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causais e raramente genéricos ou indeterminados. Técnica, nao
se perca de vista, que deriva do proprio ideal de justica distri-
butiva que norteia o direito tributario.

7 — CONCLUSOES

De tudo o que foi exposto, chego 2s seguintes conclusdes
prineipais:

1 — o processo administrativo tributario, relativamente a deter-
minacio e exigéneia de tributos, ndo é o instrumento mais im-
portante para a garantia da eqlidade, eis que nele se proibem as
corregdes contra legem e se colocam as interpretacdes equitativas
no nivel mais baixo da escala hierarquica dos métodos de aplicacio
do direito. No processo de elaborac8o legislativa é que a eqiiidade
se torna plenamente significativa. O equilibrio entre a eqiiidade
e & seguranca juridica sd pode ser alcancado na viséio global do
direito tributério, muito mais por obra do legislador que do in-
térprete;

2 — o processo administrativo tributario, relativamente as pena-
lidades, & meio habil para a aplicacio da eqliidade, els que tolera
com maior amplitude as interpretacbes equitativas e até mesmo
as correcfes contra legem. A equidade ndo é categoria de elabo-
racéo de normas sobre penalidades fiscais, O equilibrio entre eqiii-
dade e seguranca juridica é obtido principalmente através da ati-
vidade do intérprete.

PROBLEMAS JURIDICO-ADMINISTRATIVOS
DA FUSAQO GUANABARA — RIO DE JANEIRO

PAULO B. DE ARAUJO LIMA
Procurador do Estado do Rio de Janelro

Integragio dos servigos de saneamento. — Fusdo e incorporagéo
de suas empresas piblicas.

A fusfio do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de
Janeiro, determinada pela Lei Complementar n.° 20, de 1.° de
julho de 1974, vai encontrar servico de dgua e esgotos no territorio
dos dois Estados na seguinte situagéo:

O servico de aguas, nos limites jurisdicionais da Guana-
bara, é operado por uma sociedade andénima de economia mista —
s Companhia Estadual de Aguas — CEDAG; o de esgotos, por uma
empresa publica de propriedade exclusiva do Estado da Guanabara
denominada Empresa de Saneamento da Guanabara — ESAG; os
servicos conjuntos de aguas e esgotos, no territorio do Estado do
Rio de Janeiro, executados, através de uma empresa publica, de
propriedade exclusiva do Estado do Rio, denominada Saneamen-
to do Estado do Rio de Janeiro — SANERJ.

Logo de inicio ficou certo que a unificacho das trés enti-
dades numa 56, que passaria a explorar a atividade, era capital
para a economia e eficiéncia administrativa do setor, até porque
num plano geral ndo teve outro objetivo a fusdo politica e admi-
nistrativa das Huas unidades da Federacéo.

Ocorre, porém, que a situagdo econdmico-financeira das trés
entidades é profundamente dispar.

A CEDAG, vinda de um programa de investimentos de
Cr$ 150.000.000,00 (cento e cinqiienta milhdes de cruzeiros) -
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duplicacéio do Guandu e obras complementares — verdadeiramente
gigantesco para as dimensbes da empresa, evoluiu de uma posicio
de liquidez extremamente favoravel, a ponto de operar assidua-
mente no “open-market”, para uma situacio de relativo aperto
financeiro.

A ESAG, esta apresenta um indice de liquidez imediata de
3,11 até exageradamente ctmodo, mas, ao que se diz, represen-
tativo de uma posicéo de caixa transitoria e atipica, com a maioria
dos compromissos ligados ao interceptor ocefnico ainda por Ii-
quidar.

J4 a SANERJ, por questdes que nio vém a pélo pesquisar ou
proclamar, tanto quanto se pode levantar até entio, apresenta
uma liguidez corrente extremamente precaria, muito préoxima mes-
mo da insolvéncia, s6 operando em fungio praticamente da cre-
dibilidade que lhe empresta a condicéo de 6rgéo ligado 4 adminis-
trac8o publica do Estado vizinho.

A montagem hipotética dos trés patrimdnios com a con-
seqiiente extragéio dos indices de liquidez corrente acusa uma si-
tuacdo financeira extremamente desfavoravel.

Um cash-flow feito na drea de anglise financeira do Gru-
po de Trabalho, armado em torno de um fluxo conjunto de des-
pesas e receitas estimadas, demonstrou, em principio, uma posi-
¢cdo extremamente critica de caixa, a ponto de n@o s6 compro-
meter os investimentos programados, como, talvez, até o custo
mais elementar do empreendimento, que é o pagamento do pessoal.

