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1. Introducéo

O interesse pelo tema da imunidade tribu-
téria das empresas estatais prestadoras de
servicos publicosjustifica-se por suaatuaidade
e pela tendéncia, aos poucos adotada na
doutrina e jurisprudéncia nacionais, em
reconhecé-la. Em boa hora admite-se a imuni-
dade a tais entidades, o que pode permitir
menores 6nus e melhores condi¢cbes na
prestacéo dos servigos publicos.

O estudo das empresas estatai's sempre nos
despertou, e o regime que se lhes aplicajadeu
motivos a um sem-nimero de obras juridicas.
Com razdo, a andlise das normas que regem e
disciplinam seu funcionamento € fundamental,
especiamente para identificar o regime tribu-
tério a elas aplicavel. Por isso, optamos por
fazer breve andlise, em tdpicos, dos servicos
publicos, natureza e conceito, e também das
formas pelas quais poder&o ser prestados.

Na verdade, a op¢do do Estado pela reali-
zag8o, direta ou indireta, de atividade t&o
significativa, como o servico publico, envolve
consequéncias de toda ordem. No presente
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trabalho, nos deteremos nas repercussdes
tributarias, especialmente nas imunidades, no
gue se refere as empresas estatais prestadoras
de servicos publicos. Reflexamente, ndo pode-
riamosdeixar delado, aindaqueem brevedizer,
as implicages tributarias, relativamente a
outras prestadoras de servigos publicos — as
delegatérias.

As diferencas de fundo e de contetido entre
delegatérias e outorgatarias de servigos
publicos, e asimplicacBes tributérias, quanto a
elas, seréo objeto deste texto.

2. Imunidade tributaria

2.1. Conceito e definicdo

No que serefere aconceituagdo do instituto
da imunidade, ocorre-nos dizer, preliminar-
mente, sobre a atribui¢cdo de competéncia
tributaria aos entes politicos. Cabe ao Estado
instituir e arrecadar tributos, ou sgja, € dele a
titularidade do poder de tributar. Esse poder,
por 6bvio, ha de ter berco constitucional por
duas boasrazdes, aduzidas por Coelho': o exer-
ciciodatributagcdo, em s mesmo, éfundamental
aos interesses do Estado e é também essencial
a disciplina de tal poder, como protecdo aos
cidadéos.

Como ensinaDerzi (em obraaindainédita),
“as imunidades sdo um nonsense, se
analisadas isoladamente(...) Somente
relacionadas a uma norma atributiva de
poder tributario, perdem o sentido
absoluto de ‘regra de incompeténcia’,
assumindo a dimensdo que devem ter:
regra de negacdo que atua parcialmente
sobre outra, reduzindo-lhe a extensdo”.

Partindo dessa premissa, a doutrina
nacional é unénime em dizer que a questéo da
imunidade tem diretamente que ver com a da
competéncia, etem nascedouro—sempre, etdo-
somente — na Constituicdo. O argumento da
tese afigura-se 0 mesmo: se cabe a Assembléa
Condtituinte fixar a competéncia tributaria dos
entes politicos, por iguais razdes, s a €la é
deferido o poder de limitar e condicionar o
exercicio da tributag&o.

Residem, nesse ponto, algumasdivergéncias
entre os juristas. a imunidade funciona como

1 DERZI, Misabel de Abreu Machado,
COELHO, Sacha Camon Navarro. Do imposto so-
bre a propriedade predial e territorial urbana. Sdo
Paulo : Saraiva, 1982. p. 162.

exclusdo de competéncia tributéaria, ou € uma
néo-incidéncia congtituciona mente quali ficada?
Os que véem a imunidade como exclusdo
de competéncia tributéria alegam que se trata
de regra juridica negativa de competéncia,
porque
“a regra juridica de imunidade é regra
juridica no plano das regras de compe-
téncia dos poderes publicos; obsta a
atividade legidativaimpositiva, retiraao
corpo que cria impostos qualquer
competéncia para os por, na espécie’?.
Essadoutrinatem recebido criticas porque seria
necessario preexistir a competéncia a sua
exclusdo ou supressdo, e o fendbmeno da imu-
nidade é sincronizado, concomitante ao da
fixacdo de competéncias.
Nalicéo de Coelho®;
“a dagdo da competéncia tributaria é
contemporanea a fixagdo da imunidade
€, pois, anterior ao seu exercicio. Dizer
que algo é imune é dizer que a
competéncia é para 0 ndo-imune. Se é
tributavel, ndo éimune. Se éimune, ndo
deve ser tributado.”

O mestre compl eta sua explicacdo, utilizando a
teoria da norma juridica. Diz que aimunidade
atua na hipétese de incidéncia, excluindo dela
certos fatos constitucionalmente considerados.
Extrai dai a proposicao de que a hipotese de
incidéncia da norma tributante é composta
pelos fatos tributaveis, subtraidos os fatos
imunes e os fatos isentos'.

Outros doutrinadores adotam entendimento
segundo o qua a imunidade € uma n&o-inci-
déncia constitucionalmente qualificada. E
defendida por ilustres juristas, como Amilcar
de Araljo Falcéo, José Souto Maior Borges e
Gilberto de Ulhbéa Canto, que aduzem, em
sintese, sobre a impossibilidade da existéncia
da obrigacdo tributéria. O tributo ndo é devido
porgue a obrigagdo ndo chega nem mesmo a
nascer, pela falta de legitimacdo. E ndo ha
legitimidade porque néo foi deferida compe-
téncia a entidade politica. Mas como explicar
gue normas juridicas ndo incidem? Temos

2 PONTES DE MIRANDA apud MORAES,
Bernardo Ribeiro de. Imunidades e isen¢Bes como
instrumento de extrafiscalidade. In : Curso de
Direito Tributario. Coordenacdo de Geraldo Atali-
ba. Sdo Paulo : RT, 1978. p. 319.

