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Introducdo — A expresséo ente descentralizado ndo é univo-
ca. Mesmo tendo em mira apenas o fendmeno juridico da descen-
tralizacdo administrativa — portanto, excluida a descentralizagcéo
politica operada nos Estados federais — pode-se toma-la em mais
de um sentido. As préprias sistematiza¢des dos varios direitos posi-
tivos influirdo no conceito de ente descentralizado.

Assim, desde logo, é possivel considerar como tais, quaisquer
pessoas governamentais que coadjuvam a acdo da administracdo
central, vale dizer, do conjunto organico do Poder Executivo. Neste
caso, serdo havidos entes descentralizados, tanto as autarquias (no-
minadas entes autbnomos em alguns paises), como as empresas do
Estado, inclusive suas sociedades de capital misto com recursos
particulares2. Procedendo-se deste modo, abarcar-se-a com o rétu-
lo em apreco, quer pessoas de direito publico (autarquias) e por isso
submetidas a disciplina juridica similar ada administracao, quer pes-
soas de direito privado (ou pelo menos assim consideradas em al-
guns paises, como o Brasil) e que por isso mesmo estdo regidas ba-
sicamente pelo direito privado, isto €, de modo visceralmente distin-
to das anteriores.

Diversamente, € possivel entender que s6 devem ser conside-
rados entes descentralizados as pessoas governamentais cujo regi-
me juridico seja administrativo, fundando-se em que ‘administragéo
publica’, como conceito juridico, deve embasar-se em sua relevan-
cia juridica especifica. E esta mede-se pela similaridade ou equiva-
Iéncia de disciplina juridica, ndo por uma pretensa natureza essen-
cial, 'a sestante', nem por um critério puramente subjetivo, organi-
co.

A adotar-se este segundo entendimento, seriam entes descen-
tralizados apenas as autarquias, excluindo-se da noc¢éo outras pes-
soas governamentais coadjuvantes do Executivo, porém estrutura-



3. Tal como no direito costarri-
guense, a nocdo de autarquia,
que equivale a de ente autdno-
mo, ndo envolve poder legislativo
algum. Assim, poderiamos, no
direito brasileiro, sufragar inteira-
mente a afirmagdo que Eduardo
Ortiz y Ortiz faz ao respeito: "Los
entes autbnomos son una forma
de laadministraciéon que ha deja-
do intocada la funcion legis-
lativa... " - La Autonomia admi-
nistrativa costarriquense, Sepa-
rata da Revista de Ciéncias Juridi-
cas. 1967, p. 122.

das e disciplinadas basicamente segundo critérios e regras de direito
privado.

De fora parte estas questdes, outras podem prosperar em vista
das classificagdes estatuidas pelas normas positivas de cada pais,
aliads, eventualmente, como é o caso do Brasil, procedidas sem crité-
rio uniforme ou internamente coerente.

Exemplificando, no direito federal brasileiro denomina-se Ad-
ministracdo Indireta a realizada por autarquias, sociedades mistas e
empresas publicas (art. 40, n° Il do Decreto-lei federal n° 200, de 25
de fevereiro de 1967). Estas duas ultimas sao qualificadas como pes-
soas de direito privado (art. 50). Excluem-se da no¢cdo de Adminis-
tracao Indireta, sem nenhuma razédo plausivel, as Fundag6es Gover-
namentais que sdo, tanto como as sociedades mistas e empresas
publicas, categorizadas como pessoas de direito privado e, tal como
elas, entidades que desempenham misteres auxiliares da Adminis-
tracao.

Por outro lado, fazendo néo coincidir a nocdo de Administra-
¢ao Indireta com a de descentralizagdo administrativa, o mesmo di-
ploma federal (Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967) estatui
gue a descentralizagao sera feita mediante delegacdo de competén-
cia, convénio com as entidades federadas e contratos e concessoes
com os particulares (art. 10, § 1?).

Deixando de lado esta grave impropriedade, vé-se que anoc¢ao
de Administracdo Indireta do direito brasileiro aproxima-se ou coin-
cide com as noc¢des mais correntes da doutrina sobre descentraliza-
¢&o administrativa.

