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1 INTRODUCAO

O interesse pelo tema da imunidade tributdria das empresas estatais
prestadoras de servigos piiblicos justifica-se por sua atualidade, e pela tendéncia,
aos poucos adotada na doutrina e jurisprudéncia nacionais, em reconhecé-la. Em
boa hora admite-se a imunidade a tais entidades, o que pode permitir menores 6nus
¢ melhores condigoes na prestagao dos servigos piiblicos.

O estudo das empresas estatais sempre nos despertou interesse, ¢ o regime
que se lhes aplica ja deu motivos a um sem-nimero de obras juridicas. Com razio,
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a andlise das normas que regem e disciplinam seu funcionar.nento ¢ fun'damcntal,
especialmente para identificar o regime tributér'fo a leis z.lphcével. Por isso, op'tau
mos por fazer breve andlise, em topicos, dos servicos piblicos, natureza e concelto,
¢ também das formas pelas quais poderdo ser prestados. ‘ N
Na verdade, a opgio do Estado pela realizagdo, direta ou indllreta, de ativi-
dade tio significativa como o servigo piiblico envolve cnﬁnseqi.jéuclla‘s de ioda.or-
dem. No presente trabalho, nos deteremos nas repcrcussoes tributérias, cspcma!-
mente nas imunidades, no que se refere as empresas estatais prfastadoras de servi-
¢os piiblicos. Reflexamente, néo poderiamos deixar de lado, ainda que em bl:evc
dizer, as implicagdes tributdrias relativamente a outras prestadoras de servigos
piiblicos — as delegatdrias. N .
As diferengas de fundo e de contetido entre delegatarias (iutorglataruu, de
servicos publicos, e as implicages tributdrias quanto a elas serdo objeto deste

texto.

2 IMUNIDADE TRIBUTARIA

2.1. Conceito e definigio

No que se refere & conceituagdio do instituto da imunidade, nos ocorre dizer,
preliminarmente, sobre a atribui¢io de competéncia tributdria aos entes politicos.

Cabe ao Estado instituir e arrecadar tributos, ou seja, € dele a titularidade do poder

de tributar, Este poder hd de ter ber¢o constitucional, por duas boas razoes, aduzidas
por Sacha Calmon Coelho:' o exercicio da tributagdo, em si mesmo, ¢ fundamental
aos interesses do Estado, e é também essencial a disciplina de tal poder, como

protegiio aos cidaddos. o
Como cnsina Misabel Derzi (em obra ainda inédita),

“s imunidades sio umnon sense, se analisadas isoladamente. [...] Some.ntc
relacionadas a uma norma atributiva de poder tributdrio, perdem o sentido
absoluto de ‘regra de incompeténcia’, assumindo a dimens@o que devem ter:

1 DERZI. Misabel de Abren Machado e COELHO, Sacha Calmon Navarro. Do imposio sobre a
propriedade predial e territorial wrbana. Sio Paulo: Saraiva, 1982, p. 162.
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regra de negagéo que atua parcialmente sobre outra, reduzindo-lhe a exten-

»

sao”,

Partindo dessa premissa, a doutrina nacional é undnime em dizer que a ques-
tdo da imunidade estd diretamente ligada 4 da competéncia, ¢ tem nascedouro,
sempre, ¢ tdo-somente, na Constitui¢ao. O argumento da tese afigura-se o mesmo:
se cabe a Assembléia Constituinte fixar a competéncia tributdria dos entes politi-
€os, por iguais razdes s6 a ela é deferido o poder de limitar e condicionar o exerci-
cio da tributagéo.

Residem, nesse ponto, algumas divergéncias entre os juristas: a imunidade
funciona como exclusdo de competéncia tributaria, ou é uma niio-incidéncia cons-
titucionalmente qualificada? Os que a véem como exclusdo de competéncia tribu-
taria, alegam que se trata de regra juridica negativa de competéncia, porque “a
regra juridica de imunidade é regra juridica no plano das regras de competéncia dos
poderes piiblicos; obsta a atividade legislativa impositiva, retira ao corpo que cria
impostos, qualquer competéncia para os por, na espécie”.? Essa doutrina tem rece-
bido criticas, porque seria necessdrio preexistir a competéncia a sua exclusio ou
supressdo, e o fendmeno da imunidade é sincronizado, concomitante ao da fixacio
de competéncias.

Na ligdo de Sacha Calmon, * “a dagdio da competéncia tributdria é contem-
pordnea a fixagdo da imunidade e, pois, anterior ao seu exercicio. Dizer que algo é
imune ¢ dizer que a competéncia ¢ para o ndo-imune. Se é tributdvel néo ¢ imune.
Se € imune néo deve ser tributado”. O mestre completa sua explicagio utilizando a
teoria da norma juridica. Diz que a imunidade atua na hipétese de incidéncia, ex-
cluindo dela certos fatos constitucionalmente considerados. Extrai dai a proposi-
¢do de que a hipdtese de incidéncia da norma tributante é composta pelos fatos
tributdveis, subtraidos os fatos imunes e os fatos isentos.*

Outros doutrinadores adotam entendimento segundo o qual a imunidade é
uma ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada. E defendida por ilustres juris-
tas, como Amilcar de Aradjo Falcao, José Souto Maior Borges e Gilberto de Ulhéa

2 PONTES DE MIRANDA, apud MORAES, Bernardo Ribeiro de. Imunidades ¢ isengoes como
instrumento de extrafiscalidade. In: Curso de direito tributdrio, coordenacio de Geraldo
Ataliba, Sao Paulo: RT, 1978, p. 319 .