3 DERZI, Misabd de Abreu Machado, COELHO,
Sacha Calmon Navarro, op. cit., p. 164.

4lbid., p. 165.
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conosco que a norma da imunidade incide,
como qual quer outra, mas sobre fatos ou hipo-
teses elencados como imunes, para que ndo
sejam atingidos pela norma tributante.

A maior parte da doutrina pétria tem se
valido da expressdo “limitacdo constitucional
acompeténcia’ paracompreender o significado
da imunidade, ou sgja, como limite negativo a
competéncia dos entes politicos. A norma
imunizante € enddgenaanormade competéncia,
consequentemente, reduz-lhe o &mbito de
eficacia.

Nesse ponto, merecem destague as consi-
deracdes arguidas por Derzi (em obra ndo
publicada). Segundo ela, as imunidades tribu-
tarias ndo sdo as Unicas normas que impdem
limitagBes constitucionais ao poder detributar.
Outras, como as que estabel ecem os principios
da legalidade, da anterioridade ou da anuali-
dade, também impdem limites a competéncia
tributéria. Surge, ai, a necessidade de instituir
critérios diferenciadores das imunidades,
relativamente aos principios constitucionais
gue geram efeito semelhante.

Algumas caracteristicasaserem contrastadas
entre imunidades e principios sdo as seguintes:

1%) Os principios, muito embora possam
fixar and@o-competénciados entespoliticos, sio
diretrizes, arcabougo de normas hierarquica-
mente inferiores, instituidores de todo um
sistema. Eles ndo descem a por menor es, como
o faz a norma imunizante, que fixa situagcdes
determinadas ou determinaveis. Sdo, pois, as
normas das imunidades e dos principios
formalmente diferentes.

23) Nem toda imunidade esta explicita no
texto constitucional. H& aguelas que podem
ser inferidas (ou que sdo “implicitamente
necessarias’, nas palavras da jurista), em
especial quando se parte de principios consti-
tucionais, originadores de inimeros subprin-
cipios e normas menores. E o caso, por
exemplo, dos principios federalista e da
autonomia, que obrigam o tratamento iguali-
tario entre os membros da federacdo — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios— e que
trazem, obliquamente, uma das espécies de
imunidade tributéria, a reciproca. Sao os
principios que explicam e justificam a imuni-
dade tributéria. Portanto, os principios ndo sdo
imunidades, mas podem dar origem a elas.

3?) Os principios ndo so estabelecem limi-
tacOes ao poder de tributar, mas também
atribuem competéncia e fixam requisitos e
diretrizes para seu exercicio, como, por

exemplo, a observéancia dos principios da
anterioridade, da legalidade, do ndo-confisco,
da anualidade etc. Criam, pois, direitos
subjetivos aos contribuintes e obrigactes ao
Estado, no exercicio da tributagdo. As
imunidades, por suavez, também fazem nascer,
a seus beneficiarios, o direito de ndo se
submeterem ao pagamento do tributo, mas néo
disciplinam, ao Estado, regras para o exercicio
dacompeténciatributéria. Ao contrério, negam
Sua existéncia

Algumas outras consideragfes sobre as
normas de imunidade devem ser feitas. Como
foi dito, elasreduzem acompeténciatributéria,
mas apenas parcialmente. A observacdo, feita,
no mesmo texto, por Derzi, é relevante. Com
efeito, se fossem totais, seriam o mesmo que

cassacdo de competéncia, ou revogacdo de lei.

2.2. As imunidades na Constituicdo de 1988
— a imunidade reciproca

As normas juridicas daimunidade, na atual
Constituicdo daRepublica, refletem ascontidas
em outras Constituicdes. Na verdade, as
imunidades|igam-se aval oresimportantesnum
dado momento social e politico, que se
pretendem longos e duradouros, razéo pela
gual insere-se a norma da imunidade na
Constituicdo Federal, e ndo em leis ordindrias.

A hip6tese de imunidade que mais nos
interessa, para os fins desse trabalho, é a
reciproca, disposta no art. 150, VI, a:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras
garantias asseguradas aos contribuintes,
€ vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

VI —ingtituir impostos sobre:

a) patrimonio, rendaou servicos, uns
dosoutros;

Da andlise da norma transcrita extrai-se,
primeiramente, que o legislador constituinte se
valeu da expressdo “impostos’, ou seja,
circundou a incidéncia da imunidade aos
tributos ndo-vinculados. Pode-sedizer que, em
regra, aimunidade ndo abarcatodosostributos,
mas somente os da espécie impostos.
Entretanto, a prépria Constituicdo estabeleceu
hipétese excepcional, no caso de fornecimento
de certidBes (art. I, XXXIV, a), independen-
temente da cobranca de taxas (espécie de tributo
vinculado), como contraprestacdo ao servico
publico.
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A imunidade reciproca teve inspiragéo em
principios constitucionaisdamaior importancia
e origem na isonomia dos entes politicos,
integrantes da federacéo. Vale insistir em que
a imunidade prevaleceria ainda que néo
estivesse expressamente posta no texto consti-
tucional . Como dissemos, aimunidade pode ser
deduzida de principios caros ao direito.

