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X. O acérdio do Supremo Tribunal Federal nio contém um ar-
gumento sequer infirmatério das conclusdes do parecer de fls. 191 /211,
cujas singelas razdes aqui complementadas, sobre a limita¢io da imuni-
dade, atestam a constitucionalidade do § 3.2 do Art. 6,° do Decreto-lei na-
cional 406/68, o qual considera contribuintés também do ICM

“III.  os érgios da administragio publica direta, as autarquias e
empresas publicas, federais, estaduais ou municipais, que vendam,
ainda que apenas o compradores de determinada categoria profis-
sional ou funcional, mercadorias que para esse fim adquirirem ou
produzirem.”

Nio ¢é possivel conceber que uma instituicio de assisténcia social,
cuja imunidade existe porque existe a jmunidade dos entes politicos, des-
frute de situacio mais favordvel do que os titulares origindrios dessa imu-
nidade.

Opino pelo indeferimento do pedido.

Rio de Janeiro, 5 novembro 1973. — Aspo JorcE Couri Raap, Pro-
curador do Estado.

ISENCAQ DO 1SS — EMPRESA PUBLICA INSTITUIDA PELO ES-
TADO PARA EXPLORAR SERVICO PUBLICO ESSENCIAL E DE-
LEGATARIA E NAO CONCESSIONARIA - DENEGACAO DO
FAVOR FISCAL A ESAG

1. Pretende a Empresa de Saneamento da Guanabara — ESAG — isen-
¢do do ISS incidente sobre a execugio de obras hidrdulicas ou -de constru-
¢do civil que contrata com terceiros, mediante interpreta¢io extensiva do
art. 11 do Decreto-lei n.® 406/68,

2. Argumenta com a sua condicdo de empresa publica, & gual foram
transferidos os encargos do DES da SURSAN, ex-vi da Lei Estadual mi-
mero 2.097/72, salientando que os empreiteiros que atualmente lhe pres-
tam servicos gozavam do beneficio fiscal quando contratavam com a ex-
tinta autarquia.
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3. Manifestouw-se favoravelmente o Departamento do Imposto sobre
Servicos, em substancioso parecer que mereceu integral acolhida do ilus-
tre Secretdrio de Finmancas. Subindo a matéria ac exame final do Exmo.
Ssenhor Governador, foi solicitado o pronunciamento desta Procuradoria.

4. O questionado Decret

ei '11.""-:"‘51'40'6 /68 preceitua expressis verbis:

“Art. 11 — Fica isenta do imposto a execugio, por adminis-
tragio ou empreitada, de obras hidrdulicas ou de construgio civil
contratadas com a Unifio, Estados, Distrito Federal e Municipios,
autarquias € empresas concessiondrias de servicos publicos, assim
como as respectivas subempreitadas”

5. Estabelece, assim, hipétese de dispensa simultancamente subjeiive
e objetiva. Subjetiva porquanto sé beneficia indiretamente as pessoas ju-
ridicas expressamente mencionadas, a saber: a) os entes politicos; b) as
respectivas autarquias; ¢} as empresas concessiondrias de servigos publicos,
E objetiva, porque limitada essa dispensa exclusivamente ao que disser
respeito a obras hidrdulicas ou de construgio civil.

6. Qualquer interpretagio — analégica ou teleolégica — que preten-
desse dar maior elastério ao citado dispositivo esbarraria em vedagio le-
gal, precisamente no Godigo Tributirio Nacional, que dispde:

“Art. 111 — Interpretase literalmente a legislacio tributdria
que disponha sobre: '

II — outorga de isengio;”

7. Nio colhe frutos, sequer, o argumento de que a exclusio das em-
presas publicas e das sociedades de economia mista dentre os heneficidrios
se deveria a um lapso incompreensivel ou a um descuido do legislador.
Nio s6 o Decretodei n. 200, de 25.2.67, que lhes definiu a composigiio €
personalidade juridica, essencialmente mantidas pelo Decreto-lei n.® 900/
/69, é anterior ao Decreto-lei n.® 406, de 21.12.68, como a omissdo, por
muitos criticada, se compatibiliza com os textos da Lei Maior vigente.

