475, indispensivel i sua
vigéncia nos térmos do art. 32, ali-
neas XVIII e XXI do Decreto-lei fede-
ral n.0 1.202 de 8-4-1939. Sem ésse
ato, o diploma estadual ndo poderia
ter vigéncia, nem conservar qualquer
eficacia. Essa, porém, é uma questao
de prova documental que decidira da
vigéncia ou inocuidade do Decreto-
lei estadual n.° 475, indispensavel a
sua vigéncia.

A mengdo da Lei Orgénica dos Mu-
nicipios da Bahia (Lei n.° 140, de
1941) por si s6 ndo basta para que se
tenha como criado o imposto, desde que
lhe niio define o fato gerador, nem lhe
fixa o quantum a ser exigido dos con-
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tribuintes. E’ uma delegagio de com-
peténeia incompativel com o art. 21 da
Constituicao federal.

II1 — Defini¢gdo de tributo no orga-
mento — No regime de 1946, nio pode
haver a mais minima duavida de que o
or¢amento nio pode conter dispositivos
que decretem tributos ou majorem os
existentes. O ato orcamentirio esti
adstrito a matéria limitada, taxati-
vamente, pelo art. 73 da Constituigio
de 1946, a saber:

a) autorizacdo prévia para cobran-
¢a de todas as receitas previstas e de-
cretadas em leis anteriores;

b) autorizacdo para realizagio de
todas as despesas;

¢) autorizacdo para abertura de cré-
ditos suplementares e operagdes de cré-
ditos por antecipacdo da receita;

d) determinac¢ao do modo de aplicar-
se o saldo ou de cobrir-se o deficit.

Isso, s6 isso, e nada mais.

E, se houvesse duvida, ela estaria
desvanecida pelo cotejo do art. 73 e
§§ 1.2 e 2° com o art. 141 § 34 da
Constituicio de 18 de setembro de
1946, que vale a pena transcrever:
“Nenhum tributo seri exigido ou au-
mentado sem que a lei o estabeleca.
Nenhum sera cobrado em cada exer-
cicio sem prévia autorizacio orcamen-
taria...”

Note-se que a Constitui¢do diz “o or-
camento”’ nos arts. 65 n0 I; 73; T74;
77, n© I; 87 n° XVI.

O Cap. II: “Do Poder Legislativo”,
subordinado ao Titulo I, da Constitui-
¢ao, é dividido em 6 secdes, sendo que
uma, a V, trata “Das Leis”, e ou-
tra, separada, a VI, cuida, especial-
mente, “Do Orcamento”. Somente nos
arts. 73, § 1.0 e 89, n.° VI, ha emprégo
das palavras “lei orgamentiria”. Mas
no primeiro désses dispositivos ha, ape-
nas, regras formais: o que deve e pode
conter o or¢amento, como ja foi aci-
ma especificado.

Logo, no sistema do direito positivo
do Brasil, o orcamento s6 tem de lei a
forma. Nao é materialmente, lei, mas
ato juridico de natureza diversa. Lei
formal e ndo material, ndo pode ser-

vir de veiculo a decretacio de tribu-
tos. Isso foi, claramente, discutido e
aceito pelos Constituintes de 1946,
tendo assentado o carater formal da
lei orcamentiria os maiores responsa-
veis pelo texto constitucional, como o
deputado Sousa Costa, presidente da
Subcomissdao de Diseriminacio de Ren-
das, e o senador Nereu Ramos, presi-
dente da prépria Comissdo elaboradora
do projeto de que resultou a Carta em
vigor (José Duarte, op. cit.,, 3.2 vol.
pags. 78 a 8Z2).

Dir-se-4 que a regra, no texto cons-
titucional, s6 aparece com a letra e o
espirito da Carta de 1946, pois ndao ha
nas Constitui¢des anteriores disposi-
tivo equivalente ao art. 141, § 34. E
verdade quanto & letra, nio porém
quanto ao espirito, pois a doutrina e a
pratica legislativa do Brasil, tradicio-
nalmente, consideravam o or¢amento lei
apenas formal, sobretudo depois que a
reforma constitucional de 1926 cortou
pela raiz com o abuso das caudas or-
camentarias com dispositivos do con-
teido da lei no sentido material.

O art. 70 da Carta de 1957 nio di-
fere, substancialmente, do art. 73 da
Constitui¢cdo de 1946: o or¢camento ndo
pode conter mais do que a previsdo
da receita, fixagdo da despesa, aber-
tura de créditos suplementares, opera-
¢des por antecipagao da receita, apli-
cacdao do saldo ou cobertura do deficit.
Como a atual, a Carta de 1937 fala em
‘““or¢camento’” nos arts. 68, 69 § 72, in-
clusive inciso d déste dispositivo, e tra-
ta, separadamente, “Das Leis e das
Resolugdes” (arts. 64 a 66) e “Da Ela-
boragdo Orqamentaria’ (arts. 87 a 72).

E quanto aos Estados e Municipios,
o Decreto-lei n.0 2.416, de 1940, deter-
minou, no art. 40, que os respectivos
orcamentos nao conteriam dispositivo
estranho aquela matéria mesmissima do
art. 70 da Carta de 1637.

No art. 27 do Cédigo de Contabili-
dade também ji se exprimia, por ou-
tras palavras, o conceito de org¢amento
que ressuma dos arts. 73 e art. 141 §
34, o que levou o deputado Sousa Costa
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a ponderar 4 Comissdo da Consti-
tuicdo a tese aqui sustentada:

“H4 confusdo — explica Sousa Costa
—em dizer-se que é tradi¢do de nosso
direito fiscal que os impostos possam
ser cobrados sem autorizacdo do orca-
mento. Isso nunca aconteceu, nem po-
deria acontecer.

O art. 27 do Cédigo de Contabilida-
de, a que se referiu, é de clareza me-
ridiana.

E, depois de ler o principio do Céb-
digo aludido, continua: nunca se ad-
mitiu a hipdtese de se poder cobrar im-
pdsto que nao estivesse incluido na lei
do orcamento. HA excecOoes para ou-
tras fontes de receitas. Em certos ca-
208, pode haver um determinado im-
posto que o Congresso Nacional nao
«queira permitir que seja cobrado em
determinado ano e pode fazé-lo, nio o
incluindo no orgamento. Isto é pacifico.
Como declarei, isto ja é matéria que
<consta da lei ordindria e poderia sus-
tentar-se que assim continuasse. Como,
porém, na Constituicdo figuram certos
principios que a meu ver, sao maté-
rias exclusivamente da lei ordinaria,
n#o vejo mal na inser¢io, também, désse
dispositivo na prépria Constituicdo,
mesmo porque estaria de acérdo com o
que sempre se praticou, exceto no pe-
riodo de 37 a 45, em que o Presidente
da Republica dispunha de poderes mais
amplos.