Ainda em antigos comentarios, ja se
ensinava que

“nos Estados Unidos, por exemplo, a
Constituicdo ndo se pronuncia, de
maneira alguma, negando a Unido o
direito detributar sevicosou instituicoes
estaduais, nem aos Estados o de tributar
instituicBes ou servicosfederais. N&o ha,
contudo, principio ai mais solidamente
assentado que o da reciprocidade, nesta
isencdo tributéria, entre a Uni&o e os
Estados’®.

Paulo de Barros Carval ho®, formulando seu
préprio conceito de imunidade, aduz que séo,
necessariamente, “uma classe finita e imedia-
tamente determinavel de normasjuridicas(...)".
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 aos
principios constitucionais:

“Entendemos, na linha do pensa-
mento de Francisco Campos, Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello e Geraldo
Ataliba, que, se ndo houvesse disposicéo
expressa nesse sentido, estariamos
forcados a admitir o principio da
imunidade reciproca como corolério
indispensavel daconjugacéo do esquema
federativo de Estado com a diretriz da
autonomia municipal. Continuaria a
imunidade, ainda que implicita, como
mesmo vigor que aformulacéo expressa
Ihe outorgou.””

N&o nos deteremos, neste momento, na
abrangéncia e extensdo da norma do art. 150,
V1, a, deixando paraadiante aandlise de outros

5 BARBOSA, Rui. Comentarios a Constituicao
Brasileira, 1932 apud ATALIBA, Geraldo. SABESP:
Servicgo PUblico; Delegacdo aempresa estatal; Imuni-
dade aimpostos; Regime de taxas. Revista de Direito
Pdblico, p. 72, v. 22, n. 92, Sdo Paulo, out./dez. 1989.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de
Direito Tributario. 7. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1995.
p. 118.

7 op. cit., p. 121. Grifamos.

dispositivos constitucionais, como osarts. 150,
8§§2°e3° 173, §1°, e 175, até alcancarmos o
ponto nodal do tema: aimunidade atinge todas
as entidades da chamada administracéo
indireta? As empresas estatais que prestem
servigos publicos sdo privilegiadas com a
imunidade em tela? Sob qual critério ou
fundamento dar-se-a a imunidade as empresas
estatai s? SA0 essas, pois, lgumas das perguntas
que pretendemosresol ver, apos nos dedicarmos
a nocdo de servigos publicos e a descentra-
lizag8o administrativa.

3. Servico publico

3.1. Conceito e abrangéncia

No decorrer dos anos, a doutrina tem se
debatido sob trésvariantes paradefinir 0 servigo
publico: os critérios subjetivo, material e
formal, por vezes mais ou menos intensamente
presentes, conforme a conotagdo que se
pretenda dar ao conceito.

Pelo critério material, busca-se a identi-
ficacdo dos servicos publicos pela carac-
terizacéo da atividade, no caso, aquela que
acolhanecessidades coletivas. A histérianos
mostrou nao ser possivel reconhecer os
servicos publicos exclusivamente por meio
do elemento material; ateoriafoi formulada
a época do liberalismo, quando existia o
Estado minimo, que somente intervia em
atividades de inquestionavel interesse
publico, de maneirafosse bem delimitado seu
ambito de atuagdo. Mas o Estado, livrando-
sedasidéiasliberais, passou arealizar outras
atividades, que pouco ou nada se asseme-
lhavam aos servicos publicos. Por isso, €
inadmissivel dizer que toda atividade estatal
fosse servico publico.

Na realidade, ndo séo sempre, e indefi-
nidamente, as mesmas as atividades desempe-
nhadas pelo Estado. O fendmeno é dindmico,
de forma que o Estado seja impingido a atuar
nesta ou naguela seara, conforme 0 momento e
as exigéncias sociais. Oscilam no tempo as
atividades estatais, com conteido de servico
publico. A principal raz&o € eminentemente
cultural, e a histéria prova isso: atividades
tornam-se plblicas, se, € na medida em que, a
sociedade assim as queiram, ou segja, s80 0s
cidaddos quem determinam a abrangéncia da
atuacdo do Estado, conforme contingéncias
sociais, econdmicas, politicas. E como ensina
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Eros Gravu®, que, recorrendo a Forsthoff, diz ser
aberto o conceito de servico publico, s6 podendo
ser preenchido com dados da realidade social.
E continua explicando que o campo da ativi-
dade econémica, em seu sentido mais amplo, é
determinado conforme seja forte ou fraco o
poder de reivindicagdo. Em certo momento
historico, deverdo ser levados em conta os
interesses dos grupos, para fixar a parcela de
atuacdo do Estado.

ApOs a escolha, partida da sociedade, é que
o Estado, por meio dalei, indicard quais ativi-
dades séo servicos publicos. Entre nos, a
Constituicdo da Republica € a primeira fonte
de tais indicacbes quando traca competéncia e
titularidade dos entes politicos, nos arts. 21,
incisos X, XI, XII, XV e XXIIl, 25, § 2°, e 30,
inciso V.

