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que “il privato col suo gpirito d’iniziativa, col suo interesse
diretto agli utili della gestione, ottiene spesso dall’impresa quei
visultati che sarebbe vano pretendere dagli organi della pub-
blica amministrazione” (Coiso di Diritto Amministrativo,
4.2 ed,, vol, 8.°, pag. 803). Virios outros autores, estrangeiros
e nacionaig, emitem anélogos juizos. ERYMA CARNEIRO j4 obser-
vara que “ninguém mais contegta as vantagens da téenica das
emprésas privadas em comparacfio com o regime das reparti-
cBes plblicag”, o que induziu o Hstado moderno a adoti-la
(op. cit., pags. 78-79) ; ao passo que FRITZ FLEINER, na Ale-
manha, hi cérea de trinta anos, dava, dessa realidade, expres-
sivo e autorizado testemunho:

“Tin todos aquellog cagos en que el Estado y los Mu-
nieipiog administran sus servicios de caricler eco-
némico con las formalidades del Derecho privado,
logran la libertad de acci6n anhelada y que difiere
de la tradicional rutina administrativa”.

L A B R L R I I T R L R N A I R S R

“El Derecho privado ha proporcionado a la Admi-
histracién piblica una amplitud inmensa”,
(Op. cit., ed. espanhola, pag. 108).

Pretender-se, pois, deslocar, transplantar tais emprésas
mistas do seu campo préprio — o do direito privado e, espe-
cialmente, o do direito comercial — para o campo do direito
ptblico significa, além de um érro juridico, um ilogismo; im-
porta o contrassenso ¢ o desservico de anular precisamente os
“beneficios e vantagens determinantes e condicionadores da
preferéncia estatal pela forma societiria.

Observou, mui judicicsamente, PHILADELPIIO AZEVEDO que,
“se a crientacéo politico-administrativa do Estado brasileiro
tem sido hoje a de descentralizar servigos, ndo ge pode presumir
que onde menos se justificasse promovesse éle movimento em
sentido inverse” (eop. ¢il., tomo VII, pags. 60-61),
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Reaches, em teoria e na pratica, contra as tentativas de
publicizagiio e burocratizacio das sociedades mistas e
das emprésas industriais do Estado

A constatacfio désses beneficios e vantagens ndo sdmente
levou o Estado a eriar, intencionalmente, visando ao gbdzo déles,
emprésas mistas, sob a forma de sociedndes andnimas e, poig,
com personalidade juridica de direito privedo, para a gestio
de certos interdsses econdmicos, principalmente ne setor da
producdo industrial, como, ademais, aqui e alhures, inspirou
e consolidou o convencimento doutrinario de que “é da prépria
esséncia do instituicfio o comserver as suas caracteristicas de
ente de direito privado”, tal como salientou o ji citado “Re-
latério” de 27 de agbdsto de 1943, redigido por LUCI0 BITTEN-
COURT, invocando a autoridade de grandes mestres (PRESUTTI,
ZANOBINI, CINO VITTA, AUBERT, GERBINO), para concluir que
esgas sociedades mistas sde “reguladas pelo direito privado”,
“OONVINDO QUE O CONTINUEM A SER” (sic), ante
o exato conceito formulado por JOHN THURSTON, no sentido de
que “os interésses publicos sio superiormente servidos quando

”,

gse atribui o essas entidedes cardter privado”:

“Tn the law of government proprietary corporations,
the public interest is best served by regarding them
ag private” (Cit. Government Proprietary Corpora-
tions) .

(Revista de Direito Administrativo, vol. 11, fasce: TI,
pag. 917). '

OsCAR SARAIVA registou, como “fenémeno eurioso”, que

“as autarguias envelheceram precocemente .entre
nés”, pois, “surgidas em maior nimero no qiliingtié-
nio de 1937 a 1942, trazendo em si condigbes de inde-
pendéncia de acfio e liberdade administrativa que as
tornavam instrumentos flexiveig e eficientes de acéo,
logo a seguir, as influéncias centralizadoras de pa-
dronizacio, uniformizacio e contrdle as alcangaram,
tornando, em muitos casos, sua administragio quase
tdo rigida quanto a do préprio Estado e fazendo
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desaparecer as razdes de conveniéneia que origina-
ram sua instituiefo™,

I acrescentou que tal fato

“veio dar origem a adocfio de novas formas, livres
dessas restricfes : surgiram assim entre nds as socie-
dades de economia mista...”

© (“Novas Formas do Delegacdo Administrative do
Estado”, artigo doutrindrio na Rewiste Forense,
vol. 100, pags. 233 a 23b).

Bsse mesmo publicista, noutros trabalhos, e, como &le, di-
versos estudioscs do assunto, tém manifestado o justo receio
de que influéneias andlogas possam produzir, em rela¢io is
soniedades de economie wmiste, uma perniciosa desfiguracho, a
exyemplo do que sucedeu com as nossag autarquias, — muitas
das quais o s@o, hoje, apenas, in nomine.

Também, nfo hi muito, ¢ ilustre catedrético de Direito
Administrative da Faculdade de Direito da Univergsidade da
Bahia, Prof. LAFAYETTE PONDE, déste modo se manifestava,
no 1.° Congresso de Tribunaigz de Contas do Brasil, reunido
em Sdo Paulo, no ano de 1959:

“Soria buroeratizor as sociedades de economia mista

e diminuir a sua prépria finalidade, se nés tivésse-

mog de forca-las daos mesmos processos de contréle
— das enfidades awtirquicas”.

T T S I T T T S N T B T T R S R B R

“Degejo declarar ac plenidrio que excluiria as socie-
dades de economia mista do contrdle financeiro dos
Tribunais de Contag, para que elag nfo percam sua
funcfo normal, nem deixem de atuar, amplamente,
no campo do direito privade, com a mesma flexibili-
dade das socledades andnimas”.

(Anais do 1.9 Congresso de Tribunais de Contas do
Brasil, 1.2 vol., pags. 189 ¢ 195).

L
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Vale, neste passo, asgsinalar gue, cientes e consecientes de
tal conveniéncia, em varios paigses, mui especialmente na Fran-
¢a, ndo somente as propriamente ditas emprésas mistas, mas

-~

até as chamadas emprésas nacionalizades — erigidag & condi-

cio de “élablissements nationour”, — tém reagido, elas pré-
prias, vivamente, contra tddas as tentativas de estatizagdo,
publicizacdo ou burocratizagdo de seus servigos.

Muito importante é, a respeito, o testemunho de JEAN
MEYNAUD. Bile nos diz que, “atualmente, o significado de em-
prése piblice na Franca abrange principalmente trés grandes
Fformas de explorag@o: 1.%) os estabelecimentos piblicos de
cardter industrial e comercial; 2.2) ag sociededes nociondis
{Banco da Franca, Banco da Argélia e da Tunisia, estabeleci-
mentos de crédito e scciedades de seguro nacionalizadas, ete.) ;
e 8.2) as sociedades de economie mista”, De referéncia, espe-
cialmente, &g emprégas naclonalizades, assim expde:

““A nacicnalizacio criou tipos de organizagdes juridi-
cas diferentes: sociedades mnacionois, de um lado,
e estobelecimentos publicos de carater industrial
e comercial, de outro (“Charbonnages de France et
Houilléres de Basgin”, em namero de nove, “RElectri-
cité de France”, “Gaz de France”, “Régie Nationale
des Usines Renault”). Parece, no entanto, em ulti-
ma anéilige, que ag diferencas de estrutura juridica
entre 8stes dois tipos ndo sdo fundamentais. Quanto
aos detalhes de organizacio, é verdade, variam con-
gideravelmente nio 86 de um tipo para outro, porém
mesmo entre os diversos servigos correspondentes a
um mesmo tipo. Tentaremos explicar, em poucag pala-
vras, certog tracgos comuns ac conjunto dos servicos
nacionalizados.

Em primeiro Iugar, todos 8sses drgios tém per-
sonalidade moral e autonomia financeira, Além do
maia, nmerosos esforgos foram feitos pare aproxi-
mar o mdximo possivel o sey funcionamento daguele
das organizacies particulares. O agsunto era facil-
mente concebivel no que diz respeito as sociedades
nacionais cuja estrutura antiga havia sido conserva-
da, porém a tendéncia prevaleceu, igualmente, para.
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08 novos estabelecimentos publicos. Asgim é que, por
exemplo, a lei de 17 de maio de 1946, relativa ao
“Charbonnages’” da Franca, afasta, expressamente,
os principios estabelecidog pelo decreto de 15 de de-
zembro de 1984 (ji4 mencionado) sbbre a contabili-
dade dos estabelecimentog puhblicos industriais e co-
merciais. Em principio, pois, e dentre do maior ni-
mero de casos, o alividade de ftodos ésses Grgdos
é feita de acdrdo com os mélodos de administracdo
particular, e, por conseguinle, seus direitos, obriga-
¢ies e litigios tém origem no direito privade E SEU
ESTATUTO FISCAL E IDENTICO ACG ESTATUTO
DOS NEGOCIOS ORDINARIOS..." (As mails-
culag e os grifos sfo nossos).

(Aspeelos aluais da Ewmprésa Piblica ne Franca,
trad. em lingua portuguésa, publ. do Ingtituto de
Direito Publico e Ciéncia Politica da Fundacio Ge-
tilio Vargas, Rio de Janeiro, pags. 27 e 28).

E acrescenta, mais além, JEAN MEYNAUD;

“Finalmente, durante os Ultimos anos, os dirigentes
das emprésas publicas deram provasg de wina tendén-
cie natural de conduzir suas administragdes em fun-
cio do interdsse particular das exploragdes por éles
dirigidas. Assim, foram levados a agir, em diversas
ocasides, como o fariam chefes de emprésas parti-
culares, Kssa tendéncia, sob muttos pontos de vistq,
é desejdvel, pois que provocou, particularments, cer-
ta melhora notdiel nos métodos de trabalho dos em-
S présas nocionalizadas”. (Os grifos sfo nossos).
{Op. ¢it., pag. 67).

GASTON LEDUC nos d4 noticia dos femores e preocupacdes
que intranquilizam, na Franca, as chamadas sociedades de Fs-
tado, ante a possibilidade do advento de uma regulamentagio
geral, a elas aplicivel, capaz de burocratizd-lag e prejudici-las
por excesgo de formalismo e uniformidade naguilo em que, pre-
cisamente, o legislador desejara flexibilidade de funcionamento
e diversidade de solugdes. E prossegue:

(RS
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“Quoi qu’il en soit, si on tente de discerner les
Préoceupations majeures issues de 'expérience au-
jourd’hui acquise, on constate que, d’'une part, ces
institufions ge sont toujours efforcées de minimiger
leur caractére public et d’agir, dans leurs relations
d’affaires et dansg leurs rapports avec les adminig-
trations publiques, tout comme le feraient des par-
ticuliers ordinaires. Elles ont, disent leurs statuts,
qualité de commercants et doivent étre inscrites au
registre du commerce. Il n’est pas prévu i leur pro-
fit d’avantages fiscaux particuliers, avfres que ceux
gui résultent de la nature méme de leur constitution
juridique. Leur patrimoine n’appartient certaine-
ment pas au domaine public. Les fonds qu'elleg dé-
tiennent et qu’elles gérent ne sont plus des deniers
publics. Les litiges auxquels peut donner lien I'exer-
cice de leur activité sont de la compétence des juri-
dictions ordinaires. Les rapports avec leur personnel
ne relévent que du droit privé”,

“Les Sociétés d’Rtat et lo mise en valeur de Poutre-
-mer”, no livro La Distinction. du Droit Privé et du
Droit Public et UEwnireprise Publigue, — Arquives
de Philosophie du Droit, Paris, pag. 119).

Acentua, por sua vez, BR. IIOUIN que um dos cuidados dos
autores das nacionalizagdes, naquele pais, tem sido o de “éviter
I'étatisation des entreprises publiques” (“La Gestion des Entre-
prises Publiques et les méthodes de Droit Commercial”, na
mesma obra acima citada, pig. 94).

