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Viviane Tessitore

As fontes da riqueza publica:
tributos e administragdo tributaria
na Provincia de Sdo Paulo
(1832-1892)




2. SEPARACAO DAS RENDAS GERAIS E PROVINCIAIS E AUTONOMIA FISCAL DAS
PROVINCIAS.

Atendendo a tal necessidade, ocorreu, em 1831, a primeira reforma fazendiria
geral do Império, base para as reformas posteriores. A lei de 4 de outubro organizou o
Tribunal do Tesouro Piblico Nacional, em substituicio ao Erério Régio e ao Conselho de
Fazenda. Foram extintas as Juntas de Fazenda - que j4 haviam sido criticadas por José Ignacio
Borges, no ano anterior, porque, enquanto 6rgéos coletivos, eram muito morosas nas suas
decisOes - e criadas as Tesourarias das Provincias com as fungdes de arrecadar, distribuir e
fiscalizar as rendas piblicas nas Provincias, com autoridade sobre as Estagoes Fiscais. Buscou-se
uma maior uniformidade de normas, com a convergéncia de principios nas questdes fiscais. O
Presidente da Provincia seria o intermedidrio entre o Tesouro Nacional e as Tesourarias das
Provincias, fazendo na correspondéncia as observacdes que julgasse necessarias.

A lei de orcamento, de 15 de novembro de 1831, pela primeira vez, tentou
uniformizar a arrecadacio e definir melhor os tributos, evitando as superposices sobre a mesma
matéria, por exemplo, abolindo todos os impostos sobre a importacdio e a exportacio
interprovincial [medida que, como veremos adiante, ndo surtiu efeito).

O periodo regencial caminhou em diregdo 2 descentralizagdo, embora esse caminho
tenha sido interrompido ja no inicio do Goverhno de D. Pedro II. As reformas ocorriam para abrir
canais de comunicagdo com as forgas locais, ndo atingindo, contudo, a radicalidade pretendida
pelos liberais exaltados, devido a reagdo conservadora e a acdo conciliadora dos moderados.

Em relagdo a érea fiscal, ap6s a primeira reforma fazendéria, ocorreu, lentamente,
uma relativa descentralizacgdo das rendas (o Poder Central do Estado resiste a idéia de
descentralizar sua base financeira, nio s6 porque ela lhe garante a manutengio e ampliacdo,

quando necessério, de sua infra-estrutura, mas também - e, talvez, principalmente - porque a




possibilidade de manipular sua partilha seja um elemento de controle e pressdo sobre as esferas

regional e local). As rendas eram arrecadadas por érgdos gerais representados nas Provincias,
rendas essas depois distribuidas pelo Governo Imperial para cada uma delas.

O ano de 1832 assistiu a um novo momento de grande importincia para a rea
fiscal. A lei de orgmento, de 24 de outubro de 1832, a primeira em que foram elencados os
tributos do Império, separou a receita em geral e provincial, dando inicio 4 formaggo dos sistemas
tributdrios locais.

A receita e despesa gerais continuaram a ser fixadas pela Assembléia Geral sobre
orcamento do Ministro da Fazenda. Pela primeira vez os itens da receita foram discriminados.#
Eram eles:

. direitos arrecadados nas Alfindegas por importagio;

. direitos de exportacdo, baldeagdo e reexportacdo e emolumentos cobrados nelas de oficios que
passassem para a Fazenda Nacional;

. 1/25 dos emolumentos dos oficios passados nas Alfindegas;

. armazenagem, ancoragem e faréis;

. contribuicdo da Junta do Comércio sobre volumes e embarcagdes, inclusive as das Nagdes com
as quais nao havia tratados; -

. imposto do banco;

. imposto de 15% das embarcacOes estrangeiras que passassem a ser nacionais e o de 5% da
venda das nacionais;

. direitos de 25 % do ouro;

. sisa da venda dos bens de raiz;

. porte de correios de mar e terra;

. impostos para a caixa de amortizagdo da divida piblica;

. dizimos do agicar, algoddo, café, tabaco e fumo, e contribuigio dos sacos de algodio;

. dizimos do gado vacum e cavalar;

. 20% sobre os couros do Rio Grande do Sul;

. 40% da aguardente ao sul da Bahia;

. selo das mercés, dizima da chancelaria, novos e velhos direitos das gracas e titulos expedidos
pelo Poder Executivo e pelos Tribunais;

. emolumentos cobrados pelo Tribunal Superior de Justica;

. chancelaria da Imperial Ordem do Cruzeiro e das trés Ordens Militares, Mestrado da Ordem de
Cristo e 3/4 das tergas;

. 172 soldo das patentes militares e contribuigdo do Montepio.