O critério subjetivo fundamenta-se em duas
bases: pode-se compreender o servico publico
enquanto O0rgao, ou seja, como a estrutura
estatal propriamente dita, ou pode-se ainda
toméa-lo pela pessoa que o presta, ou seja,
publico seria 0 servigo prestado pelo Estado.
Passando-se pelo liberalismo, assumindo o
Estado muitas outras atribuicGes em outras
searas, percebeu-se ndo ter condicdes de,
sozinho, realizar todas aquelas que passava a
ter como suas. Urgia, entdo, a necessidade de
delegélas a particulares, e de criar entes seus
gue as fizesse em seu home.

A partir dai, passaram os doutrinadores a
falar em “crise na nocdo de servico plblico”;
tanto o critério material quanto o subjetivo,
antes tomados como absolutos, ndo mais justi-
ficavam, como pretendido, os servigospublicos.
Podemos dizer que anogdo de servico publico
€ dindmica, oscila conforme o regime politico,
0 momento histérico, as condi¢es econdmico-
sociais etc., cabendo t&o-somente ao legisador
a definicdo de conceito téo aberto. Por certo,
ha de ser feita, valendo-se, por exemplo, de
interpretacdo sistemética das normas constitu-
cionais, especialmente dos principios.

O Ultimo critério é de natureza formal, ou
seja, pretende a caracterizacdo do servico
publico pela andlise das regras as quais ele se
submete.

ParaDi Pietro®, o Estado, assumindo outras

8 GRAU, Eros Roberto. Taxa : servico publico.
Revista de Direito Tributério. v. 14, n. 52, p. 87-88,
aor./jun. 1990.

°Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 3. ed. S8o Paulo : Atlas, 1992. p.78.

atividades, pode presta-las sob regime misto,
ou predominantemente de direito privado, em
especial 0s servigos industriais e comerciais.
Registramos nossa discordancia com a mestra
paulista. N&o temos duvidas de que todo servico
plblico deva ser prestado sob regime exclusi-
vamente juridico-administrativo. A norma
constitucional que o rege é a do art. 175, que
diz caber ao Estado a prestac8o de servicos
publicos, diretamente, ou por delegacéo a
terceiros, por contrato de concessdo ou
permissdo. Ora, se o Estado delega suas
atribuicBes aoutrem paraque asrealizeem seu
nome, ndo esta descaracterizando a natureza
pUblica do servigco nem tampouco autorizando
sgja prestado sob regime privatistico ou, muito
menos, misto. Ao contréario, longo rol de
normas infraconstitucionais — em especial a
recente Lei n° 8.987/95 —, que dispdem exaus-
tivamente sobre condig¢des, requisitos e forma
lidades naprestacdo de servicos publicos, prova
a natureza publica do regime.

O quetem causado interpretacbes distorcidas
arespeito é o fato de o Estado exercer, eventu-
amente, e sob condi¢des de relevante interesse
coletivo ou seguranca nacional, atividades
abertas & iniciativa privada, conforme possibi-
lidade prevista no art. 173 da Constitui¢éo da
Republica. Na hipotese em tela, ndo estara
prestando servico publico, sob qualquer hip6-
tese, mas interferindo na seara, aberta aos
particulares, da exploracdo de atividade
econdmica. Por principios 6bvios, deverd o
Estado atuar em condicles deigualdade a eles;
portanto, submeter-se-a, prevalentemente, ao
regime de direito privado.

Temos conosco que o critério formal, na
determinacdo dos servicos publicos, &, efeti-
vamente, importante e revela tragos diferen-
ciadores do regime comum, de direito privado.
Com €feito, o regime publicistico traz consigo
prerrogativas exorbitantes, oponiveis a todos,
como a possibilidade de praticar atos de
império, a imposicédo unilateral de condicoes,
a auto-executoriedade e presuncdo de legitimi-
dade de atos etc.

N&o obstante a importancia do elemento
formal, ou sgja, o regime de direito publico,
ousamos discordar do notavel administrativista
Bandeira de Mélo®, para quem

“(...) o primeiro elemento do servico

1O MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 7. ed. Sao Paulo :
Maheiros, 1995. p. 402-403.
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publico (refere-se ao € emento subjetivo)
€ absolutamente insuficiente para confi-
gurélo, de vez que se trata de simples
suporte fético, substrato material, sobre
gue se constréi anogao juridica propria
mente dita. Por isso, tal substrato pode
existir indmeras vezes sem que, entre-
tanto, se possa falar em servico publico.
(...) Este (o servigo publico) so existira
seoregimede suaprestagdo for oregime
administrativo, ou sgja, seaprestagdo em
causa configurar atividade administra-
tiva publica, em uma paavra, atividade
prestada sob regime dedireito pablico.”
N&o partilhamos desse entendimento,
segundo o qual o regime juridico-adminis-
trativo é o trago diferenciador, o nicleo, a
esséncia da qual se extrai 0 que sgja servigo
publico.
Estamos de acordo com critica bem
colocada de Eros Grau, para quem
“0 regime de servico publico é aplicado
a uma determinada atividade precisa-
mente porque aquela é uma atividade de
servico publico e ndo, como pensa a
doutrina, aquelaatividade se define como
servico publico porque a éla se aplica o
regime de servigo publico. Em outros
termos, eu ndo posso considerar o traco
formal como determinante, como condi-
cionante danogao de servico publico. Eu
ndo posso privilegiar a forma sobre o
conteddo (...)"

E continua, em defesa de suatese, dizendo que
“os conceitosjuridicos sao o terminal de
um feixe de normas, feixe de normas que
constituem um regime, cuja finalidade
(deles, conceitosjuridicos) € ade permitir
a aplicacdo dessas normas juridicas,
portanto, desse regime juridico. (...) 0
conceito € um antecedente. SO porque
conceituel tal coisacomo servigo publico
€ que posso — ¢, dlids, devo — aplicar o
regime de servico publico.”