Outrog juristas especializados em tais estudos, como
JAUQUIGNON e VEDEL, asginalam a reacdo observada entre os
dirigentes das emprésas plblicas nacionais de carater indus-
trial e comercial, na Franca, contra a estatizacdo de tais orga-
nismos, que tendem, cada vez mais, a desprender-se das peias
e amarras burocriticas, a ampliar sua esfera de autonomia e a
ajustar-se ao regime, ao estatuto, aos métodos e ag técnicas
das congéneres emprégas industriais e comerciais privades.
O primeiro dos aludidos autores, invocando e citando, alids,

. 0 gegundo, da-nos o seguinte registo:



— 220 —

“D'une facon générale, on peut dire gue la pesition
adoptée par 'établissement national correspond 4 une
prise de congcience trés netle, au contact des fails,
du principe guivant, énoncé par M. VEDEL: “On peuni
croire ou ne pas croire aux bienfuits de Uinsertion
active d'orgenismes publics dans lo vie industrielle
et commerciale. Mais dés Vinstant on le législateur
o voulu orgeniser cetie insertion, ce seraif un bien
mauvwise méthode dinterprétation gue de multiplier
soms nécessité les distincltions entre les entreprises
publiques de caractére industriel ef commereial et les
entreprises privées”. Tous les établissements natio-
naux, toutes les entreprises nationales ont fait con-
naitre leur sentiment a ce sujef, var le truchement
de leur Congeil d’adminigtration, de leurs directeurs
généraux ou de représentants qualifiés, Dés 1950,
le Congeil de 'E.G.A. concluait son rapport de ges-
tion de l'année 1949: “Une réglamentation compli-
guée risque de détourner la mationalisation de son
véritable objet, qui n’est pas Yétatisation. Ktablisse-
ment industriel et commercial, doté par la loi de
Pautonomie financiére, et de I'indépendance techni-
que et commerciale, nous revendiguons nes vrespon-
sabilités et nos risques”. Les enfreprises intéressées
ont toutes réagi, dans cet esprit, 4 la “rage du con-
trole” qui s’est étendue sur elles, et aggravée en
mai 19537,

(LoUIs JACQUIGNON, Le Régime des Riens des Entre-
prises Nationales, Paris, 1958, tomo II, pag. 483).

MARCEL. WALINE, congiderando o acentuado cariter comer-
cied ou industrial das emprésas nocionalizadas, frisa, com razéo,
que

“de ce fait le régime juridique des services publics
ne leur convient pas, mbme avec les corrections
apportées par la jurisprudence...”

(Op. cit., pag. 295),

i

e 221

Exala &, pois, — nfo obstante a contestacdo de RUBENS
GOMES D! SOUSA — a observacio de WALTER T. ALVARES, sbbre
a sociedade de economia mista,

“de funcionar sob a égide do direito privado e de,
gxpressamente, DESEJAR SER UMA ENTIDADE
PRIVADA”.

(“As Sociedades de Economia Mista”, in Revista de
Direito Administrativo, vol. 38, pags. 26-27).

Na verdade -— salvantes algumas ewcegdes ja anterior-
mente mencionadas (exempli gratia, as da Suica e da Argen-
tina}, — essa tem gido a vocacfo predominante, vale dizer,
a regre gerel em tHda parte do mundo.

O que, no Brasil, parece, em certos casos, gignificar disere-
pancia dessa regra, é mera decorréncia de um motivo Unico
¢, por sinal, profundamente lamentivel: — o horror ao im-
péste, o mau vézo de pretender fugir ao cumprimento do dever
tributirio pela valvula da {munidade reciproea. 86 ¢ 80,

Semelhante »efrocesso implicaria, alids, evidente desvirtua-
mento do fim objetivado, acarretando, inelusive, muitas vézes,
a anulacio das gobreditas vantagens, a exemplo do que ji suce.
dera de refer@ncia &g autarquias, consoante a observacio a
mitide feita pelos estudiosos do assunto e a que ji nos repor-
tamog (1).

- {1) Com justa razfo aludiu AriM Pmpro a “progressiva descuiar-
quizacde das autarquias” e ao “desvirtuamenio do conceito de autorquie”,
tendo o fendmeno levado a afirmar-se “que as auatarquias foram a mais
efémera das nossas criacdes juridico-administrativas” (sic). E disse,
mais: !

“Com efeito, estamos chegandoe a um ponto em gue as en-
tidades paraestatals, cerceadas em seus meios de agio mas
ainda nio equiparadas de todo =nos demais drgéos do Hs-
tado, 74 deimaram de ser auterquits mas ainda nfo chega-
ram & ser repartiches pihiblicas e, nessa condicdo hibrida,
vio lutando com uma série de desnecessarios tropegos e
tendendo para aquela improdutividade que ecaracteriza os
organismos mal definidos ou mal estruturados”.

{0 Seguro Social — A Imdistric Brosiletre — O Imstituto
dos Industridrios, Rio de Janeiro, 1950, pags. 471 e 472).



— 222 —

S

Haja vista 4 adverténeia com que AIFREDO DE ALMEIDA
PA1VA encerra o seu substancioso estude intitulado “As Socie-
dades de Economia Mista ¢ as Emprésos Piublicas como instru-
mentos juridicos o servigo do Hstado”, in verbis:

“Entretanto, & medida que tals sociedades se afas-
tem das normas e da técnica das emprésas privadas,
despindo-se de suas caracteristicas de independén-
cia de agfio e conseqliente liberdade administrativa,
deixarfo de ser os instrumentos simples, flexiveis
e eficientes, e correréo, por conseguinte, o risco de
falharem as suas finalidades,

Torna-se, por isso mesmo, indispensdvel nio se
repita com taig tipos de sociedade o que ocorreu com
a8 entidades autdrquicas...”

L I N I N B R R S I L R N I S I SRR L R I N

“Ag mociedades de economia mista e as chamadas
emprésas ptblicag evidentemente haveriio que sub-
sistir como instrumentos juridicos a servico do Es-
tado moderno, no seu mister e empenho de atender
aos inter@sses gerais da coletividade, mas isto real-
mente 86 serd possivel ne medida em que se manti-
verem fifis ds suas coracteristicas de emprésa pri-
voda, de forma o nio permitiv sua transformacdo em
simples 6rgdos do edministragdo piblica descentra-
lizada™,

(Revista de Direito Administrativo, vol. 60, pag. 15).

Do mesmo modo, o eminente Ministro e Professor Joio

Lyra FILHO, criticando tdda tentativa do REstado de “desfigu-

rar a personalidade dos entes por &le préprio criados”,
asgim diz:

“Aquelas condigbes de independéncia financeira e
liberdade de manejo, que deveriam equivaler A auto-
nomia das instituicGes privadas, pelo menos, deixam
de lubrificar o mecanismo impulsor das acdes répi-
das, flexiveis e proveitosas. Como esereveu QSCAR
SARAIVA, “ag influéneias centralizadoras de padroni-
zaglo. uniformizacdo e contrdle tornaram a adminig-
tracdo autdrquica téo rigida quanto a do préprio Es-
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tado e fizeram desaparecer as razdes de convenién-
cia de que se originaram”,
(Despesa versus Eeceita, pigs, 15-16),

Juridicamente indefensavel e, poig, a bem dizer, heresiaca
é, data venia, a f6rmula com que WALDEMAR FERREIRA preten-
deu conciliar situacdes inconcilidveis, apontando como “peculia-
ridade” da natureza da sociedade de economic mista conces-
siondrie. de servigo piblico ser ela “entidede outdrquica,
ademais de sociedade andnimae privada, quonto & sua estruture
orgdnice” (op. cit,, pig. 166).

Ora, ndo ha sociedades de economia mista que ji sejam,
por wmatureze, “concessiondrias’” de servico publico. Se, como
bem obgerva OROSIMBO NONATO em seu citado parecer, “o Es-
tado ndo cria a emprésa mista como servigo publico”, e se,
como assinala o Prof, RUBENS GOMES DE SOUSA, no seu pare-
cer em andlise, “a concessdo de um servico piblico tem o ca-
rater contratual” (sic) — o que também reconhece o préprio
Prof. WALDEMAR FERREIRA (op. eit., pAg. 62), — nio se pode
admitir que o s6 fato da eriagdo de uma sociedade de econo-
mia mista, seja qual f6r o seu fim, ainda que tenha por ob-
jeto a éxploragﬁ,o de servico publico, constituva e configure,
por si mesmo, ab origine, uma inata e presumida “concessdo’”
de servigo publico. Nenhuma sociedade de economia mista ji
nasce “concessiondria” de servico publico. 86 se concede algo
a quem ji exigle; g0 se conbrate com quem ja tem personali-
dade, fisica ou juridica. E ag sociedades andnimas adquirem
a personalidade juridica mediante a inscriciio de seus atos
constitutives no registro pdblico do coméreio (arts, 18 e 1.364
do Cdédigo Civil). Podera outorgar-se a ‘“concessfio” ¢ poste-
riori, mas através de um ato administrativo que a defina de
modo certo e inequivoco. A “‘concessdo” de servico publico
(forma especial de delegacfio, inconfundivel com a simples
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permissdo) ndo se presume, mas requer outorga explicita,
por via de ato administrativo formal e expresso. Se &sse ato
inexiste, nio hd que falar em ‘“gsociedade de economia mista
concessiondrie de servico piiblico”. Se existe, a preexistente
sociedade serd wma simples concessiondrie, como o seria qual-
quer outra emprésa particular. Por que critério discriminaté-
rlo a “concessio” de servigo publico imprimiria & sociedade
anbnima mista — e somente a ela — um cardfer diferente do
de qualquer outra concesgiondria? Porque haveria de transfor-
mé-la am “entidede autdrguice” e, pols, em pesson piblica?

Se, por um lado, no estado atual do direito brasileiro, néo
ge pode conceber a contradicdo, o absurdo de uma sociedade
andnima de economis mista nasgcida com a natureza juridica
de autarquia, por outro lado, o fato de tornar-se “comcessio-
ndrin” de servico piblico ndo The infunde tal natureza, pois a
concessio ndo publiciza o ente conecessionirio.

Em nada importa, pois, o fato de vir a ser a sociedade
andénima de economia mista concessiondrie de servigo piblico,
ainda que houvesse sido criada especialmente para tal fim, até
porgue o Estado pode criar, deliberadamente, institutos de
direito privado para a realizagio de servigos puablicos ou de
interésse piblico (GIANNINI, op. cit., vol. I, pig. 172; CIOFFL,
ap. cit., pag. 106; MoNaco e CANSACCHI, op. cit., pag. 37),
inclugive sob forma tipicamente comercial.

Haja vista & prelecio de RANELLETTI:

“Le persone giuridiche private (e l'ipotesi si veri-
fica sopra tutto per quelle della prima figura, ciod
le societd commerciall) non mutano la loro natura,
se per concessione dello Stato assumono Vesercizio di
un servizio pubblico, ad es., di ferrovie pubbliche,
della navigazione fra il continente e le igole, ece,, €
quindi la soddisfazione di interessi pubblici. Hsse,
infatti, non mutano per questo la loro destinazione.
perché il compimento di quei servizi e la soddisfa-
rione conseguente degli interessi pubblici, cui quelli
gono diretti, non cosgtituiscono per esse la loro des-

RN
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tinazione, ma unicamente un mezzo per conseguire
il loro scopo prime, guale, ad es,, per una societd
di eommercio, il lucro”.

{(Op. eif., pag. BT7L).

Se, como j& vimos, a personalidade juridica de direito
piblico & elemento indeclinivel & caracterizacdo do ente autdr-
quico, e se, por outro lado, a sociedade andénime é por natu-
reza e até por forca de mandamento legal, pessoa juridica de
direite privedo, nio hi como se possa insinuar nos moldes
de nosdo sigtema de direito vigente a anomalia, a figura terato-
logica de uma “entidade outdrquice” orgdnicamente estrutura-
da em “sociedade andénime”, numa absurda conjuncio de
caracteres que colidem e se excluem, de coisas que  “hurlent
de se trouver ensemble”.

Tampouco oferece remédio ao impasse a invocagio de pre-
tengos meios-térmog e formas intermediarias, exempli gratia,
o “tertium genus’, de ANDREA ARENA (op. cif., pag. 16), e a
“emprése semi-piblica”, de GIRON TENA (Las Sociedades de
Eeonomia Mista, Madri, 1917, pag. 25), pois essas concepcdes
correspondem a uma antiga e jA hoje superada doutrina fran-
cesa, que o mnosso direito — ainda, no particular, filiado ao
direito italiano, — jamais assimilou, preferindo, no particular,
o principio tertium non datur, isto & nio se admile nuanca
on meio-térmo entre o carater publico e o privado dos entes
juridices (1).