3 DERZI, Misabel de Abreu Machado e COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. i, p. 164,

4 COELHO, Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 165.
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Canto, que aduzem, em sintese, sobre a impossibilidade da existéncia da obrigagdo
tributdria. O tributo ndo é devido porque a obriga¢do ndo chega nem mesmo a
nascer, pela falta de legitimagao. E ndo hd legitimidade porque néo foi deferida
competéncia a entidade politica. Mas como explicar que normas jurfdicas ndo tém
incidéncia? Temos conosco que a norma da imunidade incide, como qualquer ou-
tra, mas sobre fatos ou hipéteses elencados como imunes, para que ndo sejam
atingidos pela norma tributante.

A maior parte da doutrina pétria tem-sc valido da expressao “limitagio
constitucional 2 competéncia”, para compreender o significado da imunidade, ou
seja, como limite negativo a competéncia dos entes politicos. A norma imunizante
é endégena a norma de competéncia; consegiientemente, lhe reduz o dmbito de
eficdcia.

Nesse ponto, merecem destaque as consideragdes argiiidas por Misabel Derzi
(em obra nio publicada), de ndo serem as imunidades tributdrias as inicas normas
que impoem limitagoes constitucionais ao poder de tributar. Outras, como as que
estabelecem os principios da legalidade, da anterioridade ou da anualidade, tam-
bém impdem limites 2 competéncia tributdria. Surge, af, a necessidade de se insti-
tufrem critérios diferenciadores das imunidades, relativamente aos principios cons-
titucionais que geram efeito semelhante.

Algumas caracteristicas a serem contrastadas entre imunidades e principios
sdo as seguintes:

1. Os principios, muito embora possam fixar a ndo-competéncia dos entes
politicos, sao diretrizes, arcabouco de normas hierarquicamente inferiores,
instituidores de todo um sistema. Eles ndo descem a pormenores, cOmo o faz a
norma imunizante, que fixa situagdes determinadas ou determindveis. S@o, pois,
as normas das imunidades e dos principios formalmente diferentes.

2. Nem toda imunidade estd explicita no texto constitucional. Ha aquelas
que podem ser inferidas (ou que sdo “implicitamente necessdrias”, nas palavras da
jurista), em especial quando se parte de principios constitucionais, originadores de
intimeros subprincipios € normas menores. E o caso, por exemplo, dos principios
federalista e da autonomia, que obrigam o tratamento igualitdrio entre os membros
da Federagdio — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — € que trazem,
obliquamente, uma das espécies de imunidade tributéria, a reciproca. Sao os prin-
cipios que explicam e justificam a imunidade tributéria; portanto, os principios ndo
siio imunidades, mas podem dar origem a elas.
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3. Os principios ndo s6 estabelecem limitagdes ao poder de tributar, mas
também atribuem competéncia e fixam requisitos e diretrizes para seu exercicio
corn?, por exemplo, a observincia aos da anterioridade, da legalidade, do nﬁoj
confisco, da anualidade, etc. Criam, pois, direitos subjetivos aos contribuintes e
obrigacoes ao Estado, no exercicio da tributagio. As imunidades, por sua vez
também fazem nascer, a seus beneficidrios, o direito de nao se submeterem a;
pagamento do tributo, mas néo disciplinam, ao Estado, regras para o exercicio da
competéncia tributdria. Ao contrdrio, negam sua existéncia,

‘ Algumas outras consideragdes sobre as normas de imunidade devem ser
feitas. Como foi dito, elas reduzem a competéncia tributdria, mas apenas parcial-
mc.ntc. A observagio, feita no mesmo texto por Misabel Derzi, € relevante. Com
efeito, se fossem totais, seriam o mesmo que cassagdo de competéncia, ou revo-
gacdo de lei.

2.2 As imunidades na Constitui¢fio de 1988 — a imunidade reciproca

As normas juridicas da imunidade, na atual Constituigdo da Repiiblica, re-
fletem as contidas em outras Constitui¢des. Na verdade, as imunidades ligam-se a
valores importantes num dado momento social e politico, que se pretenden longos
e duradouros, razdo pela qual se insere a norma da imunidade na Constituigdo
Federal, e ndo em leis ordindrias.

’ A hipétese de imunidade que mais nos interessa, para os fins deste trabalho
¢ a reciproca, disposta no art. 150, VI, a: ,

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas aos contribuintes, é
vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
VI — instituir impostos sobre: "
a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros.”

. D‘a andlise da norma transcrita, extrai-se, primeiramente, que o legislador
T:Dnsmumte se valeu da expressdo impostos, ou seja, circundou a incidéncia da
imunidade aos tributos nde-vinculados. Pode-se dizer que, em regra, a imunidade
ndo abarca todos os tributos, mas somente os da espécie impostos. Entretanto, a
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prépria Constituigio estabeleceu hipétese excepeional, no caso de fornecimento de
certiddes (art. 5°, XXXIV, a), independentemente da cobranga de taxas (espécie de
tributo vinculado), como contraprestagio ao servigo piblico.

A imunidade reciproca teve inspiragdo em principios constitucionais da maior
importancia, e origem na isonomia dos entes politicos, integrantes da Federagio.
Vale insistir que a imunidade prevaleceria, ainda que nao estivesse expressamente
posta no texto constitucional, pois como dissemos a imunidade pode ser deduzida
de principios caros ao Direito.