Para nds, a definicdo mais aproximada de
servico publico deve conjugar trés elementos—
subjetivo, material e formal. O primeiro,
significando que a prestacdo dos servicos
publicos cabe ao Estado, ou a quem o
represente; o segundo, material, abrangendo
atividades materiais, exercidas no desempenho

11 GRAU, Eros Roberto. Empresas Estatais ou
Estado Empresario. In: Curso de Direito Adminis-
trativo. Coordenagdo de Celso Antonio Bandeirade
Méello. Sdo Paulo : RT, 1986. p. 105-107.

da fung8o administrativa; e o terceiro, para
aplicar aos servicos publicos necessario regime
publicistico. Fazendo-se a correspondente
ressalva quanto a excessiva valorizag@o da
forma, podemos dizer que servico publico € a
atividade material de utilidade ou necessidade,
assim previstaem e, prestada aos administrados
diretamente pelo Estado ou por quem o repre-
sente, sob regime exorbitante de direito publico.

3.2. Prestagdo de servigos publicos —
descentralizagdo administrativa —

empresas estatais

Conforme se depreende da propria norma
constitucional do art. 175, os servigos publicos
podem ser prestados diretamente pelo Estado
Ou por terceiros que assumam a responsa-
bilidade de presté-los aos usuarios.

E assente, nadoutrinabrasileira, adiferenca
entre centralizac&o, descentralizacéo e descon-
centracdo. Na centralizacdo administrativa, 0
Estado, por seus proprios meios e agentes,
presta servigos publicos em seu nome e por sua
responsabilidade. Nessa hipétese, o Estado ora
presta servicos indelegaveis, ora outros que,
muito embora pudessem ser objeto de
delegacdo, sdo prestados por ele préprio
conforme escolha discricionaria do adminis-
trador.

A desconcentracéo, por sua vez, é forma
de distribuic&o interna de competéncias; em
outras palavras, o Estado atribui a 6rgéos de
sua prépria estrutura a incumbéncia de reali-
zar certos servicos aos administrados. A
distribuico de encargos, repita-se, ocorre den-
tro da mesma entidade.

Os servicos sdo considerados descentrali-
zados quando o Estado transfere a titularidade
dos mesmos, ou somente a execugdo, a outra
pessoa, diferente dele, para que esta 0s assuma
por sua conta e risco. Nessa modalidade, pode
o Estado optar por dois caminhos. Pelo
primeiro, denominado outorga, o Estado cria
entidade com personalidade prépria e atribui a
ela, sempre por meio de lei, a titularidade de
certo servigo. Peladel egacéo, o Estado escolhe
um particular, escolha essa sempre precedida
de licitacdo, e com ele formaliza contrato de
concessao ou de permi ssao de servicos plblicos
pelo qual assumira a prestacdo do servico. O
Estado n&o perde a titularidade dele, ao
contrario, continua na condi¢do de poder
delegatério, podendo (e devendo) controlar e
fiscalizar os atos do particular.
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O discrimen entre os dois modelos € im-
portante, especialmente parao deslinde do tema
aqui proposto. Meirelles'? o tragcou com abso-
luta propriedade:

“A distincéo entre servigo outorgado
e servico delegado é fundamental,
porque aquele é transferido por lei, e s6
por lei pode ser retirado ou modificado,
e este tem apenas a sua execugao
transpassada a terceiro, por ato adminis-
trativo (bilateral ou unilateral), pelo que
pode ser revogado, modificado ou
anulado como o s&o os atos dessa
natureza. A delegacdo é menos que
outorga, porque esta traz uma presuncéo
de definitividade, e aquela, de transito-
riedade, razéo pela qual os servicos
outorgados o sdo, normalmente, por
tempo indetermindado, e os delegados,
por prazo certo, para que ao seu término
retornem ao delegante.”

Ocorre, na doutrina, certa confusdo na
nomenclaturadosinstitutos, verificando-seque
alguns autores chamam delegagdo o que
Meirellesnomeiacomo outorga. Deveficar pa-
tente, entretanto, sejaqual for o nome utilizado,
gue se mantenham intactas e claras as
diferencas entre ambos.

No que serefere aoutorga, como dissemos,
o Estado pode criar ou autorizar a criagdo, por
lei, de entidades que serdo um desdobramento
dele mesmo. O Decreto-Le rP 200/67, estru-
turando a administracdo publica federal,
enquadrou-as na chamada “administracéo
indireta’. Dela fazem parte autarquias,
fundagdes publicas e empresas estatais, que se
desdobram em empresas publicas e socieda-
des de economia mista.

Para o presente trabalho, mister se faga
breve referéncia as empresas estatais. Elas
podem ser de dois tipos. empresas publicas e
sociedades de economia mista. As empresas
publicas sdo formadas por capital exclusiva-
mente publico, ou sgja, por recursos prove-
nientes da prépriaentidade criadoraou de outra
pessoa da administragdo indireta. Além disso,
podem adotar como forma societéria qual quer
uma das admitidas no direito nacional, seja
anbnima, por cotas, ou mesmo unipessoa. Ja
nas sociedades de economia mista, o capital é
composto por recursos publicos e particulares,
com a necessaria observancia de que o Estado

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo Bradileiro. 16. ed., 2. tiragem. S0 Paulo :
RT, 1991. p. 299.

detenha majoritariamente as agdes com poder
de voto. Para €elas, a Unica forma societaria
possivel é a anbnima.