(1) O insigne ministro OmrogivBo NoNavo, em seu jé mencionado
parecer juridico, de novembro de 1962, sébre o litigie entre Peird-
leo Brasileivo S.A. - PETROBRAS e Servigos de Navegagde da Amazé-
niw - SNAPP, ferin também &ste aspecto do problema e refutou a teoria
do “tertiwm genus”, — abeolutamente inadmissivel em nosso direito, como,
slids, na doutrina dominante em todog os sistemas juridicos do mundo.
In verbis:

“Em suma, & PETROBRAS S.A, é sociedade de econ_orr}ia
mista e esta & pessoa juridica de direito privade, inexistin-
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Dai haver o emérito LUIGI 'ERRARA, advertido de que essa

-

“yona grigia dellibridismo” é absolutamente “esclusa da ogni
pill elementare nozione di tecnica giuridica moderna” (Istitu-
zioni di Diritto Privato, Turim, 1939, pag. 206).

Doutrinam, a propésito, RICCARDO MONACO e GIORGIO
CANSACCHI: '

“Un tempo si era solili assegnare a quest'uitima ca-
tegoria di persone giuridiche un posto intermedio
tra le persone giuridiche pubbliche e quelle priva-
te, definendole come stabilimenti di utilita pubblica.
Ma la creazione di questo tertium genus ¢ stata
giustamente criticata dalla dottrina moderna: pud
verificarsi infatti che persone giuridiche private
giano ipecaricate dell’esercizio di servizi pubblict ¢
che per tale ragione siano sottoposte alla disciplina
del diritto pubblico, ma questa circostanza non muta
la loro natura, che & sempre privata, in quante sono
destinate direttamente alla soddisfazione di interessi
di carattere egoistico”.

(Op. ¢it., 1.2 parte, pag. 37).

Adverte, por sua vez, CINO VITTA:

“Ma bigsogna pure decidersi a riconoscere che un ente
o & privato o & pubblico: tertium non datur”.

( Diritto Amministrativo, 3.2 ed., Turim, 1949, tomo
I, pag. 143). .. - :

e

E, por igual, ARNALDO DE-VALLES:

“Tyg le persone giuridiche private e quelle pubbliche
non v'2 nel nostro diritto una categoria intermedia”.
(Op. cit., pig. 82). .

do no campo do Direite, como observou, em parecer, Jodo

NuvEs DA IPONTOUR4A, “um #ipo intermedidrio de pessoa ju-

ridica, comn posigio legalmente definida na fronteira entre

o puiblico e o privado, com regime normative proprio, equidis-

tante da dependéncia governamental e da entidade parti-
o cular. Sdo de direito piblico ow sio de direito privado;
! ndo hd meio térmo, nem tercelre categoric’.
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¥ também D’ALESSIO:

“Ne] nostro diritto non esistono categorie interme-
die fra le persone giuridiche pubbliche e le private”.
(Op. ett., vol. 1, pag. 200).

1, ainda, SANTI ROMANO:

“In bage a questi concetti & a ritenersi che una per-
sona giuridica o & pubblica o & privafa: non ¢i sono,
nel diritto italiano, persone che abbiano una figura
intermedia...”

(Op. cit,, vol. I, pag. 90}).

E, com 8les, GRANITO, SPINELLI e ZINGALE:

“Tn passato nel diritto francese si ¢ ritenuta esisten-
te una categoria intermedia tra le persone giuridiche

pubbliche e lé persone giuridiche private” ... “ma

nel nogtro diritto non poteva e non pud ravvisarsi
la esigtenza di tale categoria neutra. Gli enti sonoe
pubblici o priveti”,

(F, GRANITO, L. SPINELLI e 8. ZINGALE, Guida allo
Studio del Diritto Amminisirativo, Roma, 1951, pa-
gina 31).

Haver4, de certo, casos ¢ situactes especiais em que o ente
privado, sob certos agpectos, ou pela presenca de determinados
tracos e caracteristicas, muito se aproxime da categoria dos
entes ptblicos, a ponto de ensejar possiveis davidas e perplexi-
dades. Para MIELE o problema se resolve numa “subespécie dos
entes privados” (op. ¢it., vol. T, pag. 84). Na prépria Franca
— onde, j4 hoje, se considera obsoleta e ultrapassada aquela
coneepcio de uma categoria de entes inlermedidria entre as
pessoas juridicag publicas e as privadas — prevalece o crité-
rio doutrinario de HAURIOU, segundo o qual “na divida, deve
presumir-se o carater privado do egtabelecimento” (Précis de
Droit Administratif, 11.2 ed., Paris, 1927, vol. I, pag. 237,
nota 2; SAYAGUES Laso, op. cif., vol. I, pag. 165, nota 5}.
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A soluclio contriria, errdneamente preferida por certod
intérpretes, tem merecido a critica dos mais modernos e auto-
rizados estudiosog, estrangeiros e nacionais. Entre nés, exem-
pli grefia, a censura se acha admirdvelmente refletida nesta
pagina brilhante do Prof. ORLANDO GOMES:

“Na investigaco da qualidade de certas pessoas ju-
ridicag que constituem ou encarnam aquéles tipos
que I"ERRARA denomina figuras intermedidrias ou
fromteiricus, o analigta deve premunir-se contra a
tendéncia, mui acentuada hodiernamente, para con-
fundir com o interésse plblico todos os interésses
que néo sfo genuinamente privados, confusdo essa
que refiete a errénea e corriqueira indistincio en-
tre as nermas de ordem pablice e as regras de di-
reito piblico. A hipertrofia do conceito de interés-
ge piablico conduz a uma posicio extremada no pro-
blema da distincfio enire as pessoas de direito pa-
blico e de direito privado, que & inteiramente insus-
tentdvel, porque reduziria a ultima categoria as so-
ciedades de fins econdmices. Nio é admigsivel, on-
tretanto, que seja publico todo interésse extra-pa-
trimonial., InGmeras associaces, gue so ineguivoca-
mente pessoas juridicas de direito privado, consti-
tuem-se para a realizacho de fing que transcendem o
dmbito dos interésses particulares egoigticos, Al-
gumas hd cuja finalidade interessa i coletividade,
sem que por esta razfio sejam pessoas de direito pu-
blico. Cutras existem cujos objetivos coincidem par-
cialmente com o exercicio de funcbes de nitido in-
terdage piblico. Tadas elas permanecem na esfera
do Direito Privado, pelo menos para os juristas que
"ndo padecem da sofreguiddo estatizante,

Mesa interpenetracio dos interdsses pablices e par-
ticulares, 8sse crescente entrelacamento determinado
irresistivelmente por fatéres sociais, dominantes
neste momento histérico da civilizagho, favorece o
aparecimento de novos tipos de entes coletivos, or-
ganizados com fing de wuiilidade pablica, mas nio
inseridos, pelo mencs por enquanto, na complexa
osgatura administrativa do Hstado.

No panorama multicoloride de tantos grupos so-
ciais néo é possivel deixar de admitir que se con-
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gervam no esfera do divetto privado indmerocs orga-
nismos que desempenham funcdes importantissimag
de interésse coletivo. Hsses organizmes ainda nio
foram absorvidos pelo Estado, Se, no futuro, o se~

» .

rdo, por enquanto se conservam 3 ilharga de sus
orbita, ainda que ji sofram a influéneia de sud
forca de atracéo”.

(“Pessoas Juridices de Direito Ptblico ¢ de Direito
Privado — Autarquics — SE.N.AC, ¢ 8.8.8.C.7,
parecer juridico, na Reviste de Direito Administra-
tivo, vol 19, pag. 387).

A doutrina moderna também repele o critério da dupla
personalidade — piblica e privada — do mesmo ente
(SAYAGUEY Laso, op. cit., vol. I, pag. 163).

Finalmente, ndo é, outrossim, admissivel, abgolutamente,
em nenhum case, a simultanecidade elternative de competénciag
ou de efeitos nog dois plancs — o piblico e o privado, — isto 4,
nio pode um g6 e mesmo ente juridico considerar-ge privado
para uns e péblico para outrog fing ou efeitos de direito
(exempli gralic, julgar-se privado para auferir as facilidades,
liberdades e vantagena técnico;econﬁmicas das formas e méto-
dos societdrios mercantis, e piiblico para gozar das franquias
fiscals inerentes &4 condicfo. das pessoas phblicas imunes ou
wsentas de impostos), conforme justamente salienta GIUSEPPING
"TREVES:

. ..non potendo un ente essere pubblico per alcuni
effetti, e privato per aliri”.
(Op. cit., pag, 91).

-Como ge. vé, fechados todos og caminhos 3 canhestra argu-
mentacdo de seus artificeg, nfio hi possibilidade de férmula
ou solucio juridica que legitime a tese da identificacdo, equipa-
racio ou assemelhacdo das sociedades andnimas de economia
mista - necessiriamente peesoas de direito privedo — aow
entes autdrquicos — neceasiriamente pesseas de direito pi-
blico — para guaisquer fing ou efeitos, mui especialmente para
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tornar-thes. extensivo o gdzo de privilégios fiscais, que a Cong-
tituicho brasileira, alids, reservou, expressa, limitada e exclu-
stvamente, a8 pessons matores de dirveito pidblice interno no-~
meadamente indicadas como suas destinatrias: — Unido, Bs-
tados, Distrite Federal ¢ Municipios.

Valha, afinal, como fécho déste capitulo, a licio modelar
de OROSIMBO NONATO, ingerta no parecer ji citado:

P R T R I P A I N

“Ora, 6 sociedade de economin mista pertence wosg
guadros do direito privado, pbsto nela penetre, como
_observamos em outra oportunidade, certa atmosfe-
ra administrativa com a aplicacfic de regras de tus
speciale. T acrescentamos: “Como reconhece KPAMI-
 NONDAS SpILIOTOPOULOS, La Distinction entre Inst.
Publigue et les Inst. Privées, 1959, pag. 35,

“cortaines personnes privées sont particuli-
drement soumisses 3 un régime gpecial de
e . droit administratif, soit parce que ’Admi-

S nistration a dispesé 3 leur égard des pou-
voirs speciaux de police, soit parce que ces
personnes privées collaborent avec les per-
gonnes administratives dans un but d’'in-
TP © . térél général”.

As relagbes, com que estreitas e intimas, de
colaboracdo com.a Administracio Piblica nfo slo
poderosas a alterar a natureza da pessoa de di-
reito privedo, cbservando SPILIOTOPOULOS, liv. cif.,
pags. 40-41:

“Tous ces personnes qui collaborent a la
poursuite de l'oeuvre materielle de YAd-
ministration restent des personnes privées.
Le concessionaire de travaux ou de ser-
vices publiques, de méme que I'établisse-
ment d'utilité public, et Uentreprise privée
d'intérét pénéral, ne perdent pas leur na-
ture privée. Ils ne possedent aucun pou-
voir de puissance publique”.
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B assim também o concluem, em magistério por
dle invocado, ROLLAND, WALINE, M1¢cHOUD, DUEZ et
DEBEYRE, LATOURNERIE, ete.”.

Depois de aludir & corrente minoritéria dos defensores da
“tege publicistica”, remata o ingigne jurigconsulto:

“A doutrina reserva acolhida melhor ... ao asserto
de constituir a sociedade de economia mista (apesar
da acdo do Estado na sua congtitui¢io e no seu
comando) pessoa de diveito privedo, regida pelas
normas de diveito comum (véde AUBERT, [/Etol
Actionnaire, phg. 191; ZANOBINI, Corso di  Dir.
Amm., ed. de 1937, T, pAg. 183). Ela nio se integra na
Administracio Publica propriamente dita e seus
atos nio se clagsificam entre os atos administra-
tivos, nem seu orcamento se subordina a competén-
¢ia egpecial do Tribunal de Contas. Os seus empre-
oados nic sido funciondrios piblicos (RUBEN RosaA.
in Revista Juridica, 7, 37, pag. 29)".

