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administrativos, ndo hid porque enirentar-se a matéria concernente a apli-
«cacio da nova lei.

Em conclusio:
a) No caso em exame, O pedido de revisio formulado pelo ex-

servidor interrompeu © Pprazo ]_)1'(’.‘5C1‘1C1‘01’131. o o
k) No antigo regime estatutirio, era de inteira aplicabilidade o

mandamento da lei federal, guanto 3 prescrigio em favor das entidades
gle direito ptblico.
T, o meu parecer, sub censunt.

Rio de Janeiro, 16 de abril de 1970.

AnTONIo Carnos CavALcANTI Mata
Procurador do Estado p

QUOTA DE PREVIDENCIA. NATUREZA DE IMPOSTO.
INCONSTITUCIONALIDADE DA COBRANCA A
AUTARQUIA ESTADUAL

1. Fizagio da Espécie.

O nascedouro da divida estd em que, tendo o Departamento de
Limpeza Urbana (D.L.U. — SURSAN) submetido & apreciagio desta
Procuradoria a matéria versada no proc. admv.? 07/804.097 /69, em parecer
aprovado pelo Dr. Procurador-Geral, fixara-se o entenflimento de ndo ser
dewida o quoia de previdéncia relativamente 4 exectgio, pela SURSAN,
dos servicos elencados neste processo, eatre 0s (uais servigos se incluia
o de remocio de excesso de lizo. A adogio dessa atitude ocasionou 0 Auto
de Infragio n. 00171, lavrado pelo INPS contra a SURSAN, cuja pesa
determinou a audiéneia desta Procuradoria, porquanto, no aludido parecer
aprovado, inseriramos cliusula segundo a qual o tema da legahdadsa da
cobranca da sobredita guota, wverbis: “sob todos os titulos atraente, so efm
frabalho de maior folego poderia ser abotdado”.

Destarte, aberta a ensancha e promovida a discussio pelo INPS,
que, inconvicto, vem de autuar a SURSAN, serd a vasa de

a) no planog gemérico, demonstrar a definitiva € tncon-
sitil inconstitucionalidade da cobranga da quoto de previdéncio
relative o qualquer Servico prestado pela SURSAN:’

b) no plano especifico, ratificar, pelo quanto ja se sus-
tentou, a abusiva iegalidade da cobrange da quote de pre?w-
déncie contra a SURSAN pela execucio do servigo de remogio
de excesso de lixo.
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1F. Escérgo histérico.

A tragio do tema em exame resulta menos do encanto do trato de
matéria pouco versada em nossas letras doutrindrias do que da prenotagio
fenomenoldgica de uma espécie de nomoélise juridica, dado que, a despeito
da evolucio do pensamento e da sistemdatica constitucionais brasileiras,
observa-se que a atitude administrativa, por

“. . .una forza d’inerzia, continua a rimanere aftaccata ai
vecchi instituti ed ai vecchi principii, che sopravvivono cosi
per una specie di wiscositd, anche quando i legislatori hanno
cercato di introdurre nuove norme, In questa ipotesi, in cui
la rouiine della pratica non si rinnova secondo il ritmo della
legislazione, deve riconoscersi che Lordinamento giuridico,
modificato e superato, svolge una sua funzione conservairice
rispetto ad un antico complesso di principii, malgrado il muta-
mento delle condizioni politiche ed economiche” (cf. PIETRO
p1 FrANcIsc, in Studi in onore di Ewmilio Betti, Milano, A
Giuffré Editore, 1962, vol. I, pags. 14-15, Intorno ad olcune
prospeltive storiografiche mel campo del diritto).

Segundo o celebrado romanista peninsular, a vocagio de perdarancia
da norma legal depende do térmo de equilibrio entre as exigéneias socio-
légicas do meio e a atividade legiferante; se as primeiras se adiantam a
segunda, a nomélise legal arrisca a subversio; se o inverso se di, a
estérese desconjunta a vida de relagio social, e a historiografia juridica
demonstra que 86 a preservagio désse ideal ponto de equilibrio entre a
norma e o fato social sio capazes de garantir o desejivel estado de segu-
ranga e legalidade convinhivel 4 paz e ao progresso dos povos juridica-
mente organizados.

O que se passa com o comportamento do atual INPS, no qual se
fundiram todas as entidades de previdéncia social da Unido, é, sem tirar
nem pdr, no campo da Listoriografia, fendmeno nitido de nomdlise jurtdica
configurada pela evidéncia de pretender — a despeito de tudo — emprestar
aplicagio 4 vetustissima norma do Govérno Provisorio de 1931 (Dec.
20,465, de 1931, art. 1.°) quando emigraram, evolutivamente, as feighes
sociolégicas, econdémicas, politicas e juridicas do problema.

Com efeito, o Decreto n.° 20465, de 1931, definindo como “publicos”
0s servicos de “transportes, de luz, forca, telégrafos, telefones, portos,
dgua, esgotos ou outros que venham a ser considerados como tais” (art.
1.9), sujeitava os respectivos usudrios ao pagamento de uma gquota suple-
mentar destinada a compor o custeio da previdéncia social no Pais. Pro-
fligava-o, hé quatro lustros, como emanagio normativa do Poder Centra-
Tizado, cuja inspiragio centralista partia do pressuposto: a) de que o
Poder Central podia anular e suprimir qualquer manifestacio autonomista
dos entes politicos inferiores; e b) de que toda a previdéncia social ficasse
e estivesse a cargo do Poder Central. A edigio da norma, formulada em
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Decteto com forea de lei, respondia 3 necessidade conternporina de implan-
tacio de um sistema de previdéncia social todo enfeixado no Poder Central,
instituido pela Revolugio de 30 que se acabara de vitoriar, e, como e€m
todo govérno pos-revolticionario, a inspiragio politica se concentrava
em térmos absolutistas, de tal modo que, naquele momento, suprimida a
Federacio politica, o decreto considerava pliblicos os servigos (ue enumerow
¢ determinava que o respectivo prego sofresse wa majoragio percentual
a que denominou “guota de previdéncia”, destinada a compor parte de
fundo de custeio da previdéncia social; o Poder Central organizava a
previdéncia social, avocava a i a incumbéncia de manté-la, ditava os
meios ¢ editava a nofma,

(s movimentos constitucionalistas de 34 e 37, embora, enire si, de

natureza discola no que concerne ao contetido das respectivas Cartas, ndo
trouxeram, swb epigraphe, nenhuma alteragdo de fundo, eis que afora
alguns atos legislativos de alteracio de aliquota referente ao per-
centual da incidéncia, remanescet a inspiragio centralista e perdurot, em
térmos absolutos, a competéncia do Poder Central para organizar e manter
o sisteria nacional de previdéncia social, em fungio do que dispunha dos
meios de lancar e de arrecadar o fundo especifico de que cogiiam estas
linhas. :
O advento da Constituicio de 1946, revivescendo o Estado Federa-
tivo, assegurando a autonomia dos Fstados e, em térmos de interésse
peculiar, dos Municipios, e ainda, atribuindo a uns e a outros a obrigagio
de assegurar os beneficios da assisténcia social 20s seus proprios servi-
dores, e portanto, trazendo fundas ¢ marcantes inovagbes & organizati-
vidade nacional em térmos de subdivisio do poder politico interno, com
pressupostos de independéncia e reparticio equilibrada de competéncias e
atribtigdes, parece ter passado despercebido e ter sido havido como desin-
fluente para cogitar-se da reformulacio do problema da previdéncia social;
nfora eventualissimas escaramugas entre organismos politicos menores e
mandatarios de autarquias federais previdencidrias -— tudo se passou como
e nada tivesse acontecido.

Apesar da Constitui¢io ter assegurado aos Estados e 208 Municipios
ampla autonomia administrativa e a conseqilente competéncia para gerir
a sua préopria atividade e organizar 0% sels proprios servigos, a lei ordi-
néria, e o seu Regulamento, mercé As vézes de simpléria referéncia ao
velip Decreto de 31, contintuavam gravando as pessoas politicas menores
com a incidéncia da “quota” representada  sdbre percentual do preco de
servicos, agora, explorados e/ou exercitados por essas proprias pessoas
politicas merores, ou por outrem, em 1ome de setts interésses.

As alteragbes constitucionais posteriores, inclusivamente as de 64 em
diante, culminando com a promulgagio do Estatuto de 67 e sua Emenda
n° 1, de 69, nio trouxeram, senfo adjacentemente, feicbes novas a repul-
siva tevivescéncia pratica do preceito, porquanto, em pano de fundo,
resultaram intactos os principios organitivistas do Estado Federativo me-
diante a triparti¢io do poder politico em funclo da autonomia reconhecida
a0s Estaclos e aos Municipios e a conseqliente triparti¢io da competéncia
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e de c_apacldade de direito piliblico para gerir interésses gerais, regionais
e locais (cf. Oworre MENDES JUNIOR, Direito Adwministrative, vol., 1
2.2 ed., Belo Horizonte, pigs. 94 usque 97). ' Y

. A tnica inovagio que sob o foco do assunto resultou da constitucio-
nalidade vigente interessa muito intimamente aos fins déste estudo .pois
precisamente  se refere ao reconhecimento da imunidade que resg;larda
hoje de lege condita, as outarquias, quando, no regime da Carta de 46 sc’;
de lege ferenda era possivel vislumbra-la. ,

qu%de & porém que, no plano histérico-constitucional, os organismos
de previdéncia social da Unigo, criados sob regime e inspiragio da Dita-
dura, prossegtiram em atividade portas adentro do sistema democrético-
federativo, a despeito .de tddas as Constitui¢gbes consagradoras de preceiios
federativos, como se jamais tivesse, aquela mesma Ditadura, se e:itinguido
no tempo e no Direito constituido a partir de 46; essa atuia(;ﬁo de feigho
nomolitica reprovavel, nio encontrou sendo esparsas ¢ fortuita’s repulsas
que lhe resistissem & inconstitucionalidade em nome da autonomia e da
ind_ependéncia do entes politicos menores (¥stados, Municipios ¢ Autar-
quias), os quais, até os dias correntes, tém sido présas facels e submissas
do desbragado comportamento de meros funcionérios da autarquia federal
interessada (INDPS).