E de fundamental importancia o esforco,
finalmente acolhido pela doutrina e jurispru-
déncia brasileiras, de Bandeira de Mdlo®, no
sentido de reconhecer as empresas estatais dupla
natureza: ou s&o criadas paraexplorar atividades
econdmicas, por razdes extraordinérias, e suple-
mentarmente aos particulares (art. 173, da
Constituicéo da Republica), ou em regime de
monopdlio (arts. 176 e 177); ou prestamservigos
publicos, melhor dizendo, desempenham
atividade tipicamente estata (art. 175).

As empresas publicas e as sociedades de
economia mista, quando prestadorasde servicos
publicos, ndo devem ser consideradas “ conces-
siondrias’ de servigos publicos. A primeira
razéo € que a concessdo é delegada por meio
de contrato, precedido de licitagcdo publica,
conforme exigéncia expressa da norma consti-
tucional do art. 175. Ora, 0 Estado, quando cria
(ouautorizaacriagdo de) umaempresapublica,
por lei, outorga a nova criatura a titularidade
do servico, independente de submeté-la a
qualquer procedimento licitatério, ou de, com
ela, formalizar contrato. As empresas estatais
ndo tém igual situacdo juridica que a conces-
sionaria. Com efeito, sdo um prolongamento
do poder publico. A mesma conclusdo chegou
0 Supremo Tribunal Federal, conforme acér-
dao proferido no RE 88.185 (RTJ, v. 112/674).

Ha, entretanto, umahipo6tese em que se pode
considerar a empresa estatal concessionaria de
servigos publicos. Vg ase, por exemplo, 0 caso
de empresas que prestam servicos de
competéncia federal (como telefonia e energia
elétrica), mas cujo capital é formado por
recursos provenientes de outra entidade
politica. Nessa situacdo, a Unido, que é titular
do servico, concede aempresaestadual, distrital
ou municipal, por contrato administrativo, o
direito a exploragdo do servigo, tornando-a
concessionaria.

4. ImplicacBes tributarias — a imunidade

4.1. Normas constitucionais tributarias
relativamente as empresas estatais exploradoras
de atividade econbmica e as concessionarias

de servigo publico

As empresas estatais, quando exploradoras

13 MELLO, op. cit., p.104-105.
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de atividades econdmicas, devem, partindo-se
do primado da igualdade, ter tratamento
idéntico as empresas privadas. Essa afirmacdo
fundamenta-se também em outro principio
basico do direito brasileiro: o da livre concor-
réncia. O legislador constituinte, quanto ao
regime dessas empresas estatais, acatou o que
a doutrina ja dizia ha muito tempo — fixou,
expressamente, no art. 173, § 1°, regrasegundo
aqua
“a empresa publica, a sociedade de
economia mista e outras entidades que
explorem atividade econbmica sujei-
tam-se ao regime juridico proprio das
empresas privadas, inclusive quanto as
obrigacOes trabalhistas e tributarias’.

Reconher a tais empresas imunidade tribu-
tariasignifica, prima facie, ir contra o ditame
constitucional. N&o € de se admitir tratamento
diferenciado, sob o simples argumento de se
tratar de empresa com capital total ou parcial-
mente publico.

Temos conosco, entretanto, a possibilidade
de se deferir a empresa estatal envolvida em
atividades de cunho econdmico isen¢éo tribu-
taria, relativamente a impostos federais, esta
duais ou municipais. Por 6bvio, deverdo ser
identificadas razfes de interesse publico que a
justifiquem. Mas é absolutamente necessario
que se dé as empresas privadas idéntico privi-
légio, se preencherem as mesmas condigoes.
Como lecionou Souto Maior Borges:*

“Podem ser estabelecidas em lei
apenas isencbes compativeis com o
sistemaconstitucional datributagdo, isto
€, nao-violatérias do principio de
isonomia ou igualdade de todos perante
o fisco. Podem ser outorgadasisencdes
gue ndo contrariem o principio da
generalidade da tributagdo, mas que
téo-somente o excepcionem. Ao Poder
Legislativo é defeso, conseqliente-
mente, isentar com violagdo da regra
de igualdade.”

No que serefere asimplicacOes tributarias,
relativamente as concessionarias de servicos
publicos, a ordem constituciona brasileira de
1934 foi a que primeiro as beneficiou com a
imunidade, nos termos do art. 17. A partir da
Constituicdo de 1937, entretanto, aterou-se o
tratamento tributario: conforme dispbe o atual
texto, art. 150, § &, néo cabe a imunidade

4 BORGES apud DERZI, COELHO, Pareceres
de Direito Tributario, p. 375.

reciproca as concessiondrias de servicos
publicos. No bojo danormavem ordem segundo
a qual as vedacOes previstas no inciso VI, a,
ndo se dirigem ao patrimonio, rendas ou
servicos, relacionados com empreendimentos
“em gque hgja contraprestacdo ou pagamento de
precos ou tarifas pelo usuario”.

Como é sahido entre nds, a concessdo é
“0 contrato administrativo pelo qual a
Administragdo Publica delega a outrem
a execucdo de um servico, para que o
execute em seu proprio nome, por sua
conta e risco, assegurando-lhe a
remuneracao mediantetarifa paga pelo
usuario”®.
Aossarvicosprestadospel as concessionarias,
0 usuario pagatarifaou prego publico, institutos
de direito privado que nada tem que ver com o
regime tributério. As taxas, essas, Sim, espécie
do género tributo, tém regime diferente e sdo
cobradas sob outras condi¢oes.