*

Coniraste desprimoroso e explicagiio necesséria

Mas, se a vontade estotal manifestada através da escolha
da forma de uma sociedede andnime miste (ao invés da
sscolhe de umsa forma de direito ptblico) é a de eriar uma
pessoq juridica de direito privado; se, em téda parte, — até
na Franca, sob o regime dag nacionalizacies, — ademais das
sociedades de economia mista, as proépriag sociedades nacionais
o ainda og chamados estabelecimentos piiblicos de cardter tndus-
trial ¢ comercial realizam suas atividades “de acbrdo com os
métodos de administracio particular e, por conseguinte, seus
direitos, obrigacdes e litigios, tém origem no direito privado

e seu estatuto fiseal é idéntico ao estatulo dos negébeios ordi-

ndrios”, como assinala JEAN MAYNAUD, salientando, mais, que
“osga tendéneia, sob muitos pontos de vista, é desejdvel”, pela
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“melhore notdvel” (sic) que imprime aos métodos de trabalho;
se as proprias emprésas agsim congtituidas para a realizagfo de
fins de interésse piblico e até de relevante interésse nacional,
nos setores da produclo industrial e do comércio, elas mesmas,
através de seus Orgios diretivos ou representativos, reagem
contra as tentativas de estatizacdo, insurgem-ge contra os pro-
cessos de publicizagdo e de burocralizacdo a que, por vézes,
ge intenta submeté-las, como regista VEDEL, citado por JACQUI-
GNON, preferindo manter-ge no campo do direito privado, sujei-
tag ao estatuto das pessoas privadas de carater industrial e co-
mercial; se, também entre nds, conformemente & indole e i
tradicio do nosso direito, as sociedades de economin mista “sdo
reguladas pelo direito privado”, “CONVINDO QUE O CONTI-
NUEM A SER”, como justamente sublinharam LUCI0 BITTEN-
COURT (relator) e os demais ilustres membros da Comigséo
gignataria do citado Relatdrio de 27 de agdsto de 1943, invo-
cando a assertiva de THURSTON, de que “os interésses piblicos
sGo superiormente servidos guando se atribui o essas enfidades
o cardter privado”; — como ge explea, entfo, o esfdreco com
que, num movimento retrégrado, pdsto que inverso ao das cor-
rentes e tendéncias universais, se empenham certas empré-
sas mistas brasileiras em gravitar nos rumos da publicizacdo,
diminuindo, senfio mesmo anulando as vantagens determinan-
tes da intencio descentializadora? E como se compreende gue
ésge retrocesso enconfre defensores e advogados entre juristas
eminentes, conduzindo-os até ao absurdo de pretender atribuir
a tais emprésas o carater de sutarquias?. ..

Tudo se resume, em dltima andlise, num objetivo Gnico:
o de ndo pagar tmpostos.

N&o estaria em jogo, por certo, uma razioc de poupanca,
um critério de economia — indefensivel, de resto, em matéria
de tributaclo, — pois é sabida a prodigalidade désses entes
nas fainas do empreguismo e da publicidade, como, ainda, no
custeic de cousag suhtuirias (1) ; e, além disso, mais onerosos.

(1) 8do por demals notérios, por exemplo, a espantoga orgia sa-
larial da Petrobris e seus eshanjamentos e liberalidades até em abjeti-

L,
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'

. — 233 —

do que ag obrigagdes fiscaig, a que intentam furtar-se, sfo,
provavelmente, og pareceres juridicos que, para tal fim, enco-
mendam e pagam, e a respectiva publicidade.

Tampouco teria influido @ convicgdo de um direito, sabido,
como 6, que a Congtituicdo, na alinea “o” do ineciso V ao
art, 81, reservou o privilégio da imunidade exclusivamente &
'Unido, acs Estados, ao Distrito Federal e aos Muniecipios, sendo
certo, outrossim, gue o gdro das simples isenc¢des depende, ne-
cesgariamente, de outorga legal, emanada dos proprios podéres
tributantes. ' ‘

A origem histérico-politica e ag razdes peicolégicas do es-
tranho e lamentéavel fenémeno devem ser buseadas no fato de
que, instituidas no plano adminigtrativo federal as primeiras

vos estranhos aos servigos e atividades préprios da emprdsa, inclusive
os denunciados desvios de dinheiros para fins politicos inconfessdveis.
Graves acusacoes de prodigalidade e de corrucio lhe tém sido irroga-
das, com escindalo piiblico, pela imprensa e no Parlamento brasileiro
(“O Estado de SGo Paule”, n9 de 19-7-968, pag. 8; “Jornal do Brasil”,
n° de 21-7-363, pig. 8; “O Globo”, ns. de 2H-4-963, L& pigina, de
4-7-968, pag. 12, e de 27 o 28 de janeiro de 1964 — noticias e artigos
editoriais, — ete.). Isto sem falar nas malversages de somag astro-
ndmicas, em negdeiog ilicites e transacgles conbrarias ao interésse pu-
blico, de dque, por fim, se acusaram, reciprocamente, o presidente e di-
retores da emprésa, mno recente e ruidoso “escdndalo dao Petrobrds”,
motivador de inguéritos, adminigtrativo e parlamentar.

Possuidora de recursos *‘muite superiores a 100 bilhdes de eruzei-
rog”, seus maig de 87 mil empregados, além de fanstosamente pagos
(a ponto de perceber um simples cozinheiro mais de cento e sessenta
mil cruzeiros ¢ um motorista mais de quatrocentos mil eruzeirosl), gozam
de vantagens e regalias excepcionalissimag, jamais desfrutadas antes
por nenhuma outrs classe de trabalhadores ou de servidores pthlicos
no Brasil, inclugive pagamento de [férias em débro e participacdo nos
luoros da emprése. Sua respectiva folha de pagamento ja ultrapassou
a cifra de 84 bilhSes de cruzeiros por ano, isto sem considerar os
70% do aumento salarial concedido em 1963 (0 Globo”, de 15-11-963
o de 28-1-964}) .

N&o hé muito, escrevia conceituado colunista em trecho endere-
cado ao entfic presidente da emprésa:

“Gostaria, assim, gue o General respondesse se & ou nfo
verdade que os funcionarios da Petrobrds ganham o equi-
valente a 21 salarios por ano, contando, entre outras coisas,
3 ou 4 gratificacdes e 30% de prémio de periculosidade, o
qual seria pago, inclusive, aos servidores administrativos
Iotados no Rio, que perceberiam como se estivessem perfu-
rando no Amazonas”.

(“0 Globo” de 13-11-968, 4.2 pigina).
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sociedades mistas, por iniciativa e sob a égide de um Govérno
de centralizaciio de podéres e de vocacio autoritaria, foi a dire-
¢io e superintenddncia dag mesmag entregue a cidadfos — civis
e militares — que, influenciados pela hipertrofia de con-
ceito de outoridede e possuidos da falsa noclo de superio-
ridade do poder federal sdbre os podéres locais (estaduais
& municipais) em todos og setores dags relages politicas, admi-
nistrativas e tributirias, congideravam uma capitis diminutio,
uma beixe de prestigio, um indice de fragqueza, uma quebra
de autoridade, dir-se-ia, quase uma humilhagiio politica, permi-
tir que as entidades por 8éles presididas — criadas por inicia-
tiva do Govérno central todo-poderoso, com participagiio finan-
ceira majoritdria da Unido e visando, também, a fing de inte-
résge phablico — se submetesgem a pagar fributos aos Iistados
e Municipios!

Desde entéo, estimulados peloc mau exemplo das aufar-
quias (1), invoeando supostos direitos de imunidade e de isen-
cfo, sob os mais diversos e capeiosos argumentos, manifestaram
tais entes privedos suas reacdes contra a ingeréneia dos fiscos
locais, muitas vézes em tons e térmos cuja nota de azedume
traia o ranco daquela mentalidade viciosa e deformada ‘acérca
do significado efvico-pelitico do impdsto e da legitimidade da
acfio impositiva dos podéres estaduais e municipais em suas res-
pectivas esferas de competéncia, respeitadas e mantidas em
todas as Constituicdes republicanas.

- Agsim ge explica o fato de preferirem, & cordata satisfacéo

de” suas normais e razodveis obrigacfes tributarias, ¢ sohrele-
vante dispéndic de muitos milhdes periodicamente empregados
na obtenciio de alentados pareceres juridicos e sua respectiva
publicidade, ademais dos percalgos e desgastes de uma luta in-
finddvel e sem gléria nas esferas administrativa e judicidria.

4

(1) Lrororno Braca, O probleme do imunidede fiscal das Awnter-
quigs em face do Direite Positivo, Rio de JFaneiro, 1952,

e
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Anélise de outros argumentos: Criagio pelo Estado. Obje-
tivo proprio do Estado

" Por julgarem, talvez, inconvincente tdda aquela torturada
acrobacia dislética em que se esforcam — com apoio inclusive
nos equivocos de WALDEMAR FERREIRA — para engenhar umsa
absur'da. e impossivel equiparagiio das sociedades de economia
mista is autarquias, os tlustres Professéres RUBENS GOMES DE
S0UsSA ¢ ALIOMAR BALEEIRO, em seus aludidos pareceres, re-
correm, ainda, a outres argumentos, no afd de justificar, em
proveito das mesmas, a escapatéria ao dever tributdrio pela
valvala da imunidaede constitucionalmente estabelecida em res-
guardo as pessoas maiores de direito ptiblico.

O primeiro (Prof, RUBENS GOMES DE S0U8SA), defendendo
interéases da PETROBRAS, invoca, eomo pretenso argumento
decigive em favor de sua tese publicistica, o cariter de mono-
polio da exploragﬁo"industrial petrolifera, para que foi ela
criada, ao sustentar que. ..

“quando o Hstado, atendendo is conveniéncias pra-
ticas do tipo de exploracic a empreender, institul
uma sociedade de economia mista para exercer uma
atividade monopolizadae, nessa sociedade se reunem
os doig elementos definidores da personalidade pi-
blicw: criagio pelo Estado e objetivo préprio do
Eatado na realizacdo do interésse publico”.

E aduz, a seguir:

“A colaboracdo do capital particular, ainda quando
solicitada ou facultada em carater voluntario, ndo &,
a nosso ver, de molde a afetar esta conclusfio, por-
que o fator decigivo é a natureza do interésse ao
qual aquela colaboracio é prestada, e a natureza
plblica d8sse interdsse estd definida pelo préprio
ato instituidor do monopdlio”.

(Revista Forense, vol. 181, pag. 81),
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Antes de tudo, é de acentuar-se, date venis, que os dois
indicados elementos — “‘eringdo pelo Hsledo” — e — “obje-
tivoe proprio do Estado” — nfo s8o, por si s6s, suficientes e,

muito menos, “deeisivos”, para a caracterizacio ou definico

da personalidede juridica de direito pidblico.

Quanto 2o primeiro (“‘eriacfio pelo Kgtado™), nfo é possi-
vel contestar-se que o Estado tanfto pode instituir entes pabli-
cos (verbi gratia, as autorguias), como entes privados (de que
gio exemplos certas fundagdes e as proprias sociedades de eco-
nomia mista). B tanto pode criar enfes pithlicos para a gestio
de interésses e negdeios de natureza tradicionalmente privade
(construcdes de casas, ete.), como pode criar entes privados
para o exercicio de funcbes e atividades de interésse pitblico.

Com rarzio, sublinha TREVES que

“per soddisfare un dato interesse pubblico nel cam-
po economico lo Stato pud creare tanto enti pubblici
che enti privati, seguendo ragioni di convenienza’.

E constata, outrossim,

“Temistenza di persone giuridiche pubbliche che

esplicano soltanto un’attivitd economica privata, e di

persone giuridiche private che agiscono soltanto per
e un fine pubblico”, '

(Op. cit.,, pag. 114).~

Filiado & escola de RANELLETTI, escreve, a propdésito,
Joio LYRA FILIO;

“Ao Hstado é legitimo racionalizar seus servigos
e digtribui-log da forma que melhor atenda ao inte-
résse ptblico, assim como diversificar a natureza
juridica dos respectivos Orgios, quer para instituir
pessoas de direito pihlico ou quer para proemover a

=
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eriagio de pessoas de direito privedo do género das
sociedades de economia mista”,

(Regime de Conirdle das Ewmpréses Pi#blicas, pa-
gina 140).