Ainda cm antigos comentdrios, jd se ensinava que

“nos Estados Unidos, por exemplo, a Constitui¢do ndo se pronuncia, de
maneira alguma, negando & Unido o direito de tributar servicos ou institui-
¢ics estaduais, nem aos Estados o de tributar institui¢des ou servigos fede-
rais. Ndo hé, contudo, principio ali mais solidamente assentado que o da

reciprocidade nesta isengdo tributdria, entre a Unido e os Estados”.?

Paulo de Barros Carvalho,® formulando seu préprio conceito de imunidade,
aduz que sdo, necessariamente, “uma classe finitae imediatamente determindvel de
normas juridicas”. Mas reconhece, logo adiante, a possibilidade de abstrair-se a
norma imunizante, ndo expressa, de alguns principios. E como explica, no que
tange a imunidade reciproca e os principios constitucionais:

“Entendemos, na linha do pensamento de Francisco Campos, Oswaldo Ara-
nha Bandeira de Mello e Geraldo Ataliba, que, se ndo houvesse disposi¢ao
expressa nesse sentido, estarfamos forgados a admitir o principio da imuni-
dade reciproca, como coroldrio indispensdvel da conjugagao do esquema
federativo de Estado com a diretriz da autonomia municipal. Continuaria a

5 RUI BARBOSA. Comentdrios a Constituigdo brasileira, 1932, apud ATALIBA, Geraldo.
SABESP - Servigo Piiblico — Delegagio a empresa estatal — Imunidade a impostos - Regime
de taxas. Revista de Direito Piiblico, Sio Paulo, ano 22, n. 92, p. 72, out./dez. 1989,

6 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito wributdrio. 7. ed., Sio Paulo: Saraiva, 1995,
p. 118,
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imunidade, ainda que implicita, com o mesmo vigor que a formulagdo ex-
pressa lhe outorgou.”’

Nao nos deteremos, neste momento, na abrangéncia e extensao da norma do
art. 150, VI, a, deixando para outro momento a andlise de outros dispositivos
constitucionais, como os arts. 150, §§ 2°e 3° 173, § 1°, e 175, até alcangarmos o
ponto nodal do tema: a imunidade atinge todas as entidades da chamada administra-
¢do indireta? As empresas estatais que prestam servigos publicos s@o privilcgiadas
com a imunidade em tela? Sob qual critério ou fundamento se dard a imunidade as
empresas estatais? Sdo essas, pois, algumas das perguntas que pretendemos resol-
ver, agés nos dedicarmos a no¢do de servigos piblicos e a descentralizagio admi-
nistrativa.

3 SERVICO PUBLICO
3.1 Conceito e abrangéncia

No decorrer dos tempos, a doutrina tem-se debatido sob trés variantes para
definir o servigo piblico: os critérios subjetivo, material e formal, por vezes mais
ou menos intensamente presentes, conforme a conotagédo que se pretenda dar ao
concelto.

Pelo critério material, identificam-se os servigos piblicos pela caracteriza-
¢do da atividade, no caso, aquela que acolha necessidades coletivas. A historia nos
mostrou ndo ser possivel reconhecer os servigos piblicos exclusivamente por meio
do elemento material. A teoria foi formulada a época do liberalismo, quando existia
o Estado minimo, que somente intervia em atividades de inquestionavel interesse
publico, de maneira que fosse bem delimitado seu dmbito de atuagio.

Mas o Estado, livrando-se das idéias liberais, passou a realizar outras ativi-
dades, que pouco ou nada se assemelhavam aos servigos piblicos. Por isso, inad-
missivel dizer que toda atividade estatal fosse servigo publico.

7  CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 121. Grifamos.
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Na realidade, ndo sdo sempre, e indefinidamente, as mesmas as atividades
desempenhadas pelo Estado. O fenémeno € dinfimico, de forma que o Estado seja
forgado a atuar nesta ou naquela seara, conforme o momento ¢ as exigéncias sociais.
Oscilam no tempo as atividades estatais, com contetido de servigo publico. A prin-
cipal razdo ¢ eminentemente cultural, ¢ a histéria prova isso: atividades tornam-se
ptiblicas, se e na medida em que a sociedade assim as queira, ou seja, sdo os cida-
diios quem determinam a abrangéncia da atuagao do Estado, conforme contingén-
cias sociais, econdmicas, politicas. E como ensina Eros Grau,® que, recorrendo a
Forsthoff, diz ser aberto o conceito de servigo piiblico, sé podendo ser preen chido
com dados da realidade social. E explica que o campo da atividade econdmica, em
seu sentido mais amplo, ¢ determinado conforme seja forte ou fraco o poder de
reivindicagio. Em certo momento histérico, deverao ser levados em conta os inte-
resses dos grupos, para fixar a parcela de atuagdo do Estado.

Ap6s a escolha, partida da sociedade, € que o Estado, por meio da lei, indi-
caré quais atividades s@o servigos ptiblicos. Para nés, a Constituigio da Repiiblica
¢ a primeira fonte de tais indicagdes, quando traga competéncia e titularidade dos
entes politicos, nos arts. 21, incisos X, XI, XII, XV e XXIII, 25, § 2° ¢ 30, V.