:E chegada, porém, a hora do “basta”, e nio hd de ser a autarquia
do Tstado da Guanabara, entidade politica sui gemeris em stia  acepcdo
de Estado-Municipio, que venha a continuar a malsofrer o insulto, tanto
quanto, por nossa patte, serenamente, ela, a SURSAN sé se hélja de
dobrar ao império das leis, e nio a qualquer outra forma de manifestacio
de poder desapoderado delas.

Natureza Juridica

A conotacio legal vigente da cobranca da quola de previdéncip esti
no art. 3'71: inciso I, da Lei n.° 3.807, de 1960, denominada “Lei Orginica
da Previdéncia Social”, onde se 1&:

“Art. 71 — A contribuico da Unifo serd constituida:

) I — Pelo produto das taxas cobradas, diretamente do
pubhcq, sob a denominacio de “guote de previdéncia”, na forma
da legislagio vigente”.

~ Isto basta — por enquanto — ao exame preliminar da esséneia juri-
dica da cobranga, posto que deslinda a compulsividede da exigéneia, pela
criagio de uma obligatio legis, assim classificada por ndo ser ela nem
contratual, nem unilateral, nem delitual, mas, e simplesmente, legal, como
sendo o “produto de taxas cobradas diretamente do pfiblico ’na forma da
legislagio vigente”.

o Qra, as obtigacBes de pagamento criadas por lei em favor de pessoas
juridicas de direito publico interno que nfo tenham por origem a sangdo
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de ato ilicito (ex delicto) compdem — queiram o ndo os cxegetas de
sofisma — o cardter, a estrutura, a esséncin e a natureza da obrigagdo
tributdria, ¢ a conclusdo se impbe quer a ela se ascenda pelo caminho
plaino da lei, quer a cla se demande pelo sendal luminoso da exegese.

Assim é que RUBENS GOMIES DL Sousa, para nio citar ouiros mestres
da mesma estirpe, ao tiras definicio de tribulo, aludiu, verbis, a

« 3 receita derivada que o Estado arrecada mediante
emprégo de sua soberania, nos térmos fixados em lei, sem contra-
prestagho diretamente equivalente e cujo produto se destina ao
custeio das finalidades que lhe sdo proprias” (Compéndio de
Legislagio Tributdria, 3.2 ed., Rio, 1960, pag. 24).

Examinemo-la: ‘‘receita derivada”, porque néo “originaria”, como
a que deflui da frrigio de bens péblicos patrimoniais; o “Estado” sob
alusio & sua “soberania” estd ai na acepcio de orglo de direito pfiblico.
interno competente para criar o tributo; “nos térmos fixados pela lei” e
para “arrecadd-1os” mediante “emprégo de sua soberania” através de uma
atividade administrativa cercada de garantias € cogéncias; “sem contra-
prestagio diretamente equivalenie” a fim de que o tributo ndo se confunda
com o “prego pablico”, a “tarifa”’, a “remuneragioc”’ e O “regsarcimento
do dano” (por ato ilicito); “destinado ao custeio das finalidades que lhe
sio proprias”, enunciacho de garantias quanto 20 fundamento ético do
tributo, vinctlado 3 atividade plibiica planificada 1o Estado de Direito;
pois bem, a “quote de previdéncia”, segundo a Lei Organica da Previ-
déncia Social (art. 71, inciso 1), representa: @) receita derivada sob a
forma de “taxa cobrada dirctamente do pliblico”; b) nos térmos fixados
em lei, “na forma de legislacio vigente”; ¢) arrecadada pelo Estado, como
“contribuicio da Unifio”; e d) destinada a finalidade estatal de

parte de
déncia social”, na constituigio do “Fundo de Previ-

“assisténcia e previ
déncia Social”.
Siga-se agora pelo outro caminho: — o da lei. Lé-se no art. 3.0 do

Cédigo Tributario Nacional (Lei n.° 5.172, de 1967) :

“Apt. 3.0 — Tributo é toda prestagio pecuniéria compul- -

séria, em moeda ou cujo valor mela se possa exprimir, que
nio constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”,

Al estio, par e passo, 08 caracteristicos da “quota de previdéncia”
s sua compulsividade, na sua monetiza¢io, na sua criagio legal, na sua
inafeicio 4 recomposicio de danos, e {inalmente, na stia vinculagio fina-
fistica.

Ao se ter tais considerages, apertadas no campo de amplas diva-
gagBes conceituais do “triputo”, nfo se pense no dispéndio de esforgo
inatil aos fins de proposigo tematica, pois, quanto a ela, ¢ de suma
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. u - )
EZ{; 031:55:dggep?:‘zdgggi;}ﬂzna:gzu}:istduvxdas’qganto a naturese tribut.ciria’ .daﬁ
‘quot " ¢, a0 justo proposito de preextirpa-las, seja licito
repelir logo. a alegagio pifia e pueril de que o art, 217, inciso 11, d
mesmo Codigo Tributirio Nacional pudesse induzir & cren’ga da natu .
nao~tf1butar1a” da quota de previdéncia, pois, quando ali se alude 3 o
exlclusao de incidéncia e de exigibilidade” (art. 217, in fine) das ?‘d‘na@
minadas quotas de previdéncia” (inciso II), numa ’espécie de tratamcm‘z—-
apartadg a“matéria. versada no proprio Codigo, é exatamente para excepecl;{o?
nar ; 1.°) & regra geral do art. 17 do C/T.N., que se refere a im osfo
criaclos em wnumerns clousus; 2.°) a regra geral de unicidade de incigénci:
do § 2.° do art, 74, no que tange a operagbes relativas a combustivel
lubrificantes, energia elétrica e minerais do Pais; 3.°) a regra emi‘r ds,‘
que a taxa e o impdsto nfo possam ter base de,célculo ou fatog e(rad :
idénticos ou simuitineos. Enfim se vé& que o preceito do art 217g inci(s)r
11, lgnge de afastar a conceituagio da “quota de previdéncia"’ como “tri(j'
buto”, outra cousa ndo faz que abrir flanco para que ela, quota, pos
gser cpnmderada como tal, a despeito de regras estritas ‘o enu 1 dsa-
anteriormente, nog dispositivos enfocados, e
Rgsultandg demonstrada, & farta, a #noturesa tribuidric da quote de
previdéncia, dé-se mio ao Cédigo Tributirio Nacional, valendo tra?n;; y
os artigos 4.° e 5.9 para balizamento de pesquisa da ’651)6'646: e

It o IET P
ot ﬁ'xrt.d4. — A natureza juridica especifica do tributo &
determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagio, sendo
irrelevantes para qualificd-la:

I — a denominagio e demais caracteristicas formais ado-
tadas pela lei;

Il — a destinagio legal do produto de sua arrecadagio.

Art, 5.2 — Os tributos sfo i i
.o fo impostos, taxa e comt i¢io
de melhoria®, J ribuigio

Forgosa a consideragio da inexisténcia de um movus genus tributirio
porquanto fiem o nOWE de batismo legal da incidéncia, nem aspecto;
fg?mats de sua criatividade, nem a destinacio legal da re(J:eitzL arrecadad
sdo capazes de influir na caracterizagiio da espécie, mais congruente ainda
serd antecipar a conclusfo de que a “Quota de Previdéncia” nio perf .
lc?:clc(}iura éle ::contribuigﬁo de melhoria”, uma vez que sua cobrang; ngﬁ

ye AKX P | .
e ;’]’re(aft, 801b1(:1to %}%‘I?)quc acrescentet valor 4 “propriedade imobi-
o t{izs?tara examinar, em seguida, se a “quota de previdéncia” é tmpdsio
o AInomencl._atu:;)a de “taxa” utilizada pelo supra tramscrito art. 71
i cclzo , da I:&I . 3.897?, de %960., como ja se viu, é desinfluente pérz;
a_caracterizagio da espécie obrigacional examinada, a menos que do seu
fato gerador” possa se inferir coincidéncia com o momen juris. S6 o
fato gerador da “quota” poderd, assim, demonstrar-the a estirpe trii)utéria.
e, para que se formule o juizo de decisfio entre caracterizar a quota como,
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“impdsto” ou como “taxa”, serd necessario buscar na lei a configuragio
tipica da incidéncia. e
Aqui serd conveniente, mesmo antes de se va,sc‘;ulhar a defu{ngacj
It i« TP rencio

legal do fato-tipico gerador da “quota de previdéncia”, (’:hamar a ateng

para o érTo comum em que j4 se tem incidido, numa espécie de metonimia
juridica, de confundir-se a parte com o todo, € dizer-se que a quota €,

zerbis

. designacio genérica de um conjunto de tri}mtos, varia-
dos e diversos revestindo a natureza, oTa de '1vmposto, ora de
taxa, ¢ unificados simplesmente .pela vinculagdo .de set EI;C;_!
duto, pelo art. 71 da Lei Organica Ela Previdéncia Social”!!
(cf. GERALDO ATALIBA, in Atualizagfo do Estudo da Cota de

Previdéncia, in Rev. Dir, Piblico, vol. 4, pag. 169).