8. De feito, se o Estado por vezes se utiliza das empresas ptblicas e
sociedades de economia mista para descentralizar servigos essenciais, que
executa ou explora sob regime de monopolio, frequentemente delas se s0-
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cotre para intervir no dominio econdmico, ora para suprir deficiéncias
do setor privado, ora para disciplinar o mercado, em concorréncia com a
iniciativa particular,

9. Consagrando o principio da_liyre iniciativa na setor econdmico,

como regra, € a interyencio estatal, como excegdo, a Constituicio Federal.

de 1969 quis assegurar a igualdade competitiva, prescrevendo nos §§ 2.2 e
3.9 do art. 170, que na exploragio de atividade econémica as empresas pu-
blicas ¢ sociedades de economia mista reger-se-iam pelas normas aplicd-
veis as empresas privadas, bem como que, salvo a hipétese de monopdlio,
0 regime tributdrio das empresas publicas seria o mesmo das particulares.

10.  Por outro lado, exercendo as concessiondrias atividade intrinseca do
Poder Pdblico, natural que se lhes aplicasse o mesmo regime tributdrio,

por iguais razdes de politica fiscal.

11, Esse regime, eventualmente, podera ser estendido as sociedades de
€conomia mista e empresas piblicas, desde que cxplorem uma concessio,
porquanto nada impede que se revistam da qualidade também de con-
cessiondrias de servigo publico, como a seguir se deduzird..

12.  TFEstabelecidas tais premissas, com o afastamento, por forca do citado
art. 111 do C.T.N., de qualquer interpretaciio resultante da analogia ou
mesmo aplicagio dos principios gerais do Direito Tributério, resta pesqui-
sar se 2 ESAG ¢ ou ndo uma concessiondria de servigo puiblico.

13, Delfinir o que seja servico publico seria a primeira dificuldade, tal a
controvérsia doutrindria, a ponto de Marcel Waline satirizi-la como “diz-
logo de surdos” (Droit Administratif — 82 ed., péag. 620) e Renato Alessi
considera-la “una delle pit Incerte e nebulose di tutto quanto il campo
del diritto pubblico” (Sistema Instituzionale del Diritto Amministrativo
{talieno, 1953, pag. 344, n.© 2),

14.  Aceitando-se, contudo, que as tarefas cometidas 3 ESAG sejam real-
mente servigos piiblicos indispensdveis a uma coletividade moderna, resta
ainda saber se a delegacio que lhe foi atribuida pelo Estado se reveste das
caracteristicas de uma concessio.

15. O conceito juridico de concessio tem suscitado debate nos quais as
profundas divergéncias manifestadas em nada ficam a dever ao préprio
conceito de servio publico. Em regra, os especialistas costumam identificar,
na prdtica, os scguintes caracteres, aos quais se poderia acrescentar o mo-

nopolio, para methor diferenciar as concessiondrias de simples- permissio-
ndrias:

“I — O funcionamento de um servigo publico fica incumbido,
ssoa juridica de direito privado, que

pela administracio,”
se obriga a exercé-lo, : G

II — A incumbéncia ¢ feita intuito personae, pois a adminis-
tragio leva em conta a idoneidade daquele a quem confia o encargo.

III — A concessio € feita por tempo em que o termo final ¢
ajustado.

IV — O servico pblico concedido conserva esse cardter, mas é
exercido pelo concessiondrio em seu proprio nome, e nio no da_
administracio concedente,

V — A administracio pode delegar ao concessiondrio podeves
publicos cujo exercicio seja necessdrio para execugio do servigo.