O critério subjetivo fundamenta-se em duas bases: pode-se compreender o
servigo piiblico como 6rgdo — a estrutura estatal propriamente dita —, ou pode-se
ainda toma-lo pela pessoa que o presta — piblico seria o servigo prestado pelo
Estado. Passando-se pelo liberalismo, assumindo o Estado muitas atribuigdes em
outras scaras, percebeu-se ndo ter condigdes de, sozinho, realizar todas aquelas
que passava a ter como suas. Urgia delegéd-las a particulares e criar entes que as
exccutasseim em seu nome.

A partir dai, passaram os doutrinadores a falar emcrise na nogdo de servigo
piiblico; tanto o critério material quanto o subjetivo, antes tomados como absolu-
tos, niio mais justificavam, como pretendido, os servigos piblicos. Podemos dizer
que a nogdo de servigo ptiblico ¢ dindmica, oscila conforme o regime politico, o
momento histérico, as condigdes socioecondmicas, etc., cabendo tdo-somente ao
legislador a definigdo de conceito tdo aberto. Por certo, esta h4 de ser feita valendo-
se, por exemplo, de interpretag@o sistemética das normas constitucionais, especial-
mente dos principios.

8 GRAU. Eros Roberto. Taxa — Servigo piblico. Revista de Direito Tributdrio. Sao Paulo:
Malheiros, p. 87-88, abr./jun. 1990.
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. O iiltimo critério € de natureza formal, ou seja, pretende a caracterizago do
servigo puiblico pela andlise das regras as quais ele se submete. Para nés, o servico
publico podera ser prestado sob regime exclusivamente juridico-administrativo, ou
sob regime de direito privado, derrogado parcialmente por normas de direito pii-
blico. Ndo se executardo, em qualquer hipétese, os servigos piblicos sob regime
exclusivamente privatistico, dada a presenga do Estado em sua gestio ¢ prestacio
e, em especial, em razdo do interesse piblico que se evoca.

F) que tem causado interpretacoes distorcidas a respeito do regime aplicével

as atividades estatais ¢ o fato de o Estado exercer, eventualmente, ¢ sob condi¢oes
de relevante interesse coletivo ou seguranga nacional, atividades abertas a iniciati-
va privada, conforme possibilidade prevista no art. 173 da Constituigio da Repi-
b!lca. Na hip6tese em tela, ndo estard prestando servigo piiblico, sob qualquer
hipé6tese, mas interferindo na seara aberta aos particulares, da exploragio de ativi-
flade econdmica. Por principios 6bvios, deverd o Estado atuar em condi¢oes de
igualdade a eles, portanto submeter-se-d, prevalentemente, ao regime de direito
privado.
, 'Temos conosco que o critério formal na determinagio dos servicos piiblicos
¢, efletwamcntc, importante e revela tragos diferenciadores do regime comum, de
direito privado. Com efeito, o regime publicistico traz consigo prerrogativas
C)forbitantes, oponiveis a todos, como a possibilidade de praticar atos de império,
a {mposigﬁo unilateral de condigtes, a auto-executoriedade e presuncio de legiti-
midade de atos, etc.

Nao obstante a importdncia do elemento formal, ousamos discordar do notd-
vel administrativista Bandeira de Mello,” para quem

“o primeiro elemento do servigo piblico (refere-se ao elemento subjetive) é
absolutamente insuficiente para configurd-lo, de vez que se trata de simples
sulportc fético, substrato material, sobre que se constréi a no¢ao juridica pro-
priamente dita. Por isso, tal substrato pode existir inlimeras vezes sem que,
en?re.tanto, se possa falar em servigo puiblico. [...] Este (o servigo piiblico) sé
existird se o regime de sua prestagao for o regime administrativo, ou scja, se a

9 BAN[?EIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 7. ed., Sio Paulo:
Malheiros, 1995, p. 402-403.
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prestagio em causa configurar atividade administrativa piblica, em uma pala-
vra, atividade prestada sob regime de direito piblico™.

Nio partilhamos desse entendimento, segundo o qual o regime juridico-
administrativo é o trago diferenciador, o niicleo, a esséncia da qual se extrai o que
i1 . 2 10

seja servigo publico. Estamos de acordo com critica bem colocada de Eros Grau,

de que

“o regime de servigo ptiblico € aplicado auma determinada atividade preci-
samente porque aquela é uma atividade de servigo pblico e ndo, como pen-
sa a doutrina, aquela atividade se define como servigo ptiblico porque a ela
sc aplica o regime de servigo piblico. Em outros termos, eu nao posso con-
siderar o trago formal como determinante, como condicionante dfjl nogdo de
servigo ptiblico. Eu n@o posso privilegiar a forma sobre o copteudo [..]os
conceitos juridicos sdo o terminal de um feixe de normas, f.exxe .de 110}'mas
que constituem um regime, cuja finalidade (deles, COHCBIIOSJUI‘}Idl‘COS).c Eid.e
permitir a aplicag@o dessas normas juridicas, portanto, dess.e regime juridi-
co. [...] o conceito é um antecedente. S6 porque conceituel ]:al coisa cotno
servico piiblico é que posso — e, alids, devo — aplicar o regime de servigo
publico™.

Para nés, a defini¢ao mais aproximada de servigo publico deve conjugar trés
elementos — subjetivo, material e formal. O primeiro (subjetivo) significando que a
prestagiio dos servigos publicos cabe ao Estado, ou por qluem o0 represente; o se-
gundo (material) abrangendo atividades materiais, exercidas no desrmeenho d.a
fungdo administrativa; e o terceiro (formal) para aplicar aos servigos puiblicos regi-
me publicistico ou regime de direito privado, parcialmente derrfogado por normas
ptiblicas. Fazendo-se a correspondente ressalva quanto a excessiva valm.-lfzagao da
forma, podemmos dizer que servigo piiblico ¢ a atividade material de utilidade ou
necessidade, assim prevista em lei, prestada aos administrados, diretamrl:nte pelo
Estado ou por quem o represente, sob normas total ou parcialmente piiblicas.

