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Foi enviado projeto de lei ao Congresso Nacional insti-
tuindo o “programa de formacdo do patrimdnio do servidor
publico”.

O art. 2? do referido projeto prevé o pagamento pela Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal, Territérios e autarquias
de "contribuicbes”, correspondentes a um determinado percen-
tual sbbre uma quantia calculada sbdbre seus respectivos orga-
mentos.

No que diz respeito aos Municipios, o referido projeto pre-
vé, no inciso Il do art. 2?, que éstes — assim como os Estados,
° Distrito Federal e os Territérios — concorrerdo com 1% da
‘receita orcamentaria prépria”, deduzidas as “transferéncias
feitas a outras entidades da administragdo publica”, a partir
de de julho de 1971 e progressivamente até chegar éste
Percentual a 2%.

E, em segundo lugar (b), 2% das transferéncias recebidas
do Govérno da Unido, através dos Fundos de Participacdo dos
Estados e dos Municipios.

Embora redigida de forma pouco clara tal disposi¢do, en-
tende-se que esta Ultima importancia serda somada aquela an-
teriormente referida.

Destarte, a contribuicdo prevista para os Municipios cor-
responde a 2% das receitas correntes proprias, mais 2/ aas
transferéncias recebidas do Govérno da Uniao.

_ Segundo o disposto no art. 49, estas “contribuicbes se-
rao recolhidas pelo Banco do Brasil e “distribuidas entre todos



os servidores, em atividade, civis e militares, da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal, dos Municipios e dos Territorios, bem
como das entidades da administracdo indireta e das fundacgdes.

Pelas condi¢cBes estabelecidas no anteprojeto, os servido-
res beneficiarios destas importancias poderdo levanta-las de
acérdo com as expressas previsbes ai contidas.

Merece ser detidamente examinada a disposicdo do art.
8?, assim redigido: “A aplicacdo do disposto nesta lei comple-
mentar aos Estados e Municipios, as suas entidades da admi-
nistracdo indireta e fundacfes, bem como aos seus servidores,
dependera de norma legislativa estadual ou municipal”.

Parece oportuno especular sébre qual devera ser o teor

desta lei municipal, prevista no art. 8?, o que faremos em ou-
tra ocasido.

Antes de procedermos ao exame dos seus pontos essen-
ciais, importa salientar a absoluta necessidade de definir-se o
gue se possa conceituar como “receita orcamentaria propria”;
em segundo lugar, saber como estabelecer critério para deter-

minar a quantia que devera ser recolhida a partir de de julho
de 1971, a razdo de 1%.

E que, se a arrecadacgdo “sera feita a partir de 1? de julho
de 1971", entretanto, nado fica claro qual a base de calculo
gue devera ser levada em consideragcdo. Como claro nao esta
se a receita orcamentaria, a que se refere, € aquela prevista
na peca orcamentaria, ou, pelo contrario, a efetivamente reali-
zad~a, gue poderd ultrapassa-la ou ficar aquém da propria pre-
viséo.

Quanto a destinacdo a éste “programa” de quantias origi-
narias do Fundo de Participacdo dos Estados e dos Municipios,
também parece haver instante necessidade de esclarecimento
rigoroso e seguro, que possa ensejar solucdo ao problema.

Importa qualificar esta transferéncia compulséria de dinhei-
ro, para éste fundo, rigorosamente em térmos juridicos, em face

da disciplina constitucional dos deveres, obrigacfes e direitos
das pessoas publicas.

Trata-se de tributo? Especificamente, de contribuicdo previ-
denciaria? Ou terd outra natureza esta movimentagcdo de
dinheiro?

Formulemos algumas indagacfes, em continuacdo, para
bem nos situarmos e tentarmos vencer a complexidade que se
oculta sob a aparente singeleza déste projeto:

1) Trata-se verdadeiramente de “contribuicdo”?



2) N&o tendo o “programa” personalidade juridica, o sujeito
ativo seriq a Unido?

3) A disposi¢cdo do art. 8?, que prevé norma estadual ou
municipal, para a aplicacdo da lei a Estados e Municipios,
respectivamente, porventura conduz a configuracdo duma figura
contratual?

4) Tal contrato classificar-se-ia como de ades&o?

5) Como determinar a base de calculo, a partir de julho
de 19717

6) E esta a contribuicdo a que se refere o art. 21, § 2-,
n? |, da Constituicdo Federal?

7) Referindo-se o projeto, no art. 3?, a “receita orC " en'
taria” e sendo o recolhimento mensal, pergunta-se: como a
minar a base de calculo correspondente a cada mensalidade.
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Diante dos mandamentos desta lei, por outro lado,
ao que nos parece, distinguir a situacdo da Umao, Terri or
Distrito Federal, daquela de Estados, Municipios e suas autar-
quias, situacSes estas que, por sua vez, ndo se cor'
com as das fundacdes submetidas a regime de direito p >
embora criadas pelo poder publico estadual e mumcipa,
como as sociedades mistas e as emprésas publicas.