Ao argumento da “ecriagdo estalol” responde com mestria
OnrosiMno MONATO em geu mencionado parecer juridico, de no-
vembro de 1962, gbbre a Petrobras:

“A socledade de economia mista nfo nasce, como
& aularquia, apenas do “fiat” do Estado, pois nela
intervém, com &animo de se asgociar, o particular
acionizgta, E certo, porém, depender sua criacio
essencialmente do Estado. F, assim, com a restricdo
assinalada, nfdo se nega 8sge caracteristico,.. Mas,
o Bistado {(com & colaboraciio dos particulares) nio
cria a emprésa mista como servigo publico e, de ou-
tro lado, dd-lThe a natureza e a estrutura de pessoa
Juridice de diretto privado, O seu regime juridico,
conforme j& se assinalou, difere ex radice daquele
que disciplina o servico piblico.

Como escreveu 'TIT0 PRATES DA FONSECA (Aw
tarquics Admanistrelivas, pig. 77), “nem tudo o que
o Estado realiza na vida juridica é de direito pi-
blico. Bste prineipio é, hoje, incontroverso. Quando,
portanto, néo gai fora da 6rbita do direito privado,
nio torna, por isso, pessoa de direifo publico a insti-
tuicio cujo conteido ndo é... um servico publico.
Ra se trata com fins que ge concretizem em servigos
plblicos e nfo & um servico plblico personalizado,
s6 pode ser institui¢ho de direito privado”.

Registe-ge, alids, gque o préprio Prof. RUBENS GOMES DE
SoUgA reconhece a inguficiéncia do eritério da iniciative estatal
quando, no final do n.° 15 de seu parecer, admite que “o FEstado
tanto pode instituir entidades autdnomas para o desempenho
de algumas das funedes piblicas que Jhe glo privativas, como
para o exercicio de atividades que, por sua natureza, sejam
tipicamente privadas”,

No que respeita ao segundo invocado elemento (“objetivo
préprio do Estado™), j4 se demonstrou, neste estudo, que é licito
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ao Poder Publico delegar ou conceder a particulares ¢ exer-
cicio de funcoes, atribuigdes, faculdades ou servigos inerentes
208 fins estufais propriamente ditog; do mesmo modo que nada
obsta ao paralelo desempenho déles por parte de instituicdes
de natureza privada, tais como asg instituicdes de educacgiio e de
agsisténeia social, que, apesar de criadas com fim pitblico, para
g prestacio de servico piiblico ou de piblico interéasse, conser-
vam a personalidade juridica de direito privado (LEOPOLDO
BrAGA, Do Conceito Juridico de “Instituicies de Educaclo e de
Assisténeia Social”, Rio de Janeiro, 1960},

O aspeclo concernente ao cardter monopolistico da atividade
da emprésa serd examinado a geu tempo, em capitulo posterior.

Exame e critica do argumento da “delegacio” de funcdes
estatais

Neste ponto equivoca-se, ainda, o douto megtre de Legisla-
¢do Tributiria na Universidade de S&o Paulo, a0 sustentar que,
enguanto a “concess@o” de um servigo phiblico tem o cariter
contratual e pressupde a personalidade privade do coneesgio-
nario, a “delegagdo” de funcbes estatals ‘“tem o carater de wm
comando legislativo e imprime ao ente delegado o personali-
dade piblica” (sic).

A-parte a circunstincia de que a “concessdo”, ela mesma,
§ uma forma ou modalidade de “delegagdo”, vale, de logo, acen-
tuar que nem tdda “delegacdo” de encargo ou funcio estatal
a entes egtranhos ao servigo piblice propriamente dito tem o
cariter de um “comando legiglativo”, pois a assuncio e ¢ exer-
cicio de tais encargos ou funcdes tanto podem ter o cunho da
obrigatoriedade como ¢ da facultatividade, segundo dependam,
ou néo, do assentimento do delegatario (THEMISTOCLES CAVAL-
CANTI, Tratado de Direito Administrative, 2.2 ed., vol. III,
pag. 31).
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Nzo &, data venia, exato que a “delegacdo” de funcdes esta-
{ais imprima, necessariamente, ao ente delegado a personali-
dade piblica.

Com razido regista SILVA PACHECO que

“o Govérno (Poder Executivo) pode delegar funcoes
que lhe competem a emprésas privadas, ou atuar
através de 6rgfos dependentes, tais como as aufar-
quias”,

(Josi DA SILVA PACHECO, Fxecugdo Fiscal, Rio de
Janeiro, 1960, pag. 39).

I tais emprésas privadas nem por isso adquirem a perso-
nalidade de direito publico, mas, ao revés, continuam pessoas
privades e sujeitas ao regime tributdrio comum, como testifica
SA FILHO, com apoic em PONTES DE MIRANDA:

“As emprésas que realizam servigos piablicos ndo
deizam de ser pessoas de dirveito privade (BERTHE-
LEMY, BIELSA, FLEINER) e esido sujeitas ao regime
tributdrio comum. Os gervigos, mesmo de interésse
ptblico, que n&o pertencam ao Estado, ficam subme-
tidos & jurisdicio comum e aos impostos gerais
(PONTES DE MIRANDA, Comentdrios & Constiluigdo
de 1987, pags. 617 a 618)7,

(E'studos de Direito Fiscal, pag. 58).

Joio LYrRA FILHO, como membro preeminente do 1.2 Con-
gresso de Tribunais de Contas do Brasil, realizado, em 1959,
na Capital de Séc Paulo, ali declarou, com geral aplauso da
ilustre agsembléia;

“Quanto ds sociedades de economia mista, néo ha dd-
vida que sdo sociedades de direito privedo, embora

’ muttas vézes incumbidas da prestaglo de servigo

piblico ; por serem entidades de direito privedo é que
nio se podem submeter ao mesmo regime de fiscali-
zacio preconizado para ag autarquias”,

(Anais do 1.0 Congresso de Tribunais de Contas do
Brasil, Sio Paule, 1959, vol. 1.°, pag. 191).
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HELY LorPEs MEIRELES diz, com jusleza:

“% mabido que og podéres publicos delegados nao
transmudam o ente privado em érgio piblico; ha-
bilitam-nog, tdo-admente, a exercitd-los em nome do
delegante’,

("“Autarquias e Entidades Paraestatais”, na Reviste
de Direito Administrativo, vol. 68, pags. 32-83).

SEABRA FAGUNDES, distinguindo, nitidamente, entre “os
concessiondrios de servicos pablicos” e os “Orgdos com dele-
gagio para functes determinadas e eventuais” (sic), mostra,
ao claro, que @éstes Gltimos podem ser entes privedos, cuja
perscnalidade nfio ge transmuda nem se modifica com o exer-
cicio dos podéres delegados. '

Depois de ensinar que o FEstado também pratica atos admi-
nistrativos “através das entidades autdrquicas e das pessogs
privadas no exercicio de fungdes delegadas do Poder Piiblico”,
esclarece 8. 5. que, ademais da chamada descentralizacdo por
servigo, “consistente na ingtituiciio de um érgfo relativamente
auténomo tendo o encargo de certo servico”, ha dois outros tipos
de descentralizacio, quais sejam: a descentralizacdo por colabo-
racdo e a descentralizacfio em regime de cooperacdo. Fi explica:

“A primeira se dd quando entes privados sfo convo-
cados a exerger, autbnomamente, certas funches
a 8les delegadas pelo Poder Pablico. Tem lugar nas
concesgbes de servigos publicos, nas empreitadas de
obras pablicag, na outorge, a certas instiluicdes,
de setores de atividade pertinentes ao Fstado (como
4 0 cago de mervicos profildticos confiados & Fun-
daghio Rockefeller), na cooperacio, a titulo consulti-
vo, de sindicatos e associacBes comerciais quanto a
medidas do interésse dos grupos profissionais ou do
comércio,

A segunda ocorre quando Estado e particular se
unem para o degempenho comum de eerte encargo
(quase sempre a realizacio de vultoso empreendi-
mento de intersse nacional concernente ao coméreio
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ou & inddstria) pelo emprégo de esforcos e capi-
tais de ambos. Sdo exemplos tipicos do exercicio
désse regime de cooperacio simultdnea as sociedades
de economia miste” (1).

Acrescenta, outrossim, de referéneia ao primeiro dos alu-
didos tipos:

“Neste caso estho certas entidades, como a Fundacdio
Rockefeller. Esta, qguando chamada, em certas opor-
tunidades, a realizar a profilaxia da febre amarela
e da malaria, alucve como pessoa privada exercen-
do, por delegac@io, funcies estatais de defesa da
gatide piblica” (2}.

(1) OscAR SARAIva, embora admila a objecio de que “a concessdo
de servigos ptliblicos € um simples processo de administraciio delegade”,
considera como dois aspectos distintos, o da edminisiragie conce-
dide (na qual o concessionfirio de servigo, aginde com respeito is regras
contratuais de sen contrato, trabalha por si mesmo e dentro de seus
interdésses, como simples arrendatdrio da coisa piblica) e o da admi-
nistracio delegads (em cujo exercicio o delegatirio age como verdadeiro
mandatdrio do Estado, sdministrando come &le préprio o faria, “visando
08 mesmos fing ¢ dentro das mesmas diretrizes”) .

Para enquadrar, porém, as seciedudes de ecomomin wvista, estabelece
uma diversa e especial categoria, nestes térmos:

“Iintre 8sses dois aspectos da adminjstracio mediata -— a
administracio concedide e a administracie delegads, -— de-
vemod asginalar wma categoria intermédis, a da adminis-
tragdo através das sociedades chamadas de economie mista,
j& existente entre nds, como o Banco do Braszil, mas gque
hoje toma vulto e se acentua”.

“RPesas sociedades, a nfe ser por sua criacio ex i legis e
por certos Favores de ordem fiscal, se apromimam antes des
organizagdes particulores, de cuje personalidede juridice, o
men ver, se revestem: o8 seus fing sfo luerativos e nelas
5 participacfio do Hstado nfo & na realidade, essencial, sen-
do que, com a simples transferéncia de sen capital, sua in-
tervengfio poderd cessar sem que com isso desapareca a ro-
ciedade”. (Op. ¢it, vigs. 8 a 4).

{2) PoNIEg D MIRANDA, exemplificando, ne particular, jA ensinara:

¢ “Se a Unifio concede ou DELEGA a uma emprésa o servico

de satide de uma zona, nfic ha, ainda af, imunidade, pols
que Talta o elemento da subjetividade”. (O destaque é nosso) .
{Comentdrios @ Constituigdo de 10 de Novembro de 1937,
tomo 1, pag. 624).
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Mais ainda:

“Tamhém se consideram atog de autoridade os de
estabelecimentos pudblicos e de pessous naturais
ou juridicas, no desempenho de servigos publicog em
virtude de delegagio ou contrato exclusivo...”.

...... O R I R L R T I R e I N A ]

“Os sindicatos, associagdes privadas, exercem, COn-
tudo, s vézes, fung¢oes delegadas. E o que sucede,
por exemplo, guando interferem no servigo de esti-

va dos portos, organizando o rodizio dos trabalha-.

dores (Consolida¢de das Leis do Trabalho, art. 266;
Tribunal Federal de Recurses, em 4-1-52, rec. de
mandado de seguranca n.° 772, in Reviste Forense,
vol. 148, pags. 200-202)”,

(Op. eit., pags. 44, 46, 48 e 49, texto e notas).

Reiterando tais ensinos no verbete “Administracdo”, tam-
bém de sua autoria, inserto no Repertdrio Fneiclopédico do
Direito Brasileiro, diz, ali, SEABRA FAGUNDES, j4 de referéncia
4 concessdo de servigos publicos, j4 de referéncia a delegacéo
de funcdes estatais a pessoas privedas — ambas as formas com-
preendidas na chamada descenirelizacdo por colaboragdo :

“As entidades que assim colaboram nio se integram
no organismo da administracio plblica. Guardam
o seu cardter de pessogs privadas, como tais agindo.
Nem o8 podéres que o Estado lhes delega para
o desempenho do servigo ... as converte em 6rgdos
do Poder Publico’- (1).

(Op, cit., vol. 2.°, pdg. 831).