Desejo, ainda, ponderar que me pa-
rece ser o dispositivo matéria ja deci-
dida, porque foi votado em outro ca-
pitulo da Constituicio, quando se fi-
xou que “nenhum tributo pode ser co-
‘brado senfo em virtude de lei que o
autorize” (José Duarte, op. cit., vcl.
3.0, pag. 81).

Era perfeitamente conhkecida da me-
thor doutrina brasileira nfio sé a clas-
sificacdo dos atos juridicos de Duguit,
que dilatou a separacio entre “atos-
regra” e “atos subjetivos’ transfor-
mando-a na tripartite com a nogio
nova do “ato-condicdo”, mas, também,
a teoria de Gaston Jéze, segundo a qual
nesta dltima categoria se integra o or-
<amento:

Ainsi, suivant les systémes législatifs
et suivant la nature des recettes, tan-
tot la “budget des recettes” a wune
stgnification juridique — et alors c’est
un “acte-condition; tanté il n’aucune
signification juridique. “En tout cas,
le budget des recettes n’est jamais une
loi proprement dite” (G. Jeze: Cours

de S. des Finances — Theorie générale
du Budget, Giard. Paris, 1922, pig.
25).

E’ a teoria aceita pelo legislador e
pela doutrina brasileira desde o co-
mégo déste século: — em qualquer caso,
o orgcamento nunca é uma lei propria-
mente dita, e, portanto, nio se presia
a decretacdo de impdsto, o mais oh-
jetivo, impessoal e geral dos atos ju-
ridicos.

Desde 1925, o autor classico brasi-
leiro sbbre orcamento ja acentuava:

“Pelo projeto de 1823, a receita era
lei que criava os impostos, que fixava
as contribui¢bes. Pelas Constitaigpes
de 25 de margo (1824) e de 24 de fe-
vereiro (1891), porém, a receita devia
ser a lei que orgasse o produto dos im-
postos criados por leis ordinirias per-
manentes, de acérdo com a douirina
geralmente sustentada por financistas
e constitucionalistas, mas, também, des-
respeitada, na préatica, pelas assem-
bléias que legislam no orcamento...”
(Agenor de Roure, O Or¢amento, Pi-

menta de Melo & Cia.,, Rio, 1926,
pag. 20).
O mesmo autor invoca a reacin,

contra o abuso, desde 18359, e recorda
o esfor¢co de Didimo da Veiga, que, afi-
nz2l, haveria de prevalecer pelo art. 27
do Cédigo de Contabilidade. E cita as
concepcoes tedricas de Duguit e Jize,
que haveriam de ser novamente recor-
dadas na Constituinte de 1946 para
a férmula explicita do art. 141, § 34
(Roure, op. cit., pag. 22). No mesmo
sentido, comentando o texto de 1891,
pronunciou-se Carlos Maximiliano pela
impossibilidade de decretacio do im-
poésto no orcamento ao invés de fazer-
se por lei anterior: “Ndio se confunde
o poder de aprovar a receita e fixar
a despesa com o de legislar; porque o
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orgamento mao € lei” (Comentdrios a
Constituigio de 1891, 3.% ed., P. Ale-
gre, 1929, n.© 283, pag. 400). Por outro
lado, as regras fundamentais do or-
camento sdo, imperiosamente, aplica-
veis aos Estados e Municipios, por ex-
pressa disposi¢do do art. 22, paragrafo
tnico, da Constituicio de 1946.

Logo, tanto no regime desta Carta
quanto no da anterior, nio se poderia
reputar criado um impdsto, cujo quan-
tum se achava fixado em ato juridico
iniddneo para ésse fim — aquelas ta-
belas anexas aos orcamentos munici-
pais de 1945, a que féz remissdo o De-
creto-lei estadual n.© 475, da Bahia.

IV — O teto da lei estadual de trans-
feréncia do impésto — As Constitui-
¢oes da Bahia (art. 104, n° IV) e
doutros Estados se investiram no po-
der de vroibir aos municipios a liber-
dade de “majorar impostos em mais de
20%?”, evidentemente em cada ano,
salvo licen¢ca da Assembléia Legislativa.
Essa vedac¢édo colide, frontalmente, com
o principio da autonomia municipal
expresso no art. 28 da Constituicdo de
1946 quanto “a decreta¢do e arrecada-
¢do dos tributos de sua competéncia e
4 aplicagio das suas rendas” (art. 28,
n.% II, inciso d).

Mas se o Municipio pode decretar e
majorar, — sem limites, exceto os do
confisco (Constitui¢do, 141, $§ 16 e 31}
os tributos de sua competéncia, isto é,
os que a Constituicio menciona especi-
ficadamente nas alineas do art. 29 e
do art. 30, 0 mesmo nio ocorre com o8
impostos que o Estado lhe transferir,

O raciocinio mais simples o eviden-
cia: transferir ou ndo transferir im-
pdsto ao Municipio, assim como trans-
feri-lo no todo ou em parte, — é ato
de inteiro discricionarismo do Estado.
Ble pode fazé-lo ou deixar de fazé-lo
por critérios puramente politicos. E
quem pode o mais, pode o menos. Pode
transfer'r e desde logo fixar o limite
dentro do qual as municipalidades be-
neficiarias gozardo da outorga.

Ora, admitindo-se como vilida a cria-
cdo do impdsto de exploragcio agricola
e industrial, independentemente da pro-

va da autorizacdo do art. 32, ns. XVIIT
e XXI, do Decreto-lei n.° 1.202, de
1939, e também como iddénea a fixa-
¢ao do quantum désse tributo nos or-
¢camentos municipais de 1945, é fora de
duvida que ésse teto do Decreto-lei es-
tadual n.® 475 ndo pode ser excedido
pelo Municipio. S6 o Estado poderia
fazé-lo, em lei, de modo explicito, com
a clareza inerente as leis de decreta-
¢dao de impostos.

Dada a manifesta inconstitucionali-
dade do art. 104, n© IV, da Consti-
tuicdo da Bahia, é ébvio que nio tem
qualquer préstimo juridico a autori-
zacdo concedida pela Assembléia Le-
gislativa através de resolu¢io. S6 uma
lei do Estado, elaborada pela Assem-
bléia e devidamente sancionada ou pro-
mulgada, pode elevar o quantum de im-
posto transferido ao municipio noutra
lei estadual que fixou limites a tribu-
tacdo, como aconteceu no Decreto-lei
n.° 475.

V — O impésto de exploracdo agri-
cola e industrial depois de 1946 — O
Decreto-lei federal n.® 2.416, de 17-7-
1940, e as leis estaduais que, com
apoio néle, decretaram o impésto sobre
explora¢io agricola e industrial, quer
para proveito préprio, quer para trans-
feri-lo aos respectivos Municipios, fo-
ram revogados, expressamente, pelo
art. 13 § 2. n° II, das Disposicdes
Transitérias da Constituicic de 1946,
dispositivo ésse que o declarou extinto
depois do exercicio de 1952, isto &, de-
pois de 4 anos contados de 1948.