A receita provincial passou a ser fixada e distribuida pelo Conselho Geral da

Presidéncia da Provincia, sobre o orgamento do Presidente, apresentado no dia da abertura do

Conselho como parte do relatério impresso da Presidéncia, juntamente com o balango do ano

4 As leis de orcamento anteriores - de 1827 a 1831 - apenas apresentavam a estimativa do total a
ser arrecadado.




findo. Esse orcamento estava sujeito a corregdo e aprovacio da Assembléia Geral, condigio

temporaria, pois ji era prevista uma reforma constitucional. Competiria ainda ao Conselho
representar & Camara dos Deputados, quando as rendas provinciais ndo chegassem para suas
despesas, indicando que objetos poderiam sofrer alguns impostos "sem mais gravame dos povos”, ‘

assim como os impostos que deveriam ser substituidos por outros "com vantagem da renda e dos

contribuintes”, "enquanto ndo fosse reformada a Constituicdio”. A escrituragio das rendas
provinciais seria feita a parte e elas seriam recolhidas a cofres distintos das rendas gerais para que
fossem distribuidas pelo Presidente em Conselho, conforme a lei de orcamento. Estava dado o
primeiro passo para a autonomia fiscal das provincias.

1832 foi, portanto, o ponto inicial da estruturacdo de um sistema tributirio
provincial, embora ndo houvesse a infra-estrutu;a necessaria para efetivar a separagdo das receitas
em sua plenitude: a Provincia ndo possufa Legislativo e seu Executivo nio contava com estrutura
fazenddria prépria, sobrecarregando a Tesouraria da Provincia (6rgdo geral) com a arrecadagao e
administracdo das rendas provinciais, enquanto a legislagdo sobre elas continuava a ser geral.
Essa situagdo contribuiu para gerar imprecisdes e superposicdes que em nada auxiliaram a
eficiéncia da arrecadagdo e, hoje, tornam tarefa irdua identificar quais dispositivos legais se
aplicava a rendas provinciais, ou, pelo menos, quais ndo se aplicavam. A legislagdo tributaria
provincial s6 surgiu trés anos mais tarde, ap6s a promulgagdo do Ato Adicional de 1834 e a
instalagdo das Assembléias Legislativas Provinciais. Quanto & Administragio Fazendiria, no caso

paulista, levaria 24 anos para ser completamente separada.

A centralizagdo do poder pelo Governo Imperial ndo se deu sem a resisténcia das
oligarquias locais. O Ato Adicional 3 Constituicdo do Império - Lei geral n® 16, de 12 de agosto

de 1834 - institucionalizou essas reivindicagGes, pondo-lhes limites. Segundo seu redator,

Bernardo Pereira de Vasconcelos, com a reforma pretendeu-se "fechar o abismo 2 Revolugdo,

{
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estabelecer e firmar verdadeiros principios politicos, consolidando a monarquia constitucional”, e
"diminuir os lagos da centralizagdo, mas nio de um Jato que faca dar um grande salto”. Foram

criadas as Assembléias Legislativas Provinciais, com um largo espectro de atuagdo, "onde seus




interesses t€ém plené e franca liberdade de serem discutidos, acautelados e resolvidos"
(CARREIRA, 1980, t.I, p.232), mas os Presidentes das Provincias continuaram a ser nomeados e
demitidos pelo Poder Central, passando os municipios a tutela do Poder Provincial. O Governo
Imperial cedia uma parte de seu poder as forgas provinciais, a fim de coopté-las.

Entre as miiltiplas competéncias conferidas as Assembléias Provinciais, nos arts. 9
a 12, estava a competéncia tributdria, isto €, a de legislar sobre as despesas municipais e
provinciais e de fixar os tributos necessdrios a sua satisfagdo; era-lhes vedado, entretanto, criar
impostos sobre a importagdo e aqueles que fossem prejudiciais & receita geral. Além de sua
~ definicdo, legislariam sobre a arrecadagdo, fiscalizagdo e distribuicdo da receita na Provincia e
~ mos Municipios. A receita e despesa da Provincia seria fixada em orgamento apresentado pelo
I Presidente, ¢ a dos Municipios em orcamento apresentado pelas respectivas Camaras, ambos
sujeitos 4 aprovacio pela Assembléia Provincial.

A faculdade de estabelecer suas fontes de receita ndo eximiu as Provincias do
controle por parte do Governo Imperial. Ao Presidente caberia enviar 4 Assembléia e ao Governo
Geral copias auténticas dos atos legislativos provinciais que tivessem sido promulgados, a fim de
que fosse verificado se ndo ofendiam a Constituicdo, os impostos gerais, os direitos de outras
Provincias ou os tratados, "casos Unicos em que o Poder Legislativo Geral os podera revogar”
(art. 20).