N&o obstante tenhamos firme preferéncia por um critério siste-
matizador que leve em conta o regime juridico da pessoa como ma-
triz classificatéria, vamos nominar de entes descentralizados todas
as pessoas que coadjuvam a acdo prépria do Executivo, indepen-
dentemente da paridade de regime disciplinador da entidade.

Cremos que sendo esta a acep¢ao mais frequentemente aco-
lhida, deve ser a eleita para os fins da presente exposicao. Além dis-
to, em face da intima correspondéncia entre os conceitos de Admi-
nistragdo Indireta do direito brasileiro e o de entes descentralizados,
mais generalizadamente aceito, vamos discorrer sobre as relagbes
entre o Estado e as pessoas da Administracdo Indireta. Assim, ndo
obstante a diferenga de rotulacdes, havera, quando menos, aproxi-
mada coincidéncia de objetos.

Cumpre, apenas, esclarecer qual o conceito de cada uma des-
tas figuras tipolodgicas que comp&em o panorama das entidades de
administragédo indireta federal no Brasil. Vamos enuncia-las toman-
do por base as noc¢des correntemente admitidas no pais, sem apego
a literalidade das defini¢cbes legais — incrivelmente mal formuladas

— mas fixados na interpretacdo prevalentemente para compreen-
séo das referidas defini¢cdes.

Entende-se por autarquia a pessoa juridica de direito publico,
criada por lei, de capacidade exclusivamente administrativa3, que



exerce, pois, atividades reputadas tipicas da Administracao Central,
mas que, para melhor funcionamento, requerem gestao administra-
tiva e financeira descentralizada. S&o havidas como um servigo au-
tbnomo, com patriménio e receita préprios.

Considera-se empresa publica a pessoa de direito privado, for-
mada exclusivamente com capitais de origem governamental e em
gue atotalidade das acdes ou a maioria acionaria votante pertenca a
Unido ou a pessoa de sua administracdo indireta, criada por lei e
com a finalidade de explorar atividade econdmica ou de prestar ser-
vico publico.

Qualifica-se como sociedade de economia mista a pessoa de
direito privado, constituida sob a forma de sociedade an6nima, cu-
jas agcbes com direito avoto sejam majoritariamente da Unido ou en-
tidade de sua Administracdo Indireta e, minoritariamente, de parti-
culares, criada por lei para explorar atividade econdmica ou para
prestar servico publico.

Ao se cogitar das relagfes entre o Estado e as entidades des-
centralizadas, o principal tema que acode ao espirito € o do controle
destas pessoas. Sem embargo, ha outros aspectos juridicos interes-
santes e pertinentes que também merecem referéncia. Entendemos
cabivel examinar os seguintes tdpicos: criagdo e extingdo dos entes
descentralizados; relagdes tributarias entre Estado e entes descen-
tralizados; controle dos entes descentralizados e responsabilidade
patrimonial do Estado por atos dos entes descentralizados.

Eevidente que estes diversos itens comportariam, cada qual,
alongada exposicdo. Nada obstante vamos cifrar-nos a uma brevis-
sima dissertacdo, adstritos ao objetivo de exibir, panoramicamente,
o tratamento juridico cabivel no direito brasileiro, para estes distin-
tos problemas.

Criacao e extingéo dos entes descentralizados

No Brasil prevé-se que os trés tipos de entes descentralizados
— nominados pessoas da Administragdo Indireta, como se viu —
séo criados por lei. Assim, resulta claro que nenhum ato administra-
tivo teria forga para entronizé-los no universo juridico. Pensamos in-
clusive, que em qualquer pais onde se adote sem reservas o princi-
pio da legalidade descaberia outra solugdo. Com efeito, instaurar
uma nova pessoa governamental, fragmentando, assim, a unidade
orgéanica na prestacédo de atividades que, em principio, incumbem a
pessoa do Estado, (por via da administracdo), é ato de extremo rele-
vo. Por isso, s6 mesmo preceito de hierarquia superior, como o é a
lei, poderia decidir sobre tal matéria.

Tendo-se em mira que a atividade da administragéo €, por defi-
nicéo, atividade subordinada, néo seria de admitir solucao diversa.