Com toda a reveréncia ao fiscalista bandeirante, date vema, nio. A
“quota de previdéncia” é, simplesmente, fa’gor cgnshtutwo do Fur'ldo. (}e
Previdéncia Social, representado, gste sim e inclusive por uma contrl.lc)#@zfo
da Unido que, pela vinculagio do art, 71 (la Lei Or’gs:mca da Previdéncia
Social, empolga um conjio de obrigagdes trﬂmtarlas que, oga t’gemﬂa
acepgio de imposto, ora de taxa, A contribuicio da Unidio ,( estinagao
financeira da receita criada) é que é.re‘presentada e constituida por Em:
conjunto de obrigagdes tributirias (incisos T a V (}0 al:tg 7’1 . daf tel
3.807/1960) ; a quota &, meramente, wia dessas obrigages tributarias, 1ator
componente, parcela isolada désse conjunto. Para tanto se ter, basta trans-

crever o indigitado preceito da T.ei Orgénica:

“Art. 71 — A contribuigio da Unigo serd constituida:

T — pelo produto das taxas cobradas diretamente do piiblico,
sob a denominagio genérica de “quota de previdéncia”, na forma
da legislagio vigente; .

1T — pelo produto da taxa 2 que S€ refere o art. 9.0 da Lei
3.501, de 21 de dezembro de 1958, e cujo recolhimento far-se-a
na forma da mesma lei;

111 — pela percentagem da taxa de despacho aduaneiro,

cobrada sébre o valor das mercadorias exportadas do exterior;

TV — pelas receitas previstas no art. 74; -

V — pela dotagio prépria do orgamento da Unido, (101’1‘;,
importincia suficiente para atender ao pgga{neptg do pessoa
das despesas de administragio geral das instituigoes d.eﬂprew-
déncia social, bem como a0 complemento da contribuicho que
{he incumbe, nos térmos desta lei”.

A guots esth em I, suprg, e a contribuigio da Unido € a soma de
I, 11, 11, IVe V.
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Como aos fins destas linhas s6 interessa a “quota” (inciso I), parcial-
mente definida pela Lei Orginica como... ‘“cobranca direta sobre o
ptiblico na forma da legislagio vigente”, importa verificar, ha sistematica
legal dos dias correntes, a que preceitos haja, no texto, referéncia remis-
siva implicita, Emergem, entdo, as disposicies da Lei n.° 593, de 24
de dezembro de 1948, que no seu art. 9.0, letra ¢, enuncia, b litteris

“¢) contribuicio do piiblico, de 4% (quatro por cento) a
10% (dez por cento), sébre as tarifas de estradas de ferro,
contas de luz, gds, telefone e demais servigos ptblicos explo-
rados pela emprésa sujeita ao regime desta lei”.

Por agora é o suficiente 3 complementagio da defini¢io legal da
guote de previdéncia como sendo o resultado da cobranga de uma percen-
tagem sébre as tarifos de estradas de ferro, confas de lus, gis, telefone
e demais sevvigos piblicos explovados por empréses sujéitts ao regime
da previdéncia social.

A definigio niio corre perigo nem formula “nada de ndvo sob os
céus da Diflamarca”, a utilizagio dos térmos proprios de lei pde-na a
salvo de quaisquer invectivas.

Sob tais caracteristicas, e mais precisamente sob a forma de adi-
cional caleulado sobre tarifas de determinados servigos explorados por
emprésa sujeita ao regime de previdéncia social — seria por demais
simplista o raciocinio injuridico que visualizasse seu fefo gerador na utili-
zagio do servio ou no pagamento da tarifa, pelo pablico, porguanto,
entio e af, ter-se-ia que concluir fdsse a “quota” mero adicional da tarifa
ou do preco, perdurando a inconcludéncia, jé que tarifa e prego néio
perfiguram espécie tributiria; mas, superiormente, é de ver que ndoc vale
confundir o momento de carga econdmica, com o fato gerador da inci-
déncia; o momento da percussio econdmica é o pagamento da tarifa do
servico, mas o fato gerador da “quota” & a exploragio do servigo, tanto
que o contribuinte de direito da quota de previdéncia é a emprésa sufeita
ao vegime da Previdéncia Sociel, e o usuirio do servigo explorado é,
exclusivamente, 0 seu contribuinte de fato, sébre o qual o Gnus econdmico
tributdrio & transferido em cheio. S0 a prenotagio dessa repercussio eco-
némica do tributo j4 bastaria para demonstrar, com escincaras de evidéncia,
que a “quota” & um dmpdsio ¢ um imposto indireto, uma vez que, nio
sendo contribuicio de melhoria, ndo poderia, por definigdo, ser “taxa”,
cujo conceito niio se compadece com o fendmeno da transferéncia do Gnus,

Mas, se o aspecto nio extirpasse tddas as dividas, outros atathos, de
irrefragivel endireitura, conduziriam 3 mesma conclusio, cotmo 861 acon-
tecer a0 se tentar a justaposicio dos conceitos de “quota” com ambas as
espéeies tributdrias em foco.

Confirme-se, pelo magistério de ALIOMAR BALEFIRO, que

“0O CTN agiu por exclusio: — tributo que se nio enqua-
drar nos conceitos de taxa ou de contribuigio de melhoria,
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— & impbsta” (Direiio Tributdrio Brasileiro, 1.2 ed., Forense,
Rio, 1970).

v .

Anteriormente, ja se viu que de “contribuigio de wmelhoria”’ nio se
trata; suficiente para demlonstrar que se trata de tmpdsto, ¢ l_)uscar sirmi-
Litude com o conceito de “taxa”. Primo loco, volte-se ao Cédigo, art. 77,

transcrito:

“Art, 77 — As taxas cobradas pefa Unido, pelos Estados,
! pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito ,dz}s
respectivas atribuigdes, téchomo fato gf;fadg)r o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou
potencial, de servigo plblico especifico ¢ divisivel, prestado

a0 contribuinte ou posto A sua disposigio”.

Nio se cogitando, como nfio se cogita, de 1113‘1‘1ifesta§ao de qualclut_ﬁr
poder de policia, é de ver que a TUni%o que cobra a “quota ; por inter médio
de sua autarquia previdencidria: o) nem sempre o faz “no ambito das
respectivas atribuigfes” e b) nem sempre contrapresta ou oferta servigo
especifico e divisivel ao contribuinte, e, .notadame‘nte, ndo ocorre new u
couse, nem owtre quando a “quota” incide: @) sobr‘e servigo ~daL atribulgz}.o
estadual ou municipal e b) prestado ou colocado & disposigio do contri-
buinte pelo Hstade ou pelo Municipio ou em nome de um ou delqutrq
 como é o caso sob foco do nosso exame, Désse modo, aquéle edicional
que o Unido pretende fazer incidir sébre o mior_cge_ taxas on tamf’as Hdca‘
competéncia e da atribuigio do Estado ou do Muwfmpt'o ou de seus drgdos
ou concessiondrios é impéste por ter natureza tributaria e nfo ser nem
contribuicio de melhoria, nem de taxa. ) .

Nfo se pense, neste passo, que se esteja a pervagar matéria nio
versada nas letras juridicas brasileiras quandq se afIrn}a' e rez’Lﬁr‘ma que
a quote de previdéncie incidente gdbre servicos municipais € tm;bost;.
Tantos quantos, no Brasil, se deram ao estudo do tormentosq tema da
“parafiscalidade”, que, alhures, comportou acesa discussio c»lm‘ltrmarla, e
virtude de peculiaridades que aqui ndo ocorrem, foram undnimes ao Pro-
clamé-lo, & comegar pelo celebrado e j& citado mestre .PLLIOMAR’BALELIRO,
desde as Limita¢fes Comstitucionais o P?dr:’fr de Tribuiar (pigs. 169 e
seguintes) até finalmente, na sua recentissima obra Direito Tributirie

Brasileiro, quando preleciona:

“QOra, as receitas de previdéncia social, no_ Brasil como
na Franga, englobam mais de 80% das contpb}ngoe's do empre-
gadores, e do piblico em geral. A déste uitufm ¢, initludivel-
wmente, wmpdsto” (ep. cit., Bd. Forense, 1970, pags. 570/1).

Mais enfitico ainda, por tirar 4 luz conceito incombativel, ¢ GERALDO
Aranisa quando diz, ipsis verbis:
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“A Lei n° 593, de 24 de dezembro de 1948 implicita-
mente invocada pelo n.® I do art. 71 da Lei O;'génica da
Previdéncia Social — cuida de estabelecer que as emprésas
sufettas ao Sew regime arrecadarfio do piiblico uma “contri-
buigio” (sic) “de 4% a 10% sbbre as tarifas de estradas de
ferro, contas de luz, gis, telefone ¢ demais servigos piiblicos
por elas exploradas. Bste tributo, impropriamente chamado
“contribuicio”, ¢ efetivamente verdadeiro impdsto, porque os
usudrios désses servigos nfo recebem — em razio de pagi-la
— servigo algum prestado pela Unifo, direta ou indiretamente’”
(Atwalicagio do Estudo da Quote de Previdéncie, in Revista
de Direito Piblico, vol. 4, pag. 173).