No mais, nada obsta sgja a concessionaria
de servigos publicos isenta de impostos, de
qualquer das esferas politicas, desde que
devidamente motivada a isencao por interesses
publicos.

4.2. A imunidade tributaria das empresas
estatais prestadoras de servigos publicos

A andlise da imunidade das empresas
estatais prestadoras de servicos publicos deve
ser feita tendo-se em mira o art. 150, VI, a, da
Constituicdo de 1988. Muito mais que simples
leitura da norma constitucional, mister a
interprete sistematicamente, reconhecendo-lhe
0 sentido diante detodo o sistemaconstitucional
brasileiro. Na verdade, a interpretacéo literal
da norma citada pode levar a conclusdes que
ndo merecem acolhida.

De antemdo, o raciocinio deve partir da
assertiva de que a imunidade tributéaria
reconhecida as empresas estatais que prestem
servigos publicos ha de ser tomada sob dois
aspectos: o subjetivo e o objetivo, ou material.
Na licdo de Atalibal®, os critérios sO serdo
aplicavels a hipotese se considerados conjun-
tamente, o que se mostrara logo adiante.

A imunidade, subjetivamente considerada,

tem que ver com a pessoa merecedora do
privilégio, aquela que preencha os requisitos

15DI PIETRO, op. cit., p. 218. Grifamos.
18 ATALIBA, Gerddo, op. cit.
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congtitucionais para ser imune a impostos. As
empresas estatais, como esclarecido anterior-
mente, integram a administragdo indireta; seus
bens e patriménio sdo publicos; a renda
proveniente de suas atividades reverte-se ao
custeio do proprio servico; submete-se as
normas da licitagcdo publica para compra e
alienacdo de bens etc.

Muito embora assumam forma de direito
privado, sdo submetidas ainimeras normas do
regime juridico-administrativo. Regem-se, em
quasetodasuaextensdo, pelasnormasdedireito
publico, inclusive as relativas a tributagéo. E
bastante intensa a presenca deste regime
publicistico, o que ndo ocorre, comigual vigor,
em relagdo as exploradoras de atividade
econbmica.

Torna-se ainda mais evidente, quanto a
imunidade das empresas estatais na condi¢do
de prestadoras de servigos publicos, o fato de
terem sido criadas com a expressa finalidade
de atuarem em nome do Estado, em atividade
tipicamente estatal — a prestagdo de servicos
publicos, que nadamais € que umade suasmais
importantes fun¢des na realizacdo dos
interesses col etivos.

Vé-sg, pel 0 exposto, que ambos os critérios
— subjetivo (empresa estatal) e objetivo ou
material (prestagdo de servigos publicos) — sdo
fundamentais na andlise da questdo. A propria
Constituicdo da Republicarepele interpretacdo
diferente desta.

A imunidade subjetiva, ou em raz&o da
pessoa, ndo se justifica por s s0. A condicdo
de empresa estatal ndo faz com que sgja mere-
cedora de imunidade tributéria. H4 empresas
gue, ndo obstante tenham patriménio e bens
publicos, e muito embora submetam-se, em
parte, ao regime publicistico, ndo podem ser
beneficiadas com a imunidade. E o caso das
gue exploram atividade econdmica, para quem
a norma constitucional ordena idéntico
tratamento tributario ao das empresas particu-
lares (art. 173, § 1°). Na mesma hipdtese
enguadram-se as empresas estatais formadas
por capital de pessoapoliticade esferadiferente
da titular do servico publico, como, por
exemplo, empresa estadual prestando servico
detitularidade da Uni&o. Como afirmamos em
outra passagem, tais empresas nada mais séo
gue concessiondrias de servigos publicos; se as
concessionarias ndo é deferida aimunidade, da
mesma forma aguel as outras.

Também néo satisfaz, de per si, 0 argumento
da imunidade objetiva. Pensar desta forma

levariaao erro de supor que o servico publico €
intributavel. Ora, ndo temos ddvidas de que
possa ser objeto de impostos, como de fato €,
quando prestado por delegatario do Estado, por
Sua conta e risco.

Ressalte-se, entretanto, entendimento de
tributaristas patrios quanto a impossibilidade
de se tributar servigos publicos por meio do
Imposto Sobre Servigos — ISS, a0 argumento
de serem prestados sob regime publicistico,
devendo o ISS recair somente sobre servicos
regidos pelo direito privado®. Isto ndo obsta,
como nos parece Obvio, incidam outros
impostos sobre os servicos publicos.

Pode-se afirmar, atitulo de conclusdo, que
as empresas estatais prestadoras de servicos
publicos ndo se aplicaa vedacdo do art. 150, §
3°, mas, sim, aimunidade reciproca, conforme
interpretagdo sistemética do inciso I, letra a,
do mesmo artigo. Na mesma linha, Bandeira
de Méllo®, Atdiba'®, Dalari®, Grau®, dentre
outros. Em sentido contrério, registre-se a
doutrina de Figueiredo®.

5. Conclusdes

Ao término do trabaho, podemos extrair,
sinteticamente, o0 seguinte:

1 — A imunidade € limitagdo negativa de
competéncia tributéria dos entes politicos
prevista sempre na Constitui¢8o, ainda que ndo
expressamente, ou sgja, aregraimunitoriapode
estar implicita em principios constitucionais.