10 GRAU, Eros Roberto. Empresas estatais ou Estado empresdrio. In: BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antdnio (Coord.) Curso de direito administrativo. 5o Paulo: RT, 1986, p. 105-107.
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3.2 Prestagio de servicos piiblicos — Descentralizacio administrativa
- Empresas estatais

Conforme se depreende da prépria norma constitucional do art. 175, os ser-
vigos publicos podem ser prestados diretamente pelo Estado ou por terceiros que
assumam a responsabilidade de prestd-los aos usuarios.

E assente na doutrina brasileira a diferenga entre centralizacao, descentra-
lizagdo e desconcentragdo. Na centralizagdo administrativa, o Estado, por seus
préprios meios e agentes, presta servigos piblicos, em seu nome e por sua respon-
sabilidade. Nessa hipétese, ora presta servigos indelegdveis, ora outros que, muito
embora pudessem ser objeto de delegagao, sao prestados por ele proprio, conforme
escolha discriciondria do administrador.

A desconcentragdo, por sua vez, € forma de distribuigéo interna de compe-
téncias; em outras palavras, o Estado atribui a 6rgaos de sua prépria estrutura a
atribui¢do de realizar certos servi¢os aos administrados. A distribuigio de encar-
gos, repita-se, ocorre dentro da mesma entidade.

Os servigos sdo considerados descentralizados quando o Estado transfere a
titularidade dos mesmos, ou somente a execugdo, a outra pessoa, diferente dele,
para que esta o assuma, por sua conta e risco. Nesta modalidade, pode o Estado
optar por dois caminhos: a outorga, em que ele cria entidade, com personalidade
prépria, e lhe atribui, sempre por meio de lei, a titularidade de certo SCIrvigo; a
delegagdo, em que escolhe um particular, escolha esta sempre precedida de licita-
¢do, e com ele formaliza contrato de concessdo ou de permissio de servigos publi-
cos, pelo qual assumird a prestacio do servigo. O Estado ndo perde a sua titularidade,
ao contrdrio, continua na condi¢io de poder delegatario, podendo (e devendo) con-
trolar e fiscalizar os atos do particular.

O discrimen entre os dois modelos é importante, especialmente para o deslinde
do tema aqui proposto. Meirelles!" o tragou com absoluta propriedade:

“A distingdo entre servigo outorgado e servigo delegado é fundamental,
porque aquele € transferido por lei, e 56 por lei pode ser retirado ou modifi-

11 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed., 2. tiragem, Sio Paulo:
RT, 1991, p. 299,
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cado, e este tem apenas a sua execugdo transpassada a terceiro, por ato
administrativo (bilateral ou unilateral), pelo que pode ser revogado, modifi-
cado ou anulado como o sdo os atos dessa natureza. A delegagdo € menos
que outorga, porque esta traz uma presungdo de definitividade, e aquela, de
(ransitoriedade, razio pela qual os servigos outorgados o sao, normalmente,
por tempo indeterminado, € os delegados, por prazo certo, para que ao seu
término retornem ao delegante.”

Ocorre, na doutrina, certa confusdo na nomenclatura dos institutos, verifi-
cando-se que alguns autores chamam delegagao o que Meirelles nomeia outorga.
Deve ficar patente, entretanto, seja qual for o nome utilizado, se mantém intactas e
claras as diferengas entre ambos.

No que se refere d outorga, como dissemos, o Estado pode criar ou autorizar
que sejam criadas, por lei, entidades que serdo um desdobramento dele mesmo. O
Decreto-Lei n. 200/67, estruturando a administragdo publica federal, enquadrou-
as na chamada administragdo indireta. Dela fazem parte autarquias, fundagdes
puiblicas e empresas estatais, que se desdobram em empresas piiblicas e socieda-
des de economia mista.

Para o presente trabalho, ¢ mister que se faga breve referéncia as empresas
estatais. Podem ser de dois tipos: empresas publicas e sociedades de economia
mista. As empresas piblicas sdo formadas por capital exclusivamente puiblico, ou
seja, recursos provenientes da propria entidade criadora ou de outra pessoa da
administragdo indireta. Além disso, podem adotar como forma societdria qualquer
uma das admitidas no direito nacional: anénima, por cotas, ou mesmo unipessoal.
J4 nas sociedades de economia mista o capital € composto por recursos publicos e
particulares, com a necessdria observincia de que o Estado detenha majoritaria-

mente as agoes com poder de voto. Para elas, a tinica forma societdria possivel € a
anénima.

£ de fundamental importancia o esforgo, finalmente acolhido pela doutrinae
jurisprudéncia brasileiras, de Bandeira de Mello," no sentido de reconhecer as
empresas estatais dupla natureza: ou sdo criadas para explorar atividades econd-
micas, por razoes extraordindrias, e suplementarmente aos particulares (art. 173,

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, op. cit., p.104-105.
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da Constituigdo da Repuiblica), ou em regime de monopélio (arts. 176 ¢ 177): ou
prestam servigos piiblicos, melhor dizendo, desempenham atividade lipicam(;ntc
estatal (art. 175).