A expectativa quanto aos beneficios que seriam trazidos pelo Ato Adicional foram
imensas, como bem retratou o Visconde do Uruguai. "As Provincias ido ser cortadas por
excellentes estradas, os caldeirdes e atoleiros ido ser consignados & historia, os rios ido ser
cobertos de pontes, penetrados e devassados pela navegacdo 0s mais reconditos, desertos e
interiores.” (SOUZA, 1865, p.233) Percebe-se que o progresso esperado relacionava-se ao
transporte, vinculado ao escoamento da producio, mas essas expectativas logo se viram
frustradas.

Tanto a lei de 24 de outubro de 1832, quanto as leis orgamentérias posteriores € 0

proprio Ato Adicional definiam somente a receita geral, enquanto a receita provincial ficavam




pertencendo "todos os impostos existentes nio compreendidos na receita geral”. Tratava-se de
uma elasticidade meramente tedrica. Elencar a receita restante ndo era tarefa simples, pois como
saber quais tributos ndo faziam parte das rendas gerais, se os itens da tributagdo foram arrolados
pela primeira vez na Lef orcamentiria de 1832, que dividiu as receitas? Qual a fonte de
comparagdo? O parametro inicialmente utilizado foi o conjunto de tributos fixados para o
Municipio do Rio de Janeiro, Capital do Império.

Os tributos existentes ndo eram fruto de um sistema, mas foram se acumulando ao
longo do periodo colonial. Os maiores rendimentos vinham dos impostos de importacdo €
exportacdo nas éreas litordneas, 0s demais pouco ou nada rendiam. Sua arrecadag@o e fiscalizacao
eram dificeis pelas grandes distincias entre as povoagdes e muitas 4reas inahitadas no interior do
Pais.

Além de mal definida - imprecisdo atenuada, mas nao resolvida durante todo ©
Império -, a receita tributdria permaneceu mal distribuida entre Governo Imperial e Governos
Provinciais (igualmente entre esses dltimos e 0s Municipios). Ndo se tratava apenas da extensao ’
das matérias tributadas; o Poder Central reservou para si a parte mais lucrativa da atividade
fiscal: aquela referente a importagao / exportagdo. Desde que as rendas foram divididas, as
Provincias "clamam contra a exiguidade dos recursos com que foram dotadas carecendo dos
meios brecisos para desenvolver suas forcas, nao podendo marchar sendo lentamente no seu
progresso”, constatava Liberato de Castro Carreira, Senador do Império, ao debrugar-se, poucos
meses antes da Repiiblica, sobre a histéria financeira e orcamentiria do Brasil a partir de 1822.
(CARREIRA, t.I, p.232)

A autonomia provincial veio acompanhada da transferéncia para os Governos
Provinciais do 6nus total de suas despesas: justicas territoriais, policia, sadde, instrucao,
catequese e colonizagdo, entre outras, passaram a Set custeadas pela receita provincial. Criado

para apaziguar as forgas locais, 0 Poder Provincial ganhou vida prépria, instaurou uma dindmica

prépria, consumindo recursos cada vez maiores para sua auto-preservagdo. Ao mesmo tempo, era
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pressionado pelos interesses municipais imediatos, que dele exigiam a ampliacdo dos servigos e
dos beneficios, onerando com encargos crescentes 0 orcamento provincial.

O crescimento das despesas, a indefinicdo e a mé distribui¢do da receita, em que
muitos dos tributos transferidos aos Governos Provinciais eram improdutivos ou passiveis de
nulidade juridica, levaram cada Provincia a definir, por si mesma, as fontes de sua renda,
desrespeitando largamente as restrigoes impostas pelo Governo Geral. Este, por sua vez, abusou
da proibigdo aos governos provinciais de criarem tributos que prejudicassem as imposicdes gerais
como argumento para a derrubada de impostos ¢ taxas fixados pelas Provincias. Carvalho Pinto,
em estudo sobre a discriminagdo de rendas no Brasil, apresentado a Cohnferéncia Nacional de
Legislagdo Tributdria, em 1941, conclui que "a falta de leis sistematizadoras, capazes de
conceituar o tributo, evitando as superposigdes abusivas, propicia esse tumultudrio desafogo das
necessidades do erdrio provincial". (PINTO, 1941, p.129)

A auséncia de disposigdes relativas a discriminagdo de rendas na Lei de
Interpretacdo do Ato Adicional € significativa paré. a percepcdo do quanto essa questdo era
delicada e c;omplexa.

Durante a Regéncia, passou-se a aplicar a receita e realizar as despesas com base
na lei, os 6rgios fazendérios foram redefinidos e a receita partilhada com as Provincias, mas uma
revisdo geral e profunda do sistema tributdrio continuou ausente, e ndo chegou a ser feita, sendo
de modo parcial nas iltimas décadas do Império, embora o assunto tenha ocupado paginas e
paginas dos relatérios do Ministério da Fazenda, a partir de 1835, dando origem aos inimeros

choques entre o Poder Central e os Poderes Locais.