Diante desse quadro pouco animador e da necessidade pro-
gramatica de integracéo dos servigos, incumbiu o Grupo ao nosso
setor de um estudo completo em torno das conseqiiéncias de uma
eventual opcio pela extingio da SANERJ, seu processo, bem como
estudar-se também a possibilidade de fusfo ou incorporacéio das
empresas, tendo-se em vista que duas — a ESAG e a SANERJ -
sdo empresas publicas de propriedade exclusiva dos Estados da
Guanabara e do Rio de Janeiro e a fusfo ou incorporago séo pro-
cessog previstos na Lei de Sociedades Anénimas e, em prinefpio,
apliciveis aqueles tipos societarios.

E o que passaremos a fazer,

Antes de examinar, contudo, as opcdes apresentadas que in-
teressem direfamente ao Grupo de Trabalho da Fusio para Assun-
tos da Infra-Estrutura, que tem a seu cargo, dentre outros pro-
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blemas, o de apresentar propostas para a unificacio dos servigos
de dguas e esgotos no territério do novo Estado do Rio de Janeiro,
vamos colocar algumas nocdes basicas sobre empresa publica que
nos facilitars, mais adiante, o encaminhamento do problema e a
apresentacfo das solugdes, a nosso ver, adequadas.

Pode-se afirmar que empresa publica é um conceito diné-
mico. ¥ uma idéia em franca evolugdio. Um instituto juridico que
ainda ndo se cristalizou numa doutrina de limites e contetdo de-
finidos.

De um modo geral, pode-se dizer que a empresa publica é
o Estado atuando na faixa de atividades comerciais ou industriais.
Numa palavra, é o Estado empresario por contingéncias da socie-
dade moderna. Os modos pelos quais atua nesse campo, as estru-
turas que imagina para substituir o empresario no exercicio dessa
atividade, é um capitulo do tema geral — empresas publicas.

Em outras palavras, as formas pelas quals o Estado atua
no setor sfo tdo variadas no mundo inteiro que, de um ponto de
vista global, envolvendo o direito positivo de todos os paises, néo
se pode apontar essa ou aquela estrutura como tipica de empresas
publicas.

E o que se colhe das conclusfes dos seminérios que se vém
realizando periodicamente no mundo, a propdsito do assunto, de
resto, de grande atualidade, pela participacio cada vez maior do
Estado na economia dos paises, nesses anos maduros da sociedade
industrial.

Realmente, em 1954, em Ragum, na India, num seminério
sobre empresas puablicas, Frank Sherwood anctava:

“Embora seja inferessante considerar em termos gerais os
problemas das empresas ptblicas, é preciso néo esquecer que sob
o rétulo empresa puhblica existem intmeros tipos diferentes de or-
ganizacdes. De fato, com o correr do tempo, essas variagbes de
forma chegaram a um nitmero praticamente infinito. Assim sendo,
a finalidade deste capitulo é indicar os tipos mais comuns dessas
empresas, suds caracteristicas, os problemas que suscitam e apre-
sentar sugestbes sobre seu uso apropriado” (Empresas Publicas,
Frank Sherwood p. 51).

E, em época mais recente, o prof. Nicola Baloc, da Uni-
versidade de Belgrado, no relatorio que fez 4 Academia de Ciéncias
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Administrativas de Paris a proposito das empresas publicas como
instrumento de captacéio de poupangas para emprecndimentos de
infra-estrutura nos paises subdsenvolvides, realizado em Bru-
xelas em 1965 (R.D.A. vol. 87 a 98), anota: “Observemos, desde
logo, que, no que tange &s nogdes de empresa publica, varias séo
as dificuldades encontradas. Se procurarmos definir a nocéo de
empresa publica, partindo de um ponto de vista geral, percebe-se
que é muito dificil. O quadro compreende, ao mesmo tempo, em-
presas publicas que séio, de fato, grupos de organizagoes, de depar-
tamentos e de administractes subordinadas ac Estado e empresas
absolutamente independentes.

Revela que em grande ntmero de paises a necesidade
pratics de maior controle sobre a aplicacfio dos recursos publicos
voltados para esses empreendimentos implica que a majoria dessas
estruturas representem simples departamentos destacados da ad-
ministracéo central (ob. cit. vol. 87, p. 47), acabando por concluir
que, dada a grande variedade de formas e organizacoes, pelas quais
o Estado infervém no dominio econdmico, o que caracteriza, de
um modo geral, a empresa publica é ser uma estrutura de pro-
priedade do Estado (ob. cit. vol. 87, p. 49).