Cumpria aos Municipios e Estados
extinguir, gradualmente, aquéle gra-
vame fiscal no curso de 4 anos, conta-
dos da vigéncia de 1548. O Municipis
da Capital e varios outros, no Brasil,
apressaram-se em fazé-lo. Alguns,
assim, procederam corretamente antes
mesmo de esgotar-se o prazo benévolo
do art. 13 das Disposi¢cdes Transitérias
da Constituicio. Outros, vporém, insis-
tem em colhér, por vias inconstitucio-
nais inadequadas, a  capacidade tri-
butiaria que podem atingir, perfeita-
mente, pelos meios adequados & que
lThes foram atribuidos na Constituicao.
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Na partilha das rendas, a Consti-
tuicdo distribuiu entre Unido, Estados
e Municip.os fontes de receitas que al-
can¢cam, substancialmente, tddas as
formas de riqueza e de capacidade eco-
nomica que acaso existam em suas res-
pectivas circunscrigges.

Mas a Constituicdo é um compro-
misso e, portanto, uma auto-disciplina
que a Nacgio, em momento de inspira-
¢do juridica e politica, voluntariamente
adotou para o bom convivio de todos os
interésses legitimos e aspiracdes dig-
nas. Nio é licito aos Municipios —
alids generosamente amparados pela
discrimina¢io de rendas de 1946 — o
abandono dos instrumentos tributéarios
que lhes foram outorgados para elei-
c¢do irritante de outros, que lhes foram
negados, porque destinados a outras
competéncias ou prejudiciais a certos
interésses supremos de todo o pais e
que s6 por éle devem ser atingidos.

Os governos municipais, como quais-
quer outros, nao sdo fins em si mes-
mos, mas meios para a ordem, a se-
gurangca, o progresso econdmico, a
cultura e o bem-estar dos cidaddos. Na
discrimina¢ao de rendas e nos prin-
cipios constitucionais empressos ou im-
plicitos, que estabelecem e ao mesmo
tempo limitam o poder de tributar, ha
interésse legitimo dos membros da co-
letividade e também o alvo politico
da preservagido do regime federal, da
unidade econémica, do territério, ete..

Essas consideragées niao sido meta-
juridieas, wois representam o pressu-
posto politico da prépria Constituicéo,
que alude, expressamente, “aos princi-
pios que elz adota” (art. 142).

Essa é uma das razbes pelas quaiz
o Tribunal de Minas Gerais exprimiu
a tese de que:

“Todos sabem que, na esfera do di-
reito privado, vigora o principio de
que é perm‘tido o que ndo é proisdo,
mas na esfera do diveito pubtlice. e
principalmente do direits fiscal, é proi-
bido o que nio é claram-nte permitido”
(acérdiao do T.M.G., de 29-10-1945, na
Revista Forense, v. 109, pig. 148).

Ora, o imposto de exploracgio agri-

cola e industrial é um dos tributos
“que, pela Constituicdo, se ndo incluem
na competéncia dos governos que,
atualmente, os arrecadam’’ (art. 13,
n.° II, das Disposi¢oes Transitérias),
isto é, os Estados e Municipios.

Sob a forma de impdsto sdbre o fato
econdmico da produgdo, como quer o
Decreto-lei baiano n.° 475, de 1948, éle
entraria no campo da competéncia con-
corrente e, nesse caso, ha-de ser arre-
cadado pelo Estado para partilha com
o Municipio e com a Unido, & medida
que for cobrado. A regra do art. 21 é
é imperativa: quer uma competéncia
determinada para arrecadar, ainda que
seja da iniciativa federal a decretacdo,
do mesmo modo que ordena a distri-
bui¢io imediata da renda respectiva
sem acumula¢des nas mios do govérno
arrecadador.

Evidentemente, nio subsistird o di-
reito anterior que contraria a disposi-
¢do clara e imperiosa daquele art. 21.

Mas para que exista, do ponto de
vista da Ciéncia das Financas e do Di-
reito Constitucional Tributirio, verda-
deiro impdsto de exploragdo agricola
e industrial da competéncia concorren-
te, porque inconfundivel com os im-
postos nominalmente indicados nos arts.
15, 19 e 29 da Carta de 1946, torna-
se indispensdvel, que o fato gerador
e a base de calculo désse tributo assen-
tem no processo econdémico da produ-
¢do. Ha-de ser impdsto sobre as ope-
racoes tecnoldgicas aperfeicoadas ou
rudimentares da producio e nunca um
impo6sto sdbre o produto acabado e
pronto a ser entregue & circulacio ou
ao consumo. Impdsto sdbre o fato de
produzir e nido impdsto sdbre a coisa
feita.

Ora, no caso das leis estaduais e mu-
nicipais da Bahia, ora em andalise, nao
se tributou o processo econdémico da
producdo em qualquer de suas fases,
— plantio, moagem, cosimento, pulve-
rizag¢do, fiacdo, tecelagem, embalagem,
ete.,, como, no passado, fizeram alguns
paises, tomando como base a 4rea culti-
vada por determinada variedade bota-
nica, a cubagem de alambiques, o nd-
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mero de teares, operarios, ete. O im-
pdsto de exploracio agricola e indus-
trial da Bahia assenta na existéncia
da mercadoria no momento de ser en-
treguc ao consumo e, destarte, coincide
com tributos federais que, pacifica-
mente, por tradi¢do secular, jamais con-
trariada pela jurisprudéncia ou pela
reacéo dos contribuintes, gravam o eon-
sumo do acucar, do &lcool, aguardente,
artigos de fumantes, tecidos, calgados,
ete.

Se isso foi juridicamente admissi-
vel no regime da Carta de 1937, que,
pelo art. 24, entregava a solugdo das
bitributacées a deliberacdes de or-
gios politicos com exclusio do Poder
Judicidrio (ver Castro Nunes, Revista
dos Tribunalis, Sio Paulo, vol. 139,
pag. 717), como ja vimos, nao ¢ toie-
ravel no regime de 1946 que, de modo
implicito, coloca na inconstitucionali-
dade as transgressGes as regras ex-
pressas de competéncia e disciplina do
poder de tributar. Ndo sé os materiais
legislativos da Constituinte de 1946 ex-
primem bem o alcance do art. 21,
(Anais da Comissdo de Constituicdo:
Pareceres e Relatérios, Rio, 1948, pag.
122 e segs.), mas Pontes de Miranda e
Seabra Fagundes, logo apdés a pro-
mulgacio da Carta em vigor, expuse-
ram com lucidez e seguranga a inte-
ligéneia que se deve dar ao desapare-
cimento da palavra “bitributa¢do” no
texto, que assim contrasta com o das
duas Constituicoes anteriores (Pontes
de Miranda, Comentdrios, Cahen, ed.
Rio, 1946, vol. 1, pags. 455 a 463; S.
Fagundes, Repertério Enciclopédico do
Direito Brasileiro, verbete *Bitributa-
¢do’’, v. 6, pag. 37, e, no mesmo Vvo-
lume, nosso verbete “Bis-in-idem”, pa-
gina 22).