As empresas piblicas e as sociedades de economia mista, quando
presfadams de servigos piiblicos, ndo devem ser consideradas concessiondrias de
servigos puiblicos. A primeira razdo € que a concessio € delegada por meio de
conrrfzro..preccdido de licitagdo piiblica, conforme exigéncia expressa da norma
constitucional do art. 175, Ora, o Estado, quando cria (ou autoriza que seja criada)
uma empresa ptiblica, por lei, outorga a nova criatura a titularidade do servigo,
independentemente de submeté-la a qualquer procedimento licitatério, ou de com
ela formalizar contrato. As empresas estatais ndo tém situagdo juridica igual a da
concessiondria. Com efeito, sdo um prolongamento do poder piiblico. A mesma
conclusdo chegou o Supremo Tribunal Federal, conforme acérddo proferido no RE
88.185.7

Hé, entretanto, uma hipétese em que se pode considerar a empresa estatal
concessiondria de servigos piiblicos. Veja-se, por exemplo, o caso de empresas que
prestam servigos de competéncia federal (telefonia e energia elétrica), mas cujo
capital € formado por recursos provenientes de outra entidade politica. Nesta situ-
ag:ﬁo., a Unido, que € titular do servigo, concede & empresa estadual, distrital ou
municipal, por contrato administrativo, o direito a exploragio do servigo, tornan-
do-a concessiondria.

4 IMPLICACOES TRIBUTARIAS - A IMUNIDADE

4.1 Normas constitucionais tributarias relativamente 4s empresas es-
tatais exploradoras de atividade econdémica e &s concessionarias de
servigo piblico

As‘cmpresas estatais, quando exploradoras de atividades econdmicas, de-
ve.m, partindo-se do primado da igualdade, ter tratamento idéntico ao das empresas
privadas. Esta afirmagiio fundamenta-se também em outro principio bdsico do di-

13 RTJ, v. 112/674.
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reito brasileiro: o da livre concorréncia. O legislador constituinte, quanto ao regime
dessas empresas estatais, acatou o que a doutrina ja dizia ha muito tcmpo - fiKOl..l,
expressamente, no art. 173, § 1° regra segundo a qual “a empresa publica, a SO.CI-
edade de economia mista e outras entidades que explorem atividade econdmica
sujeitam-se ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto as
obrigactes trabalhistas e tributdrias”. _

Reconhecer a tais empresas imunidade tributéria significa, prima facie, ir contra
o ditame constitucional. Nio € de se admitir fratamento diferenciado, sob o simples
argumento de se tratar de empresa com capital total ou parcialmente publico.

Temos conosco, entretanto, a possibilidade de se deferir, & empresa estatal
envolvida em atividades de cunho econdmico, isengdo tributdria relativamente a
impostos federais, estaduais ou municipais. Por 6bvio, deverdo ser idenlifi‘cada,s
razoes de interesse piiblico que a justifiquem. Mas € absolutamente necessario que
se dé as empresas privadas idéntico privilégio, se preencherem as mesmas condi-
¢oes. Como lecionou Souto Maior Borges,"

“podem ser estabelecidas em lei apenas isengoes compativeis como sistcha
constitucional da tributagdo, isto é, ndo violatérias do principio de isonomia
ou igualdade de todos perante o fisco. Podem ser outorgadas isencoes que
niio contrariem o principio da generalidade da tributag@o, mas que tao-so-
mente o excepcionem. Ao Poder Legislativo € defeso, conseqiientemente,
isentar com violagdo da regra de igualdade”.

No que se refere as implicagdes tributdrias, relativamente as conccssiona‘f-
rias de servios publicos, a ordem constitucional brasileira de 1934 foia que pri-
meiro as beneficiou com a imunidade, nos termos do art. 17. A partir da Constitul-
ciio de 1937, entretanto, alterou-se o tratamento tributdrio: conforme dispde o atual
texto, no art. 150, § 3°, ndo cabe a imunidade reciproca s concessiondrias de
servigos piiblicos. Em seu bojo vem a ordem de que as vedagdes previstas no inciso
VI, a, ndo se dirigem ao patrimonio, rendas ou servicos relacionados com empre-

14 SOUTO, Maior Borges, apud DERZI, Misabel ¢ COELHO, Sacha Calmon Navarro. Parece-
res de Direito tributdrio, p. 375.
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endimentos “em que haja contraprestagio ou pagamento de pregos ou tarifas pelo
usudrio”.

Como € sabido entre nés, a concessdo ¢ “o contrato administrativo pelo qual
a Administragdo Publica delega a outrem a execugdo de um servico, para que o
execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, assegurando-lhe a remunera-
¢do mediante tarifa paga pelo usudrio.”"

Aos servigos prestados pelas concessiondrias, o usudrio paga tarifa ou preco
publico, institutos de direito privado, que nada tem que ver com o regime tributd-
rio. As taxas, estas sim, espécie do género tributo, tém regime difevente e sio co-
bradas sob outras condigoes,

No mais, nada obsta seja a concessiondria de servigos piiblicos de qualquer
das esferas politicas isenta de impostos, desde que devidamente motivada a isen-
¢do, por interesses puiblicos.