No Brasil, porém, o conceito jamais teve essa amplitude.
Mesmo quando empregado na sua acep¢do mais ampla, o fermo
empress publica jamais englobou todas as formas de descentra-
lizacdo dos servicos publicos de indole comercial ou industrial.

Aos departamentos e drglos com autonomia administrativa
e financeira sempre se deu a qualificagio de autarquias. Mesmo
quando, no apéds-guerra, os servicos tipicamente industriais como
o transporte ferrovidrio, a exploracio dos portos, a navegacio de
longo curso, tomadds & concessionarias, e, - posteriormenfe, os
bancos de investimentos, instituicGes de crédifo e capitalizacio,
ete., todas eram exploradas por departamentos auténomos, jamais
se chamaram essas organizagdes de empresas publicas. Eram sim-
plesmente autarquias. Autarquias industriais, de crédito, econd-
micas, ete., como eram classificadas, conforme o grau de flexibi-
lidade e o campo especifico de atuagio. Mas sempre autarquias.
(Tratado do Decrelo Administrative, Themistocles Ca,valcariti, vol,
IV, p. 138/146.)

Em 1949, Themistocles Cavalcanti era muito claro ao dizer:
“f preciso, igualmente néo estabelecer demasiadas analogias entre
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o nosso sistema (autarquias) e os établissements publics do direito
francés (ob. cit. pg. 35).

Por outro lado, a Reforma Administrativa, advinda em 1966,
nio refugiu as tradigdes do direito positivo brasileiro, fazendo uma
nitida separacio entre autarguia e empresa phblica.

Pelo que se vé dos textos respectivos (Decreto-Lei n.° 200,
de 1968, com modificagdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° $00,
de 1968), enquanto a autarquia é uma estrutura afeigcoada a uma
atividade tipica do Estado, que necessita de maior flexibilidade
operacional, & qual se atribui uma personalidade de direito pu-
blico, a empresa ptblica é uma organizacio do Estado propria para
o degsempenho de atividades industriais e comerciais, que o Poder
Publico tem que assumir por conveniéneia ou contingéncia, & qual
se reconhece uma personalidade de direito privado.

Pelo teor das definicdes, alids, pode-se asseverar que, hoje
em dia, ndo h4 mais lugar, no direito brasileiro, para as autarquias
industriais. '

Depois da observancia rigorosa do principio constitucional
da unicidade dos orgamentos publicos, proibindo-se a vinculagho
de tributos a determinadas atividades ou 6rgdo, & exceclio dos ca~
sos cldssicos dos impostos Gnicos e a criacio do principio de uni-
dade de caixa instituido pela lei federal n.® 4.320, de 1964, pode-se
mesmo sustentar que as autarquias nfo tém mais estrutura com-
pativel com os fluxos praprios da atividade comercial ou industrial.
Sua flexibilidade administrativa e financeira, por forca daqueles
textos, ficou restrita & existéncia de uma tesouraria que lhe en-
curta o processo de empenho e liquidagso de despesa, mas néo lhe
atribui nenhuma autonomia real em relacfio & disposigio dos re-
cursos, que integram o orcamento geral do Estado, que lhe séio
distribuidas por quotas na medida do plano geral de execugéo do
orcamento, cujos saldos ndo empenhados séo recolhidos, sem que
possa realizar gualquer operacdo de crédito por antecipagido de
sus receita. \

E, certamente, por forca desses limites legais, em obedién-
cia a principios mais modernos de administragfio publica, assisti-
mos, neste ltimo decénio, & transformacéo de todas as antigas au-
tarquias industriais e econdmicas em empresas, como os Correios
e Telégrafos, a Caixa Econdmica Federal, o Porto do Rio de Ja-
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neiro (esse em sociedade de economia mista), o Banco Nacional
da Hahifagio, o0 Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico
ete. ete.

Alias, seguindo, nfo sem alguma tardancga, a evolucéoe da
ciéncia da administracio publica experimentada em todo o mun-
do, conforme se verifica desta observacio de Frank Sherwood:

“A principio néo se fazia distingdo entre empresas publicas
e atividades tradicionais do governo. Por essa razdo, 05 empreen-
dimentos publicos mais antigos, tais como o servico postal, os mo-
nopdlios de fumo, fésforos e sal, os servigos telegraficos e ainda
em alguns paises as estradas de ferro, eram organizados e con-
trolados, como qualquer outro departamento do governoc central”
(Frank Sherwood, ob, cit. p. 55).