VI' - Os riscos do servico incumbem ao concessiondrio,

VII — A remuneragio deste consiste na percepgio, total ou
parcial, durante o prazo da concessdio, dos tributos pagos pelos que
se utilizam do servico, de acordo com tarifas que ndo podem ser
umnilateralmente modificadas.” (Mario Masagdo, Natureza Juridica
da concessio do servigo publico, Saraiva, 1983, pdgs. 26/27).

16.  Com exce¢do do prazo — caracterfstica importante mas afastivel, se
atendidas as demais — verifica-se pela simples leitura da Lei n.® 2.097/72,
especialmente de seus arts, 1.9, 3.9 ¢ 5.9 que a ESAG preenche todas as
outras requisigées.

17.  Arguirse-d que, in casu, nio houve contrato, que para alguns ¢ da
esséncia da concess3o. Nada obstante, a concessio como ato .administrativo
unilateral {aqui entendido lato sensu, e, portanto, inchrindo o ato legisla-
tivo) encontra forte amparo entre os administrativistas, especialmente ale-
mades, sendo bastante representativa da escola a definiciio de Fleiner, se-
gundo a qual '

“A concessio assenta em um ato unilateral, ato de império, do
Estado” (apud Mario Masagio, op. cit,, pig. 32, nota 12)

»

18.  Dirsed, ainda, que nio houve concorréncia. Ora, a Lei Maijor é
omissa a respeito, mesmo quando menciona os servigos delegdveis medi-
ante concessio ou autorizagio (art. 8.2, item XV). E certo que o Decreto-
lei n.© 200/67 manda aplicar as alienagdes as normas gerais de licitagio
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para compras, obras e servicos (art. 143), normas essas tornadas obrigatd-
rias para os Estados ¢ Municipios pela Lei n.% 5.456/68. Mas concessdo de
servico publico nfo implica necessariamente em alienacdo, tomado o ter-
mos siricto sensu, no sentido de transferéncia de direito ou dominio, salvo
se entender-se que a concessfio importajem céssdo de um direito do Poder
Piblico de explorar determinado servigo.

19.  De qualquer modo, a citada Lei n.° 5.456/68, em seu art. 4.2, auto-
rizou os Fstados e Municipios a legislarem supletivamente, atendidas as
peculiaridades locais, de sorte que uma lei outorgando diretamente con-
cessdo a2 uma empresa estata] ndo seria, em principio, inconstitucional.

20.  As questdes supra alloradas, todavia, carecern de sentido prético,
uma vez que, no Estado da Guanabara, o legislador colocou a concessio
como matéria constitucional e a disciplinou expressamente, Assim ¢ que
dispée ipsis-werbis a Emenda Constitucional n.9 4/69:

“Art, 73 — Sdo atribuigbes do Estado a prestacio e a adminis-
tracio dos servicos ptiblicos.

§ 1.2 — Os servigos publicos essenciais serfo prestados por adls
ministracdo direta ou através de entidades autdrquicas, empresas
publicas, fundacbes ou sociedades de economia mista em que o Es-
tado, por si ou em associacio com outros Estados ou com a Uniio,
tenha 519, das agdes com direito a voto, no minimo, e cujos demais
acionistas, inclusive os detentores de ac¢des preferenciais, sejam bra-
sileiros ou estrangeiros radicados no Pafs, ou pessoas juridicas cons-
tituidas exclusivamente por sécios ou acionistas que satisfacam a
estas condigGes.

§ 2.9 — Quando ndo se tratar de servigos publicos essenciais,
como tais definidos em lei, a prestagio poderi ser delegada, permi-
tida ou concedida, conforme as condi¢es fixadas em lei estadual,

§ 3.2 — As concessGes serdo outorgadas por concorréncia publi-
ca e as permissdes obedecerfo a normas uniformes.