Para que se compusessem os pressupostos de identificacio da “taxa”
exigidos pelo Direito Positivo Brasileito vigente (art. 19, item II, da
Constituigio Federal ¢ art. 77 da Lei n.0 5,712, de 1966), seria necessirio
que a “quota” f{dsse

 “Auferida pelo poder piiblico para custeio de certos e deter-
minados servigos ou alividades piblicas e cujo suprimento se
condiciona 4 utilizagfio, disposicdo ou solicitagio por pessoas
individualizadas do funcionamento dos ditos servicos ou ativi-
dades” (cf. Awmircar pe ArAvyo FancAo, Imtroducio ao
Direito Tributdrio, Rio, 1959, pig. 150),

Agora é de ver que para que se diagnostique a “faxe”, hi que se
estabelecer, antes, o correlacionamento entre o pagamento da obrigacio
tributaria ¢ o [funcionamento, em razgo de quem paga, de determinado
servico ot utilidade, dai, falar-se em “‘especificidade” e “divisibilidade”
de disposi¢io ou de uso -do servigo ou da utilidade por parte daquele
que contribui para o poder pablico que presta ou ofercce. Transladem-se
as nogdes: o “piblico” que paga o adicional, denominado “quota de previ-
déncia”, e que, portanto contribui para o custeio do servico previdenciario
mantido pela Unifo, ndo usa, nfio goza nem tem 34 sua disposigiio o mencio-
nado servigo; por sua vez o Orglo que presta o servigo, e que é contri-
buinte de direito da mesma “quota”, muito menos frui ou tem 4 disposigio
propria os mencionados servigos que a “quota” intenta ajudar a custear.
Logo, e a conclusiio é forqosa, se a quole de previdéncia pertence po
género tributo, especificamente hd de ser impdsio porque wio é nem con-
tribuicdo de melhoria, nem faxa:

Como queriamos demonstrar.

Contrasies de Constitucionalidade,

Como anteriormiente ji se teve ocasifio de referir, o tema da imuni-
dade das autarquias ji se encontrara entre os principios sacrais da Carta
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Constitucional de 46, extraido que foi como clornolé'rio logico do conjunto
do preceito expresso que purha a salvo da incidéncia de impostos ‘{"c:.deraxs,
estaduais ¢ municipais, os bens, as rendas e 0s servigos da 'Uniflo, dos
2stados ¢ dos Municipios (art. 31, V, ¢, da (,jor’ls’.utuu;@o de 46), a:notando-
se que o assunto, objeto de elaboragio dotitrinaria e l]u1:1sprudenc1a1 longa
e paciente, enflorando, no seu trat0~, nomes d0§ mals _1lustres em n_?ss‘z}s
letras juridicas, teve final consagragio e aceitagdo UNANIME da consciéncia

juridica do Pais, como se ve:

a) Herr Lopis MEIRELES, verbis:

“A autarquia integra o organistio estatal; a enti(_iade para-
estatal se justapbe ao Estado, sem com éle se 1F1ent1f}car.
Aquela ¢ intra-estatal, esta ¢ extra-estatal. A autarquia esta 10
Estada...” (Direito Administrativo Brasileivo, pag. 281,
12 ed., Forense, Rio).

b) Straro FERRAZ, 0b Iitteris:

" tais entidades (as autarquias) mais nio sio que mera
descentralizagio da propria Unido, do Estado ou do Municipio
(in Revista de Direite da Procuradorie Geral, vol. 15, pag.

- 351).

¢) GUILHERME ANTUNES BaTisTa, esgotando a matéria em rebu§:
cado lance As letras juridicas que, aqui e alhures, versaram O tema, tais
como: Brensa, Derecho Administrativo, pig. 494, CarLOS MEDEIROS ]?A
SrLva, Revista Foremse, vol. 135, pags. 14, Trro PRATES DA FONSECA,
Autarguias administrnalivas, 1935, pag. 70; FrRANCISCO Camros, Pareceres,
pags. 207 e segs., Diogo FIGUEIREDO MO'REIRIE Ngro, Rew. de Dir. do
PRG, vol. 16, pag. 440, concluin em alto diapasdo:

“(onsistindo as autarquias mero processo de desgentrali~
zagho, com o fim precipuo de substituir a z}d-tmmsﬂtra(;a’o geral
na execucio de servigos técnicos ou  especials, 1Nao hi como
deixar de reconhecer, aos entes administrativos, 08 mMESmOs
privilégios das entidades matrizes” (in Reviste de Direito do
Procuradoria Geral, vol. 18, pag. 210).

Se o advento de tais e inobjetdveis conclusdes resultaram’de irrespon-
diveis premissas juridicas insertas no Texto Mf’i‘ximo (}e 46, e”de ver gue
2 norma vigente, em verdadeiro processo de ‘“‘recepcio legal”, adotou o
principio, agora no contexto expresso do art. 19, inciso I1T, letra ale
respectivo § 1.° da Constituigio de 1967, com a redagio que lhe foi dada
pela Emenda Constitucional n.¢ 1, de 17 de outubro de 1969:
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“Art, 19 — B vedado 4 Unifie, aos Estados, ao Distrito
TFederal e aos Municipios:
I— ... R e e e
] .

...... R R R R A I A R R R R B

II1 — Insiituir impostos sobre:

a) o patrimdnio, a renda ou os servigos, uns dos outros;

BY i Ce e s
€ i e e R s .
d) Ceeaees e B A, -

§ 1.2 — O disposto na alinea ¢ do item IIT é extensivo as
autarquias, no que se refere ac patrimdnio, 3 renda e aos ser-
vigos vinculados &s suas finalidades essenciais ou dela decor-
rentes; mas nio se estende aos servigos pdblicos concedidos,
nem exime o promitente-comprador da obrigagio de pagar o
i111p65(11:0”que incidir sbbre imével objeto de promessa de compra-
e-venda”.

Como a consagracio da smunidade reciproca, passou a incluir, in ex-
pressis, as guiarguias, “no que se refere ao patriménio, a renda e aos
servigos vinculados As suas finalidades essenciais ou dela decorrentes”, a
inconstitucionalidade da cobranga da “quota de previdéncia” em relagio
aos servicos prestados pela SURSAN terd esgares de aberragio tdo logo
se prove que tais ou quais servigos estejam vinculados as finalidades da
criagiio autirquica ou scjam decorrentes dessas mesmas finalidades, In
casw, nio serio precisos ademanes de cotvencimenio: remetam-se os in-
convictos is normas da Lei estadual n.® 899, de 28 de novembro de 1957,
art, 4.9, verbis:

“Art, 4.° — 1 criada a Superintendéncia de Utrbanizagho
e Saneamento (SURSANY), nos térmos desta Lei e seu Regula-
mento, com personalidade juridica e autonomia financeira, a
qual se incorpora o atual Departamento de Esgbtos e Sanitarios

e, progressivamente, os Departamentos de limpeza Urbana e
Agua”,

Eis pois que, sem ser necessirio ir & minticia, ao plano da objeti-
vidade rechd, hd que considerar a existéncia de servigos prestados pela
SURSAN em acepcio de essencialidade finalistica: a principio, os de
4gua e esgotos, saneamento e limpeza urbana, e outros em decorréncia do
respectivo desdobramento, tais como alguns que se alinharam a fls. 3 do
processo administrativo n.° 07/804.097/69, os de remogio de excesso de
lixo, de detritos, de animais mortos na via ptblica, de incineragio de lixo
e de manutencio de vazadouros, A “quota” incidente sbbre o prego de
t::{).cecugﬁo de quaisquer déles, tem, como j& se demonstrou, cariter de
impésto”, e, por dai, enquanto e quando executados pela SURSAN
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estardo a salvo da equivocada majoragio percentual por for¢a de manifesta
imunidade constitucional.

() exame da .matéria por outro fulcro de férga comstitucional apare-
ihada nio ¢ menos desencantador para 0s arautos da malsinada cobranca.

Anteriormente sc teve ocasido de frisar que a “quota de previdéncia”
outra cousa ndo &, sendo, imposto indireio sobre a exploragio de deter-
minados servigos através de emprésas sujeitas ao regime de previdéncia
social.

Ninguém se lembrara, por certo, de negar 4 Unigo o dircito de legislar
sobre Previdéncia Social, nem muito menos de langar tributos sdbre ativi-
dades que lhe sio inerentes em virtude de competéncia constitucional
priméria, sobre: “servigos de transportes e comunicagdes’’ e sObre a “pro-
dugdo, importagio, circulagio, distribuigio ou consumo de lubrificantes ¢
comnbustiveis liquidos ou gasosos € de energia elétrica” (incisos VII e
VIII, do art. 21 da Constituiio vigente) ; e, podendo como pode “explorar
diretamente ou mediante coticessio os servigos de telecomunicagbes, 08
servigos de instalagbes de energia clétrica, de navegacio aérea e de vias
de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacionais ou que trans-
ponham os limites de Hstado ou Territério” (letras o até d do inciso XV
do art. 89), é curial que, consegiientemente, possa langar € exigir o
impésto  denominado “quota de previdéncia”, sob a forma de aliquota

majorativa das tarifas respectivas, e, isso, e justamente isso, & o que estd

inscrito no art. 9.° da Lei n® 593, de 1948, em pleno wigor, porque nio
suscitante de conflitos com a nova Carta. Releia-se o preceito:

“contribuicio de 4% a 10% s6bre as tarifas da estrada
de ferro, contas de luz, ghs, telefone e demais servigos piiblicos
explorados por emprésa stjeita ao regime desta lei”.