A resposta a estas perguntas, d®sordenpdf7]® *eHp0"p(!'l
ladas, a medida que foram sendo sugeridas pela leitura p C

tdo complexa qudo aparentemente singela, podera s
encontrada mediante uma sistematizacdo que proc
tar.

) CARACTERISTICAS PRINCIPAIS DO PROJETO

O projeto de que cuida a mensagem em estuf*°J*!,gQi"0

mente institui um Fundo designado “programa de C
Patrimbnio do servidor publico”, como tal “ua , unjao
“um acervo de dinheiro” movimentado por age 39

(no caso, o Banco do Brasil), com finalidades espe
e 49 do art. 5?). _

A configuracdo déste acervo como fundo € r'9°r°Qa™ggo,
Perfeita, a luz da disciplina que a matéria deu nublicos'.
que disciplina a elaboracdo de orcamentos e bala ¢
Seu art. 71 assim dispée:

“Constitui fundo especial o produto de r®gf*tcgo”~de
cificadas que, por lei, se vinculam



determinados objetivos ou servigos, facultada a adogédo
de normas peculiares de aplicagédo.”

Para alimentar de recursos éste fundo, o projeto prevé
uma série de medidas, que podem ser classificadas em quatro
categorias, nitidamente distintas:

a) destina-lhe recursos orgamentarios da Unido, dos Ter-
ritérios, do Distrito Federal e suas autarquias ao referido fundo;

b) destina-lhe dinheiros oriundos dos Fundos de Parti-
cipacdo dos Estados e dos Municipios;

c) convida Estados e Municipios a déle participarem, me-
diante o concurso de certas importancias em dinheiro estipu-
ladas no anteprojeto;

d) cria um imp0sto, incidente sbbre a receita orcamen-
taria de sociedades mistas, emprésas publicas e fundagdes
(submetidas a regime de direito privado) criadas por Estados
e Municipios, com a peculiaridade, dito impdsto, de ter a sua
incidéncia condicionada a aquiescéncia da legislacdo estadual
ou municipal, conforme o caso.

A designacao “programa de formacdo do patriménio do
servidor publico” nada mais € do que um nome que se atribui
ao mesmo fundo, caracterizado éste como o “acervo de dinheiro
destinado legalmente a uma determinada finalidade publica”.

A mais relevante conseqiéncia juridica decorrente da
circunstancia de o “fundo” ser destituido de personalidade esta
em gue o sujeito de direitos que titulariza éstes recursos é a
Unido, erigida, destarte, a condicao de sujeito ativo das relacfes
juridicas que, com base nesta lei, criar-se-ao.

Isto verificado, passemos ao exame da natureza juridica
dos recursos que alimentardo o fundo e que foram, pela lei,
designados “contribuicdo”.

Trata-se de um tributo?

A primeira vista, sugere o projeto impresséo de que, efetiva-
mente, estamos diante de uma imposi¢cdo unilateral, decorrente
de lei e que tem como conseqiéncia a criagcdo de obrigacdo —m=
a cargo das pessoas aqui designadas — de transferirem para a
Unido, compulsoriamente, uma determinada quantia em dinhei-
ro, o que corresponderia ao conceito doutrinario de tributo.

Melhor exame da matéria ensejar4 ver que somente num
caso, bastante restrito, € que vem a se configurar, na verdade,
esta figura juridica. Em todos os demais casos nao se esta
diante de fendmeno tributario.



Entretanto, ndo ha ddvida de que uma série de elementos
— que podem ser hauridos da leitura do projeto — fazem supor
gue assim entenderam seus autores. Efetivamente, parece que
os elaboradores do anteprojeto estavam convictos de engen-
drarem um tributo.

Em primeiro lugar, isto resulta da circunstancia de terem
recorrido ao veiculo “lei complementar”. A Unica razao plausivel
— que poderia explicar a circunstancia de se ter elegido éste
veiculo — estaria no reconhecimento do desejo de se observar
a vedacdo inscrita no § 2? do art. 62 da Constituicdo Federal,
gue proibe a “vinculagcdo do produto da arrecadacao de qual-
quer tributo a determinado 6rgdo, fundo ou despesa”. Este
mandamento — segundo seus proprios térmos — somente
admite excecbes a regra, quando decorrentes de disposicdo
expressa da propria Constituicdo ou de lei complementar.

Naturalmente, entenderam os responséaveis pela elaboracao
do anteprojeto que estavam diante de uma figura tributéria,
cujo produto iria reverter para um fundo e que somente lei
complementar poderia vincular tal destinacéo.

1)) DIVERSA POSICAO DAS DIFERENTES
PESSOAS PUBLICAS EM FACE DO PROJETO

A rigorosa compreensao do contedudo e do préprio alcance
das disposi¢cGes contidas neste projeto, bem como de seu
sistema, considerado como um todo, recomendam que se dis-
tinga, rigorosamente, a situagcdo em que se encontram, diante
désses propostos mandamentos legais, as pessoas da Uniao,
Territérios, Distrito Federal e suas autarquias, de um lado, e
Estados e Municipios e suas autarquias, de outro.

Diferente ainda é a situacdo das fundac¢fes submetidas a
regime de direito privado, criadas por Estados e Municipios,
bem como sociedades mistas e emprésas publicas, criaturas

destas pessoas politicas.