O que se disse até entfo nio teve outro objetivo sendo o de
demonstrar que, quer pela tradicio do direito brasileiro, quer, ago-
ra, pelo relativo casuismo das leis da Reforma Administrativa, néo
ha condicio de se extinguir uma empresa pidblica como se fosse
uma autarquia. Isto é, mediante provimento legislativo em que se
declare, ao mesmo tempo, a exbingéio e a transferéneia dos bens
4 propriedade do Estado, que assume os créditos e responde pelos
débitos, que passariam a integrar os or¢amentos pablicos como
divida flutuante do ente central, para, numa segunda etapa, subs-
crever com esses bens, livres de quaisquer dividas, o capital da
nova empresa.

Em outras palavras, ndo serd possivel trabalhar o insti-
tuto, buscando analogia com normas que regem as autarquias. In-
felizmente néo se podera manejar com o passivo da SANERJ, com
o privilégio e facilidade que se emprestam por lei 4s dividas do Es-
tado. A cogitar-se da extingao do ente, outro terd que ser o seu pro-
Ces880, como se vera a seguir.

Ao enunciar que a empresa publica tem personalidade ju-
ridica de direito privado, podendo obedecer a qualquer forma admi-
tida em direito, o texto néo tracou seus contornos totais.

De fato, quais serfo as formas admitidas em direito? As
do direito privado, isto 8, as formas societarias conhecidas do di-
reito comercial, que sfio taxativas, ou outras ditadas por contin-

géncias varias e concebidas livremente pelo administrador desde
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que contidas nos classicos pardmetros de validade do ato juridico —
obedecer a forma prescrita em lei, ser licito e néo ofender a moral
e os bons costumes?

Se fosse apenas as formas conhecidas do direito privado, o
problema da integracfo das empresas plblicas no sistema do di-
reito seria dos mais simples. Se a empresa obedecer a forma de
uma sociedade andnima, as normas apliciveis seriam as dessas
companhias; se obedecer a forma de uma sociedade por quotas ou
em nome coletivo as normas a aplicar seriam essas ou aguelas.

Mas, acontece que, hio sé no Brasil, como no resto do mun-
do, j& se respondeu diferente: # qualquer forma admissivel em
direito. Vale dizer, o Estado, ao operar suas estruturas, concebera
formas ideais capazes de corresponder & filosofia e as vigas-mestras
de orientarem o seu ingresso no dominio econdémico, diversas das
motivacdes e finalisticas privadas.

Em outras palavras, ao ingressar no dominio econdmico o
Estado busca as formas de direito privado capazes de emprestar
3 sua atividade a aceleragBo compativel com os processos indus-
triais e comerciais que, por contingénecias, assumiu, Mas, a0 MeSMO
tempo, adapta-os & sua condicéio insubstituivel de Estado.

E o exemplo mais caracteristico dessa fuga as normas socie-
tarias tradicionais é que a forma mais comum de empresa publica
— propriedade exclusiva do Estado — obedece a uma misto de
firma individual (quando destaca uma parte de seu patrimdnio e
registra-o como capital), de sociedade andénima (quando divorcia
a propriedade do capital da geréncia da sociedade, isto é, o gestor
nio é proprietdrio) e ainda da fundacio (quandoe a atribuicéo
de personalidade juridica e a fixacfio da responsabilidade limitada,
do capital se faz como se fora uma fundacéo — destaque da parte
de um patriménio para uma finalidade).

Muitas sdo no mundo inteiro as empresas que adofam esse
tipo hibrido de organizagfio. No Brasil, a Empresa de Correios e
Telégrafos, o Banco Nacional da Habitac8o, a Caixa Fcondmica
Federal, entre outros, obedecem a essa estrutura operativa. Na
Franca a “Charbonnages de France” (essa por conveniéncias,
entdo, ditadas pela Comunidade Européia do Carvio e do Ago, de-
pois Mereado Comum Europeu El Plan Shumman Marcel Legrand
—— a “Gag et Kletricité de France”, entre outros, adotaram esse tipo
organizacional. A Italia, como, de resto, quase todos paises, tem
em sua economia estruturas desse género, ete.
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Diante do fenémeno, depara-se com o problema. Se a forma,
organizacional da empresa publica é em geral atipica, diferente
das formas societdrias conhecidas, entéo quals as regras de direito
privado due se lhe aplicam? As regras das sociedades comerciais?
Todas as normas do sistema de direito privado, ou estas sofrem
um temperamento proprio, pela natureza eminentemente publica
da empresa?