114, como se infere, revogagio parcial na alusio as tarifas de estradas
de ferra. A época, as estradas de ferro do pafs eram tddas exploradas
pela Unido, por si ou por concessionarias suas. A nossa Lei Maxima ja
o ndo implicita, a menos que a estrada de ferro ligue portos maritimos
4 fronteiras ou localidades cujo trajeto imponha a transposigio dos limites
territorinis do Estado ou no Territorio (cf. letra d, inciso XV, do art.
8.9). Se isso ndo se d4, a competéncia para a exploragio do servigo sera
ou do Estado ou do Municipio, por si ou por concessfo de cada um
dos quais, B momentosa a distingio, Acaba de se levantar questio em
torno da encampagio ou da cessacio da concessdo para explorat 0 SErvigo
de transporte de passageiros pela Estrada de Ferro que conduz, nesta
cidade, ao alto do Corcovado, e, ninguém nesta ajtura dos acontecimentos,
em sio juizo e limpa a mente, vird negar competéncia ao Govérno Estadual
da Guanabara para resolver o caso enl {oco, nem muito menos chamar
3 fala os Podéres Pblicos da Unifio, isto, pela superior razio de ser o
mencionado servigo da competéncia do Tstado, e nio da Unido, assim
como 3 Unifio nfo compete langar impdsto sbbre “servigos de transporte
e comunicagdes, estritamente municipais” — como € 0 caso do Estado-
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Municipio da Guanabara. B o que esti escri implici
nici . B rito e implicito do enuncia
do inciso VII do art. 21 da Carta Magna, ab literis: e

“Art, 21 — Compete A Unifo instituir impdsto sébre:

R

VI — se:rvic;os de transportes e comunicacles, salvo os de
natureza estritamente municipal” {grifamos).

. Quanto. ds demais referéncias expressas na Lei n 593, de 1948
yé-se a notivel compatibilidade com os mandamentos constitu::ionais eis,
porque p?(rduram e vigoram. No que tange, porém, & interpretagﬁé da
alocugio “e¢ demais servigos publicos explovados por emprésa sujeita oo
regime desia Lei”, & preciso examind-la cim gramo salis. B de ver que
a egploragﬁo de servigo plblico por “emprésa” s6 se pode visualizar
;mediante processo de desafetagdo, vale dizer, de autorizagio ou de con-
cessdo, e, portanfo, por permissiondrias ou concessiondrias do servigo;
ora, para que a permissio ou a concessio se dé, pressuposto necessatio
€ que o Poder concedente seja o titular da atribuigio competencial do
servigo, porquanto seria incivil que quaisquer das pessoas politicas se
arrogasse o direito de delegar ou de contratar a exploragfio de determi-
nado_servigo que Ihe nfo competisse por atribuigio prépria, como o caso
da Unrlﬁ.'o vir a dar, em concessio, servigo publico dos Estados ou dos
Municipios e vice-versa. Assim a “quota de previdéncia” pretendida cobrar
contra a SUI_ESAN‘, é, neste aspecto, novaments tnconstitucional, porque
falecem aAUI.nao e 4 sua autarquia p_revidenciéria, em conseqiiéncia, poder
e competéncia para tributar o servigo de natureza municipal e nio &
a autarquia estadual, nem permissiondria, nem concessiondria "de servico
plblico federal. ¢
Alids, sob o enfoque, a pretensio tem aspectos de veraz monstruosi-
dade, como, até por algumas vézes, ciusticamente, demonstrou-os o Prof
(GERALDO ATALIBA, #% 0p. et. loc. c¢it.: .

“No caso, 0s servigos pilihlicos sfio concedidos pela Prefei-
tura, 'EI}‘J. face de atuagbes concretas da Prefeitura, diretamente
I"efe’rWels aos municipes, éste pagam taxas & Prefeitura; e
é g6, Os tnicos servigos de que se cuida aqui sfo municip,ais.
f&s :E,axas dai decorrentes sio crédito e nio débito da Prefei-
ura”.

E ainda:

s T A s
. UniYemse.n:a verd'?tde que o que Justlﬂc‘a. a competéncia para
! do exigir tal impdsto sébre certas “tarifas” ¢ o fato de
 servico a que elas correspondem ser explorado por conces-
siondrias suas...”.
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£ h4 mais: nio ¢ sé a singcla circunsidncia de se tralar de cohranca
de impdsto, pela Unido através de sua autarquia previdencidria, contra au-
tarquia estadual e ndo contra emprésa concessiondria, gue patenteia a in-
constitucionalidade e a exorbitdncia; hd aspectos teratolégicos mais dis-
formes, j4 que o langamento de tributo sébre servigos & da competéncia
exclusiva do Municipio, nos precisos térmos do art, 24, inciso II da Cons-
tituicho de 1967, posto que, como anteriormente j4 se disse, ndo se tratan-
do de “servigo compreeadido na competéncia tributiria da Unido”, uma
vez que éstes s2o, exclusivamente, aquéles que enconiram consonancia com
a competéneia tributria constitucional, resulta nio poder a Unifo, ser
usurpagio de atribuigdo, pretender embolsar tributo destinado a abastecer
o Frario menor. Em ordem désse raciocinio, se a exploragio do servigo
¢ o servigo em si mesmo 1o suhentendem a atribuigio de outra pessoa
juridica de direito pliblico, confinando-se como atribuicio do peculiar in-
terésse do Municipio e como fato gerador do chamado impébsto sobre ser-
vicos, de exclusiva competéneia municipal, inconstituciona] serd a cobranga
contra a autarquia do Estado-Municipio (SURSAN), que, inclusive, por
ndo ser emprése privada, mas entidade phblica, porta, como parte inte-
grante do Hstado da Guanabara, as prefaladas prerrogativas tributirias cons-
titucionais.

H4 quem elucubre, d guisa de justificar a malsinada cobranga da
“Quota de Previdéncia” contra Municipios e incidente sobre servigos mu-
nicipais, a evasiva de sc tratar de “teibuto federal do qual a Municipali-~
dade ou algtém em setl nome seja Mero agente arrecadador”. Nada mais
frisvel e menos convincente. A objurgatdria, como atris ja se demonsirou,
intenta mascatar o fendmeno da repercussdo econdmica do impdsto indire-
to, famigeradamente inconstitucional; mas, se assim nio fosse — o que &
se admite pelo amor & discussio — a inconstituctonalidade perduraria
com igual intensidade de forga escorchante, pois nenhuma pessoa juridico
de direito pihblico pode ser obrigada o arvecador ibuto de outra. B o que
se depreende do art. 18, § 3.9, da Carta de 46, do art. 19, § 7.2, da Cons-
tituiciio de 67, com sua primitiva redagéo, e do § 39 do art. 13 da Cons-
tituicho de 67, com redagio dada pela Emenda Constitucional n? 1, de
1969 o delegagdo de podéres de uma pesson politica pare outre pessoq po-

ltica {Unido, Estado e Municipio) depende, sempre, de acérdo ou con-

vénio, verbis:

“Art. 13 — Os Estados organizar-se-do ¢-reger-se-Go pelas
constituicBes e leis que adotarem, respeitados, dentre outros
principios estabelecidos nesta Constituicio, os seguintes:

§ 3.2 — A Unido, o Tstados e os Municipios podetio ce-
1ehtar convénios para a execucio de suas leis, servigos ou de~
cisbes, por intermédio de funcionirios federais, estaduais ou
municipais”.

R PO .

Se o convénio j& pressupde, necessiriamente, convergéncia de vonta-
des, prenote-se que a potestatividade & taxativa na alocugiio “poderdio cele-

Y

-— 345 —

brar convénios” (supra). O “poder de celebrar” é tio constitucional quan
to a nece§§1dade de adjungio de vontades no sentido da celebragio doqcon—
vénio; al{as, se ndo fosse assim, nfo prevaleceria a regra da né% delega S0
(sic) e toda a preceituagio minudente e instituidora do Estado Federgl Q;?’
taria .abyogada, fazendo-se da distribuicio constitucional de com eténéias
meros rétulos de fancaria sobrepujiveis pelas vontades mais ou .ml;no ads.
tringentes de eventuais ascendéncias dos ocupantes do Poder PeliticoS .
An’t§ a. irreprochivel conclusdo de que s6 o convénio legitimaria a pes-
soa. .polﬂﬂzlca,’quanto 4 arrecadagio de tributo de outra e de que sem o ]écm—
vénio ndo é possivel, nem 4 lei, a pratica da violéncia contra os Estados
e/ou contra 0s municipios — nio se diga ser possivel contra a autarquia
@) porquanto ja se demonstrou, quanto a estas, gozarem dos mesmos ?lirei;
tos e privilégios da pessoa-matriz, salvo preceituagio constitucional de res-
rigdo ; b) porquanto a lei complementar vigente, no caso o Cédigo Tri-
butarlonNacionaI, prevendo como prevé que “nio constituirfo delegagio de
competéncia” (proibida), “o cometimento, a' pessoe de direito pri%a(c}io do-
encargo ot da fungio de arrecadar tributos” (ﬁossos, os grifos) ~ él
ﬁ'ul conclﬂun- que gex}do, como é, a autarquia pessoa juridica de direito pt-
ico e ndo de d~1re1to privado, 0 mesmo cometimento € impossivel, por
constituir delegacio de competénein vededn, exceto nos precisos térmos do-
?a j{)‘; do art. 13 da Carta em vigor, isto & mediante acdrdo prévie de von--
~ Désse modo, pretender que o Estado-Municipio da Guanabara, por
si ot por sua autarquia (SURSAN), seja merc agente arrecadador
do impdsto federal (sic) denominado “quota de previdéncia”, nio é mai
que rematada esdruxulia, exatamente por que prefensdo constitucional "
te smpossivel. ronme:
OuEr(.}S, com igual desaviso mas estertorados na avalanche de argumentos:
gontrm:}os, argtiem que a competéncia constitucional da Unifo para exigir a
quota” estaria no inciso I do § 2.° do art, 21 da Lei Maior, quando editar

“8 2.0 — A Unifo pode instituir:

I — C_ontnbuu;ﬁes, nos térmos do inciso I déste artigo

5 . ~ ro+ A . ’

tfil‘ldO em vista a intervengio no dominio econémico e o inte—
résse da Previdéncia Social ou de categorias profissionais”.