4.2 A imunidade tributaria das empresas estatais prestadoras de
servicos piiblicos

A andlise da imunidade das empresas estatais prestadoras de servigos publi-
cos deve ser feita tendo-se em mira o art. 150, VI, a, da Constituicdo de 1988.
Muito mais que uma simples leitura da norma constitucional, faz-se mister interpretd-
la sistematicamente, reconhecendo-lhe o sentido diante de todo o sistema constitu-
cional brasileiro. Na verdade, a interpretagéo literal da norma citada pode levara
conclusdes que ndo merecem acolhida.

De antemdio, o raciocinio deve partir da assertiva de que a imunidade tribu-
taria, reconhecida as empresas estatais que prestem servicos ptiblicos, hd de ser
tomada sob dois aspectos: o subjetivo e o objetivo, ou material. Na ligéio de Ataliba,'
os critérios s serdo aplicdveis a hipdtese se considerados conjuntamente, o que se
mostrard logo adiante,

15 DI PIETRO, op. cit., p. 218. Grifamos.
16 ATALIBA, Geraldo. SABESP — Servigo piiblico — Delegagiio a empresa estatal — Imunidade a

impostos - Regime de taxas. Revista de Direito Piiblico, Sio Paulo, ano 22, n. 92, out./dez.
1989.
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A imunidade, subjetivamente considerada, se relaciona com a pessoa mere-
cedora do privilégio, que preencha os requisitos constitucionais para ser imune a
impostos.

As empresas estatais, como esclarecido anteriormente, integram a adminis-
tragdo indireta; seus bens e patriménio sao piiblicos; a renda proveniente de suas
atividades reverte-se ao custeio do préprio servigo; submetem-se as normas da
licitagfio publica para compra e alienagdo de bens, etc. Muito embora assumam
forma de direito privado, sdo submetidas a inimeras normas do regime juridico-
administrativo. Regem-se, em quase toda sua extensdo, pelas normas de direito
ptiblico, inclusive as relativas a tributacdo. E bastante intensa a presenga deste
regime publicistico, 0 que ndo ocorre, com igual vigor, em relagio as exploradoras
de atividade econdmica.

Torna-se ainda mais evidente a imunidade das empresas estatais, na condi-
¢iio de prestadoras de servigos piiblicos, o fato de terem sido criadas com a expres-
sa finalidade de atuarem em nome do Estado, em atividade tipicamente estatal —a
prestagdio de servigos publicos, que nada mais é que uma de suas importantes
fungdes, na realizagdo dos interesses coletivos. _

Vé-se, pelo exposto, que ambos os critérios — subjetivo (empresa estatal) e
objetivo ou material (prestagao de servigos piiblicos) —sao fundamentais na analise
da questdo. A prépria Constituigdo da Repiiblica repele interpretagao diferente
desta.

A imunidade subjetiva, ou em razdo da pessoa, ndo sc justifica por siso. A
condigio de empresa estatal ndo faz com que seja merecedora de imunidade tribu-
taria. H4 empresas que, nio obstante tenham patriménio e bens ptiblicos, e muito
embora submetam-se, em parte, ao regime publicistico, ndo podem ser beneficia-
das com a imunidade. E o caso das que exploram atividade econémica, para quem
a norma constitucional ordena idéntico tratamento tributério ao das empresas par-
ticulares (art. 173, § 1°). Na mesma hipdtese enquadram-se as empresas estatais
formadas por capital de pessoa politica de esfera diferente da titular do servigo
piiblico, como, por exemplo, empresa estadual prestando servigo de titularidade da
Uniiio. Como afirmamos em outra passagem, tais empresas nada mais sao que
concessiondrias de servigos publicos; se as concessiondrias ndo ¢ deferidaa imuni-
dade, da mesma forma aquelas outras.

Também ndo satisfaz, per se, o argumento da imunidade objetiva. Pensar
desta forma levaria ao erro de supor que o servigo pablico ¢ intributdvel. Ora, ndo
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temos dividas de que possa ser objeto de impostos, como de fato o é, quando
prestado por delegatdrio do Estado, por sua conta e risco. ’

. Ressalte-se, entretanto, entendimento de tributaristas pdtrios quanto a im-
possibilidade de tributar servigos publicos por meio do Imposto Sobre Servigos
(ISS), ao argumento de serem prestados sob regime publicistico, devendo recair
somente sobre servigos regidos pelo direito privado.'” Isto ndo obsta, como nos
parece 6bvio, que incidam outros impostos sobre os servigos piblicos.

I:’ode-sc afirmar, a titulo de conclusio, que as empresas estatais prestadoras
de servigos piiblicos nao se aplica a vedagio do art. 150, § 3°, mas, sim, a imunida-
de .recfproca, conforme interpretacdo sistematica do inciso I, letra 4, do mesmo
artigo. Na mesma linha, Bandeira de Mello,'® Ataliba,' Dallari,” Grau,” dentre
outros. Em sentido contrdrio, registre-se a doutrina de Figueiredo.”

5§ CONCLUSAO
Ao término do trabalho, podemos extrair, sinteticamente, o se guinte:

N 1. A imunidade € limitagdo negativa de competéncia tributdria dos entes
pOllthlOS, prevista sempre na Constitui¢do, ainda que ndo expressamente, ou seja, a
regra imunitéria pode estar implicita em principios constitucionais.

17 CARR.?‘ZA...frpud GIARDINO, Cléber e BARRETO, Aires. Servigo publico: intributabilidade
por meio de imposto — servigos de transportes urbanos e ISS. Revista de Direito Tributdrio
Séo Paulo: Malheiros, 1994, p. 103. ‘

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio, op. cit., p. 116.