A duvida interessante que pode surdir substancia-se no se-
guinte: é necessario que uma lei crie formalmente uma empresa pu-
blica ou sociedade de economia mista ou pode-se considerar preen-
chido este requisito, por via indireta? Por exemplo: se a lei autorizar
gue o Executivo desaproprie atotalidade ou a maioria das acdes de



uma empresa particular, havera surgido empresa publica ou socie-
dade mista com aefetivacdo da medida?

Estamos em que a resposta devera ser afirmativa. Com efeito,
a autorizacao para expropriar valerd, no caso, como deliberada in-
tencéo, exprimida pelo Legislativo, de assumir a entidade privada,
convertendo-a em instrumento de acdo estatal. Desnecessario,
pois, que esta manifestacdo clara, assuma o enunciado formal de
declarar criada a pessoa governamental.

Outrossim, embora a lei brasileira fale em ‘criagéo por lei', en-
tendemos que, em rigor, a linguagem textual deve ser interpretada
como ‘'autorizacdo legal para criar'. Ea razdo disto estd em que —
sempre no caso das sociedades mistas e empresas publicas —
tratando-se de pessoas constituidas na forma do direito privado, o
modo pelo qual passam, de direito, aexistir € com o registro de seus
estatutos, segundo disp8e o préprio direito brasileiro.

Diversamente, no caso das autarquias, pessoas de direito pu-
blico, parece-nos que ganham existéncia, perante o direito, a partir
da lei criadora. Os atos sucessivos — incumbentes a Administracao
- de mobilizar recursos para integra-los materialmente no patrimé-
nio da novel entidade, de designar o pessoal e quejandos, sdo meras
providéncias praticas para sua efetiva instituicdo no plano das reali-
dades empiricas. Contudo, no reino do direito, a autarquia existe
desde alei criadora.

Outro ponto suscetivel de gerar controvérsia atina a possibili-
dade (ou impossibilidade) e as consequéncias de uma sociedade
mista ou empresa publica virem acriar, por si mesmas, outras socie-
dades, prevalecendo-se da desenvoltura que lhes é conferida por
sua estrutura de direito privado.

Eao fruto destas decisdes que se tem atribuido o nome de em-
presas do Estado 'de segunda geracao' e, as vezes, até mesmo, 'de
terceira geracado'.

Em rigor haveria que separar duas hip6teses: casos em que a
lei originadora da empresa estatal-mée Ihe confere autorizacdo para
criar empresas subsidiarias e casos em que a lei ndo contempla tal
autorizagdo. Haveria, ainda, que perguntar se o regime das
empresas-filhas seria ou ndo o das empresas-maes, isto €, se esta-
riam submetidas ao mesmo esquema de relagfes entre Estado e en-
tes descentralizados e entre estes e terceiros.

Pensamos que € legitima a criagdo de empresas estatais subsi-
diarias apenas quando a lei fundante da empresa estatal matriz (a)
autoriza este proceder e (b) especifica as finalidades parciais que se-
réo da algada das subsidiarias. Isto porque, sem o primeiro requisito
(autorizacéo legal antecipada) a empresa do Estado néo teria calco
juridico algum para este proceder. Se a prépria administragao cen-
tral, da qual ela é auxiliar, ndo se reconhece o poder de criar, por de-
ciséo prOpria, uma nova pessoa juridica, como reputar cabivel que
mera empresa estatal o faca?

De nada valeria argumentar que seu carater privado defere-lhe
maior liberdade de manejo, mais desatado comportamento do que



o pertinente a Administracao, peada que é, esta Ultima, pelas regras
de direito publico. A légica aparente deste raciocinio descansa no
equivoco de presumir que a outorga de personalidade privada
infunde-lhe natureza igual a das empresas particulares.

A atribuicdo desta espécie de personalidade é simples recurso
para agilizar a atuagdo do Estado na busca de certos cometimentos
havidos como de interesse de toda a coletividade. Nao €, de modo
algum, procedimento que possa, legitimamente, permitir ao Execu-
tivo costear os limites e contencdes derivados do mecanismo de re-
lacionamento entre os poderes do Estado. Posto que aatividade ad-
ministrativa, no Estado de direito, deve ficar encasulada no quadro
normativo estabelecido por lei, seria intoleravel que, por vias trans-
versas, superasse este obstaculo.