; Imtm“'ofrba, assn?al(?-se a adstrigio do poder de instituir contribui-
¢bes, aos “térmos do inciso I déste artigo” (21), que reza:

Art, 21 — Compete & Uniflo instituir impésto sdbre:

P I — Importagio de produtos esirangeiros, facultado ao-
pdEr Executivo, nas condigdes e nos limites estabelecidos em:
lei, alterar-Thes as aliguotas ou as hases de céleulo”.

Dai se vé I o . - o
i Previ; i nvg qlée a 11'Efere11c§a do § 2. a COﬂtI’ib}ll(;PES”. .. “do interésse
éncia Social” se circunscreve i competéncia imposicional sébre:
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e em segunda demdo, anote-se a

‘5 importagio de produtos estrangeiros”,
“comtribuigdes” de Previdéncia

diferenca conceptual nitida entre: “quota” o
Social.

Como j4 se teve ocasifo de frisar, “coniribuigio” e “quota” constituem
parte “da receita de custelo da Previdéncia Social”, sendo as primeiras
arrecadadas em funcio do vinculo loborativo autdnomo ou ngo, incidindo
percentualmente “gabre o walor do trabalho prestado”, e a segunda, “quote
de previdéncia”, 6nus econbmico que “grava o pitblico em geral, parte
como apostador de corridas de cavalo”, parte como consumidor de bens
importados, “parte como usuario de servigos que a lei enumera” (cf. Lei
0.2 3.807, 1960).

As “contribuigdes pore o Previdéncia Sociol”, portanto, aquelas que
condizem com a prestagio de servigos, obrigando e onerando de modo pro-
porcional, idéntico, quem presta o Servigo {empregado) e quem 0 recebe
(empregador), tém insofismavel carater de iave, porguanto, em virtude da
obrigagio legal cogente de contribuir, a Unifo coloca a disposigio dos con-
tribuintes os servigos analiticamente estruturados no Regulamento Geral
da Previdéncia Social, Aqui, e sdmente, discute em parte a doutrina pa-
tria: A. Buys pn BARROS, contradizendo ArtoMar BaLrriro, sustenta que,

werbis:

“Quanto & parte de responsabilidade do empregador, ela
jncide precisamente no conceito de imposto, visto que a par da
obrigatoriedade de que s¢ reveste tal pagamento, é certo néio
caber ao empregador qualquer setribuicio sob a forma de se-
guro social” (Um Ensaio. sobre o Porafiscalidade, 1956, pag.

82).

Embora nio seja pertinente decidir-se aqui se @ “contribuicio” & taxe ow
jmposto quando cobrado do empregador, valeria uma palayra em prol da
convicgio esposada pelo eminente fiscalista Min, ALIOMAR BALEEIRO, 1O
sentido de ser faxa: @) porque o empregador-contribuinte tem, hoje, da
Previdéncia Social e & sta disposicio, servigos médicos {(“seguro-satide”)
e toda uma gama de beneficios decorrentes de sua gualidade de segurado
da Previdéncia Social, e &) porque, para a conceituagio tributaria, o €
influente que o empregado, também segurado, tenha ou receba, em con-

trapartida de sua contribuigio, maior quantidade dentre 0s Servigos pos-
fos & disposigio.

De qualquer maneira, o que s¢ evidencia é que sob a nominagio de
#contribuintes” contida no art. 21 da Carta Constitucional ndo se inclui a
#quota”, porque 2 contribuigo é taxa e sob a forma de tara pode ser
cobrada 4 sirga da equivaléncia do servigo utilizado ou pdsto A disposicdo,
em tese, a5 insercles constitucionmis vinculadrias do poder de langd-lo e,
o que se nfo da com a quota gue & impisto, e como Tmpdsto nio escaps,
cobrd-la, nos limites e auto-limites dos preceitos examinados, em virtude
dos quais e principalmente, niio pode o Unilio, por si ow por sud autar quidk
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(INFS) loncar ou cobror o quote de previdénci
» i | ﬂ m -
targuio que é do Estado-Municipio a‘!!')a ijn;bc;?;.o e @ SURSAN, au-

Aspectos priticos objetivos

) A ‘Eraslac}agao das conclusbes téticas retro-sustentadas para o plano
‘118{1 Ppgatlca. f_nao gxaure as feigBes repulsivas do rosto da pretensfo do
., perfigurada na auntuagio que originou '

. _ : as presentes & a
mais e muito mais. ¥ reflexdes. Ha
Cretng_rgegg—gglpello ﬁahiertido Regulamento da Previdéncia Social {De-

: 501, de de margo de 1967} que, igual
- . C ) , igualmente aos Decreios
?.131161.‘101 els.dd«;:1 igual regulamentagio, & um verdadeiro somatdrio de incons-
1tuc110na1_ ades repetidas, muito especialmente na referéncia ao dispesto
atua mente, no art, 166, que intenta definir a participagio da Unid ,
“Fundo de Custeio da Previdénci ial” i o ne
2 Previdéncia Social”, assim:

P PP R
Art. 166 — A contribuigio da Unifo serd constittida:

1) pelo produto das seguintes taxas, coh iret
te do Eﬁblico, sob a denominggﬁo genérica, de]‘faélgtszzsdlggti)iiri:
déncia”, na forma da legislagio especifica com as majoragBes
determinadas no art. 3.°, e, da Lei n.° 2250, de 30 de junho
de 1954, no art. 4.° da Lei n.° 3.593, de 27 de julho de 1959
e no art. 34 da Lei 1.0 4.863, de 29 de dezembro de 1965: ’

a) 10% (dez por cento) sobre zs iarifas de estradas
de ferro, carris, transportes aéreos, portos, luz, gés, telefo-
ne, -telegrafia, radiotelefonia, radiotelegrafia ;-adioziifusﬁ’o agua
esgotos e outros servigos piiblicos explora(ios diretamente g)efzi
Unifo, ILs_tado, Territdrio, Municipios, suas autarquias elnti—
dz:)des partlcu.lares, emprésas ou agrupamento de emprésa.; {art
9.0, ¢, da Lei n.® 593, de 24 de dezembro de 1948, e arts, 10,
8.9 ¢, e 10 do Dec. n.° 20.465 de outubro de 1931,)”. -

O edito regulamentar & monstruoso, senfo teratolégico: no que repete
a norma regulamentada (sic) é tio inconstifucional como ek; mestma sep
do tudo guante, no plano da tese, j4 se demonstrou exaustivamente gu;l ,
que, a Rretexto de regulamentar explicitando a norma, extrovasa e von
tetido, &, superiormente, inconstitucional: ‘ o s e

@) porque, como regulamento, i éri
: o0, invade matéria rese
a0 trato da lei; e ’ o
b)  porque enunci
uncia regra que nem a propria lei ind
. . | 1 Orqinda-
ria poderia criar, e s

A comprovacd “
vacio de que, “como regul o’ i i
gal & oo e s q 1, _ > reg amento”’, exorbita do centetdo le-
e vert ar adstrito, nio demanda nenhum esforgo interpreta-
vo; ¢ questio de mero confronto: .
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19 — no lugar de “‘emprésas stjeitas ao regime desta lei” (letra ¢
art. 9.0 da Lei n.° 593, de 24 de dezembro de 1948), o Regulamento inse-
re: “Unitio, Estados, Musicipios, suds autarquias, entidades particulares,
emprésas ou agrupamento de emprésas’”!