Parece evidente que a Unido, os Territdrios e suas autar-
guias devem imediata obediéncia a lei federal, pelo que aap i -
bilidade desta lei é absoluta e imediata, sem qualguer pos i
midade de tergiversacdo. Tédas estas pessoas devem imediata
obediéncia a qualquer lei do Congresso.

J4& o mesmo, em principio, ndo ocorre relativamente a

Estados, Municipios e suas autarquias, em razdo do principi
federal (art. 13) e do principio da autonomia municipal (art.



Estas pessoas politicas e suas criaturas — as autarquias
estaduais e municipais — nao estariam sujeitas imediatamente
a obediéncia a uma lei expedida pelo Congresso Nacional, ver-

sando matéria financeira, salvo a hip6tese de norma geral, o
gue ndo é o caso.

Desta consideracdo se vé, em conseqUéncia, que esta lei
nenhum problema oferece, no que respeita a Unido e suas
autarquias, ao Distrito Federal e aos Territorios.

A mesma coisa se diga das emprésas publicas, sociedades
mistas e fundagbes — estas Ultimas, quer submetidas a regime
publico, quer privado — criadas por lei da Unido.

Em todos éstes casos a aplicabilidade desta lei a estas
pessoas € absoluta e imediata.

Bem diversa é a situagdo dos Estados e dos Municipios,
em razao, como dito, do principio federal e da autonomia muni-

cipal. A propria ConstituicAo os coloca fora do alcance de
normas que tais.

E bem verdade que o projeto ndo levou em consideracéo
devidamente esta relevante circunstancia, ja que, no seu inciso
I, contempla a Unido e, no Il, englobadamente, os Estados,
Municipios, Distrito Federal e Territérios, como se 0 regime juri-
dico de todos éles fésse idéntico, o que ndo € exato. Na ver-
dade, os Estados se regem por suas proprias constituicdes e leis
(art. 13) e os Municipios por suas leis, na forma da Constituicao
Federal (art. 15). S&o autébnomos. Ja os Territérios — como
meras autarquias territoriais (v. “Natureza e regime juridico das
autarquias”, de Celso Antonio Bandeira de Mello, ed. “ Revista

dos Tribunais”, pag. 312) — caem inteiramente sob a autoridade
do Congresso.

Quanto ao Distrito Federal — embora nao integre a fe-
deracdo e nao seja pessoa politica — parece que nao devera
obediéncia imediata a esta lei. E que s6 lei do Senado (art. 42,
V) — que € quem “privativamente” pode dispor sObre seu
pessoal, servico publico e orcamento (art. 17, § 19) — poderia
impor-lhe tal 6nus. Isto ndo é “nossa opinido”, mas interpre-
tacdo elementar do sistema constitucional, tal como éle é.

Meditacdo ligeira sdbre o nosso sistema constitucional teria
evidenciado que os Territérios estdo inteiramente submetidos a
legislacdo federal e, portanto, ao poder do Congresso Nacional,
ao contrario do que ocorre com Estados e Municipios; verifi-
cacdo tdo elementar que recomendaria, inicialmente, uma dis-
tincdo das respectivas situacdes juridicas e suas conseqiéncias.



Estados e Municipios, em razdo de sua autonomia, consti-
tucionalmente assegurada, encontram-se, diante desta lei, em
situagcao distinta daquela da propria Unidao e dos Territorios. A
aplicabilidade de mandamentos concernentes a recursos finan-
ceiros e sua destinacdo — desde que tais mandamentos sejam
federais, e, portanto, estranhos as autonomias mencionadas —
encontra obstaculo, exatamente, nestas autonomias.

Entretanto, Estados e Municipios, segundo a previsdo do
inciso Il désse artigo, concorrem com dois tipos de parcelas
para ésse fundo. A primeira, prevista na letra a do inciso Il, diz
respeito a “receitas correntes proprias”, e a segunda (letra b)
diz respeito a receitas oriundas do Fundo de Participacdo dos
Estados e do Fundo de Participacdo dos Municipios, respecti-
vamente.

Estas duas situacbes também devem ser distinguidas, ja
gue sua disciplina constitucional é diversa.

Efetivamente, as receitas correntes préprias de Estados e
Municipios pertencem-lhes com carater de exclusividade, nao
havendo possibilidade de ingeréncia de legislacdo estranha
sObre a sua destinagao.

Por isso mesmo — mui prudentemente e em perfeita con-
sonancia com os imperativos mais fundamentais do nosso siste-
ma constitucional — o art. 89 déste projeto veio prever que a
“aplicacdo do disposto nesta lei complementar aos Estados e
Municipios e as entidades da administracdo indireta e fun-
dacbes, bem como aos seus servidores, dependerd de norma
iegislativa estadual ou municipal”.

Quer isto dizer que o implemento déste mandamento legal,
a ser emanado do Congresso, dependerd de expressa aquies-
céncia manifestada pelos Podéres Legislativos estaduais e mum-
ciPais, em cada caso.