Que o impdsto de exploracdo agricola
e industrial dos municipios baianos
coincide com impostos federais de con-
sumo das leis especificas désse tributo
e, também, nas que o decretaram outra
vez para o Instituto do Alcool e Acu-
car — ndo ha margem de divida, como
se verifica, facilmente, pelo cotejo do
fato gerador nestes e naquele caso.

O critério para distingdo juridica
dos impostos sempre foi a apreciacio
da situacdo de fato, que o legislador
elege para imputar ao sujeito passivo
a obrigacao de pagar o oOnus. Podem
variar as denominacoes, conforme a
lingua ou mesmo as preferéncias dos
doutrinadores, que usam das palavras
fato gerador, pressuposto de fato, he-
cho imponible, Tatbestand, ete. para
designagao daquela situacdo que no di-
reito fiscal lembra a configuragio do
delito no direito penal.

Se s§ modernamente, com o progresso
do Direito Tributdrio apés a 1.2 Guerra,
foi que essa nog¢do simples se divulgou
e recebeu batismo na terminologia ju-
ridica, em verdade a observagio de que
a lei cria a obrigacio fiscal mediante
a definicio de uma especifica e in-
confundivel situa¢do de fato é velha
de século e meio. Jean Baptiste Say,
que morreu em 183Z, ja escrevia no
coméc¢o do século passado:

Nous avons vu que, par Pimpét, ce
sont les capitaux ou les revenus des
contribuables qu’il s’agit d’atteindre;
mais @& moins de taxer arbitrairement
les contribuables, on est obligé d’exiger
leur contribution @ loccasion d’ur fait
que serve de base 4 la pretention du
fisc. Les préposés exigent l'impét fon-
cier en wvertu du fait que le contri-
buable est proprietaire dun bien-fonds
d’une certaine wvaleur; la patente, on
vertu du fait qu'il exerce une profes-
sion industrielle; un droit d’entrée, en
raison de Uintroduction de telle ou telle
merchandise, etc. Ce sont la les faits
qui servent de base a limpdt; c’est sur
euxr qu'il est assis, et c’'est la nature
diverse de ces faits, qui sert a la clas-
sification, & la denomination des im-
pots” (J. B. Say, Cours Complet d’Eco-

nomie Politique, Paris, 1852, 3.2 ed,,
tomo II, pag. 398).
O velho financista classico, cujas

idéias até hoje suscitam debate e es-
timulam o pensamento cientifico, ca-
racterizou, perfeitamente, a func¢io do
fato gerador na definicdo da obriga-
¢do tributdria ou na classificacio e
definicdo dos impostos, plataforma so-
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bre a qual assenta téda a estrutura da
discriminagio das rendas nas consti-
tuicoes federais. Batise-se a desco-
berta e observe-se que nio hi novidade
nas licoes de M. Rheinfeld, Romano,
Vanoni, Jéze, Jarach, e quantos escri-
tores contemporineos discorrem sobre
o pressuposto de fato ou fato tribu-
tavel, fattispecie tributdria, Tatbestand,
ete.,, ou que nome se queira dar ao ele-
mento essencial do dispositive criador
do tributo em espécie.

Compare-se aquéle trecho redigido ha
quase século e meio com as palavras
dum escritor contemporidneo, que em-
bora negue & obrigacio tributaria uma
“causa” juridica no sentido do Cédigo
de Napoledo, ou de direito privado, vai
situa-la, entretanto, do ponto de vista
do direito publico, exatamente no fato
gerador ou pressuposto de fato:

Analogamente la singola obbligazione
tributaria sorge in consequenza di una
relazione tra U'obbligato ed un dato bene,
ed atto, o fatto economico, che é il “pres-
suposto di fatto” dell’obbligazione: Uob-
bligo di pagare Uimposta sul reditto,
per es., sorge in quanto i contribuente
abbia il passesso di un determinato red-
dito...”

L’obbligazione tributaria, cioe, sor-
ge in quanto esista il pressuposto di
fatto (o situaziome di fatto: secondo 1
tedeschi “tatbestand”, che le singole
leggi tributarie hanno assunto come
motivo della imposizione, como causa
dell’'imposizione: mancando 1l pressu-
posto di fato, lobbligazione tributaria
e nulla od annullabile.”

In questo senso, il pressuposto di fatto
pud essere consiserato la causa giuri-
dica della obbligazione tributdria (Gior-
gio Tesoro, La causa giuridica dell’obbli-
gazione tributdria, na “Revista Ital. de
Diritto Finanziario”, jan. fev. 1937, pa-
ginas 40 a 42).

E ouca-se, ainda, o cldssico do Di-
reito Fiscal, geralmente considerado
como o pioneiro da autonomia désse
ramo da ciéncia juridica:

Il faut entendre par le “fondement
de Pobbligation” les faits a la présence
ou a la realisation desquels la loi su-

bordonne la naissance de Uobligation
de paiement.

L’'office du droit financier est alors
de trouver les formes exactes dont’
application aux cas particuliers assure
la rentrée effective des prestations,
dans les conditions ainsi determinées.
Pour cela, il lui faut avant tout deter-
miner, “d'une fagon qui exclue autant
Que possible tout doute et toute incer-
titude, a quel moment et contre qui nait
un droit a la prestation”.

Ce moment doit nécessairement étre
attaché a des faits trés nettement ca-
racterisées et qui I’on puisse saisir d’'une
fagon précise, de telle sorte que leur
apparition fonde, sans aucune incerti-
tude, d'une part le droit et d’outre part
Uobligation (Myarbach von Rheinfeld;
Précis de Droit Financier, tr. fr. de
Leclercq., Paris, 1910, pag. 132).

Temos, pois, que numa teoria secular,
inteiramente confirmada em nossos dias,
o fendmeno juridico da imposi¢io se
realiza em tddas as legislagbes pela
eleicio de um fato gerador da obriga-
cdo fiscal e fixacdo do momento exato
em que a existéncia dessa situacio ma-
terial vinculada a uma pessoa, indica-a
como sujeito passivo da exigéncia legal.
Sujeito passivo, fato e momento sdo,
pois, elementos imprescindiveis e con-
figuradores ndo s6 do nascimento da
obrigacdo tributdria mas caracteristicos
e diferenciadores de cada impédsto.

De comégo convém assinalar-se que
o Decreto-lei estadual n.° 475 e as leis
municipais expedidas pelas Prefeituras
baianas, além de padecerem da falta de
clareza necessiria a exclusio de qual-
quer duvida ou incerteza quanto ao
fato gerador, nao dizem uma palavra
sequer quanto ao sujeito passivo e quan-
to ao momento exato do nascimento da
obrigacio tributaria. Isso bastaria para
dizer-se nula ou anuldvel a obrigacgdo
tributdria por falta de fundamento ju-
ridico, segundo as palavras categoéricas
de G. Tesoro ja citadas: ...mancando
il pressuposto de fato, Uobbligazione tri-
butaria é nula od “annullabile”.

