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. Esta a raiz do problema, de dificil, incerta e variivel fixacfio. Se
publico o servigo, a coletividade ha de pagé-lo; se particular, incumbirio
suas despesas aos beneficigrios. Publico o servico, a incorporacdo das redes
- cbjeto do processo em exame — pode ou deve fazer-se. Par;icular O ser-
vico, aos p'a‘rticula_res incumbe crid-lo, manté-lo e pagd-lo.

_ Para definirio servic blico, caracté¥izando-lhe o cerne e a essén-
cia, en.tra-se no diglogo de suif‘_n‘o{_ a que aludia um jurista francds. A
deterfnlnagﬁo d_o coriceito causou perplexidade aos doutores e aos tri-
bunais, A Suprema Corte norte-americana, desde o caso Munn v. I1linois
(94 V. §. 113-154 October Term, 1876) pretendeu definilo como aquele
at.mgido por um iriteresse pﬁblico ("affected with a public interest”), re-
guldvel pelo Estado sob o fundamento do poder de policia (LR. Ba,rnes
_.C,afes on Public Utility' Regulation — N. York, 1988, pags. 1 e segs.). O
criterio adotado, diante da inconsisténcia dos termos, seria a analogia entre
uma em_presa precedente ¢ uma nova, no pressuposto que aguela fosse
um servigo puiblico, A propriedade ou a atividade adquiriria interesse pi
blico pelas conseqiiéncias de seu uso, quando afetem a comunidade como
um todo. Nio obstante os precedentes judicidrios e a pesquisa dos juristas,
n‘iio {ot possivel articular o conceito de servigo publico, de forma apriorfs-
tica e dogmdtica (cfs. Seabra Fagundes, Caio Tdcito — Rew. de Dir. da
PRG — vol. 14; pdg. 561 e 589. Ainda: Temistocles Cavalcanti, idem
vol. 12, pig. 1 e segs.). ’

. Néo obstante a largueza tedrica da expressdo é possivel, todavia, por
meio de construgdo interpretativa da Constituigio da Repuiblica ¢ da
fjonsFituigéo da Guanabara, determinar um eshogo relativo, de prestincia
imediata, para o deslinde do problema. Seriam servicos priblicos, de res-
pons_afailidade do poder piblico, na ausénca de lei, somente aqueles sus-
cetiveis de serem retribuidos mediante taxas. O servico publico h4 de ser
geral € ?150 especial, abrangendo a primeira categoria os servicos publicos
essenciafs e nio essenciais, segundo a perturbadora férmula da letra cons-
t1tw_:10nal da Guanabara. Se a utilidade alcanca a coletividade, de modo
efetl.vo ou potencial, uti universi (Villegas Basavilbaso — Derecho Adminis-
lrattvo, 111, pig. 56-57), o Estado ha de prestd-lo, No caso de abranger
pelssoas determinadas, uti singuli, s6 a lel poderd atribui-lo ao Poder pu-
blico, que, no caso, nfio pode percuti-lo sobre a comunidade, senio sob a
forma de prego, Na ultima espécie, hd beneficidrios, isoldveis como grupo
ou categoria, com utilizagfio restrita do servigo.

5. Voltando ao ponto fundamental da matéria em exame: a incorpo-
ragio das redes a rede de iluminagio publica, a cargo do Estado, direta-
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mefite ‘ou mediame concessfio, sd serd atendivel.se a utilidade abranger a
comunidade, ¢ 1o os moradores de uma vila, ou pessoas que utilizem
privativamente certas ireas. Para esse resultado, voltamos a insistir, os
elementos decorrentes das obrigacdes da concessiondria sio meramente au-
«iliares e nio substanciais. Ocorre que osgpreceitos contratuais. e os do
DecretoJei n.0 5.664, de 1948;n Fotan
ral, enumeracio meramente exemplificat
Assinale-se que a resposta ora oferecida a consulta nio pode ofere-

cer balisas concretas e definidas. O prudente conselho do administrador,
A deficiéncia

¢asos de.servico publico ge-

num memento dado.

ao aplicar a norma ampla, fard as adaptaghes caso 2 caso.
decorre da fluidez do conceito de servigo publico, fluidez muitas vezes
nebulosa, que sG se esclarece diante de concretas necessidades de ordem
geral,

¥ o parecer, sam.j.