Se no tocante & direcfo, consegue-se vencer as dificuldades
geradas pela colocagfio doutrinéria, uma vez que o Estado optou
pela empresa justamente para se beneficiar da flexibilidade do seu
processo decisério, o mesmo nfio acontece na parte da definicio
do capital e suas conseqtiéncias.

De fato, o capital da empresa pdblica ¢ um conceito de di-
reito privado? Obedece ele ao principio bésico de que é garantia
dos credores, podendo ser penhorado para pagamento das suas di-
vidas? Pode-se requerer sua faléncia? Em caso de dissolucéio da
empresa, entrard esta em liguidacfo judicial com a venda de seu
ativo para pagamento integral dos credores?

O Professor R. Houin, da Faculdade de Direito de Rennes,
em excelente artigo publicado na Revista de Direito Administrativo,
vol. 48, ano 1956 (“A Administragio das Empresas Publicas e o
Direito Comercial”), relata algumas poucas vacilacdes da jurispru-
déncia do Conselho de Estado Francés que, de regra, admite ser
o capital da empresa publica em conceito, senfio idéntico, pelo
menos, muito assemelhado ao direito privado.

De um modo geral, relata ele, o Conselho de Estado Fran-
cés, de resto, refletindo toda uma doutrina européia, entende que
o capital da empresa plblica é garantia dos credores, até porque,
se assim nfo fosse, perderia ela sua principal vantagem e caracte-
ristica empresarial -~ que € o crédito comercial. Entende-se que as
dividas das empresa séo de direito privado e executaveis seus dé-
bitos segundo essas regras, havendo o profesor lastimado profun-
damente decisfio isolada da Secfio Comercial e Financeira da CA-
mara Civel da Corte de Cassagfio que decidiu ter a “Societé Nacio-
nale des Entreprise de Presse”, como estabelecimento ptiblico, seus
bens impenhoraveis e sujeitos ao eddigo de Contabilidade Priblica,
chegando mesmo a proclamar que, a ser o julgado imitado, o
governo deveria intervir pela via legislativa, com lei especifica, sob
pena-de perder o sentido a empresa piblica na Franga (ob. cit,
pg. 57). '
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O tema complica-se, porém, um pouco mais nos 'pro_cessgs
de execucfo coletiva — a possibilidade de faléncia e a liquidagao
em caso de dissolucio da empresa, que é a hipotese sob consulia.
Aqui, segundo relata o Profesor R. Houiln, a unanimidade da dou-
trina e a escassa jurisprudéncia existente entendem due a regra.
de direito privado sofre temperamentos. Entendem que a exXecucao
coletiva néo pode atingir todo o ativo da empresa, pois 08 bel}S
afetos ac ser\;igo publico por ela operado, coma bens pubhcos, 580
inaliendveis, impenhordveis e, portanto, insuscetiveis de serem
alcancados pela execucéo dos credores.

Partindo de uma noc¢io elementar de gue mesmo a conces-
sionaria nio é proprietaria de direito privado dos bens infegran-
tes da concessio de servico publico — relata o Professor — a dou-
trina sustenta que a empresa publica néo é proprietéri{i dos bens
de servico publico que, quando da sua criaciio, lhe sio apenas
transferidos. Uma transferéncia de gestdo e posse, ou proprie-
dade gravada e resolivel, mas nunca propriedade plena.

Seriam entdo apenas penhordveis as disponibilidades de
caixa e os bens nfo comprometidos na exploragiio do servigo.

Outra teoria assevera que s6 estariam fora da execugﬁ.(? de
direito privado os bens do servico publico que foram transfe?rl-dos
4 empresa quando da sua criagho, Agueles que fossen} adquiridos
posteriormente, correspondentes & ampliacao *Ellterlor, mesmo
quando integrados & exploragéio do servigo, sofreriam as regras de
direito privado (ob. cit.)

O fato, porém, é que o repertoério jurisprudencial ’sobre 1i-
quidacéo das empresas ptblicas é extremamen?e_ pobre, até por.que
essas empresas em geral, com grande responsablhda:de na estrutura
econdmica dos pafses onde atuam, nfo foram feitas para serem
extintas e liquidadas,

No Brasil, o comercialista Sampaio Lacerds (Revisla de J;L-
risprudéncic do Tribunal de Justica da Guanab.a?‘a, volL 30, p 9.)
sustenta que essas empresas deveriam serﬂsubmemdas a uma, ligui-
dagio admindstrativa, cujos confornos nao cl}ega 8 definir, mas
que certamente néo incluiria venda indiscriminada do; 'seu.s beI~IS
para a satistacio dos credores. Em outras palavras, a hquldaga.o
ndo chegaria a terminar com o $ervigo pilplico. 'Hely Lopes Mei-
relles por sua vez, Curso de Direito Administrativo, 1nvocandq 0s
subsidiog dos diversos semingrios internacionais sobre o momentoso
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tema, sustenta serem inaliendveis e impenhoraveis os bens afetos
& operagéio do servigo publico.