Mas, se a tanto niio for a severidade
dos intérpretes e aplicadores da lei,
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ha de se buscar nos refolhos desta o
que os bisonhos e apressados legisla-
dores talvez pretendessem para sujeito
passivo e momento da obrigacio tribu-
taria.

Quem é o devedor do impo6sto? Podera
ser o plantador das canas, do tabaco,
do algoddo, ou a usina, ou a distilaria,
ou a fabrica ja que o impdsto é ende-
recado a producgéo.

Qual “o momento” em que se realiza
o fato gerador? Sio silentes o Decreto-
lei n® 475 e as leis municipais, mas
desde que tarifam o impésto pelas uni-
dades, metragem, e péso dos produtos,
de acdérdo com os precos do mercado,
faturas, livros contabeis e com a pauta
de exportag¢do do Estado, esta claro que
s:tuam “o momento”’ no tempo em que
se inicia o processo econdmico da cir-
cula¢do para o consumo, enfim guando
a mercadoria ja estd a venda.

Mas, entdo, o fato gerador e o mo-
mento coincidem, sem diferen¢a alguma,
com aquéles que, desde o século passa-
do, a Unido adotou e conserva pacifi-
camente para o impdsto de consumo:
tributacdo da mercadoria pronta, ime-
diatamente, antes de sair dos estabele-
cimentos produtores ou das alfandegas
para as maos de atacadistas, retalhis-
tas e consumidores.

Para nio referir precedentes ainda
mais vetustos, basta recordar-se a carta
de lei de 16-11-1772, para ver-se que ha
quase dois séculos a canada de aguarden-
te pagava o impdsto de consumo como
produto acabado e pronto para entrar
no comércio, a base de Rs. $010, assim
eomo a carne, etc. O decreto de 30-8-
1813 cobrava o imposto de consumo
j4 na base de Rs. 18 por pipa de aguar-
dente que viesse de fora ou se fabri-
casse no pais. O decreto de 4-2-1823
impunha Rs. $400 por arrcba de fumo
de corda. E seria longo o rosirio de
leis imperiais de impdsto de consumo
s6bre as mercadorias fabricadas e tri-
butadas, imediatamente, antes de o pro-
dutor as entregar ao comércio, até a
Lei n.® 25, de 30-12-1891, que abre o
rol dos vérios diplomas republicanos
com a mesma escolha de fato gerador

e momento de tr butag¢io. A atual Con-
solida¢do das Leis de Impdsto de Con-
sumo em nada se afasta dessa orien-
tacdo tradicional do Brasil-Colénia.

Ora, o Decreto-lei n.°® 475 da Bahia
convalidou or¢amentos municipais que
tomaram por fato gerador e momento
da tributa¢cdo as mercadorias, imedia-
tamente da venda pelos produtores, tal
como vinham fazendo desde século e
continuam a fazer as leis que discipli-
nam os impostos de consumo exigidos
no Brasil desde o periodo colonial.
Tanto importa em reconhecer-se a in-
constitucionalidade das leis estaduais
e municipais que por essa forma pre-
tendem decretar imposto s6bre a explo-
ra¢do agricola e industrial depois do
prazo do art. 13, § 2.9, n© 2, das Dis-
posicdes Transitérias da Constituicdo
de 1946.

E notério que, apesar de a Consti-
tuicdo de 1937, no art. 24, ter reser-
vado ao Conselho Federal a solucio
politica das bitributacdes, trancando-
as ao Poder Judiciirio, o egrégio Su-
premo Tribunal Federal, apoiando tese
do ilustrado ministro Anibal Freire,
considerou-se competente para pronun-
ciar, em caso concreto, a inconstitucio-
nalidade de impostos estaduais ou mu-
nicipa’s id2ntices aqueles decretados
pela Unido. A douta Cérte, por cons-
truction, seguiu o exemplo da famosa
deciséo Barbury versus Madison. as-
sumindo uma fun¢fc que o texto, data
venia, nio lhe corcedia, expressamente.
Com isso ganhou a seguranca dos di-
reitos individuais e fortaleceu-se o rigor
da diseriminagdo constitucional de ren-
das, ontem como hoje, desafiada pelos
governos locais.

Nio discrepa desta opinido nossa a
do provecto desembargador Seabra Fa-
gundes, quando, ao proferir licido pa-
recer a respeito da “taxa de melhora-
mentes publiccs” com que a Prefeitura
de Mossord pretendeu rebatizar o mes-
missimo impdsto s6bre explorac¢io agri-
cola e industrial, extinto em obedién-
cia ao art. 13 das Disposi¢des Tran-
sitérias, escreveu:
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“0 municipio ndo eria impdsto. Re-
gula-o, lan¢a-o e arrecada-o quando
instituido pela Constituicdo federal (art.
2%), ou a si atribuido pelo direito po-
sitivo do Estado (constituicio ou lei
ordinar’a local). Percebe-o, sem re-
guld-lo ou arrecadi-lo, através dos 6r-
gaos fiscais da Unido ou do Estado,
quanto lhe toque percentagem nos qu=
a ésses compete disciplinar, langar e

arrecadar” (pag. 86).
Por isso, téda vez que se trazem
modificacGes & nartitha das rendas,

seja pela transferéncia das suas fontes
de uma entidade a outra, seja, sim-
plesmente, pela supressio de referén-
cia a fontes anteriormente menciona-
das, cessa para a pessoa de d'reito pi-
blico, afetada pela modificacio, o di-
reito de cobrar o tributo. A sua legis-
lacfio em contrdrio, visa, apenas, 3 dis-
ciplina de impésto criado pela prépria
Constituicdo, ou institui, mercé de
autorizacdo desta, impdsto facultativo,
deixa de obrigar, incontinente. Tem-se
como derrogada’’ (pag. 86).

Destinando-se o art. 13 do Ato das
Disposi¢ées Constitucionais Transité-
rias a regular a transicdo, do regime
de discriminacio d& rTendas vigente
sob a Carta politica de 1937 ao pres-
crito pela Constituicio atual, o que dis-
pde quanto & extincido de impostos al-
canga, indistintamente, tanto os que
tém orizem imed’ata na Constituicio
(competénecia exclusiva), como os que,
dela derivando, nascem, no entanto,
diretamente, de lei ordiniria (compe-
téncia facultativa e residual).

Alcanca quer os imvostos transferi-
dos de uma entidade tributdria a ou-
tra, quer os avenas omitidos na compe-
téncia impositiva de determinada pes-
soa de direito publico, pois, tanto ali
como aqui, desaparece a permissio
constitucional do tributo (eriagdo di-
Teta ou autorizacio para criar), que é
a sua fonte priméria.