2.0 — quanto ao Dec. n0 20465, de 1931, revogado e multi-extinto
por anticonstitucionelidade, & de ver que o seu art, 1.0 falava em “servigos
ptiblicos. .. quando explorados pela Unido, pelos [Estados, pelos Municipios
oti por emptésas, agrupamentos de emprésas ou particulares”, exclusiva-
mente para dizer que “terfio, obrigatoriamente, Caixas de Aposentadoria
¢ Pensio”, e nio para dizer que, apesar de serem exploradas por tais ou
quais pessoas, €ssas MESMAS pessoas devessem contribuir para a Previdén-
cia Social da Unido, embora nao cstivessem submetidas ao regime da Pre-
vidéncia Social federal, inclusive e até pelo fato de terem Caixas de Apo-
sentacoria ¢ Pensdo, criadas e mantidas pelo Estado ou pelo Municipio !
Frise-se, alids, que neste particular o Dec. 2.0 20,465, afora a parte final do
art. 1.2, que subordinava, administrativamente, todas as Caixas do “Conse-
lho Nacional do Trabalho” (hoje, incxistente) nada teria de repelente, se-
ndo o gibdo roto e surrado com que se vestia uma norma (ue terd ganho
roupageln nova nas disposigdes da Lei 0.0 3.807, de 1960! Realmente, nio
seria de proscrever-se a regra que mandasse ou continuasse mandando que
os servicos pliblicos, quer da Uniao, quer dos Estados ou dos Municipios,
mesmo se explorados por particulares, tivessem um organismo de seguri-
dade social (assisténcia e pensfio) de amparo aos seus gervidores ou em-
pregados, e isso ¢ tudo o que estéve contido no art. 1.9 do Dec. n.f
204565, .. Hoje, sub ipso thema, o que ha & que todo o Mundo que fraba-
Iha tem diveito o ter Seguro socigl. Como se V€, 0 contetido do art. 1.2 do
Dec. n. 20465 seria uma regra encanccida, mas nem por isso desprezivel,
senfo, antes, respeitdvel... Mas essa mesma regra é absolutamente dife-
rente da pretensdo emergente 10 Regulamento de cérea de 40 anos mais
tardle, querer submeter “Estado, Municipio e suas autarquias” ao regime
da Previdéncia Social da Unido!! :

Em remate, aduza-se que o0s arts. 82 letra ¢, e 10, do sepultado Dec.
n.0 20465 nem de leve aludem a qualquer entidade de direito phblico in-
terno. .. reservando-se, cauta € pudicamente, a referirem-se a “emprésas’.

Bem assim, a verificagio de que o contetido do art. 166, inciso I, letra @,

do Regulamento da Previdéncia Social, ao incluir 08 servigos pliblicos “di--

retamente explorados. .. pelos Tstados, Territorios e suas autarquias”, estd,
nfio sb exorbitando = pauta da lei regulamentada, mas impondo obrigacdo
que nem @ lei ordindria poderia criar, &, também, por sua vez, facil de dila-
cidar, passando-se 2 palavra, em cobertura fidelissima do quanto se sus-
tenta, a CrLso DBANDEIRA DE MEeLLO, ao comentar certos dispositivos da
Tei n0 3.807, de 1960, ab litteris: .

“O)g textos indigitados pretenderam investir as autarquias
federais previdencidrias, no trato com pessoas politicas, de po-
déres ahsolutamente inconcebiveis, por inconvenienfes com &
estrutura constitucional brasileira”
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P N I R A B R AT TR B R B B SUS AR [

“0 desenho constitucional de Estados e Municipios € in-
compativel com arremetidas dessa ordem. Os dispositivos re-
feridos sfo inconstitucionais porque ofendem a propria estru-
tura. do nosso sistema federativo”,

P R S R R R R
B v s mp ke oEorl 144 EE ) raamessseeBessseatIn
.

SN : 4 : ,
i PNdO seria possivel que uma entidade politica Tavestida
e tdo elevado,status na Federagico pudesse sofrer interferén-
'_aflpas,dem seuli 6rgfos, fora das hipéteses prefiguradas na Lei
undamenta afur i ! )
(Naturesa Juridica das Awberquias, pag. 517).

e g - o

Rf:a\,ln"_jentfe, se 0 “servico publico”, ante repartigio constitucional de
(c:lompe éncia, é explorzldo pelo LEstado ou pelo Municipio ou pela autarquia

e um ou de outro, néo pode vir a Unido, nem por si nem por autarqitia

sua, pretender 1a.nc;ar-. impdsto” sbbre a mesma exploragio, nem muito
menosl transformar tais pessoas em agentes arrecadadores désse tal impds-
to, salvo convénio prévio, e nem, diminutamente que seja, pretender ar-
recadar tais entradas,

B

t]?;n a!aorda’mento de outr:a‘ faceta, oﬁbs_erve—se que a propria led regula-
mentade, isto & a chamada “Lei Organica da Previdéncia Social” (n.°
3..80)7, de 1960), para o efeito de “contribuigio” (aspecto laboral exclu-
sivo),

" *

“...em seu art. 70, vincula, apenas, “‘os Municipios cujos
servidores e empregados se compreendem no regime desta lei”.
Ora, se um Municipio tem regime previdencidrio proprio, nio
se ﬁomi)reende no regime da Lei Orginica da Previdéncig So-
ciat” (cf. GErRALDO ATALIBA, loc. cif, pag. 171).

O preceito tem absoluta consentaneidade teleologica, tanto que cobre
a l’acluna de nfio deixar ao desamparo “servidores e eml;regados” de Mu-
nicipios que ndo disponham de organismos previdencidrios proprios, e as-
5111_1,~5uje1tand0 os Municipios e os seus servidores e empregados z‘x’co’ntri-
huicio (faxa) de Previdéncia Social, a Unifo, por sua autarquia (INPS)
em .cnmmpawid)a oferece e pde A disposigio os servigos da Previdénciai
Somglﬂqu.e mantém. Tsto, initic verbe, nada tem que ver com a quota de
previdéncia, a qual, como ja se enfatizou, é outra coisa, tem diversa na-
tuteza (impdsto) e obedece a outras regras, e isto mesmo em seguida
demoristra que podem existic Municipios ¢ seus servidores ou empregados
que nio estejom sujeitos ao regime da Previdéncia Social da Unifo, justa
e exatamente em virtude de, eventualmente, o Municipio ter manter o
custear 6rgho préprio de previdéncia social, como €, © caso do Estodo da
Guanabara, Municipio-Estado que tem, mantém e custeia drgdos previden-
cidrios seus préprios (IPEG, IASEG, ctc.), de onde resL11£a nio ser
nem legal, nem justo que, mediante exploragio de servio constitucional-
mente sew, e contribuicio de servidores ¢ empregados seus, se veja com-
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pelido, éle proprio Municipio-Estado ou sua autarquia (SURSAN), a pa-
gar “quota”’ para a Previdéncia Social que nio seja a sta propria.

Alids, o que se depreende da leitura do art. 3.9 da Lei n° 3.807, de
1960, & que o regime préprio de Previdéncia Social exciui a aplicagio das,
normas que disciplinam 2 Providéncia Social da Unifo.

Além de tudo, o inconsiderado Regulamento nfo poderia extrapolar
a pauta da lei, que se limita 3 referéncia a “emprése” — pessoa juridica.
de Direito Privado em cujos moldes nio se enquadra a SURSAN —
autarguio do Estado-Municipio da Guanabara, pessoa juridica de Direito
Pablico Interno.

T4 ao que parece indisputdvel confusdo em tudo isso: o servigp &
municipal, explorado pelo Municipio-Estado através de sua autarquia; o
mesmo servigo nio estd incluido entre aquéles que a Constituicio sujeita ao
poder impositive da Unifio; eis que ven a Unigo, por sua autarquia INPS,
e langa um impdsto (quota) contra a autarquia municipal (SURSAN),
cujo impbsto onera € sobrecarrega, nio o cidaddo, o ser-conttibuinte, mas
o municipe, pois nesta qualidade & que é&le, municipe, utiliza e paga o Set-
yico onerado — tudo isso, a pretexto de manter o sistema da Previdéncia
Social Federal, em visivel € canhestro detrimento dos cofres da Previdéncia
Social do Estado-Municipio!

Por tltimo ndo se intente reabrir cediga discussio que, utilizando-se
do ambiguo prefixo para (proximo, semelhante, parecido}, compds 0 tér-
mo parafiscalidade e a expressao “contribuicio parafiscal”, a fim de, por
via obliqua, legitimar e justificar toda espccie de cobranca cogentemente
imposta pelos Podéres Piblicos ou por outrem em nome déstes, mesmo
as mais despauteradas, trazendo de embrulho, num so cesto jaculatorio,
verdades e meias-verdades, arremessadas & la dicble contra pavidos e inex-
pertos.

T4 ndo hd mais razio de ser para vacilar ou temer:

“Toda vez que a Carga parafiscal recair em alguém, dire-
tamente otl por repercussdo, que nada aufira pelo respectivo
pagamento, tratar-se-4 de smpdsto; se houver, porém, ttma cof~
traprestagio de que se teneficie o contribuinte obrigatorio, es-

tard caracterizada, na carga parafiscal, a figura tributdria da

taxa” (A. B. BUys pE BARROS, in Um Ensgio sébre a Parafis=

calidade, 1936, pigs. 84).