Em 18 de julho de 1973, — Raymunpo FAORO, Procurador do Es-

tado,

COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DE COMUNIDADES. VIN-
CULACAO ADMINISTRATIVA

Pretendendo a Alta Administragdo desvincular da ‘Secretaria de
Finangas ¢ vincular i de Servigos Sociais a Companhia de Desenvolvi-
mento de Comunidades (CODESCO), surgiram duvidas sobre a via ade-
quada & realizagio do intento. Como se verifica pela Minuta, de fls. 2, a
era a de efetivar a provid_éncia através de Decreto executivo;

se (fls. 19) que a vinculagio da sociedade a Secreta-
n.e 200,

idéia inicial
a Isso, porém, objetou
ria de Financas decorre de preceito inserto no art. 4.0 do Dec-lei
de 23.10.1969. Ndo scria, enido, necessdria a concretizagio da providéncig
através de lei? ‘

Suscita o problema consideragdes sobre aspectos que, embora
encio, Vamos examind-los suscitamen-

late- '

rais, sem ddvida merecem alguma at
te, antes de ferir o ponto especifico sobre que versa 4 consulta.

9. A criacio da GODESCO data de 1968, tendo-se realizado err1:'2_6.__§1.é' :
marco a Assembléia Geral de constituigdo, que aprovou 08 Estgtut_os-'gq'-
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ciais, registrados em 26 de abril na JUCEG (Didrio Oficial de 29.7.1968,
parte I, pags. 11.628/30). Do capital social, fixado em Cr$ 300.000,00 (tre-
zentos mil cruzeiros), Cr§ 294.000,00 (duzentos e noventa e quatro mil
cruzeiros) foram subscritos pela COPEG, e os restantes Cr$ 6.000,00 (seis.
por cingo sociedades de economia mista
AG e CTC) e pelo Senhor

ie

rscarenhas. Conforme se 1& na ata da Assembléia, “a

mil cruzeiros), em partes igi
estaduais (CETEL, COSIG
Armando Salgad
sociedade (...) resultara da necessidade que teve a COPEG de confiar a
uma emptesa subsididria a fun¢do de promover as medidas necessdrias A
execugdo do planejamento elaborado em decorréncia do disposto no De-
creto P n.° 5.881, de 24 de maio de 1966, do Exmo. Senhor Governador
do Estado, bem como a integragio dos aglomerados subnormais da comu-
nidade normal adjacente, intervindo nos aspectos urbanisticos, habita-

cionais e ontros necessdrios, iniciativa essa que tem pleno apoio no art. 4.°,
inciso II, dos Estatutos sociais € que mereceu a integral aprovagio do
Exmo. 8r. Governador Francisco Negrio de Lima” (D.O. de 29.7.1968,
Parte I, pig. 11.628).

O Estado, portanto, nic contribuiu diretamente para a formagio
do capital inicial da CODESCO — se bem que valha a pena assinalar, desde
j&. ter mais tarde o Dec-lei n.® 5, de 22.4.1969, autorizado o Poder Exe-
cutivo a subscrever agdes da Companhia em aumento de capital, assim co-

mo a empregar, na integralizagio do valor respectivo, “além das dotacoes-

or¢amentdrias préprias, quaisquer bens, mdveis ou imdveis, da proprie-
dade estadual” (art. 1.%) . Tampouco foi a criagio da CODESCO autorizada
por lei, ndo sendo possivel, em nosso entender, descobrir tal autorizacio,
mesmo sob forma implicita, na regra do art. 6.° da Lei n.? 47, de 28.10.1961,
transcrito a fls, 6. Abramos item especial para o exame, sumaric embora,
das possiveis consegiiéncias do fato.

3, A circunstincia de nio haver o Estado, por si, participado ab initio
do capital da CODESCO é relevante para o desate da questio referente
a necessidade ou desnecessidade de autorizagio legislativa para a criagdo
da Companhia. Ndo foi ela constituida por iniciativa de Estado, mas de
outra sociedade — COPEG —, da qual ficou sendo subsididria, tendo a
constitui¢io obedecido aos preceitos da legisla¢io comercial aplicavel.
Resta saber se, assim constituida sem participacdo direta do Estado e sem
lei autorizativa, pode a CODESCO ser considerada, tecnicamente, como
uma sociedade de economia -mista.
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O Dec-lei n.0 383, de 27.5.1970, que aditou as disposicdes e dire-
trizes bdsicas estabelecidas na Lei n.© 1.193, de 20.12.1966, principios fun-
damentais constantes do Dec.lei federal n.? 200, de 25.2.1967, conceitua
come sociedade de economia mista “a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criadg por. lei para a exploracio de atividades
ccondmica, sob a forma de sgg a, cujas agdes com direito a
voto pertenigam, €m sua maioria, ao Esta 0 ou a entidade de Administra-
¢ao Indireta, ressalvado o caso de atividade submetida a regime de mo-
nopadlio, quando a2 maioria aciondria caberd apenas ao Estado, em carater
permanente” (art, 1.9 n. II, ¢). Mas a criagio da GODESCO, recorde-se,
foi antertor 1 entrada em vigor desse diploma: deu-se quando inexistia,
no direito estadual, norma que inchuisse a autorizacio legislativa entre as
caracteristicas essenciais da sociedadeé de economia mista, nio incidindo
por si s6 no plano local, ao nosso ver, a regra editada pela Unifo no
Dec-lei n.0 200 — até porque, se tal acontecesse, nio teria precisado o
Governo estadual inserir em decreto-lei sew norma de teor idéntico. Parece-
nos que, a partir da data em que comecou a viger o Dec-lei n.° 283, ne-
nhuma entidade constituida sem prévia autorizagio legal entra na cate-
goria das sociedades de economia mista; isso, porém, nio obsta a que
eventualmente se haja de reconhecer semelhante qualidade a algum 6r-
gio criado, sem aquele Tequisito, antes da vigéncia do Dec-lei n.® 383,