Se assim ndo dispusesse 0 projeto, estariamos diante de
uma figura nitidamente tributaria, ou seja, “a exigéncia unila-
teral de uma determinada parcela de dinheiro — formulada pe a
Unido — dos Estados e Municipios”, o que seria inconstitu-
cional.

Configurado o tributo, estariamos diante de insuperavel
"Apossibilidade constitucional de efetivar a pretensdo em tavor
da Unido, jA& que o principio da imunidade tributaria reci-
proca — consagrado no art. 19, Illl, a — impede a exigencia
reciproca de impostos entre Unido, Estados e Municipios.



Como, entretanto, foi condicionada pelo proprio projeto a
incidéncia desta disposicdo — que prevé a transferéncia destas
parcelas para éste fundo, que é federal — a lei estadual ou
municipal, depende sua efetividade da aquiescéncia de Estados
e Municipios, aquiescéncia esta que sera manifestada pelo
Poder Legislativo estadual ou municipal, ficando afastada, ni-
tidamente, a figura tributaria.

Nao se esta diante de tributo. Pelo contrario, esta-se diante
de uma adesdo consensual, livremente manifestada, a um pro-
grama “proposto” pela Unido. Se concordarem, Estados e Muni-
cipios aderem a éste programa, concorrendo com estas parce-
las. Nao concordando, ficam déle excluidos.

1) AFETAGAO DE PARCELA
FUNDOS DOS ESTADOS E MUNICIPIOS

J4, na segunda hipdtese (letra b, II, art. 29 do projeto), esta-
mos diante de uma “determinacdo” formulada pelo projeto, no
sentido de destinar ao programa 2% das importancias que a
cada Estado e Municipio adviriam do Fundo de Participagdo dos
Estados e do Fundo de Participacdo dos Municipios, respectiva-
mente (Cfo. art. 25 e seu § 19 da Carta Federal).

Aqui, também ndo estamos diante de uma figura tributéaria.
Por outro lado, também n&o se configura qualquer situacgédo
contratual que dependa, portanto, de um consenso, a ser mani-
festado por Estados e Municipios.

O legislador federal — prevalecendo-se da competéncia
qgue lhe outorgou o 8§ 19 do art. 256 — ira determinar que a
destinacdo dos fundos de participacdo dos Estados e dos Mu-
nicipios, na proporcdo de 2%, serd exatamente esta de con-
correr para a formacdo do acervo que se constituird no fundo
designado “programa de formacdo do patriménio do servidor
publico”.

Sendo esta uma faculdade que a Carta Magna |he outorgou,
o legislador federal dela faz livre uso, em principio, sem a
menor possibilidade de oposicdo ou resisténcia por parte de
Estados e Municipios. E que o Congresso regula a aplicacédo
déstes fundos, usando de competéncia que a Carta Constitu-
cional Ihe concedeu.

Assim sendo, esta parcela de 2% — prevista na letra b do
inciso Il do art. 29 do projeto — é de aplicacdo imediata, porque
independe de concordancia ou aquiescéncia por parte de Esta-
dos e Municipios. Tal “destinacdao” o Congresso estabelece
segundo seu critério.

DO



Aquiescendo ou ndo, Estados e Municipios verdo 2% das
receitas que lhe adviriam do fundo de participacdo respectivo
serem destinados a uma certa finalidade, de ac6rdo com uma
liberdade decorrente de uma competéncia que o legislador fe-
deral ja tem, por foérca, repetimos, do mandamento do 8§ 1° do
art. 25 da Constituicao Federal.

A liberdade que tem o Congresso ao deliberar a respeito
ndo é, entretanto — ao que nos parece —, ilimitada. Este texto
constitucional ndo pode ser interpretado fora do contexto cons-
titucional, especialmente da sistematica financeira da Consti-
tuicao.

IV) AUTARQUIAS E ADMINISTRAGCAO INDIRETA

Decorre dos principios doutrindrios entre nés assentes, bem
como do nosso sistema constitucional tradicional — o que vem
Perfeitamente confirmado pela sisteméatica do anteprojeto em
exame —, que as consequéncias da manifestacdo de opc¢ao do
legislador estadual ou municipal, em cada caso, acarretam con-
seqUéncias para as suas autarquias, ja que estas, como pessoas
meramente administrativas — tal como excelentemente desig-
nadas por Ruy Cirne Lima —, estdo inteiramente subordinadas
as determinacGes do legislador da sua pessoa matriz.

Destarte, as autarquias estaduais e municipais seguem a
sorte dos Estados e Municipios a que pertencem e a cuja admi-

nistracdo integram.

Distinta €, entretanto, a situacio das fundac6es criadas por
Estados e Municipios e submetidas a regime de direito privado
(v- “Natureza e regime juridico das autarquias”, Celso Antonio
Bandeira de Mello, ed. “Revista dos Tribunais”, 1969). Distinta
é, também, a situacdo das sociedades mistas e emprésas publi-
cas criadas por Estados e Municipios.