Nada autoriza, pois, em realidade, a afirmar-se que — ao
revég do que sucede na “concessdo” de servigo pulblico —

(1) Com respeito aos “encargos pitblicos” exercides “por pessoas
estranhas asc quadro dos funciondrios”, regista THEMISTOCLES CAVAL-
CANTI:

“Encargo, ensina ZANOBINI, é a des1gnagao de um particulor
para o exercicio de uma fungao que nio pertence por di-
reito a determinads pessoa, por forga do cargo, mas a
quem for designade de achrdo com a lei. De modo geral,
é a atribuicio dada a wum esiranho ao servigo para exercer
uma funefio ptiblica”,

(Tratado de Direito Administrative, vol. I1I, pag. 30).
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a “delegupdo” de funches estatais “imprime ao ente delegado @
personalidade pithlica”, para dai concluir, como pretende o fes~
tejado professor paulisgta — a nogso ver, dota venia, sem a mi-
nima dogse de razdo juridica, — que ‘“‘a sociedade de economia
migta delegatdric de funcies estatais (como o exercicio de uny
monopélio) configura uma pessos juridica de Direito Pi-
blico” (sic) (Revista Forense, cit. vol. 181, pag. 83).

Vale exemplificar, neste pasgo, com o Baneo do Brasil 8, A,,
que, nio obstante o incontestavel exercicio de functes estatais,
por delegagiio do Poder Piblico federal, nem por isto e trans-
formou em pessoa juridica de direito pablico, mas conserva
o seu cariter de pessoa juridice de direito privade, conforme-
mente & peculiar natureza de sociedade andnima de economia
mista, que lhe é reconhecida, quer pela doutrina, quer pela
jurigprudéncia pacifica dos tribunais brasileiros, — ainda
aquela que, liberalmente, o beneficia com certas isenc¢des con-
cernentes aos encargog pQblicos delegados a &sse importante
ingtituto de crédito (1)

Melhor testemunho néo poderla ser buscado para documen~
tar o asserto — em flagrante contradita ao argumento do
profesgor paulista ~— do que o do seu colega baiano Prof. ALIO-
MAR BALEEIRO, in verbis:

(1) A Brocuradoria Geral da Justica do Digtrito Federsl, em
parecer proferido na Apelagdo n® 6.382, sustentou, com absoluto acér-
to, que

“a entender-se que, por uma mmples delegagdo, a Unifio pu- .
desse libertar qualquer emprésa de trlbutablhdade, 8¢ con-
trariariam- os prlncip]os constitncionaly de discriminaciie das
fontes de receita®

HE, no julgamento do cago, a Quarta Camara do antlgﬂ Teribunal
de Ape}agao do Distrite Federal, em harmonia com esss opinifio, deei-
diu e proeclamou, por unamm]dade, que

“gqualquer lei da Unifio que pretendesse isentar de twibuto,
por parte dos Hstados e dos Municipios, uma emprésa, ainda.
que de economin miste, mas engquanto exercesse servicos.
de natureza privada, invadiria a orbita constitucional de:
tributacdo fora do contréle da Unifo”.

(Revigta de Direite Addministrative, vol. X, pAgs. 162 e 164) .
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- "Oulras vézes, o exercicio delegado de funges pi-
-.,...blicas estd casado a exploracfes privadas comerciais,
. como no cago do Banco do Brasil, que integra o nosso
sistema de banco cemiral — atividade pablica —-
8, a0 mesmo fempo, é estabelecimento de erédito

co‘mercial, como gqualguer bangqueiro privado”.
- (Limitacdes Constitucionnis do Poder de Tributar,

» - 1.7 ed., 1951, pag. 94).

Ora, se a delegagdo de funcio publica ndo infunde perso-
nalidade de diveito ptiblico ao delegatirio, e nfio pode uma pes-
soa juridica ser, ao mesmo tempo, publice e¢ privedae, ou, al-
ternativamente, privada para certos efeitos e pitblice para ou-
trog, forcoso sevd concluir-se pela exclusiva permanéncia da
personalidade juridica de direito privado, seja qual £6r o gran
de interdsse pliblico inerente a8 suas atividades.

0

" 4

Isto poOsto, examinemos, agora, outro importante aspecto
do problema: ' :

Sendo, como &, inquestionavelmente certo que o Estado
pode delegar o exercicio de funcfes estatais ou servigos piblicos
a pessoas de direilo privado, ninguém contestard que possa
fazé-lo a uma sociedade de economia mista, — e disso &
tipico. exemplo o-case do Banco de Brasil

—m.  Mas, — pergunta-ge — uma emprésa de fins necessdria-
mente tuerativos — podsto que instituida e estruturada, por lei,
em moldes de sociedade anénime de ecomomic mista, para
o exercicio de atividades industriais e comerciais, — pela sé
razfo da tniciative estatal e do interésse pitblico que com o seun
negécio se relacione, constituira, ela prépria, em si mesma,
na sua complelcao, na sua orgammdade uma ingénita “dele-
guedo” de servieo piblico?. ..

Absolut-a.mente, ndo. A tdda evidéncia, a delegagdo pressu-
pde outorgq, e de fungdes de netureza estatal, de atribuigdes
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proprias do Poder Publico, inarentes & normol competéneia
administrativa, necesedrias ao exercicio do a¢do governomen-
tal, caracteristicas, portanto, do auiéntico servico piublico; e
ninguém, de 4nimo isento, dird que sejam dessa espécie as ati-
vidades de fim lucrativo exercidas nos setores industriol e co-
mercial.

Pela negativa responde, também, com acérto, o Prof, THe-
MISTOCLES CAVALCANTI, como deflui claramente déste breve
comentario:

“0 Decrelo-lei n.° 6.016 exclufu expressamente da
imunidade fiscal as sociedades de economie misia
em cujo ecapital o govérno participe’.

“o prineipio decorre da mnatureza puramente prive-
da, comereial, dessas sociedades, que NAQ PODEM
SER CONSIDERADAS COMO SERVICOS PUBLI-
COS, NEM DELEGACSES DO ESTADQ”,
(Tmto;do de Diveito Administr a,two vol. VI, pd-
gina 502).

Tinalmente, ainda que se admitisse, por absurdo, confi-
gurarem tais emprésas mistas genuinas “delegagies” de ser-
vigos publicos (o que ja se demonstrou néo ser exato), mesmo
assim, nenhum direito teriam elas a participar do gdzo do pri-
vilégio da imunidade tributiria reciproca, por isso que se nio
enquadrariam, de gualquer modo e por nenhum titulo, na regra
do art. 81, inciso V, alinea “«”, da Constituicio Federal.

Veja-se o que, a respeito, professa o eminente mestre
FRANCISC0 CAMPOS:

“O vigor da Constituicio, em matéria de imunidade
tributaria, vai ao ponte de ndc exeluir da tributagio
08 préprios servicoa pablicos, quando exercidos me-
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diante DELEGACAG” (o destaque é nosso) “ou ¢on-
cesso’.

“A isenciio s6 pode ser concedida pelo poder a cuja
competéneia a Constituicho imputa o langamento do
impdsto. A éste prineipio, que resulta, alids, da dis-
criminacio constitucional da matéria tributaria,
a Constituicho abre uma dnica excegdo: — Guando a
Unifio ingtitui, em lei especial, a isencio relativa-
mente aos servicos federais CONCEDIDOS. Neste
caso, e somente neste caso, a Unifo & admitida a
isentar de tributos estaduais e municipais, Fora dés-
te caso, a Unido ndo pode eriar qualquer wmunidade
& tributagdo estadual ou municipel”.

{Parecer juridico no processo n.° 5,0003.084/49-3GI,
referente & Confederaciio Brasileira de Desportos.
— Nota n.0 1, a8 pags. 416-417 do livro Coletdnea de
Decretos-leis, Leis e Decretos Federais, Leis, Decre-
tos e Disposicies Regulomentares do Distrito Fe-
deral, edicdo oficial da P. D, F, Rio de Janei-
ro, 1862).

Haja vista, outrossim, para a néio menos autorizada opinifo
de PHILADELPHO AZEVEDO:

“Mas, a transferéneia do servigo pitblico néo envolve,
8 meu ver, rigorogamente, a intributabilidade ine-
rente, maxime quando feita a favor, nio de organi-
vacio paraestatal, mas de sociedade de economic
—_— mista, onde existem também inter@sses particulares
e onde se praticam-operacdes bancariag comuns, em
regime de livre concorréncia; nfo é razoivel admi-
tir, pois, extensio, a ponto de se transformar em
absorcdo da parte privada, ainda que a pretexto de
indivisibilidade”.
(Op. cit., vol. VI, pdg. 296).

0O argumento em anélise é, pois, como se v&, improcedente
e inoperante, por todos os seus aspectos.

— 247 —

Exame ¢ critica do argumento das pretensas “atribuigGes
de poder ptblico” (“Jus Imperii”)

Em reforco e complementacéio aos elementos j4 aqui anali-
gados, acrescenta o ilustre mestre paulistano — no empenho
de emprestar o cariter de pessoa piblica & Petrobris — um
terceiro elemento, a seu ver decorrente da pripria natureza
das realizacbes supostamente delegadas, qual seja o da “atri-
buigiio, em graw MeLor 0% MENOT, de prerrogatives inerentes
ao poder publico”, isto &, “o exercicio, pela entidade auténoma,
dé uwma parcela de poder ou de ume Fungio estatal delegadas”
(sic).

Ora, ja4 vimos, paginas atris, com o testemunho de emi-
nentes jurigeonsultos, que o s6 fato de ser “uma fungdo estatal
delegada’” ndo determina, necessariamente, a transformacio
da natureza juridica da pessoa delegetdria, no na converte de
pessoa privade em entidade piblica. Assim, por exemplo, con-
soante a invocada observagio do Prof. Joio LyRrA FILHO, a8
sociedades de economic mista, IMesMO quando “‘incumbidos
da prestagdo de servigo phblico”, “sio sociedades de direito
privado” e, “por serem sociedades de direito privaedo, & que
ndo podem ser submetidas ao mesmo regime de fiscalizacfio
preconizado para as autarquias” (citagio feita & péag. 239).

J4 vimos, igualmente, através da ligio de SEABRA FAGUN-
LES, que, algumas vézes, 0 exercicio, por instituicdes privadas
(e até por pessoas naturaly), de servigcos ou funcfes estatais
delegadas, implica a préitica de “otos de autoridede’, mas,
“mem 08 podéres que o Estado lhes delega para o desempenho
do servigo us converte em érgbos do Poder Piblico” (citacho
feita & pag. 242).

Agsim, também, ao examinarmos o8 diversos critérios ado-
tados ou propostos, em doutrina, para a identificacdo do caré-
ter pablico ou privado das pessoas juridicas, tivemos o ensejo
de mostrar que, como outros, aquéle mesmo do “ius imperii”
(competéncia de direito piblico, exercicio de direitos e afri-
buigdes de autoridade piblica) nio se congidera guficiente e,



— 248 —

muito menog, decisivo para caracterizar como péblicas as pes-
goas juridicas, comsoante o parecer de abalizados mesires,
-— ex. gr., ZANOBINI, SANTI ROMANO, D’ALESs10, LENTINI,
ALESSI, GAsPARRI, Uco FORTI, DE VALLES, LANDI e POTENZA,
MIELE, FRAGOLA; ODA, LAUBADERE, efc.

Entre nos, THEMISTOCLES CAVALCANTI é dos gque pensam
que o “exercicio do poder de émperium’, por si 86, nfo caracte-
riza a personalidade juridica de direito piblico, ainda que
aliado a alguma forma de participacio na atividade do Estado,
naquilo que &le tem de essencial; poig, a seu ver,

“nio basta o exercicio de alguns désses atributos
para considerar como fal uma associagho; é ainda
indispensdvel uma integraglo mais ou menos com-
pleta no aparelho do Histado e um laco de subordi-
nacio variidvel com a natureza da instituigdo”,

(Principios Gerais de Direito Publico, Rio de Ja-

neiro, 1958, pag, 312).

No opinar de ZANZUCCHI, “o elemento poder de império
(“potestd d'impero”), de fora parte a possibilidade de ser ou-
torgado — ainda que, por concessdo especial e temporaria —

também a pessoas juridicas privades, é meramente conseqilén-

cig”’ {op, cit., phg. 18).