Importa observar que, no perfodo anterior as inovagdes legislativas
acima referidas, nfio se costuma arrolar a exigéncia de lei autorizativa en-
tre as notas tipicas da sociedade de economia mista. Ao propoésito silen-
ciavam, por exemplo, versando a matéria no plano doutrindrio, Temis-
tocles Cavalcanti, Curso de Direito Administrativo, 62 ed., 1961, pdgs. 301/
/5; Heli Lopes Meireles, Direito Administrativo Brasileiro, 12 ed., 1964,
pags. 300/4; Bilac Pinto, O declinio das sociedades de economia mista e
o advento das modernas empresas publicas, in Rev. de Dir. Adm., vol. 32,
pags. 4/5; Leopoldo Braga, Sociedades de economia mista, in Rev. de Dir,
da PRG, vol, 12, pdgs. 81 e segs. — e outros especialistas, que seria ocioso
enumerar.

Em parecer publicado no mesmo vol. 82, da Rev. de Dir. Adm.,
escrevia Seabra Fagundes, a propdsito das sociedades de economia mista:

“Comoe wm instrumento, entre tantos outros, de que se vale o
Estado para a consecucio dos seus fins, a sua utilizacdo ndo exigiria,
em principio, desde que a administragio publica houvesse por opor-
tuno dele socorrer-se, alo legislativo especial. Mas, como importa em
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dispor de dinheiros publicos e destes s0 pode dispor a administra-
¢do quando lhos credite o Congresso (Constituigao Federal, art. 65,
nes I, IT e V), a formacio de sociedades mercantis, com participa-
¢io da Unido Federal, se tem feito preceéder, sempre, de lei de auto-
os: aggreferéncias do autor sio, ohvia-

rizacio” (pig. 474:
mente, ao texto constl

Ora, héo ¢ necessdrio, no caso da CODESCOQ, examinar a ressalva
feita pelo ilustre jurista, 4 luz do sistema constiﬁucional vigente na data
da criagfio da companhia, Com efeito, segundo ji se observou, a formagﬁq
do capital inicial nio contou com a participagio direta do Estado. Da
ligio, portanto, deve reter-se o principio afirmado: o uso desse processo de
descentralizacio administrativa, consistente na constituicio de sociedades

de economia mista, ndo postulava autorizagdo legal.

4. Restaria considerar a propria circunstincia de ndo ter o Estado —
a0 menos de inicio — subscrito a¢des da CODESCO. O trago fundamental
da sociedade de economia mista, porém, nio reside na participacio acio-
ndria direta da entidade estatal, Mais importante é o fato de constituir
a companhia um instrumento da atuagio do Poder Publico, um condute
de que a Administragiio se valha para atingir fins cuja realizacio demanda

regime de maior flexibilidade operacional,

J& era assim antes do advento do Dec-lei n.° 383, que reconhece
expressis verbis, no art. 1.9, n.? 11, ¢, a possibilidade de pertencer a maio-
ria das agbes com direito a voto, na companhia mista, “ao Estado ou @
entidade de Administragdo Indireta”. Nio estamos, pois, incidindo em
contradigio, guando, apds dizermos que a criagio da CODESCO sem
autorizagio legal nio a desqualifica como sociedade de economia mista,
porque anterior ac diploma aludido, aflirmamos que tampouco a desqua-
lifica como tal o fato de deter a COPEG, e nio o Estado, o seu controle
aciondrio. Esta segunda alirmacio ndo se fundamenta no texto do Dec.-
lei n.% 383, que no particular, ao que nos parece, veio apenas explicitar,
imprimindo-lhe a chancela legal, proposicio cuja verdade seria, ainda sem
ela, sustentdvel.