2 — Os principios impdem limitacGes gené-
ricas ao poder de tributar, ao contrério das
imunidades, que sd0 especificas. Além disso,
conferem competéncias e vinculam a conduta
do administrador, no seu exercicio. As imuni-
dades, a seu turno, negam essa competéncia.
Principios e imunidades ndo se confundem.

3—A regradaimunidadereciproca, prevista

17 CARRAZA apud GIARDINO, Cléber,
BARRETO, Aires. Servigo publico : intributabi-
lidade por meio de imposto; servicos de transportes
urbanos e ISS. Revista de Direito Tributério, n.
62, 1994. p. 103.

18 MELLO, op. cit., p. 116.

19 ATALIBA, Gerddo, op. cit.

20 DALLARI, Adilson. Imunidade de estatal
delegada de servico publico. Revista de Direito
Tributario, n. 65, 1995. p. 22-41.

21 GRAU, Eros Roberto, op. cit.

2 FIGUEIREDO, LuciaVadle. Curso de Direito
Administrativo. S0 Paulo : Mdheiros, 1994.
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na Constitui¢do, art. 150, VI, a, nasceu dos
principios do federalismo e da isonomia entre
o0s entes politicos. Pode abranger as taxas, na
hipétesedo art. 5°, XXXV, a, além dostributos
ndo-vinculados (impostos).

4—Naconceituagdo de servigo publico, ndo
se devemn tomar, deper Si, oscritérios subjetivo,
material ou formal. Atualmente, parte-se da
idéia de que os servicos e atribuictes estatais,
de maneira geral, oscilam em tempo e espaco,
devido a influéncias de ordem cultural. Os
servicos publicos sdo sempre regidos por
normas de direito publico, e as atividades
econdmicas, eventualmente exercidas pelo
Estado, sfo desenvolvidas, predominantemente,
sob normas de direito privado.

5 — O Estado, na redlizac@o de servigcos
publicos, pode presta-los diretamente
(centralizagdo), atribuir competéncias a 6rgdos
de sua propria estrutura (desconcentracéo) e
delegar ou outorgar a outrem somente a
execucdo, ou a titularidade e execugdo dos
servigos (descentralizaco).

6 — Na descentralizagdo, o Estado outorga
ou delega servicos publicos. A outorga é
instituto segundo o qual o Estado, por lei, cria
pessoa sua— autarquias, fundagdes piblicas ou
empresas estatais — e a ela transfere a titulari-
dade e a execucdo de servicos publicos. Ja a
delegacéo decorre de contrato precedido de
licitacdo, apds o que outrem seinvestiradaobri-
gacdo de prestar 0 servico, sob as condic¢tes do
contrato e mediante tarifa paga pelos usuarios.

7 — As empresas estatais — empresas
pUblicas e soci edades de economia mista— s&o,
normal mente, prestadoras de servigos publicos
(art. 175, CR), regidas pelo regime de direito
publico, mas podem, também, explorar
atividade econbmica (art. 173), em igualdade
com os particulares, sob prevaléncia das regras
de direito privado.

8 — Quando prestam servicos publicos, as
empresas estatai s ndo s concessiondrias, nem
se sujeitam ao regime dessas. O direito a
exploracdo do servico Ihesfoi dado por lei es6
por lei pode ser retirado. A concessdo édelegada

mediante contrato administrativo, apos
licitacdo publica, ficando o concessionério
submetido as regras contratuais. A empresa
estatal pode ser considerada concessionaria de
servigos publicos na hipétese de ser formada
por capital de entidade diferente da titular do
Servico.

9 — Empresas estatais que explorem ativi-
dade econémica ndo deverdo ter privilégios
tributérios (art. 173, CR), com excegdo daqueles
que também possam ser estendidos a particu-
lares, emiguais condicBes, como, por exemplo,
a isenco.

10 — Em relagdo as concessionérias de
servicos publicos, o direito brasileiro, desde a
Constituicdo de 1937, veda a outorga de
imunidade tributéria. A atual Carta Magna é
expressa, ndo podendo ser objeto de imunidade
empreendimentos em que se receba contrapres-
tacdo por tarifa ou prego publico, tipo de
remuneracao feita pelo usuario ao concessio-
nario de servicos publicos.

11 — Para se reconhecer a imunidade
tributéria das empresas estatais prestadoras de
servicos publicos, faz-se necessario interpretar
sistematicamente o art. 150, VI, a, utilizando-se
da somatdria de dois requisitos; um de ordem
subjetivaeoutro de ordem material ou objetiva.

12 — Quando prestam servicos publicos, as
empresas estatai s sGo verdadeiro prolongamento
do Estado, pois assumem funcdo tipicamente
estatal (servicos publicos previstos em lei),
submetem-se a regime publicistico (especial-
mente no que se refere ao direito tributario),
possuem bens publicos carregados de 6nus etc.

13 — Ser empresa estatal ndo garante
imunidade tributéria. E necessario adicionar a
esta caracteristicao objeto realizado, ou sgja, a
prestacéo de servicos publicos. Da mesma
forma, ndo é somente o fato de prestar servicos
pUblicos queimplicaimunidade; os servicossao
tributéveis, especialmente quando prestados por
delegatarias do Poder Publico.

14 — Sobre servicos publicos ndo se pode
cobrar |ISS porque este somente incide sobre
servigos prestados em regime dedireito privado.
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