UMBERTO FRAGOLA, em sua critica ao eritério do tus im-
“perii (“potere d'imperio”) assinala a existéncia de entes Prive-
dos que, de certo modo, o possuem e exercitam. Diz éle:

“ .8l & glustamente osgervato che neppure questo
elemento @ decisivo non soltanto perchd vi sono enti
pubblici, come le opere pie, che non sono fornite
di impero, ma anche perchdé vi sono enti privadi

1 quali, nei confronti dei loro dipendenti, esercitono

un potere disciplinare che é wuna forma, sio pure
pitr blanda, del potere d'imperio spettante allo Stato
ed agli enti pubblied”,

(Op. cit., pag. 99).

by

-
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ANDRE DE LAUBADERE manifesta anilogo entendimento
m verbis:

“Cependant ce critére” (“privilége de puissance pu-
blique”) n'est pas sans fissure car nous savons
quw'une tendamce du droit administrotif récent est
d’étendre Uemploi de ces prérogalives pour en foire
parfois bénéficier des enlreprises privées dintérdt
général’,

Apés citar exemplos ilustrativus do assunto, faz remissic
a outra pigina do mesmo livro, onde, com vArios novos exem-
plos, menciona “certaines prérogatives de droit public dont
Ventreprise d'intérét général va bénéficier parce que, sans elles,
elle risquerait d’8tre paralysée™; ¢ acrescenta:

“Cette mise au gervice d’entreprises privées des pré-
rogatives de droit public est explicable et justifiable:
on a vu en-effet que ce qui fonde ces prérogafives
dans le gervice publie, c’est I'intérét général que
celui-ci représente; les prérogatives sont moing aw
gervice de 'entreprise publique qu’a celui de Vintérédt
général qu’elle assure, Cet intérét général se retrou-
vant précisément inclus dans certaines entreprises
privées, les prévogaiives de droit publie n’y présen-
tent rien de choquant; elles sont en réalité mises
ou service dintérét général 4 travers Uentreprise
privée qui poursuit sa réalisation”.

(Manuel de Droit Adwministrotif, Parig, 1947, pAgi-
nag 210 e 36 a 37).

Louls ROLLAND, por seu turno, confirma amplamente tais
observactes, como adiante se vé:

“Toutes leg entreprigses privdes d'intérét général ne
sont pas du méme type. Certaines ont une impor-
tance telle que les gouvernants interviennent par-
fois trés profondément a leur endroit” ... “Les gou-
verpants interviennent souvent lors de leur fonda-
tion goit pour permettre leur ouverture, soit mémeé
pour décider de leur création. Les lois et réglements
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les investissent de prérogatives apparienant habi-
tuellement oux personnes morales de droit public
pour la gestion des services publics (possibilité d’ex-
proprier, par exemple). Certaing textes aménagent
des relations financiéres entre elles ot des personnes
morales de droit public. Parfoig celles-ci participent
aux profits pécuniaires de l'entreprise, parfois elles
interviennent pour accorder 3 'enfreprise un secours
financier sous forme de subvention ou de garantie
d'intéréts. Les entreprises sont souvent soumises &
un contréle de I'Ftat ou des personnes morales de
droit publie...”

“Cles entreprises ne sont cependant pas des services
publics, méme au sens lorge du terme. Ce sont des
entreprises privées soumises au droit privé en prin-
¢ipe. Lapplication qui leur est faite en certains cas
de régles spéciales constitue une excepfion qui ne
doit point &tre étendue”.

(Précis de Droit Administrettf, 9.2 ed., Paris, 1947,
n.% 29 bis, pags. 22-28),

MARCEL WALINE, estudando o regime juridico das empré-
sas privadas de interésse piblico (“entreprises privées d'inté-
rét public”’), entre as quais inclui e menciona. ..

“antreprises dites d'économie miwnte, et caractérisées
par la collaboration des capitaux privés et publics,
en méme temps que des hommes d’affaires et des
fonctionnaires”, .- -

alude ao fato de que, em virtude mesmo do seu cariter “de
interésse publico” (1), o Hstado, nio raro, lhes concede, em
grau maior ou menor, especial protecho, que pode manifes-
tar-se, inclusive, pela submissfo de suas atividades ao regime
dog trabalhog ptiblicos, bem assim pela atribuicdo, &4 pessoa ju-
ridica, de faculdades e prerrogativas inerentes ao gbzo e exer-
cleio do dus imperii: criacfio de serviddes legals, pratica de atos

(1) Explicita WALINE a existéneia de vdrios graus no tnterésse
phblico ligado & natureza, aos fins e atividades dessas emprdsas privo-
dos, entre 8les, nomeadamente, oz que concernem A valorizaghc das
rigquezas naturaiz do pais e & preservagio da defesa nacional.
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de autoridade piblica (poder de policia), poder de expropria-
¢fio, poder de emitir papel-moeda, ete.. In perbis:

“La protection de I'Etat se manifeste par: Vaffe-
ctation d’immeubles, de’ biens, garantie par la loi;
la soumisgion des {ravaux au régime des {ravaux
publics; 1a création de servitudes légales de prote-
ction (par ex. périmdtre de protection autour de
sources minerales) ; le pouvoir de forcer les résis-
tances des tiers en utilisant la puissance publique de
I'Gtat, par exemple le pouvoir d’exproprier; 'octroi
de prérogatives régaliennes comme Vémission de
papier-monnaie, ete....” (1).

Todavia, ainda quando venham a achar-se investidas dés-
ses podéres, atribuicses e “prérogatives régaliennes” (sic), ndo
se arrogam taig entidades 3 condicio de pessoas piblicas, mas,
a0 revés, conservam o seu peculiar cardter de pessoas Jurtdicas
de direito privado, — atesta-o o megmo eminente professor da
Faculdade de Direito de Paris:

“(lo caractdre privé, que garde lentreprise simple-
ment d’intérét public, est absolument fondamental
pour la distinguer du service public. L’entreprise
reste sous le régime du droit eivil ou du droit com-
mercial. Les personnes qui la gérent restent des per-
sonnes privées”,

{Op. citl., pag. 285).

YoropzU ODA, sibio professor da Universidade Imperial
de Kybto e antigo Juiz da Corte Permanente de Justica Inter-
nacional dé-nos, finalmente, o seu veredicto cientifico sbbre
o palpitante problema, a0 gustentar que a tese do ius imperti
como signo distintivo da personalidade de direito publico

r

& “uma doutrina falsa”:

“Noug devons ici mentionner une doctrine fausse,
mais teds répandue, concernant la conception juri-

(1) O mesmo autor exemplifica inclusive com o Baneo de Franga,
que &, segundo diz, uma sociededs de coméreio dotada, na verdade, de
um regime sui gensris.
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dique des groupements publics., Cette doctrine les
congsidére comame des sujets de puissance publigue
et admet qu'a ce titre ils se distinguent particulidre-
ment des personnes morales privées. Mais de ce que
les groupements publics sont, comme il a ét& dit, des
sujets du pouveir administratif, il n’en faut nulle-
ment conelure qw’ils posgsédent nécessairement la
puissance publigue, car le pouvoir administratif n’en-
traine pas toujours I'exercice d'une puissance quel-
congue; au contraire, il agit trés souvent sur un pied
d’égalité avec les individus en ce qui concerne les
services publics, et surtout les entreprises ou les
exploitations d’une mature tout & fait économique.
Les groupements locaux sont généralement investis
d’une certaine puigsance et peuvent jusqu’a un cer-
tain point contraindre les particuliers & faire ou
4 ne pag faire; mais quant aux avires groupsements
publicg, ou bien ilg sont douds d'une faible autorité,
ou bien ils n’en pogsédent point, comme c’est le ras
dans une fondation publique. Fn somme, la jouis-
sance du droit de puissance n'est aucunement la con-
dition eszentielle d’existence d’'un groupement public,
Par contre, il v a un grand nombre de cas dans
lesquels wun individu ou une collectivité privée est
investi, soit nécesgairement, soit éventuellement,
de plug ou moins de puissance: par exemple, le com-
mandant d’'un . navire marchand posséde le droit de
police sur 'équipage et les voyageurs; la compagnie
de chemin de fer egt investie d’une partie du droit de
police et. plus gpécialement de Ia police des commu-
nicationg; et particuliérement la Compagnie du che-
min de fer sud-mandchourien jouit d’un privilége
trés large en matidgre d’administration publique
dans la Mandchourie du Sud. Das lors, la jouissance
du droit de puissance n’est nullement la condition
indispensable d’une personne morale publique et ne
peut pas gervir de eritére pour la distinguer d’une
personne morale privée”,

(Op. cit., phgs, 26-27).

Serd preciso algo mais para convencer?. ..

PR S

.
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Inunidade do argumento fundado no “regime de mono-
 pélio”

Inconsistente, por igual, é a invocagdo do regime de mono-
pdlie da exploracfio industrial ou comercial, ainda que de rele-
vante interégse publico (1}.

. -Resgalvadas as restricbes constitucionalmente estabelecidas,
nada impede, realmente, que a Unifo, oz Estados, o Distrito
Federal e o8 Municipios confiem a delegados ou concessioni-
rios privativos o exercicio de suas atribuicOes e faculdades, por
conveniéneias de natureza econdmica ou téenica, ou por outras
q'daisquer razdes de interésse administrativo. E, se atividades
e tarefas préprias do Hstado podem ser por &ste delegadas e
cbm‘:(_adidas a particulares preewistentes, nada obsta a que o se-
jain, também, a entidades de direito privado por &le mesmo
eriadas para tal fim,

O (r tato de se tratar de uma atividade monopolistice (ou
nionopolizada) n&o infunde, por si s6, personalidade juridica de
direito pithlico, quer 3 preexistente entidade de direito privado
a que seja delegado ou concedido o seu exercicio, quer a que,
a;m'wwzdes de direito privado, seja, porventura, instituida para
¢ 'mesmo fim.

Observou-o, com acérto inconteste, THEOPHILO DE AZEREDO
SANTOS !

“() fato de o Estado conferir ao IRB monopdlic de
servicog de sua exclugiva competéncia — o regsegu-
ro — nio The deforma a natureza juridica, como

(1} GrugeprIiNO TREVES assinala nos monopdlios fisecais o fim ceo-
ndwmice (interésse Ilucrative), qualquer que seja o grau do interésse
pablico gue os tenha determinado:

“Lo seopo di oftenere un profitto per lerario ¢ lo scopoe
prevalente, se non addirittura l'unico, dei monopoli fiscali...”
“1] fine principale rimane quello di realizzars una maggiore
utilith sociale, ma esso non esclude, talvolta, caleoli di
vantaggio economice, anche se non sempre si vealizzine”,
(Op. eit., pag. 52).
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sucede, também, com a PETROBRAS, sociedade de
economia mista a que a Lei n.° 2,044, de 3 de outubro
de 1953, em seu art. 2.°, outorgou o monopdlio do
petréleo”,

(Op. cit., pig. 68).

L

Consoante ja vimos em citaciio anterior, JOA0 DE OLIVEIRA
TILHO, no seu artigo doutrinirio “Os Podéres das Autarquias”,
qualifica como “servigos publicos aparentes, porque, ne reali-
dade, sdo de ordem porficulor”,. ..

“todos aquéles que corregpondem & intervengio de
Fstado no dominio econdmico, quer organizando
emprésas em concorréncia com as organizagdes par-
ticulares, quer MONOPOLIZANDO DETERMINA-
DA INDUSTRIA OU ATIVIDADE",

Quando o emérito PONTES DE MIRANDA, em seu comentario
a0 art, 146 da Constituicfo, menciona “o Estado e as emprésas
que servem ao exercicio do monopélio estatal” {(Comentdrios 4
Constituigdo de 1946, 3.2 ed., tomo V, pig. 489), emprega, ai
g palavra “emprésas” com precisio téenico-juridica, no seu gen-
tido préprio e especifico de entidades privadas de fim econd-

mico, destinadas 3 exploragfio industrial ou comercial em deter-

minados setores da produgdo (1).