Pondo de lado a divergéncia doutrinaria estabelecida entre
as correntes dos que sustentam, respectivamente, a possibili-
dade e a impossibilidade de Estados e Municipios criarem
emprésas publicas e sociedades mistas, vé-se que estas como
Pessoas juridicas de direito privado —, ao se defrontarem com
urna obrigacdo compulséria e unilateral de transferencia de
recursos para a Unido, estardo diante, nitidamente, de uma exi-
9éncia tributaria.

E-nos possivel deixar de lado tdda a discussio em térno
da possibilidade de Estados e Municipios criarem sociedades
mistas e emprésas publicas — pela circunstancia de o sistema



normativo federal, relativamente ao assunto, ter elidido qualquer
margem de discussdo, para dar uma solucdo concreta (v. 0s
excelentes estudos de Moacyr Lobo da Costa, a respeito, na
“Revista de Direito Publico”, vols. 5 e 6, pag. 135).

A diversidade de situagdes em que se encontram as pes-
soas politicas (Estados e Municipios), de um lado, e suas em-
presas publicas, sociedades mistas e fundacfes, de outro, é téo
flagrante, que as parcelas com que estas devem concorrer vém
previstas em artigo destacado e diferente, qual seja o 3?7 (do
projeto).

Ai se arrolam as “autarquias, emprésas publicas, socie-
dades de economia mista e fundac¢des”, no que, mais uma vez,
incidem em falta de sistema e lucidez de visdao os responsaveis
pela sua redacao, jA que ndo se confundem as autarquias e as
demais entidades, salvo as fundacdes publicas (v. Celso Antonio
Bandeira de Mello, “Natureza e regime juridico das autarquias”,
ed. “Revista dos Tribunais”, Sdo Paulo, 1969).

Por outro lado, também ndo distingue o projeto as fun-
dac8es publicas das submetidas a regime de direito privado.

Auxilia a compreensdo do alcance e extensdo déste pro-
jeto a leitura do seu art. 49, quando faz referéncia aos servidores
“da Uniao, dos Estados, dos Municipios, do Distrito Federal e
dos Territérios, bem como das suas entidades da administragao
indireta e das fundacdes”.

A designacdo “entidades da administracdo indireta” nos
indica qual o caminho a ser procurado, para se conhecer exata-
mente o0 alcance e extensao déstes mandamentos.

Por outro lado, ndo pode passar sem observacdo a separa-
¢do estabelecida, por ésse art. 49 do projeto, entre fundacdes e
demais 6rgdos da administragdo indireta, em assintonia com o
previsto nas leis da reforma administrativa (Decretos-leis n.cs 200
e 900), que, exatamente, incluem as fundac¢bes entre os 6rgdos
da administracdo indireta.

N&o é mesmo de causar mais estranheza encontrar certas
hesitagdes do legislador, nos tempos atuais, quando fixa normas
sObre certos temas. Esta circunstancia ja foi objeto de aguda
critica do inclito Seabra Fagundes (R.D.P., vol. 8, pag. 119).

Principalmente no que diz respeito as fundag¢des criadas
pelo Poder Publico — ou seja, criadas por lei dos Estados ou
dos Municipios, mas submetidas a regime de direito privado —



€ preciso verificar-se se ndo estariam elas subordinadas a legis-
lagdo que previu a criagcdo do Programa de Integracdo Social
(P1S), destinado as pessoas juridicas de direito privado, de ma-
neira geral, e ja transformado em lei.

A lei ja& em vigor, que trata do assunto, no seu art. 12, esta-
beleceu expressamente que:

“Art. 12. As disposicdes desta lei ndo se aplicam a
guaisquer entidades integrantes da administracdo pu-
blica federal, estadual ou municipal, direta ou indireta,
adotando-se, nos trés niveis, para efeito de concei-
tuacdo, como entidades da administragdo indireta, os
critérios constantes dos Decretos-leis n."s 200, de 25
de fevereiro de 1967, e 900, de 29 de setembro de
1969.”

A referéncia a administracdo “direta ou indireta” ai encon-
trada, mostra, por exclusao, qual o campo de incidéncia do pro-
jeto que temos diante dos olhos, ja que a hermenéutica requer
que se leve sempre em consideragcdo a harmonia do sistema,
considerado como um todo unitério.

Quanto a conceituacdo do que seja “administracdo indi-
reta”, ndo deixou esta lei de dar os critérios normativos para
6sta decisdo, fazendo remissao expressa aos Decretos-leis
n.°s 200 e 900.

Efetivamente, analisando-se o0s conceitos que a ésse
respeito trazem os decretos-leis, que tratam da reforma admi-
nistrativa, mencionados, vé-se que — pelos critérios da reforma
administrativa, normativamente adotados — constituem a a mi-
nistracdo indireta: as autarquias, as emprésas publicas e a
sociedades de economia mista, equiparando-se as empresas
Publicas as fundag¢des instituidas em virtude de lei (art.
decreto-lei n? 900).