A CODESCO ¢é um dos “Orgios do Fstado, competentes para intervir,
decidir ou executar a Politica Habitacional do Estado da Guanabara”
(Dec. “E” n.° 2,711, de 28.2.1969, art. 5.9, letra d). Nio admira que o Go-
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verno Estadual a tenha sempre considerado e tratado como 6rgio integran-
te da Administragio Indireta — mais exatamente como sociedade de eco-
nomia mista, j4 que nem como autarquia, nem como empresa publica
poderia ela classificar-se, ¢ de uma quarta espécie ndo cogita o ordenamento
{v. Dec-lei n.% 383, art, 1.9, n2:11; Dec.lei n.? 434, de 7.7.1970, art. 1.9,
que deu nova redacio ao a .2 1.193, de 20.12.1966). Assim,
por exemplo, o Dec. “E” n.° 4.923, de 2.6.1974, determinando no art. 1.°
aos representantes do Poder Executivo nas companhias mistas, empresas
publicas e fundag¢des institufdas ou mantidas pelo Poder Pidblico promo-
verem a inser¢do, nos atos constitutivos dessas entidades, de disposi¢io que
submete aos preceitos do Caodigo de Administracie Financeira e de seu

Regulamento Geral as compras, obras, servigos e alienagBes de imodveis,
arrolon no pardgrafo tUnico algumas entidades a que a 1‘egia nic seria
aplicavel, incluindo ai a “Companhia Progresso do Fstado da Guanabara
e suas subsididrias”, Quer isso dizer que o Dec. "E” n.° 4923, v& nas sub-
sidiarias da COPEG — entre as quais figura a CODESCO — sociedades de
economia mista, pois seria absurdo supor que nelas visse empresas publicas
ou fundacdes. )

5. E bem verdade que, ao ser criada a GODESCO, vigia na Guana-
bara a Constitui¢do de 1967, cujo art. 70 disciplinava a prestagio de ser-
vigos piblicos, em termos idénticos aos do art. 73 do texto bisico estadual
hoje em vigor. Distinguindo entre servicos publicos essenciais e nao essen-
ciais, dispunha e dispde a Carta Estadual que os primeiros “serfo prestados
por administracio direta ou através de entidades autdrquicas, empresas
publicas ou sociedades de economia mista, nas quais o Estado, por si ou em
associacdo com outros Estados ou com a Unife, tenha, no minimo, 519,
das a¢les com direito a voto, e cujos demais acionistas, inclusive os de-
tentores de acBes preferenciais, sejam brasileiros ou estrangeiros radica-
dos no pais, ou pessoas juridicas constituidas exclusivamente por sécios
ou acionistas que satisfacam a estas condigbes” (§ 1.9); quanto aos ser-
vicos nfo essenciais, “como tais definidos em lei, sua prestacio poderd ser
delegada ou concedida, nas condigdes fixadas em lei estadual” (§ 2.°).
A referéncia & delegacdo, no § 2.° mostra que a Constitui¢io nfo
restringin o conceito de “sociedade de economia mista” — ao contrdrio do
que talvez possa parecer a uma leitura apressada do'§ 1.0 — para s6 ter
como tal a que se revista dos caracteres neste enumerados. Conforme en-
sina Ieli Lopes Meireles, ob cit., pdg. 279, entram na categoria de “ser-
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vigos delegados” os “executados por entes paraestatais”, entre 0s quais, co-
mo & notdrio, se. incluem as companhias mistas. Quer dizer que, & luz do
sistema constitucional da Guanabara, tais entidades precisam satisfazer os
requisitos do § 1.9 para poderem incumbirse da prestacio de servigos pui-
xclua a possibilidade de existirem outras

blicos essenciais, sem que iss
sociedades de economia mista; ésvinculadis de semelhante exigéneia, e
habilitadas a exercer, mediante delegacio, apenas servicos publicos nde
essenciais.

Embora nenhuma lei estadual haja até agora definido esses servigos
ptblicos, complementando o preceito da Constituicio, parece razodvel con-
siderar que a “tarefa de recuperagio dos aglomerados subnormais” — atri-
buida 2 CODESCO pelo art. 3., letra ¢, do Dec. "“N” n.© 1.059, de 7.5.1968,
e pelo art. 3.9, letra d, do Dec. “E” n.? 2.711, de 28.2.1969 — nfo se insere
no rol dos servigos publicos essencials, desde que assim se qualifiquem
unicamente aqueles que, “de tdo importantes, se constituem num impera-
tivo para a prépria subsisténcia do Estado, como o de defesa nacional, o
policial, o sanitirio, o diplomidtico” (Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
Curso de- Direito - Administrativo, vol. 2.2, 1971, pdg. 156). Nio havia
ébice, portanto, desse ponto de vista, 2 que se delegasse 4 CODESCO a
prestacio do aludido servigo, conquanto ausentes as caracteristicas recla-
madas pelo § 1. do art. 73 (antigo 70) da Carta Estadual.