Quando aquéle artigo. mno inciso
11, alude & “extincdio dos impostos que,
pela Constituicdo, se nio incluam na
competéncia dos governos que atual-
mente os arrecadam”, nio pode abs-

trair da consideracio de que essa com-
peténcia reveste duas modalidades:
necessaria-exclusiva e facultativa- con-
corrente (pag. 87).

Dessarte, é de ter por certo que, ao
capitular como fonte de renda neces-
siria dos Estados os impostos de ex-
portacio e sbbre vendas e consigna-
¢oes (art. 19, ns. IV e V), e como
fonte de receita obrigatéria da Unido
os impostos de consumo e sdbre lubri-
ficantes, combustiveis liguidos, gaso-
sos, ete. (art. 15, ns. II e III), re-
feriu os ftnicos dnus fiscais possiveis,
diretos ou indiretos, sébre a producio.

“Somos, assim, levados a concluir
que o vmpésto sGbre exploracdo agri-
cola e industrial, hoje extinto pela Lei
nC 118, de 18 de novembro, de 1949,
se incluiu entre os que o art. 13, § 2.0
inciso II, do Ato das Disposicoes Cons-
titucionais Transitérias mandou extin-
guir, porquanto nio abrangido, neces-
saria ou facultativamente, na ccmpe-
téncia tributdria do municip’o, segun-
do, a mnova partilha constitucional”
(Revista Forense, vol. 140, pags. 86 a
89).

Releva notar que, conhecendo de
pleitos relativos a débitos fiscais an-
teriores a extingdo do prazo do art.
13, § 2.9, n.° II, das Disposicées Tran-
sitérias, o egrégio Supremo Tribunal,
quando, por decisdes de turmas, acei-
tou a constitucionalidade do impdste
de exploracio agricola e industrial de
alguns municipios, timbrou em acen-
tuar que assim julgava em casos con-
cretos sob o regime da Constitui¢do
de 1937.

Noutros julgados anteriores aquele
de 26-©.1952, em que, unanimemente,
o Supremo Tribunal, pleno, proclamou
a inconstitucionalidade, a vacilaciao
dos sdbios juizes girou em tdrno de ter
o nome e remota aparéncia de taxa a
modalidade de impdsto de consumo que
a Unido decretou para o Instituto do
Actiear e do Aleool (v. ex., no acérdio
da 1.2 turma, de 26-12-51, recurso ex-
traordiniric n. 19.027, Revista Fo-
rense, vol. 158, pag. 108).
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Mas o exame atento da pretendida
taxa para o Instituto do Acgicar de-
monstra que ela nio passa de impésto
de consumo com aplica¢do especial. Na
taxa, o fato gerador e a causa juri-
dica residem, exatamente, na prestag¢ao
do servigco em proveito do contribuinte
ou por provocagao déle. H4 um do
ut des entre a autoridade e o parti-
cular. Ele se utiliza do servigo ou forcga
o govérno a prestda-lo. A prestacio —
ela e nada mais — cria a obrigagio
de pagar. Se Jodo demanda em juizo,
paga porque utilizou o servigo publico
da Justica. Se Manuel registra a pa-
tente de invencdo, paga porque pediu
o servico especifico do Departamento
Nacional da Propriedade Industrial.
Mas o Instituto do Acicar nada cobra
pelos seus servicos que sdo de cara-
ter geral em defesa tanto da economia
nacional quanto dos consumidorss e
produtores. A Unido decrer,1 — e cons-
titucionalmente pode faz? l¢, desde que
agiu dentro de sua competéincia triba-
taria — impdsto de consumo fixc por
unidade, a saca de ag¢iicar, e determinou
que essa renda fésse atribuida aquela
entidade. O sélo de Educagio ¢ Satde,
o sélo penitencidrio de Cr§ 0,10, o im-
posto tunico sébre combustiveis para o
D.N.E.R. e vérios outros tributos fe-
derais com aplicacdo =2special ou vin-
culada sdo, também, impostos e ninguém
os classificara como taxa.

Se admitirrios o contririo qualquer
Municipio podera tributar o consumo
de cigarros, Lkebidas ou conservas, re-
servando a arrecadacio & Secretaria
de Saude sob pretexto de que os hos-
pitais prestam servico aos doentes in-
toxicados pelo tabaco, dlcool ou ali-
mentos enlatados.

E’ certo que o voto do ilustrado mi-
nistro Nelson Hungria no recurso ex-
traordindrio n.° 19.027 (Revista [o-
rense, vol. 158, pag. 111), poderia ter
fundamento na definicdo do art. 1.2 §
2.9, do Decreto-lei n.© 2.416, de 1940:

“Taxa, para os (tributos) exigidos
como remunerag¢io de servigos especi-
ficos prestados ao contribuinte, ou pos-
tos & sua disposicio, ou ainda para

as contribuicoes destinadas ao custeio
de atividades especiais do Estado ou
do Municipio, provocadas por conve-
niéncias de carater geral ou de determi-~
nados grupos.”’

Mas essa terceira e ultima formu-
lagcio escapa ao conceito tedrico uni-
versal da taxa, conceito ésse consa-
grado pela Constituigdo de 1946, quan-
do distingue entre as varias espécies
do género tributo. As contribuigoes
destinadas ao custeio de atividades es-
peciais do Estado provocadas por con-
veniéncias de carater geral ou de deter-
minados grupos” ou s@o "impostos so-
bre negécios da economia” da Unido,
Estados ou Municipios, previstos, ex-
pressamente, nos arts. 15, VI; 19, VI;
29, V; ou “"rendas que possam provir
do exercicio de suas atribui¢des e da.
utilizagdo de seus bens e servigos (art.
30, n.° III).

Mas essas rendas, por isso mesmo que
estao permitidas em inciso diverso do
art. 30, que reservou outro inciso es-
pecial, o I, para as taxas, com estas
nao se confundem. Logo, o art. 1.°,
§ 2.9, do Decreto-lei n.° 2.416, na parte
in fine é incompativel com o art. 30 da
Constitui¢io de 1946 e por esta se
acha revogado.

Do ponto de vista doutrinirio a er-
ronia do art. 1.9, § 29, do Decreto-
lei n.° 2.416, ji foi posta a nu pelo
professor Rubens Gomes de Sousa, no
Compéndio de Legislagio Tributdria,
2.2 ed., 1954, n.° 46, pags. 123 a 126.

Em certa mesa redonda a respeito de
normas gerais de Direito Financeiro,
(art. 5°, XV, b, da Constitui¢io) o
ilustre professor Sa Filho declarou:

*Alids, a ésse propésito, deveria fa-
zer ligeira critica ao Conselho Técnico
de Economia e Financas que, na ela-
bora¢do da lei de padronizacdo de or-
camentos, deu a defini¢do de taxa, que,
a meu ver, ndo esti certa, quando diz
caracterizar a taxa nio s6 a contra-
prestacao de servigo a que se vincula
como, também, sua destinagio ou apli-
cacdo ao servigo publico. Esta na lei
de padronizagio, estd em Temistocles
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Cavalcanti, e tem dado lugar a erros
até de carater judicidrio.