Como se vé, pisamos em terreno, sendo ainda virgem, pelo
menos muito pouco trilhado,

De qualquer forma, a nos socorrer da doutrina européia
formada no apods-guerra sobre empresas publicas de que fala R.
Houin, abonada, de resto, como se viu, por renomados autores na-
cionals, teriamos um processo que, conquanto nfo envolvesse a
alienacéo dos bens afetos ao servico publico de saneamento do Es-
tado, implicaria, em linhas gerais, o vencimento integral de todas
as dividas a curto e longo prazos da empresa que iria ser extinta
e o comprometimento das disponibilidades monetarias oriundas
do fluxo da empresa no pagamento dessas dividas, o que, sem dii-
vida, causard um transtorno quase que idéntico &4 paralisacio ou
interrupgo do servico publico, ou, entdo, implicard que o Go-
verno faga grandes suprimentos de caixa a fundo perdido & em-
presa a fim de que faga a quitacdo de suas dividas sem percalcos
80 Servico — o que acarretard grandes gastos.

De resto, no nosso ponto de vista — alids compartilhado
por outros integrantes do Grupo de Trabalho — uma vez que os
bens afefos ao saneamento bésico estdo a salvo da execucdo dos
credores, nenhum sentido teria liquidar-se a empresa.

De fato, nenhum sentido teria antecipar-se o vencimento
de todas as suas dividas e fazer-lhes o pagamento, com grandes
suprimentos de fundos pelo Governo e transferir o ativo vinculado
a0 servigo publico incélume a outra empresa. Nenhum sentido
teria provocar-se o vencimento antecipado das dividas, a curto e
longo prazos, com grande dispéndio imediato de recursos, quando
se poders deixar para saldar o passivo dentro do calendario nor-
mal e sua liquida¢fo, subsistindo a empresa.

Se esta, por acaso, nfio gerar recursos a tempo para a res-
pectiva amortizacfo, far-se-do, na oportunidade, os necessérios
suprimentos,

Alids, de modo geral, entendemos que se uma empresa néo
atua em regime de mercado, mas sob a regalia do monopélio e
seu produto é de consumo praticamente inelastico e de fécil apro-
priagio (fornecimento de 4gua e coleta de esgotos), todo o em-
preendimento €, em principio, vidvel, nfo se justificando a sua
extingdo e liquidacéo,
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Tudo se resume afinal ou numa depuragfio de seus mo-
dulos administrativos, com a modernizacio de suas estruttaras, ou
num reajustamento da tarifa para se enconfrar a equagao ren-
tavel.

E, segundo consta, o problema financeiro c%a, SANE}:%J re-
side, em grande parte, num entrave de facil rem‘oga,o — malor ra-
pidez na emissdo e cobranca das contas respectivas.

Ao que se vem apurando aos poucocs, na conta .“realizé,vel
a curto prazo”, subitem “contas a receber de consumidores”, do
balanco levantado em 31 de dezembro de 1974, no valor de ......
Cr$ 114.776.095,16 (cento e quatorze milhoes setecentos e setepta
e seis mil noventa e cinco cruzeiros e dezesseis centavog), existe
orande quantidade de contas de exercicios anteriores nfo cobra-
das por simples inércia administrativa, comprometendo o furn-
over natural desse tipo de empreendimento, etc.

A nio se cogitar da opcéo pela liquidagio da empresa, como
finalidade ou programa, resta saber se a unificacdo dos servig?s
de 4gua e esgotos poderia ser feita pelo processo (-ia. incorporagac
de duas por uma terceira ou a fusfo das trés, prevista no Decreto-
Lei n.¢ 2.627, de 1942 ou, se, para tanto, faz-se mister 0.111}1‘? pro-
cedimento especial que envolvesse preliminarmente a extingéo das
empresas.

Em outras palavras, resta saber se, muito embora néo seja
necessaria a extincfo das empresas como finalidade, esta néo seria
afinal indispensdvel como etapa necessiria a unificaciio dos ser-
vicos numa quarta companhia?