Sa0 expressdes de FRITZ FLEINER:

“Sin embargo, la ley puede permitir a las autori-
dades administrativas que concedan a un particular

(1) J. X. Canvarso pr MeNponga definiu a emprésd como sendo

“p organizacdo técnico-econdmica que se propde a produzir,
mediante a combinaco dos diversos elementos, natureza,
{rabalho e capital, bens ou servigos destinados & troea
{venda), com esperan¢a de vealizar lucros, correndo og ris-
cos por conta do empresdrio, isto é, daguele que reune, co-
ordena e dirige 8szes elementog sob a sua responsabilidade’.
(Trotudo de Direito Comerciol Brogileiro, 2.2 ed., wol. I,
pig. B38).
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el ejercicio de una actividad monopolizada, sea com-
pitiendo con la Adminigtracién publica o sustituyén-
dola. Pero esto es solamente admisible cuando exis-
ten garantias de que también por la explotacion
privade ... se alcanza el fin piblico”.
(Instituciones de Derecho Administrativo, pags. 278«
-279).

Em seu ja citado parecer juridico de novembro de 1962,
escreve OROSIMBO NONATO, refutando a idéia de que o exercicio
de atividade monopolistica delegada pelo Istado induza & per-
sonalidade juridica de direito ptblico:

“No que tange 38 sociedades de economia mista, di-
zem MIGUEL LiINS e CBLIo LOUREIRO, Teoria e Prd- -
tice do Direito Tributdrio, pags. 430-431, ainde que
investidas das qualidades monopolisticas (nossos os
grifos) consagradag pelo art. 146 da Constituicfo,
descabe reconhecer-lhes qualquer imunidade, justa-
mente em face do objeto nitidamente econdmico das
respectivas atividades. E, em nota, ddo a ementa de
acérdfio undnime do douto Tribunal de Sac Paulo,
de 23 de sctembro de 1953, in verbis:

“A simples cutorga de monopdlio do
comércio de qualquer artigo a uma socie-
dade de economia mista nfio implica ...
execucdo, por esta, de servigo puablico fe-
deral que acarrete a isencdo -tributdria
constitucional” (1).

(1) Em Acérdio de 22 de julho de 1960, o Tribunal de Justiga
do Estado do Parf, decidindo contrariamente & pretensiio da Petrobras
ao goro da imunidade tributdria com base no art. 81, n.® V, letra @,
da Constituicio, sob a invocaglo de seu cardter de “executora”, por
delegacio, do monopdlio estatal do petrdlec”, assim disse:

“Ora, quer se tenha a exploragio petrolifera ma conta de
gervico ptblico, guer na de particular, o dispositive cons-
titucional citade nfdo auloriza a isengio tributdria preten-
dida pela agravante, Se o servico é de natureza ptblica,
e eostd sendo executado mediante concessfio ou delegagho
pela agravante, tal isencio nio existe, desde que “néio es-
tabelecida pelo poder competente”, “nem instituida pela
‘Unifio em lei especial”. Se, ao contririo, a exploragio pe-
trolifera é... servigo de cardter particular ou privado, mo-
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Alids, antores hi4 gue mencionam, expressamente, come
imponiveis as exploracdes ou organizacdes estatais de fing eco-
ndmicos constitutivas de monepdlio.

Asgsim, por exemplo, ANDREOZZI, ao prelecionar sébre o fema
da imunidade tributaria do Istado, especifica:

“Se supondré la exencién cuando se trate de entes
u organismos ipicamente adwminisiretivos, pero no
cuando se trate de entes u organismos cuya activi-
dad no tenga ewxeclusivamente aquella finalidad.
Asi, por ejemplo, una reparticion pGblica descen-
tralizada estd exenta, por la propia indole de sus
funciones; pero no aquellas que constituyan un MO-
NOPOLIO, cumplan funciones de cardeter econdmico
u otrag no esenciales del Estado”. (Os destaques sdo
NOSS08) . _

(MANUEL ANDREOZZI, Derecho Tribuwlario Argenti-
no, Buenos Aires, 1951, tomo I, pags. 213 a 214).

nopolizade excepcionalmente pelo Poder Pablico, tendo e
vista a sepuranca e os altos interdsses nacionais, ainda agqui
néo hi que cogitar da imunidade tributdria, que ad be-
neficia os servicos piblicos, assim mesme guando explora-
dos diretamente pela peszoa juridica da mesma natureza u
que competir a respectiva execucfio™.

= Tgualmente explicito e incisivo, na wmatéria, é o Aectrdio de 23 de
sotembro de 1958, do Tribunal  dg Justica de S3o0 Paulo {Tribunal
Pleno), no Mandado de Seguranga n° 63.849, impetrado pele Banco
de Crédito da Amazdénia S. A, contra a Secretaria da Fazenda do
Tstado de S8%o0 Paule (relator o Des. PERCIVAL DE OLIVEIRA) . Esse ares-

to — pelo qual se conhecen do pedido, por maioria, e se denegou a
seguranca, por unanimidade, — estd refletido na seguinte ementa:
“].951 — EBMENTA: — A simples outorga de monopdlio do

coméreio de qualquer artigo a uma sociedade de economia
mista nio impliea na execugho, por esta, de servico piblico
federal que acavrete s isencho tributdria constitucional”.
(Reviste dos Tribuneis — Sao Paulo, — vol. 218, pag. 366;
0 Mandado de Seguranga ¢ sue Jurisprudéneis, Rio de Ja-
neiro, edicfio da Casa de Ruy Barbosa, tome 1, pig. 540
Miguer TiNg e ChLio Lourriro, Teoria ¢ Prdtice do Diveiio
Pributdrio, 1.8 ed., 1961, pag. 431} .

iy
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Em nosso erdenamento juridico — bem assim na maioria
dos estrangeiros — sobreleva, entre os indices idoneos & iden-
tificacho das pessoas de direito phblico, o de nio terem suas
gesties e atividades o cardier comercial, certo, como &, que no
conceito juridico-econdmico de atividade mercontil, ou comer-
¢ial, se acha natural e necessadriamente implicito o fim lucra-
tivo, excludente do cardter pitblico a8 pessoas juridicas (CAR-
VALHO DE MENDONCA, Tratado de Direito Comercial, 2.% ed., vol.
1, pag. 472; DE PLACIDO E SILVA, Nog¢des Prdticas de Direito
Comercial, psg. 4). Sem embargo de certas especulagbes ted-
ricag sbbre o assunto, é econcepcfio ainda hoje dominante na
doutrina universal a de ser o fim comerciel manifestamente
incompativel com o cardter social desinteressado e paternalista
do servigo piblico, o qual, e 86 &le, izento de interdsse egois-
tico, deve constituir a institucional finalidade e a vocagio ex-
clugiva dos entes piblicos,

Expressiva é, a respeito, a observagfio de CIOFFI:

“Attiene ugualmente alla natura degli enfi pubblict
il generale divieto per essi di assumere la qualitd di
commercianti, perché il lucro non & funzione di
Htato...”

“Perché persona giuridica pubblica esista occorre
che si tratti di un ente, il quale attenda ad un ser-
vizio pubblico.

Tutte le persone morali di diritto amministrativo
hanno questa nota, che le distingue dalle societd
commereciali o civili e ciod di non essere create per
provvedere ed interegsi privati”,

- (AvFrREpO CIOFFI, op. cil., pAgs. 183 e 184).

No mesmo sentido se externa BERTHELEMY quando sustenta
que

“um cardter é comum a t6das as pessoag moraisg de
~ direito administrativo: elas nfio sio criadas tendo

em vista interésses privados”,

(Droit Administratif, pags. 34-85).
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Asgsim, pois, para que se Dossa caracierizar como pessoa
publice, ndo basta seja o ente criado por inicialive estafal,
tenha, de certo modo, um fim phblico, desempenhe atividades
de relevante inferésse publico ou realize, mesmo, um servigo
piblico; eumpre, ademais, que “ldde a sua atividade” (e néo
apenas ume porte dela) tenha cardter estritamente funcional,
seja dirigida ¢ exercitada no sentido e em funcio do fim pi-
blico, isto 8, que o servigo piblico seja a razéo fundamental
exelusiva € o escopo imediato de sua criacfo, exigténeia e fun-
cionamento, - excluido, pois, tode e qualquer interésse egois-
tico e, como tal, o fim de lucro, que é proprio das atividades
privadas de cunho mercantil (SANTI ROMANO, op. cit., vol. 1,
pags. 86, 87, 89, 91 e 97; ZANZUCGCH]I, op. cit., pAg. 12; RANEL-
LETTI, op. cif.,, pags. 567, 558 B6S ¢ 570 a 572, ete.).

Conguanto o problema da conciliacio das qualidades de
ente publico e de comercionte, como regista ALESSI, j& tenha
constituido objeto de debate entre os estudiosos, — havendo,
em oposicio A corrente majoritiria, formada pelos autores que
sustentam a mcompotzbilidade delas (CIO¥FI, SCIALOJA, MAR-
GHIERT, RANELLETTI, VIVANTE, INGR0SS0, BRUNETTI, BERTHELE-
MY, ete.), uma minoria de cultores do direito comercial que ad-
mite a concomitineia dasg ditag qualidades (BOLAFFIO, VIDARI,
ABELLO, BRUSCHETTINI, PIPIA), — certo é que a noclo de “so-
ciedade comareial piblica”, configurada pela conjugacio da for-
ma de sociedade comercial com a personalidade de direito pG-
blico (ARENA, Le Socitd Commercioli Pubbliche, Mildo, 1942)

“Thio teve, até hoje, penetracio nem receptibilidade na doutrina
bragileira; além do que, no plano do direito positivo, encontra
obsticulo intransponivel na regra do art. 16, n.° I, do Cédigo
Civil, consoante a qual “sdo pessoas juridicas de direito prive-
do” . ..“as sociedades mercantis”,

0 cardter monopolistico da exploragio nio modifica os tér-
mos do problema.

Finalmente, é de salientar-se que, mesmo entre o8 poucos
autores que admitem a compatibilidade da personclidade de
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direto piblico com a natureza comerciel de certas entidades, ne-
nhum déles vai ao ponto de pretender atribuir-lhes direitos de
imunidade ou isengdo tributéria, mas, ao revés, o principio pre-
valecente na unanimidade da doutrina é o da tributebilidede de
todos os organismos administrativos em cujas atividades se os-
tente a marca do espirito empresarigl, inclusas nessa regra
as emprésas estatais produtoras de réditos (LELLC GANGEMI,
Elementi di Scienza delle Finanze, 4.% ed., Népoles, 1948, vol.
I, pig. 413), ou sejam, de um modo g\‘eral, tédas as explora-
cOes industriais ou comerciaiz phblicas (GASTON Jizw, Cours
de Finonces Publiques — 1933-1934 —, Paris, 1934, pags. 92
a 93; LAUFENBURGER, Traité d’Economic et de Législation Fi-
nanciéres, Paris, 1950, pags, 171-172; TANGORRA, Trottato di
Seienza delle Finanza, Mildo, 1915, vol. I, pag, 804; TROTARAS,
op. cit., pags. 269-270; CHALANDON, L’Imposition des Collec-
livités et des Htablissemenis Publics, R.8.1.F., 1938, pags. 162
e segls.; GIANNINI, Il Rapporto Giuridico d'Imposta, Mildo,
1937, pags. 112-113; PUGLIESE, Istituzioni di Diritto Finan-
siario — Diritto Tribuierio, Padua, 1937, pig. 47; INGROSSO,
Istituzioni di Diritto Finanziarie, 1935, tomo I, pig. 16; TE-
80RO, Principié di Diritto Tributario, Bari, 1938, pags. 126-
-127; HeNseL, Diritto Tributerio, trad. italiana por DINO
JARACH, Mildo, 1856, pags. 92 a 94; CAPLAN, Finanzas Pibli-
cas, Buenos Aires, 1955, pags. 86-87; BLUMENSTEIN, Schwei-
zerisches Stewrrecht, Tubingen, Mohr, 1926, pag. 66; GROS,
L’Activité Commerciale el Industrielle des Communes et le
Fise, in Révue de Science et de Législation Finonoiére, 1936,
pags. 137 e segls.; ZavalLA, Flementos de Finanzes Phblicos
Mezicanas, 2.2 ed.,, México, 1951, pigs. 68 e 136-137; Dino
JArAcH, Kl Hecho Imponible, Buenos Aires, 1943, pag. 153;
DELBRZ, Eléments de Finances Publiques, Paris, 1955, pig.
159; MALEZIEUX, Finances Publiques, Paris, 1949, pag. 208;
SA TiLuo, Estudos de Direito Fiscal, pag. 23; ete.).