O certo é que as empresas do Estado tém insculpidas em sua
esséncia o serem nada mais que instrumentos auxiliares do Executi-
VO, pessoas estatais, agentes de propdsitos reputados Uteis para a
coletividade e incumbentes a Administracao. Nao se deve, pois, ex-
trair da outorga de personalidade privada, conclusdo desbordante
da raz&o de ser desta outorga, a qual cifra-se a permitir atuacdo mais
solerte e expedita, similar a das empresas privadas, quanto as rela-
¢Bes com terceiros. Assim, seria incabivel que empresa do Estado
pudesse, sem preliminar autorizacdo legal, gerar novas pessoas.

Outrossim, caso a lei Ihe franqueasse, preliminarmente, a ge-
racdo de outras pessoas, seria necessario que, neste ato autoriza-
dor, fossem indicadas as finalidades parciais, enquadradas no plexo
de objetivos da empresa-mae, suscetiveis de serem cometidos a
empresa de segunda geracdo. Eo minimo que se pode requerer, pa-
ra persistir configurada a senhoria do Legislativo sobre o surgimento
de novas entidades instrumentais do Estado.

0 regime destas pessoas, assim surgidas, consoante nos pare-
ce, haveria de ser o mesmo da empresa geradora. As razdes que
compareceram para fundamentar as solu¢ges precedentes aplicam-
se, por iguais motivos, ao caso em pauta.

No direito brasileiro, em nivel infralegal prevé-se que o Executi-
vo pode extinguir, por ato seu, as empresas do Estado que apresen-
tem prejuizo prolongado (art. 178 do Decreto-lei n? 200). A0 nosso
ver asolucao éinconstitucional.

A extingdo das empresas do Estado sé pode ocorrer por insol-
véncia dela ou por determinacao legal. De fato, ou seu desapareci-
mento resultara de uma circunstancia incontrolavel, alheia a vonta-
de da propria sociedade ou, entdo, por deliberacdo do legislador.
Realmente, seria inadmissivel que a vontade de seus dirigentes ou
do Executivo se atribuisse o poder de desfazer algo que foi produzi-
do em conseqiiéncia de uma vontade superior: a legal. Segue dai
qgue o art. 178 do Decreto-lei n? 200, segundo o qual o Executivo po-
dera liquidar ou incorporar a outras entidades (respeitados os direi-
tos assegurados aos eventuais acionistas minoritarios) as socieda-
des em que detenha maioria acionaria que acusem prejuizo conti-
nuado, é de valorjuridico nulo.



4. Estudos de direito adminis-
trativo, Atlantica Editora, Coim-
bra, 1968, p.9.

5. Espelham bem asituacgao juri-
dica da administracéo, os seguin-
tes excertos: "Administrar é apli-
car a lei de oficio" (Seabra Fa-
gundes, Controle dos atos admi-
nistrativos pelo poder judiciério,
Editora Forense, Rio de Janeiro,
3ed., 1957, p. 17. "A actividade
de administragdo é uma activida
de de subsuncao dos fatos da vi-
da real as categorias legais"
(Afonso Rodrigues Queir6, A
Teoria do desvio de poder em di-
reito administrativo, Coimbra
Editora, 1940, p. 19.

6. Disse com propriedade Ruy
Cirne Lima: "O fim e ndo avonta-
de domina todas as formas de ad-
ministracdo. Supde destarte a
atividade administrativa a pree-
xisténcia de uma regra juridica
reconhecendo-lhe uma finalida-
de propria. Jaz, consequente-
mente, a Administragdo Publica,
debaixo da legislagdo que deve
enunciar e determinar a regra de
direito" (Principios de direito ad-
ministrativo, Ed. Sulina, 1954, 3
ed. p. 22).

Com efeito, em nosso sistema constitucional so alei tem forca
inaugural no sistema juridico, cumprindo ao Executivo, como servo
obediente dela, tdo-sé e unicamente cumprir-lhe avontade. O art.
81, item lll, da Carta Constitucional, indica bem claramente que ao
Presidente da Republica incumbe expedir decretos e regulamentos
para "fiel execucdo das leis” . O art. 82, item VII, proclama ser crime
de responsabilidade do Presidente da Republica praticar atos que
"atentem contra o cumprimento das leis". O art. 153, § 20, declara
que 'ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei". O proprio decreto-lei (art. 55), utilizavel em
condicBes excepcionais pelo Executivo — pois s6 é facultado em
casos de urgéncia ou de interesse publico relevante e desde que nédo
haja aumento de despesa, limitado, ainda, a matérias restritas —
submete-sea aprovacao do Congresso Nacional.