De fato, a Unica forma conhecida do direito em que se pode
fazer a transferéncia ou cessfo de débitos é a incorporagdo ou fu-
sdo. Enquanto a cessiio ou transferéncia de crédito sempre foi pos-
sivel, a transferéncia de débitos, em direito privado, s6 se podﬂe fazer
validamente por esse processe conhecido, pois até na sucessao cau-
sa-mortis o herdeiro s6 responde pelos débitos até as forcas da
heranca. *

Assim, a nfo ser possivel aplicar-se &s empresas publicas o
processo de incorporagiio ou fusdo, ter-se-ia de fazer primeiro a
liquidacdio de seu passivo em beneficio dos respectives credores.

Vamos examinar o problema.



- 110 —

Vale de logo salientar que o fato de as empresas publicas,
de propriedade exclusiva do antigo Estado da Guanabara e do Rio
de Janeiro, néo obedecerem a forma de socledade anénima, nio é
empecilho & incorporacéo ou fuséo.

Os tratadistas sfo uninimes em afirmar que, conquanto
versada na lei de sociedades andénimas, tanto a fusfo como g in-
corporagdo podem ser feitas por quaisquer tipos societarios (Carlos
Fulgéncio da Cunha Pelxoto, Sociedades por Agdes, vol. 5, p. 21 —.
Trajano de Miranda Valverde, Sociedade por Ag¢des, vol. 3, p. '74).

Nenhum deles, por sua vez, dispde no sentido de ser obriga-
toria a transformacéo da empresa ou sociedade em anénima para,
a seguir, proceder-se & fusfo ou incorporacéic. Esses atos podem
ser praticados, de logo, pelags sociedades, tanto fazendo as formas
que revestirem. Se em cotas de responsabilidade limitada, feita a
incorporagéo ou fusdo, o valor liguido das cotas se transformaria
em ac¢des; se em nome coletivo, ou firma individual, o valor do pa-
triménio liquido do titular corresponderia a actes a serem subseri-
tas na sociedade andnima, como é o caso.

No dizer de Rui Carneire Guimardes, trata-se de processos
modernos de defesa da expansfo das empresas, como unidades
econdraicas, como organizacbes de capital e trabalho, ndo previs-
tas na legislagdo anterior datada de 1850, trazidos ao direito po-
sitivo brasileiro no bojo da lei de sociedades anénimas de 1942,
mas, nem por isso, a elag restritos.

Resta, pois, apenas, saber se, em tratando de empresas
publicas, a elas estaria vedada a aplicagio das regras de direito
privade referente & incorporacéo e fuséo de sociedades.

Tenho para mim que nenhum obstaculo existe para que se
afaste das empresas publicas o processo peculiar da fusfo ou in-
corporacéo.

Desde que passivel de aplicagio a qualguer tipo societario
e desde que a empresa publica reveste uma personalidade de d11e1to
privado, nenhum percal¢o existe & aplicacéo do principio.

O tnico ponto em que, segundo a doutrina, a empresa pu-
blica destoz das premissas do direito privado é na indisponibili-
dade dos bens afetos ao servigo publico. E este nfio & de molde
a afastar o principio, pois nenhum prejuizo-causa, quer aos titu-
lares do capital, quer aos devedores;
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' Segundo G. Rippert, os sécios podem estabelecer livremente
quaisquer estipulacGes entre si desde que nfo prejudiquem o di-
reito dos credores. Este o ponto essencial que limita as estipulacgbes
entre sécios.

Na espécie, o processo beneficia aos titulares do capital (ba-
sicamente o governo, que passa a operar o servico com melhor ren-
dimento técnico-administrativo) e nfo prejudica os credores, por
isso que, com um regime juridico de dividas (impenhorabilidade
apenas dos bens afetos ao servico publico), continua com o mesmo
regime, desde que se vai unificar a empresas do mesmo fipo, onde
todos operam servicos piiblicos da mesma indole e natureza.

Alias, neste ponto, néo estamos sozinhos. Por exigéncias de
melhor desempenho dos servigos e de adapta-los, com mais pro-
priedade, aos esquemas do Plano Nacional de Saneamento — PLA-
NASA, posto em pratica pelo Banco Nacional da Habitagéo, o Es-
tado de Sdo Paulo, pela Lei estadual n.° 119, de 29/6/73, autori-
zou & criagiio da Companhia de Saneamento Bagico do Estado de
S&o Paulo — SABESP. E autorizou a criagdo pela fusfo da Com-
panhia Metropolitana de Aguas de 88o Paulo — COMASF e da
Companhia Metropolitana de Saneamento de S&o Paulo — SA-
NESP, obedecidas as disposigbes do Decreto n.® 2.627, de 1942,
onde todos os créditos e débitos das antigas entidades se trans-
feriram em bloco para a nova Companhia.