Deixando de lado, também, a impropriedade em que se
consubstancia a indistingdo entre fundacdes submetiaas
9ime pdublico ou privado, vé-se que estas sdo as quatro ca e
9orias que integram a administragcdo indireta, segun o
esquema adotado pela “reforma administrativa , uma das mais
significativas obras dos governos revolucionarios. E pena que
ndo se tenha tentado harmonizar éste anteprojeto com a sis e
tatica do Decreto-lei n9 200. .. : :

é verdade que a legislacao da reforma administra i
Ciente faz referéncia a Unido e somente se aplica ao apare o



administrativo federal, como decorre de seu préprio texto e do
sistema constitucional.

Entretanto, o conceito de administracdo indireta que foi
pressuposto expressamente pelo art. 12 da lei do Programa
de Integracdo Social (PIS) é éste, que, para éstes efeitos, por-
tanto, pode ser estendido, também, aos Estados e Municipios
(s6 para éstes efeitos, sublinhe-se).

E por esta via que se pode conhecer o campo de incidéncia
do projeto que se tem diante dos olhos.

Quando o seu art. 4? faz referéncia aos orgdos da admi-
nistracdo indireta estadual e municipal, entende-se, por via
déste raciocinio, que se compreendem como Orgaos da admi-
nistracdo indireta as fundacbGes (sejam publicas, sejam de
direito privado), bem como as sociedades mistas e as emprésas
publicas.

Pode-se concluir, portanto, que tdbda e qualquer pessoa
juridica de direito privado — revestindo as caracteristicas de
fundacédo ou de sociedade anfnima, ou qualquer outra emprésa
regida pelo direito comercial que se dedica a qualquer tipo
de atividade econdmica (receba a designacédo que receber), mas
cujo capital seja, majoritariamente, de propriedade de um
poder estadual ou municipal —, estard& compreendida dentro
déste conceito de administracdo indireta e, portanto, excluida
do Programa de Integracdo Social (PIS) e incluida neste pro-
grama de formacado do patriménio do servidor publico.

Pois bem, em se tratando de pessoa de direito privado,
assim reconhecidas pela lei da reforma administrativa — a que
faz expressa remissdo a legislacdo dos Programas de Inte-
gracdo Social (PIS) e de formacdo do patrimbnio do servidor,
em estudo —, tendo elas, diante de si, uma obrigacdo coativa
e unilateral de transferir dinheiros a uma outra pessoa publica
(ndo importa se Unido, Estado ou Municipio), estd configurado
o instituto juridico do tributo.

A esta situacdo correspondem ndo sO os conceitos doutri-
narios como até mesmo aquéles fixados no Caodigo Tributéario
Nacional.

Para estas pessoas, portanto, a obrigatoriedade prevista
no art. 3?7 do projeto — de concorrerem com 0,4% inicialmente
até 0,8% a partir do ano de 1973, calculados sbbre sua receita
orcamentaria —, para estas pessoas, repetimos, se trata de um
tributo.



V) INCIDENCIA CONDICIONAL DA LEI FEDERAL

E verdade que a incidéncia e conseqliente obrigatoriedade
déste tributo para estas pessoas submetidas a regime de direito
privado vai depender da lei estadual ou municipal prevista no
art. 89 do projeto em estudo.

Se sobrevier esta lei estadual ou municipal, em cada caso,
estaremos diante da possibilidade de incidéncia da lei federal,
nao sobrevindo a lei estadual ou municipal, ndo serdo devidas
estas importancias, por tais pessoas.

Em sendo devidas, estara configurado o tributo.

Fixado que, para elas, se trata de tributo — com esta
Peculiaridade bastante singular de se tratar de tributo com
incidéncia condicionada —, tem cabimento perguntar que tipo
de tributo é éste.

Reconhece-se a natureza de um tributo pelas peculiari-
dades e caracteristicas do seu fato gerador.

Outra coisa nao é o que dispde o art. 49 do Cdodigo Tribu-
tario Nacional.

Deixando de lado as discussdes tedricas a respeito do
assunto e as conclusdes — alias, ja pacificas e cedicas — a
ésse respeito (as quais foram adotadas integralmente pelo art.
do CTN), verificamos que ndo importa o destino desta arre-
cadacao, no caso, a formacao do fundo designado ‘ programa
de formacdo do patriménio do servidor publico’, como tam em
nao importa a designacédo recebida.

VI) CONTRIBUICAOQ?

A lei faz referéncia a uma “contribuicdo”. O que jmP?r*f
é conhecer o seu fato gerador. Partindo da classificacao g
rosamente cientifica, que toma por critério a consistencia "
Proprio fato gerador, para distinguir entre aqueles vincu ados
e<ndo vinculados, podemos reconhecer que estamos
nitidamente, de uma hip6tese de tributo n&o vinculado.

E que a base de céalculo, como muito bem ensina a

6 como ficou exposto com magistral clareza por nprador
AUGUSTO BECKER, é o elemento essencial do fato ge

p°is a base de célculo déste tributo, tal cpmo p nPoSCas
art- 39 do projeto, é a receita orgcamentaria destas pessoas
Privadas.

Assim sendo, vé-se que o fato gerador consiste. no caso,
"um atributo destas pessoas privadas, que nenhuma relacao



direta ou indireta guarda com qualquer tipo de atividade desem-
penhada pela Unido, referentemente a estas mesmas pessoas.