Art. 74 — A Lei dispora sobre o regime das empresas concessio-
nirias e permissiondrias de servicos publicos, estabelecendo:

I — obrigagio de manter servico adequado;

II — sistema de tarifas que permitam a justa remuneragio do
capital, assim como o melhoramento e a expansio dos servicos, e
que assegurem o equilibrio financeiro do contrato;
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HI — fiscalizagio permanente e revisio periddica das tavifas,
ainda que estipuladas em contrato anterior”.

21.  Por ai se tem que o constituinte estadual, no que concerne i ex-
ploragio de servigos publicos, instituin dugs categorias distintas: 1) as
delegatdrias, como tais entendidas’as empresds piblicas, sociedades de eco-
nomia mista e fundagSes instituidas para explorar servigos publicos essen-
ciais; II) as concessiondrias, empresas ignalmente privadas, organizadas para
explorar servigos puiblicos nio essenciais, mediante: a} concorréncia pu-
blica; b) contrato, com o que se afastou expressamente das teorias gue
advogam a concessio como ato unilateral.

22.  E ainda que, ad argumentandum tantum, se pudesse considerar os
servigos de esgotamento sanitdrio e outros correlatos como “nio essenciais”,
a conceituagio da ESAG como "concessionaria” esbarraria na auséneia dos
outros dois pressupostos: concorréncia e contrato. De conseguinte, é uma
delegatdria.

23.  Pretenderse estender, por interpretacio analégica ou telecldgica,
a uma “ndo concessiondria” os beneficios do art. 11 do Decreto-lei nime-
ro 406/68, constituiria favor dos mais perigosos, abrindo o flanco & eva-
sdo sem limites.

24.  Intmeros sdo os feitos judiciais, envolvendo somas ponderdveis, em
que a Procuradoria Fiscal tem se oposto a igual pretensdo, Contam-se s
dezenas os casos em que empreiteiras que contratam com empresas publi-
cas ou sociedades de economia mista federais e estaduais, se rebelam con-
tra autos de infracio ou pleiteiam restituigio do ISS pago, alegando que,
por prestarem servigos puiblicos (cujo exato conceito, como foi assinalado,
ainda nio se encontra definido), se equiparam a concessiondrias e se be-
neficiam, portanto, do questionado art. 11,

25.  Com a devida vénia, parece mais razodvel que a justa pretensio da
ESAG seja atendida por lei especial, j4 que como empresa pitblica mo-
nopolizadora estd resguardada das restriges do § 3.° do art. 170 da Cons-
tituigio Federal. E talvez, até, conviesse, aproveitandose a oportuni-
dade, a extensfio do beneficio a outras empresas ou sociedades de economia
mista instituidas pelo Estado, mediante norma legal com a seguinte reda-
¢io bdsica:

“Art. — Fica isenta do Imposto sobre Servicos a execugio, por
administragio ou empreitada, de obras hidraulicas ou de constru-
¢do civil contratadas com as empresas ptiblicas ou sociedades de
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economia mista, instituidas pelo Estado, nos termos do art. 73, § 1.9,
da Constituicio LEstadual, para prestar servigos publicos considera-
dos essenciais, em regime de monopodlio”

26. E a solugio que se. alvitra para ndo se criar precedente que, sem
embargo da falta de suporte legal e do§ureflexos imprevisiveis na arreca-
dacdo, conflita com a§ teses convicta e invaridvelmente exposadas por esta

Procuradoria,
Sub Censura

Rio de Janeiro, em 20 de novembro de 1973, — MiLToN FrLaks,

Procurador do Estado,

LICITACAO. CENTRO DE ARTES. PARTIDO ARQUITETONICO

Com o presente Oficio temos a honra de submeter & elevada apre-
ciagio governamental a manifestacio de opinido desta Procuradoria Geral
do Estado, determinada as fls. 27 do processo posto em epigrafe, com
relagiio & contratagio de servicos ligados 4 construgio do Centro de Artes
do Rio de Janeiro, sem licitagio. '