Objetar-se-d que 2 delegaco, ex vi da parte final do § 2.9, deveria
procederse “nas condicbes fixadas em lei estadual”. Nessa cldusula — ain-
da que contornadas pelo intérprete todas as outras dificuldades textuais
— subsistiria, irredutivel, a exigéncia de assento legal para a criagio de so-
ciedades de economia mista, ou antes para a atribuigiio, a tais entidades,
do mister de prestar servigos pablicos, mesmo ndo essenciais. Forga ¢ con-
vir, porém, antes de mais nada, que o preceito constitucional ndo impde a
edicio de leis autorizativas especificas, a serem elaboradas caso por caso:
2 “lei estadual” de que cogita o § 2.0 ¢ diploma genérico, onde se fixem
in abstracto as condigGes sob as quais se pode legitimamente conceder ou
delegar a prestacio de servicos nfo essenciais, Ora, tal lei tampouco exis-
tia em 1968; mas nfo se afigura sensato entender que, a falta dela, ficasse
vedada a prdtica da delegacio e da concessio, obstruindo-se as vias de
prestacdo indireta de servicos puiblicos. O que se tem de concluir, bem
ab contrdrio, é que, enquanto nio fosse editada a lei a que faz mencio o
§ 2.9, os servios publicos n3o essenciais podiam ser livremente concedidos
ou delegados, com observincia, ¢ claro, de quaisquer normas entio em
vigor e acaso pertinentes. Se correto o raciocinio, afastada fica a ultima
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impugnragio que se poderia opor i legitimidade da delegagio feita 2
CODESCO.

Assim caracterizada a CODESCO como sociedade de economia mis-
ta, € pois como 6rgio da Administracio Indireta, pode-se com maior co-
modidade enfrentar o probigiua especificor que constitul objeto da con-
sulta. Sem duvida, em principio, estabelecida por lei (Dec-lei n.o 200, de
25.10.1969, art. 4.°) a vincula¢io da entidade (verbis “A Companhia Pro-
gresso do Estado da Guanabara e as suas subsididrias...”) 4 Secretaria de

Financgas, derrogagdo de tal dispositivo também por lei deveria fazer-se.
Entretanto, cumpre ter em mente que o Ato Institucional n.° 8, de 2.4.1969,
no art. 1.9, autorizou o Poder Executive dos Estados, do Distrito Federal
€ dos Municipios de populacio superior a duzentos mil habitantes a “rea-
lizar, por decreto, a respectiva reforma administrativa, observados os prin-
cipios fundamentais adotados para a Administragio Federal”.

Ora, entre esses principios figura o que o Dec.-lei estadual n.@ 383, de
27.5.1970, expressamente incorporou a sea texto no inciso I do art. 1.9,
a saber o de que “as entidades de Administragio Indireta consideram-se
vinculadas & Secretaria em cuja drea de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade”. Assim, s¢ a principal atividade da CODESCO esta
enquadrada na drea de competéncia de outra Secretaria que nfio a de Fi-
nangas, parece razoiavel concluir que a transferéncia da companhia, da
orbita desta para a daquela, representard medida de reforma administra-

tiva. suscetivel de ado¢io mediante decreto, nos termos do art. 1.° do
AT-8.

E certo que com isso se criard situacio esdriixula sob determinado
prisma, destacando-se do chamado “Sistema COPEG” uma das subsidiarias
desta sociedade, para inseri-la em outro contexto administrativo, A pre-
tendida transferéncia nio eliminard, ¢ clavo, o fato de que a COPEG de-
tém o controle aciondrio da CODESCO, de sorte que continuardo a depen-
der da primeira, substancialmente, todas as decisdes a serem tomadas pela
segunda, em assembléia. £ manifesta a existéncia de inconvenientes praticos
em tal solucio. Esse aspecto, porém, escapa a rigor i alcada da Procura-
doria-Geral, que naturalmente se quis ouvir como o4rgio de consultoria
juridica.

E tudo que, salvo melhor juizo, nos parece.

Em 21 de fevereiro de 1972. - Jost CARLOS Barposa MoRreIra, Pro-
curador do Estado.