A transcricio supra, que sincretiza o pensamento e 2 conclusio, ndo
sé do ilustre monografista como de tantos publicistas patrios quantos dela
se tenham ocupado, deixa claro que, em térmos de “parafiscalidade”, ha-
verd sempre espéeie tributdria e que, portanto, o fato de dever-se ou nao
dever-se a “contribuigio” (sic), hi de se resolver no cabimento da et
dincia do tributo {impdsto ou taxa) sob tédus as condigdes constHiucionais
limitadoras de sua criagdo e de sua arrecadpcio (confira-se em ALIOMAR
BALEEIRO, Limitacdes Constitucioneis ao Poder de Tributay, 2.2 ed., 1960,
pégs. 247 e seguintes).
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Em funcé i
ceadit 1m ’f{l.Ill'(;cu? _dessa coIoc:.L.gd.o d(_) assunto que nfic parece mais de con-
radita vilida, fol que preledonou MirTon CAmrpos, verbis:
; :

[ .

moderﬁort 1850 mesmofnz}o pode invalidar essa argumentagio a

derna. teoria da paraftscalidede, que se caracteriza pela abri-
meao do poder fiscal do Estedo a autarquias ow institwicdes
auténomas de servigo publice para a realizagfo de objetiv
pgbhcqs destacados ou descentralizados. A organiza(;éio]adn?i?'
nistrativa, em nossos dias, pela sua crescente complexidade, uti
lzﬂza cada vez com mais freqiiéncia ésse processo, e muit -
sio, enire nods, as entidades pdblicas dotadas de atribuigio f'a&
cal. ‘Ma,s sempre serd mecessdrio que o capocidade m{';;utd:'%_:
esteja no lei instituidora ou ewm leis posteriores € sd nos té s
de tais leis se exercerd” (in Revista Forense, vol. 145, pig ?7113&

. » . s
1 ”Czr:s]t; in casc'lu, a ({:a,pamdade tributiria do INTPS” nfo poderia decorret
de “atribuicio do poder fiscal” da Unid d i

. § a Unife, até pel zinl

tribui | : 4 s pela comezinha ressalva do-

Esr;n:qn]c_)t NEMO ?fi\a?:[\s‘j'(’-ﬂ"f’e potest plus quam ipse habet” e dai, nio poder

ar, dita capacidade, nem na “lei instituidora” e
estar, P , lei instituidora”, nem mnas “leis poste-

, Il?: lU lquantwam satis & flagrincia da inconstitucionalidade do art. 166,
w0 I, letra a, do Regulomenio Geral da Previdéncia Socied, porque:

a) Ultrapassa os bimites da leiy

bYy Malfere as insergdes comstitucionais veferidas.

Versando o caso concreto do Processo n.% 07/809.946/69, ajunte-se
a [i):al(l)go o quanto ji se disse no Parecer aprovado nos autos do Processo
fn. /804,097 /69 € a0 que, supra, em térmos genéricos ja se tem por
assente, que nas hipdteses dos itens 1 a 11 nem sempre se denotari
execugio de “servico pablico”, pois, werbis: sromme

e e sre g

v 0 I{TEIC.O critério valido para reconhecer a existéncia de

Conxiu;o pablico c‘ans’l’ste em perquirir a voniade legislativa,
0 preconiza JEze” (cf. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO

ap. cit. n° 1713 ; g

€, em conseqiiéncia, o discrimine casuisticamente contrastado levaria a con-
clusdo de que alggns incisos poderiam ter afecgfio com o servigo piiblico
por se referirem a rémogio obrigatéria de kxo, e encontrariam respa;ld(;
no que concerne A “Iimpesa urbona”, entendida esta como a remogio do
sobejo da propriedade particular e do exercicio de atividades su'gitas i
regulamentacfio pelo Poder Piblico do Estado da Guanabara; no f::ntanto‘

R

O - . L] _ - 3 . .
utros incisos se referem a servicos tipicamente particulares, porque so
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e ser avencada com a SURSAN, ¢, prin-

facultativomente sua execucio pod
huma fei¢io de “limpeza urba-

«cipalmente, porgue nio gondizem com nexn
na}f .
A cobranga da “quota de previdéncia” sdbre o prego désses servigos
seria, entdo, ndo somente inconstitucional, como ilegal — porquanto, agora,
o problema, new MmesSmo se tratoria de

na feigio especial de que se reveste
execucio de servigo publico — caraler que a lei exige para legitimar (sic)

.a cobranga. _
te-se -—— que a aberracio contida na pretensio

Inclusive -— argumen
sesmo a um juizo logico no plano €co-

da cobranca nfio resistiria nem i
némico — eis que, se determinado servico, o particular pode facultativamente

contratar com a SURSAN ou com outro particular, seria incurial e incivil

"que viesse a contratar com a SURSAN posto que éste mesmo Preco, e

casu, viesse majorado em 0ito POt cento (8%) correspondente ao imposto

(1} federal (!) denominado “quota de previdéncia” (1). Nao ha sofismas,
houvesse como razodvel que a margem de lucro que o ser-
desse ter, viesse de ser ahsorvida, no todo ou em parte

tarquic federal que, sem 16gica, sem razdo e sem direito,

@ menos (Uue se
vigo estadual pu
que seja, pela ou

@) patticiparia da renda de um servigo que ndo é seu,
nem da Unido a que se adjunge;

b) nfo daria em troca, coisa algutna, nem ao que paga
o servigo, nem ac que explora o servigo!!!

Tanto pelo guanto s¢ tenha ndo ser publico o servigo, facultativamente
— e g faculdade estd no interésse do particular — executado pela SUR-
SAN, é também dlegal @ cobrange da “quota de previdéncia’. '

Uma Gltima palavra de cautela e resguardo dos superiores interésses
da autarquia estadual: o auto-de-infraciio que instrui 0 Proc.......c..«
n.0 07/800.946/69 nio foi impugnado administrativamente. H4i duas vias
de acesso a combatélo no plano judicial: o mandado de segurafiga € a
acio ordinaria de carga declaratéria negativa. A escolha. convolaria juizo
de conveniéneia da Alta Adminisiragio, mas entendo do men dever alvi-
tra-la, porquanio nfo me parece aconselhavel que, ao malsofrimento da
desarrazoada autuagho, se vepha a somar o dnus da posigio defensiva
auma eventual demanda judicial péla cobranga que, 3 base de serenissi-
ma convicgio, tenho como ilegal e inconstitucional.

Dixit, sub censura.

Rio de Janeiro, 4 de junho de 1970.

MarcUs MORAES
Procurador-Chefe
da Procuradoria Fiscal
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TOMBAMENTQ. LOCAIS DE INTERESS
E PAISA
DOMINIO DA UNIAO. COMPETENCIA DO Esgflsiggco'

blljreocul)la-§e a Divisio de Patriménic Historico e Axtistico com o
problema re ativo a8 construgbes feitas na ’raia do Grumari, mediante au
) . . » 3 ’ -
torizagdo, ao que se informa, da Capitania dos Portos. O local, situad
em faixa do dominio da Unido, apresenta interésse ais- {sti e por sso
quer a Divisio preservar-lhe c; aspecto natural Apmezigéilccijée b serin,
quer a D ‘ ] . ria se
.o]%wzamcnte, o tombamento, nos térmos do art. 1.°, n® IIIp dl()) Desc riii
n.° 2, _de 11-4-1969. Surge, porém, a questdo juridica: tem o ’Estado c;Jm-
petenﬁcjla para tombar bens federats?
g &sse o punctius pruviens. AA_ﬂs. 6, decerto, formulam-se duas outras
indagaghes, mas de menor relevincia. Estio, alids — diga- i
e e i Estao, ga-se com a devida
vénia, i quadamente postas. Nio hd que cogitar de “auto-aplicabili-
ade” do disposto no art. 3.°, n.0 IT ¢ § 1.%, do Dec.-lei n.2 2 “em rela
ﬁi?nii?s (;[zrxﬁx:lgf ’Ele rI}nlzurmha on qualquer outro imdvel pertencente ao
_ id0”. Tal manei i & i i
s da wasi ; ra de dizer é manifestamente equivoca; o
B eia e o 1 1carle se pode o Hstado proceder ao tombamento com-
federal, ¢ wmais se, no cose afirmafi i mas .
_ ! w0
do Dec.-lei w0 2. ’ Jirmativs, incidem os nor
~ 'I“‘a%mpouco se ’I:ratara de saber se algum orgio estadual ¢ competente
pata “lazer cessar” as autorizacles expedidas pela Capitania dos Portos
:E_H per.gturltq. apgnas respondivel com o mais dbvio e redondo “ndo”. Tra
ta-se, isto sim, de izaci itani . .
o5 , de sabgr se a autorizagio da Capitania dos Portos, por si sé-
egitima as construgbes porventura erguid ; ,
legh . erguidas em terreno pertencente a
nifo, preexcluinde a necessidade, ou até a possibilidade, de contréle por
. - ~ h i
parte da Administragio estadual, & luz das regras que disciplinam o diré?ito
de construir, insertas ou nio em texto editado para protecio do patrimd
- M , - " r - M r .- | 4 ] i
nio historico, artistico e paisagistico do Estado. g ’

. 2. E tra.clmional em nosso direito a atribui¢io de competéneia con-
i mfleme 3 Unifo e aos Estados-membros para a adogfio de providéncias
E?;’{l; Ienglstes a preservar os ben% de valor histérico, artistico e paisagistico
sa j4 era a respeito a Constituicio de 1 j im dis-

e 1934, cujo
s G , cujo art. 10 assim dis-

o
Art, 10 — Compete concorrentemente 3 Unifio e aos Es-

tados:
1 I]}ZII ;- proteger as belezas naturals e os monumentos de
valor histdrico ou artistico, podendo impedi o
, edir a evasi
vator I pe o de obras
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A Carta de 1937 acrescentou referéncia aos Municipios:

‘ Art: 134 — Og monumentos historicos, artisticos e natu-
rais, assim como as paisagens ou os locais particularmente do-