Em razdo disto, fica ai evidentemente configurado o im-
posto.

Se confrontarmos esta situagcdo concreta com o art. 16 do
Cdédigo Tributario Nacional, vamos verificar que efetivamente
estamos diante de um impdsto. Efetivamente, o art. 16 do CTN
dispbe que:

“Impbdsto é o tributo cuja obrigagcdo tem como fato
gerador uma situacdo independente de qualquer ativi-
dade estatal especifica, relativa ao contribuinte.”

Na verdade, a receita orcamentéria destas pessoas privadas
€ situagdo ou coisa que independe inteiramente de qualquer
atividade da pessoa exigente (Unido) relativamente a elas. Esta
“independéncia” a que, com rara felicidade, alude o CTN cor-
robora nossa classificacdo de tal tributo como “nao vinculado”
(v. nossos “Apontamentos de ciéncia das financas, direito fi-
nanceiro e tributario”).

Parece-nos indiscutivel, portanto, que, efetivamente, esta-
mos diante de uma figura de impdsto.

Para as pessoas de direito privado que integram a chamada
administracdo indireta, para os efeitos de aplicacdo desta lei,
esta chamada contribuicdo é nitidamente impésto.

VIl) COTEJO ENTRE AS DISPOSICOES DO PROJETO
E A DISCIPLINA DAS CONTRIBUICOES PREVISTA
NA CONSTITUICAO FEDERAL

Como visto, estas parcelas — com as quais tbdas as pes-
soas designadas concorrerdo para a formacdo do “programa”
objeto déste projeto — tém carater tributario para as entidades
de direito privado criadas por Estados e Municipios, e ndo tém
carater tributario para as demais pessoas contempladas no
projeto.

Afirmou-se e demonstrou-se, inclusive, que para as pessoas
privadas criadas por Estados e Municipios se trata de um
impdsto.

E de se perguntar, entdo, se as referéncias que contém °
projeto a palavra “contribuicdo” (paragrafo Unico do art. 2?
e art. 4?) efetivamente correspondem ao conceito cientifico
desta.



Se o0s responsaveis pela elaboracdo déste anteprojeto qui-
seram atribuir-lhe o regime (e a designacao) de lei comple-
mentar é porque pensaram estar diante de entidade tributaria.

Em nenhuma passagem se encontra, no projeto, referéncia
a impésto ou taxa.

Pelo contrario, por duas vézes se encontra a expressdo
“contribuicdo” (paragrafo Unico do art. 2? e art. 49).

Disto tudo se dessume ser licito atribuir aos responsaveis
pela elaboracdo do anteprojeto a intencdo de criar uma contri-
buicéo.

A quem percorra com os olhos a legislacdo editada pelos
governos revolucionarios — que vieram excepcionar e depois
revogar o regime da Constituicdo de 1946 — ndo causa estra-
nheza o encontrar a designacao “contribuicdo” erroneamente
aplicada a impostos ou taxas. O conceito de contribuicdo ainda
estd muito confuso na nossa legislacdo, como infirme na dou-
trina.

Este é o caso da chamada “contribuicdo” para o Banco
Nacional da Habitagdo, “contribuicdo” para o Banco Nacional
de Crédito Cooperativo etc. InUmeras foram as designacdes e
“contribuicdo” que surgiram ultimamente, na legislacédo federai.

Nenhuma novidade se encerra em descobrir-se que essas
“contribuicdes” nao correspondem ao conceito doutrinario.

N&o surpreende isto, jA que a propria chamada “ontri
buicdo previdenciaria”, prevista no inciso XVI do art.
Constituicdo Federal, ndo é uma contribuicdo verdadeira e p
Pria (v. nosso “Sistema Constitucional Tributario , pag.
segs.).

Em coeréncia, portanto, com esta tradicao dee
erroneamente entidades tributarias, vem agora es P ]
trazer mais uma “contribuicdo”, que nao corresponde

ceito cientifico.
Das “contribuicdes” trata o inciso | do § 2? do art. 21 da
Constituicdo Federal.
Prevé esta disposicdo que
“a Unido pode instituir: | — contribuicéo...
vista intervengdo no dominio economico e
da previdéncia social, ou de categorias pro i >

A Unica inteligéncia coerente que se pode atribuir a esta
disposicdo é aquela no sentido de prestigiar uma



entre esta entidade tributaria (contribuicdo) e os impostos e as
taxas, que vém — dentro do Sistema Constitucional Tributario
— previstos separadamente.

Assim sendo, estas contribuicbes ndo se podem confundir
guer com os impostos, quer com as taxas.

Ora, estd visto que a chamada “contribuicdo” prevista neste

projeto — para Unido, Distrito Federal, Territérios e suas pes-
soas da administracdo indireta, assim como para Estados e
Municipios — né8o reveste carater tributario, ndo se cogitando,

portanto, de classificar como sendo esta subespécie tributaria.

Com relagdo as pessoas submetidas a regime de direito
privado, integrantes da administracdo indireta de Estados e Mu-
nicipios, isto configura um tributo; mas ja se verificou que se
trata de impdsto.