O Tribunal Federal de Recursos ja
tem argumentado com Temistocles Ca-
valcanti e com essa lei. Sabemos que
a destinacdo de uma contribui¢do, é
um processo or¢amentario, constituindo
um fundo da caixa especial, mas que,
absolutamente, nido pode caracterizar
a natureza do tributo (Normas Gerais
de Direito Financeiro, Ed. Financ,
Rio, 1650, pag. 29).

O dr. Afonso Almiro, nessa mesa
redonda, deu noticia dos motivos ex-
tra juridicos que introduziram no De-
creto-lei n.° 2.416 a errdnea conceitua-
¢ao de taxa:

“Assim, por exemplo, a conceituacgio
tedricamente errada como muito bem
foi salientado aqui das taxas, constan-
tes das normas aprovadas pelo Decre-
to-lei n.9 2.416, resultou de uma situa-
¢io de fato. Os Estados e Municipios,
por seus representantes Secretarios da
Fazenda, Prefeitos, Diretores, reuni-
dos em Conferéncia, impuseram aquela
defini¢io porque, nao fosse ela aceita,
muitos Estados e Municipios teriam
sua receita diminuida de percentagens
elevadas e, em alguns casos, alarman-
tes. Entio a norma, a lei, veio con-
sagrar uma conceituagio por todos re-
conhecida como eivada de imperfeigdes,
porém, necessdria, no momento, para
garantir uma situacio de fato” (op.
cit., pags. 33 e 34).

Alias, a discussdo é ociosa, porque,
como ja vimos, tanto os impostos dos
municipios baianos quanto a pseudo-
taxa do Instituto do Acglcar tém como
fato gerador e momento da tributacae
o mesmo do impédsto de consumo, pa-
cifica e tradicionalmente cobrado no
Brasil, pelo Poder nacional, desde co-
16nia com os mesmos caracteres de hoje.

E nido é despiciendo o problema ju-
ridico de saber-se se sdo transferiveis
aos Municipios os impostos de compe-
téncia concorrente, que o Estado pode
decretar mas tera, sempre, o encargo
de arrecadar e partilhar, ainda que
a iniciativa seja da Unido.

E' oportuno lembrar a opinido auto
rizada do ex-relator geral do projeto
da Constituicio de 1946, o provecto
jurista de S. Paulo Benedito Costa
Neto, quando, na qualidade de Minis-
tro da Justi¢ga, em exposicio de moti-
vos ao presidente da republica, concor-
dou com o Conselho de Estudos dos
Negoécios Estaduais, em que:

“Em face da Constituicio federal vi-
gente (a de 1946), os Estados somente
podem transferir aos Municipios, no
todo ou em parte, os impostos que lhe
sao especificamente reservados no art.
19, porquanto a renda dos impostos
que os kstados podem decretar, além
daqueles, é pela prépria Constitui¢ao
dividida: 40% aos Estados; 209% a
Unido; 409 aos Municipios onde o
tributo for arrecadado (art. 21)” (Exp.
de Mot. de 26-4-1947, Arquivos do Mi-
nistério da Justica, junho 1947, v. 22,
pags. 60 e 61).

VI — Os caracteres do impésto de
produgdo — Os impostos estaduais e mu-
nicipals “de exploracio agricola e in-
dustrial”, autorizados pelo Decreto-let
federal n.° 2.416, de 1940, eram, ante-
riormente, decretados com o nome de
“taxas de defesa da produc¢do” ou “im-
postos sobre a produg¢do”. Para uni-
formidade e possibilidade de compa-
racao das estatisticas financeiras, a
Uniao, visando a padroniza¢iao dos or-
camentos locais, codificou as normag
tributdarias e reuniu sob aquela rubrica
toda a variedade de gravames dos Esta-
dos e Municipios.

Por isso mesmo, a Interventoria Fe-
deral na Bahia, quando expediu o De-
creto-lei n.? 475, declarou, expressa-
mente, que o “impoédsto de exploragao-
agricola e industrial” “inecidira sobre to-
da a produg¢do agricola, pastoril e indus-
trial”’.

Os municipios, enveredando por via
errada, adotaram o mesmo fato gera-
dor ¢ momento do impdsto de consumo
da Uniao, o que caracterizou a incons-
titucionalidade.

Como poderiam estabelecer verda--
deiro impdsto sdbre a produg¢do?
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Preliminarmente, é oportuno aczntu-
ar-se que os paises civilizados, na épo-
ca contemporanza, geralmente nao con-
servam os impostos de producgdo, que
foram de uso até o século XVIII, do
mesmo modo que sb6 em circunstincias
excepcionais de monopdlio natural ou
virtual as nacdes cultas aplicam im-
postcs so6bre a exportacio. Conhecidis-
simas razdes econbémicas de hd muito
divulgadas condenaram ambos os tipos
de tributos. Os impostos de fabricacdo
sfo considerados formas de impodsto de
consumo.

Vejamos, entretanto, como se carac-
terizavam aquéles impostos de produ-
¢do, hoje obsoletos e geralmente extin-
tos.

Desde que se trata de imposto sdbre
a producdo, o fato gerador ha-de con-
sistir no fendémeno econdmico de pro-
duzir mercadorias ou servigos, isto &,
num dado momento ou fase désse pro-
cesso produtivo. Se o fato gerador as-
senta no produto pronto para o mer-
cado, ja temos impodsto de consumo.
Se repousa no negéeio juridico da com-
pra-e-venda, teremos o imposto de ven-
das e consignac¢des. Logo, impdsto de
preducdo ha-de atingir o processo pro-
dutivo, antes de éste terminar.

Nesse caso, o imposto sdbbre a pro-
dugdo ha-de recair sdbre aquela situa-
¢do de fato que Myrbach v. Rheinfeld,
usando duma expressao do direito aus-
triaco, chama de steurbares Verfahren,
isto é, nrocesso, ou acdo tributdvel”.
Verfahren (prcesso, método, modo de
agir) designa ag¢do e nio a coisa, que
resulta dessa ag¢fo, motive pelo qual a
traducdo daquele classico usou da for-
ma francesa: agissement imposable
(obr. cit., padg. 135).

Quais sdo ésses steurbares Verfahren
ou “processos tributdveis”? Exemplifica
Rheinfeld: “o fato de empreender a
producdo ou a sua preparacio, como,
p. ex., acender a caldeira; a fermen-
tacio para a fabricacio de bebidas, ou
a matanca dos animais; a ultimagio
da producZo; a fase de acabamento ou a
de preparag¢io prévia da produgio; o
fato de levar a coisa a ser tributada ou

as matérias primas necessirias 2 pro-
duc¢do nos locais industriais; ete.” (obr.
cit., pag. 135). Do momento em que o
impdsto recaia sdobre a mercadoria
pronta ou sodbre a compra-e-venda, de
que ela seja objeto, teremos ji, no di-
reito brasileiro, imposto de consumo e
imposto de venda, respectivamente, um
e outro negados aos municipios brasi-
leiros: & la verité, U'impét de consom-
mation, est deja attaché ou produit
terminé (Rheinfeld, obr. e pag. cit.).