19 ATALIBA, Gcra.lldn. SABESP - Servigo Piiblico — Delegagio a empresa estatal — Imunidade a
impostos — Regime de taxas. In: Revista de Direito Piiblico, Sao Paulo, ano 22, n. 92, out./
dez. 1989. ’ R

20 D}?&LLAR], Adilson. Imunidade de estatal delegada de servigo pablico. Revista de Direito
Tributdrio. Sdo Paulo: Malheiros, n. 65, 1995,

21 GRAL!, Eros Roberto. Taxa — Servigo piblico. Revista de Direito Tributdrio, Sio Paulo:
Malheiros, ano 14, n. 52, abr./jun. 1990.

22 FIGUEIREDO, Liicia Valle. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 1994,
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2. Os principios impoem limitagoes genéricas ao poder de tributar, a0 con-
trério das imunidades, que sdo especificas. Além disso, conferem competéncias e
vinculam a conduta do administrador, no seu exercicio. As imunidades, a seu tur-
no, negam essa competéncia. Principios ¢ imunidades nao se confundem.

3. A regra da imunidade recfproca, prevista na Constitui¢do, art. 150, VL, a,
nasceu dos principios do federalismo ¢ da isonomia entre os entes politicos. Pode
abranger as taxas, na hipdtese do art. 5°, XXXIV, a, além dos tributos ndo-vincu-
lados (impostos).

4. Na conceituagio de servigo piblico, ndo se devem tomar, per se, 0s
critérios subjetivo, material ou formal. Atualmente, parte-se da idéia de que ser-
vigos e atribuigdes estatais, de maneira geral, oscilam em tempo € espago, devido
a4 influéncias de ordem cultural. Os servigos publicos sdo regidos total ou parci-
almente por normas de direito piblico, e as atividades econdmicas, eventualmen-
te exercidas pelo Estado, sdo desenvolvidas, predominantemente, sob normas de
direito privado.

5. O Estado, na realizagdo de servigos publicos, pode atuar diretamente
(centralizagdo), atribuir competéncias a érgdos de sua prépria estrutura
(desconcentragao), e delegar ou outorgar a outrem somente a execugdo, ou a
titularidade e execugdo dos servigos (descentralizagao).

6. Na descentralizagio, o Estado outorga ou delega servigos publicos. A
outorga ¢ instituto segundo 0 qual o Estado, por lei, cria pessoa sua — autarquias,
fundagdes publicas ou empresas estatais — e a ela transfere a titularidade e a
execugio de servigos publicos. Ja a delegagdo decorre de contrato, precedido de
licitagdo, apds o que outrem se investira da obrigago de prestar o servigo, sob as
condigdes prescritas, e mediante tarifa paga pelos usudrios.

7. As empresas estatais — empresas piblicas ¢ sociedades de economia mista
_ sdo, normalmente, prestadoras de servigos piblicos (art. 175, CF), regidas pelo
regime de direito piblico, mas podem também explorar atividade econdmica (art.
173), em igualdade com os particulares, sob prevaléncia das regras de direito pri-
vado.

8. Quando prestam servigos pidblicos, as empresas estatais néo sdo conces-
siondrias, nem se sujeitam ao regime dessas. O direito a exploragio do servico Ihes
foi dado por lei, e s6 por lei pode ser retirado. A concessio é delegada mediante
contrato administrativo, apés licitagdo piiblica, ficando o concessiondrio submeti-
do as regras contratuais. A empresa estatal pode ser considerada concessiondria de
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servigos piblicos na hipétese de ser formada por capital de entidade diferente dz
titular do servigo. -

o 5 E‘mpres:as eslatais que explorem atividade econémica ndo deverdo ter pri-
vilégios tributdrios (art. 173, CF), com excegao daqueles que também possam ser
estendidos a particulares, em iguais condi¢des, como, por exemplo, a iscr;g;ﬁo .

10. Em relagdo as concessiondrias de servigos piiblicos, o direito brasi I(;iro
desde a Constituigdo de 1937, veda a outorga de imunidade tributdria. A atuai
Carta Magna ¢ expressa em que ndo podem ser objeto de imunidade empreendi-
mentos nos quais se receba contraprestagio por tarifa ou prego publico, tipo de
remuneragdo feita pelo usudrio ao concessiondrio de servigos piblicos, ’

11. Para se reconhecer a imunidade tributdria das empresas estatais
prestadoras de servicos piblicos, faz-se necessdrio interpretar sistematicamente o
art. 150, VI, g, utilizando-se da somatdria de dois requisitos: um de ordem subjeti-
va, e outro de ordem material, ou objetiva. o

' 12. Quando prestam servigos ptblicos, as empresas estatais sio verda-
df:lro prolongamento do Estado, pois assumem fung¢do tipicamente estatal (ser-
vigos piblicos previstos em lei), submetem-se a regime publicistico (cxpcclia]—
mente no que se refere ao direito tributdrio), possuem bens piblicos carregad
de Onus, etc. e

. ?3. Ser empresa estatal ndo garante imunidade tributdria. E necessdrio que
se‘ adllcmne a esta caracteristica o objeto realizado, ou seja, a prestacgdo de servigos
Publfcos.. Da mesma forma, ndo é somente o fato de prestar servigos piiblicos que
implica imunidade; os servigos sdo tributdveis, especialmente quando prestados
por delegatarias do Poder Piblico. \
o 14. Sobre servigos piiblicos ndo se pode cobrar 1SS, porque este somente
incide sobre servigos prestados em regime de direito privado.