Com a criagiio, autorizada por Vossa Exceléncid, de um Grupo
de Trabalho encarregado de dar parecer técnico final sobre o programa
basico para o projeto de dito Centro (fls. 2) — ouvido o D. Conselho
Estadual de Cultura — foi o assunto levade 4 consideracic do Exmo.
Sr. Secretdrio de Estado de Cultura, Desportos ¢ Turismo e determinada,
em funcio de uma tal soma de opinifes, a audiéncia desta Procuradoria
Geral do Estado. '

Num exame integrado, embora, no sistema juridico do Estado da
Guanabara, mas sem audiéncia direta do drgio central de dito sistema,
foi a matéria longa e proficientemente estudada pela Divisdo Legal da
Superintendéncia Executiva de Projetos Especiais, em D. Parecer que
conclufa pela dispensa de “licitagio na contratagio de tdo importantes
servigos”, vencida que fosse indagacio técnica quanto aos servigos com-
preendidos na feitura do “projeto de arquitétura”.

Esse ponto, da extensdo que se pode dar 4 vinculagio do profissional
na completagio de um partido arquitetdnico, nos parece pacificada, j4,
na opinido do dérgio de classe, trazida a processo. Ao endossi-la, o Poder
Executivo estaria, no méximo aderindo a conceitos que, por pressuposto,
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expungiriam — sendo representativos dos interesses da classe — quase
absolutamente, perspectivas de contestacio (fls, 25).

Tais critérios, informados de dados técnicos, se nos afiguram, ade-
mals, logicos e defensiveis, salvo melhor jufzo dos especialistas, na
evidéncia, v.g., de que comcepgio arquitetOnica e cdlculo estrutural sio
notoéria e reciprocamente condicionintes de resultados no construir,

E € o atendimento a diretiva de Vossa Exceléncia — de audiéncia
direta da Procuradoria Geral do Estado, colocada estritamente (fls. 27),
qgue ora temos a honra de formalizar.

E preciso considerar inicialmente que, quando nio diretamente
atendida qualquer parcela de interesse publico com uso do equipamento
dos drgios da Admiinistracfio, na adjudicagio da realizacdo de compras,
de obras e na prestacgio de servicos, ao longo da tradicio administrativa
& cobrada com rigor crescente, ha aplicagio do principio da justica distri-
butiva, de tradicio legal nas licitagBes hoje reguladas por normas basicas
federais (Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967). ¥ preciso con-
siderar, no caso do Estado da Guanabara, que se determina estrita obser-
vancia desse principio (Decrero-lei n® 128, de 18 de agosto de 1969;
Decreto “E” n® 4.657, de 29 de dezembro de 1972, seu Regulamento
Geral, artigo 387) em tais compras, obras e servicos, que constituem

grupo A parte nos cometimentos administrativos.

Como jd anteriormente foi entendido nesta PRG, a enumeracio
dos tinicos casos em que hd derrogaciio desse principio de aplicacio estrita,
casos de compras, obras e servicos, sendo que os empréstimos externos
ficarfam & parte, por serem de espécie diversa, est§ exaustivamente posta
no artigo 337, § 19, dentre as letras @ a h do Regulamento citado. Haja
vista, o que se pode deduzir dos dizeres empregados na lei, em interpe-

“

lagio literal ndo colidente com o enfoque de mérito que fixamos:
que sé poderd ser dispensada nos seguintes casos:...”

Assim, data venia, os atos administrativos que dizem respeito a
compras, obras e serviges, serfo, com maior ou menor intensidade,
vinculados, conforme a gradagio de discrimine governamental estabele-
cida em cada um dos itens do artigo 337, citado - semdo, caso a caso,
mensurdvel a vinculagio. Nos casos de dano potencial 4 seguranca publica
(letra h) v.g., a selegdo governamenial pura, sendo contingente, é prati-
camente absoluta.

Cuidou entio a lei — federal como local — em conter a excepcional
quebra do rigido principio da licitagio em precisos e estritos limites,