Impostos sbbre a producdo foram,
destarte, aquéles que, medidos pela ca-
pacidade dos alambiques, oneraram as
distilarias da Eseécia, no fim do sé-
culo XVIII, e que, segundo a observa-
¢ao de Mac Culloch, provocaram o fe-
némeno econdmico de “transformacao
ou remocido’ do impdsto, isto &, o aper-
feicoamento tecnolégico da producdo,
visando maior rapidez e rentabilidade
desta, para que a maior quatidade pro-
duzida com a mesma instalagio indus-
trial pagasse menor tributo. Ou o im-
pbsto francés sobre a 4rea de terra
cultivada com a beterraba, a fim de in-
duzir o agricultor a obter o maximo de
producio com o que reduziria seu sa-
crificio fiscal: quanto mais produzisse
menos oneroso seria o imposto, desde
que fixado pela Aarea.

Um verdadeiro impodsto de produgio
no Rio Grande do Sul seria possivel
sbbre o esmagamento das uvas, ou sb-
bre a cubagem das dornas de vinifica-
¢dio ou sbbre a capacidade de engarra-
famento das maquinas automaticas que
enchem e arrotham o vasilhame, ete.;
em Minas, sbbre as batedeiras e des-
natadeiras do leite; em Sio Paulo, so-
bre os teares, fusos; na Bahia e Nor-
deste, sobre as colunas e alambiques
das distilarias, etc. Mas nunca sébre o
produto acabado dessas instalacdes,
nem sobre os negdcios juridicos que o
tiveram por objeto. O impdsto de pro-
duciio recairi sbbre a ac¢do de pro-
duzir ou os implementos necessarios
aos processos de producio.

Ou, como ensina Ernest Blumenstein,
o mais autorizado dos mestres contem-
poraneos de Direito Fiscal da Suica:
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Alla fabbricazione di merci sono colle-
gate determinate imposte di fabbrica-
zione, “Oggetto di imposta é il proces-
80 di fabbricazione” como tale senza
riguardo al sucessivo consumo (Siste-
ma di Diritto delle Imposte, trad. ital.
de F. Forte, Milao, 1954, pag. 150 e
151).

A discriminacdo de rendas da Cons-
tituicio repousa soébre impostos que,
historicamente, existiam no pais com de-
nominag¢Ces tradicionais e caracteres
proprios, que lhes servem de fato ge-
tador. Quando a Constituicio de 194f
Jistribuiu & Unido, com exclusividade,
o imposto de consumo quis referir-se ao
tributo que hia mais de século, sem es-
trépito nem reagdo, vem sendo decre-
tado e arrecadado dos produtos pron-
tos no momento em que estdo adequados
a circulacdo, isto é, imediatamente, an-
tes da saida dos estabelecimentos pro-
dutores ou das alfindegas. Um im-
posto sobre os tecidos, cigarros, charu-
tos, acgicar, alcool, etc. é impbsto de
consumo e ndo sdbre a producdo, sobre
a coisa e nio sobre a atividade.

Essa eleicio ou discriminagdo por
parte dos Estados e Municipios.

Com essa opinido nao chegamos ao
extremo dos financistas que identifi-
cam impdsto de consumo em qualquer
tributo que alcance as mercadorias an-
tes de acabadas e ainda em qualquer
fase da producdo. Sdo quase todos os
modernos.

Como politica fiscal ou legislativa,
seria érro tributar a producdo, salvo
o caso de usar-se o impdsto, intencio-
nalmente, 4 guisa de estimulo ou de
aperfeicoamento tecnolégico dos méto-
dos produtivos, como nos exemplos aci-
ma, dos gravames sdbre cubagem de
alambiques ou 4reas cultivadas.

Do ponto de vista constitucional, se-
ria cabivel tal impdésto dentro da com-
peténcia concorrente do art. 21 e com

integral observancia déste: — mas
sem coincidir com outro impésto de
competéncia exclusiva (arts. 15, 19,

29); com arrecadacdo pelo Estado; e
entrega de 40% da renda, por éle, ao
Municipio e 20% & Unido.

Nido é o caso dos impostos do De-
creto-lei baiano n.? 475, que, tal como
foi decretado e é cobrado, faz duplo
emprégo com o impdsto de consumo,
incorrendo, pois, em censura de incons-
titucionalidade.

VII — Respostas: — A 1.2 Pergun-
ta: A Constituicdo federal, no art. 13,
§ 2.° nO II, das Disposi¢ces Transi-
torias, declarou extinto, a partir de
1952, ou sejam 4 anos contados de
1948, o impodsto de explora¢io agrico-
la e industrial do Decreto-lei n.0 2.416,
de 1940, e quaisquer outros impostos
que, como éste, se nao incluam na com-
peténcia dos governos que em 1946 o
arrecadavam. Nao subsiste, pois, o De-
creto-lei estadual, da Bahia, n.C 475,
de 1945, nem quaisquer diplomas esta-
duais e municipais que decretaram
aquéle tributo por autorizacdo do De-
creto-lei federal n.0 2.416.

A 22 pergunta: Nido é constitucio-
nal — nem o era antes de 18 de se-
tembro de 1946 — a defini¢do do fato
gerador e da fixacdo do quantum de
impdsto no texto do orgamento, cujo
contelido se limita & matéria que a
Constitui¢io atual lhe atribui no art.
73 e §§, correspondentes ao art. 70 da
Carta de 1937.

No sistema do direito brasileiro, o
orcamento ndo é lei, ou ato-regra, mas
apenas ato-condigdo. Como lei pura-
mente formal, por dispositivo da Cons-
tituigdo, sem conteiido material de lei,
0 orgamento niao é meio idéneo para
decretacdo do impdsto. Este hd-de ser
decretado em lei no sentido material,
cabendo ao orgamento, apenas, autori-
zar a cobranca, em cada exercicio, dos
tributos ji eriados ou majorados.

A 3.2 pergunta: — O impésto de ex-
plorac¢io agricola e industrial, quando
aplicado aos produtos prontos pare o
mercado, adota o mesmo fato gerador,
a mesma base de calculo € o mesmo
momento do impdsto de consumo reser-
vado & competéncia da Unido, E’, pois,
inconstitucional e nio pode ser decre-
tado pelo Estado no campo da com-
peténeia concorrente do art. 21 da
Carta de 1946.
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Mas, se por amor & discussio, admi-
tir-se o contradrio, nio podem exigi-
lo os municipios baianos, acima das
tabelas de 1945 expressamente fixa-
das pelo Decreto-lei estadual n.e 475
daquele ano.

Sub censuira.

Rio de Janeiro, 2 de outubro de 1957.
—  Aliomar Baleeiro, Professor na
Faculdade de Direito do Rio de Ja-
neiro.