Incorporacio ou fuséo seria uma alternativa a ser tomada
pela administra¢io. Ambos os processos conduzem ac mesmo fim
visado ~— unificacio dos patrimdnios com a transferéncia em globo
para uma nova empresa do ativo e passivo das empresas extintas.

Sustenta a doutrina que, na incorporacio, a sociedade in-
corporadora subsiste, absorvendo as incorporadas que se extin-
guem, Na fusfio, as duas ou mais entidades se extlnguem para a
formacéo de uma outra distinta.

Conquanto, no caso, nem a CEDAG, nem a ESAG e a
SANERJ, devam subsistir, devendo ser criada uma outra Compa-
nhia para operagao do servigo publico ora a cargo das trés — a’
Companhia Estadual de Aguas e Hsgotos — CEDAE — parece-me
ser uma alternativa pura e simples, a critério da autoridade admi-
nistrativa, a incorporagéio ou a fusao.

E que os processos, embora. distintos no plano doutrinario,

LY

podem conduzir 3 mesma conseqiiéncia, pois a sociedade incor-
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porada poderia, uma vez ultimada a ihcorporacido, mudar de nome
e objeto social.

E, evidentemente, uma sociedade que muda de nome, ca-
pital e objeto social e s6cios, néo é mais a mesma, mas outra com-
pletamente diferente.

Ademalis, o processo de incorporagiio é mais simples, funcio-
nando praticamente como um aumento de capital para a incorpo-
radora equivalente ao patriménio liguido na incorporada (capital
-} reservas — exigibilidades), _

Assim, nesse processo, s6 se avalia o patriménio liguido da
incorporada com economia de tempo e despesas com peritagens,
simplificando o processo que, por isso mesmo, 86 permite o direito
de recesso dos s6cios da socledade incorporada, no caso, inexistente,
uma vez que se trata de um 86 s6cio — o novo Estado do Rio da
Janeiro.

Por outro lado, é sabido que o patriménio liquido das em-
presas que operam og servigos de &guas e esgotos no territério
do novo Estado do Rio de Janeiro estd muito longe de ser de-
monstrado com exatiddo em suas contas.

Problemas derivados, na sua maioria, das suas origens sio

responsaveis pelo fato. O servigo de dguas do antigo Estado da.

Guanabara, por exemplo, transferido originariamente da Unifo
Federal, pela sua condicdo de outrora Prefeitura do Distrito Fe-
deral, o foi, as mais das vezes, sem titulacdo adequada, carecendo
alguns bens até de regularizagéio dominial para figurarem nas con-
tas da empresa, desfigurando completamente a relacfio entre o
rédito e o investimento fixo, que é fundamental para a fixacfo de
uma tarifa de servico publico adequada, com repercussfo nos re-
sultados da empresa, contabilizados, sem realidade. O mesmo deve
acontecer com a SANERJ, que teve sua origem numa reparticio
publica descentralizada — a Superintendéncia Central de Enge-
nharia Sanitaria — SUCESA — principalmente pela simplicidade
com gue o art. 15 do Decreto estadual n.® 15.513, de 1972, resolveu
0. problema da transferéncia dos bens da aufarquia para a em-
presa. , :
Ademais disso, conquanto as tubulactes de distribuicgo de
agua tenham uma vida Util superior a cem anos, sofre ela, mesmo
assim, certo coeficiente de obsoléncia de vazdo, estrangulando o
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fornecimento de 4gua e exigindo reposi¢des. E o caso de certos seg-
mentos na cidade do Rio de Janeiro e Niterdi, néo constando
tenha sido feita a competente provisdo, numa e noutra empresa.

Por igso mesmo e tendo em vista a prevaléncia quase abso-
luta da participacéo do Governo no capital dessas empresas (ESAﬂG
e SANERJ, sua propriedade exclusiva, ¢ CEDAG, uma participacao
velativa em torno de 99,5%), parece-nos mais aconselhdvel e pra-
tico para efeitos da fusdo ou incorporagdo partirmos do patrirrllﬁlnio
liquide expresso nos Ultimos balangos, fazendo-se, apos a leflca—
¢io e a seu tempo, o cadastramento, a avaliacio, a correcdo mo-
netaria e a competente depreciacio do acervo imobilizado a ser
transferido para nova Companhia, de modo a fazer melhor apro-
priacéo do valor do patriménio da nova empresa.