A primeira vista, parece que a contribuicdo prevista neste
projeto preenche os requisitos da disposi¢cdo do inciso | do § 2?
do art. 21 da Carta Federal, ja que ela atende aos interésses da
previdéncia social, quando preenche algumas das finalidades
previstas no inciso XVI do art. 165 da Constituicdo vigente.

Efetivamente, ela atende aos servidores publicos em casos
de doenca, velhice, invalidez, morte. Por outro lado, trata-se de
tributo estabelecido em beneficio de categorias profissionais.

Como é sabido, o principio da imunidade tributaria recipro-
ca previsto no art. 19, lll, a, somente cobre os impostos, ndo se
estendendo as taxas e contribuicdes.

Os responséaveis pela elaboragdo déste projeto estavam
bem conscientes disto e, no entanto, previram a aquiescéncia
do legislador estadual ou municipal para a incidéncia destas
exigéncias, relativamente a Estados e Municipios, e entidades
da sua administracdo indireta.

Ora, isto evidencia claramente que éles tinham convicgéo
de ndo estarem diante de uma contribuicdo, ja que a lei federal
poderia impor contribuicdo, sem necessidade da concordancia
de Estados e Municipios.

Ocorre que o obstaculo a exigéncia de mais uma contri-
buicdo com finalidade previdenciaria estaria na circunstancia
de ja haver a legislagdo — consubstanciada na Lei Orgéanica da
Previdéncia Social — regulamentado o inciso XVI do art. 165
da Constituicdo Federal.

Estariamos, entdo, diante da hipétese de dupla exigéncia
de um mesmo tributo, relativamente a Estados e Municipios,



com infringéncia da sistematica prevista na propria Lei Orgéanica
da Previdéncia Social, rigorosamente adequada aos cénones
sisteméticos da Constituicdo.

Por outro lado, o simples confronto da disposi¢cdo do para-
grafo Unico do art. 163 da Constituicdo com o § 1? do art. 166

bem evidencia que nédo se trata, quer da contribuicdo que
pode ser instituida por lei federal, para atender a intervencao
no dominio econémico —, quer, no caso, de contribuicdo em

beneficio de associacdo profissional ou sindical.

E a consideracdo sbbre os elementos constitutivos do fato
Qerador déste tributo (tributo — como visto — sé para as enti-
dades submetidas a regime de direito privado e que integram
a administracdo indireta dos Estados e dos Municipios) bem
evidencia que estamos diante de exacdo que deve ser classi-
ficada como ndo vinculada, e, em conseqiéncia, excluindo o
reconhecimento de uma contribuicdo, no caso.

VIIl) DISCERNIMENTO ENTRE O CAMPO DE INCIDENCIA
DO PROGRAMA DE INTEGRACAO SOCIAL (PIS) E DO
PROGRAMA DE FORMACAO DO PATRIMONIO

DO SERVIDOR PUBLICO

O Programa de Integracdo Social (PIS) cobre o ca™P°
das emprésas privadas, e o programa de formagcao ao p
monio do servidor — em estudo —, o setor dos servigos pu
c°s, vale dizer: a administracdo, assim direta como a in ire a.

N&o importa que certos 6rgdos da administracdo indireta
estejam submetidos a regime de direito privado (como as s°cle
dades mistas, emprésas publicas ou fundacdes de 'r
Privado criadas pelo poder publico). Em tédas estas n'P° B

desde que se configure o que os Decretos-leis n.c&20U

designam por administragdo indireta — n&o incide o pi P
dar lugar a aplicagdo da lei cujo projeto aqui estudam

IX) CONCLUSAO

As principais indaga¢cfes aqui levantadas podem ser res
Pendidas, sinteticamente, a vista de todo o exposto,
'‘Orma:

1. Receitas correntes proprias sao aquelas

pelas pessoas constitucionais, excluidas as r
transferéncia”, tal como classificadas pela Lei n. 4.3"u.



Sendo o sistema orcamentério sempre decomponivel em
duodécimos, e referindo-se o projeto a “recolhimentos
mensais” (art. 2?), o calculo destas importadncias ha de
ser sObre as receitas realizadas més a més.

O célculo h& de ser sbbre a receita orcada (prevista),
jd que a receita “realizada” s6 € apuravel com muito
tempo de atraso.

Para Estados e Municipios configura-se contrato de
adesdo, a ser livremente pactuado.

Para as pessoas submetidas a regime de direito privado
criadas por Estados e Municipios, integrantes de sua

administrac8o indireta, é impésto.

A lei estadual ou municipal, conforme o caso, devera
vir dispor que o Executivo fica autorizado a firmar con-
vénio com a Unido para o fim de integrar os servidores

estaduais ou municipais (conforme o caso) no “progra-
ma”.

Na auséncia de lei estadual ou municipal, o Estado ou
Municipio interessado (conforme o caso) fica excluido
do “programa” e, via de conseqliéncia, sem 0s 0Onus
correspondentes.

A decisdo a respeito fica inteiramente a critério do
legislador estadual ou municipal, de ac6rdo com os
principios constitucionais, com os quais afina a dispo-
sicdo do art. 8? do projeto.