Os diferentes artigos citados estao a mostrar, de acordo alias
com a melhor tradicdo do direito brasileiro e que ainda persiste por
nao ter sido totalmente violentada, que a posi¢cdo do Executivo em
nosso sistema constitucional é francamente subalterna, como con-
vém que seja nos regimes democraticos, cabendo ao Legislativo dar
o impulso inicial a todo comportamento estatal, de tal modo que
reste ao Executivo o papel, que bem Ihe calha, de agente material
cumpridor de vontades superiores, decididas em escaldo mais alto,
em nivel de representacao popular nacional.

N&o basta, entdo, um Decreto-lei c.onferir ao Executivo o po-
der de desfazer o que foi feito por lei, pois o art. 6?, paragrafo Gnico
do texto constitucional brasileiro, proibe expressamente a qualquer
dos poderes delegar a outros atribuices que lhe séo préprias, salvo
excegdes previstas na propria Cdrta Magna. Com muito maior ra-
z&o, é vedado a um dos Poderes atribuir-se a si proprio competén-
cias que a Lei Maior outorga a outro. Dai que Decreto-lei ndo pode
irrogar o Executivo em poderes préprios do Legislativo.

Quanto a extingdo dos entes autbnomos, designados como
autarquias no Brasil, tem-se por certo e pacifico que s por lei po-
dem ser extintos. Deveras, 0 que nasceu por deciséo legal, s6 por
deciséo legal pode ser desfeito.

Cabe insistir em que a administracéo € atividade sublegal ser-
viente, instrumental. Como bem o disse o professor luso Afonso
Rodrigues Queiro, aadministracdo é alonga manus do Legislativo4.

Importa ponsiderar que a manifesta¢cdo sobranceira da vonta-
de do Estado é a lei. S6 através dela inaugura-se uma ordem juridica
primaria, fundada apenas na Constituicdo. Otrabalho posterior, in-
cumbente a Administracéo, é o desenvolvimento, promocéo e exe-
cucdo dos atos subseqiientes, comportados na previsdo genérica
da lei e cujo valor juridico depende precisamente desta adequacéo,
ror isso mesmo o motor', se cabe dizer, aseiva de vitalidade juridica
destes atos posteriores € 0 mandamento legislativo que se visa por
em pratica e aque se reportam implicita ou explicitamente.

O mundo da administragcao € infralegal5. Tem sua origem e
apoio na finalidade legalmente consagrada®. Como todo o dinamis-



7. Vale registrar a antiga e sem-
pre atual licdo de Fritz Fleiner:
"Administracdo legal, entdo, é
aquela posta em movimento pela
lei e exercida dentro dos limites
de suas disposi¢Bes" (Principes
généraux du droit administrarif
allemand, Librairie Dellagrave,
Paris, 1933, trad. Ch. Einsen-
mann, p. 87).

mo da administracdo advém do dever de prosseguir o disposto na
lei7, assim como é requerida lei para fraturar a unidade organica ad-
ministrativa e dar origem aos entes autdnomos, também é requerida
para fazer cessar-lhes aexisténcia.

Havendo o Legislativo criado ente autbnomo para o cumpri-
mento de determinado fim, nem o Executivo, nem a prépria pessoa
autarquica podem aniquilar aquela existéncia juridica, pois a ne-
nhum dos dois assiste o poder de decidir sobre a matéria. A ambos
compete simplesmente obedecer. Dar seguimento a finalidade pre-
vista. Quem afixou, quem estabeleceu 0 modo de cumpri-la e quem
tem controle sobre isto étao-somente alei.

Relacdes tributarias entre Estado e entes
descentralizados

No direito brasileiro, por decisao constitucional, atipologia ba-
sica dos tributos é tripartida, compreendendo: impostos, taxas e
contribuicdo de melhoria.

Impostos séo as prestagdes tributarias nédo vinculadas a uma
contraprestacéo especifica do Poder Publico. E dizer, no vincula-
das a uma atuacdo especifica do Estado. Taxas sdo as prestacdes
tributarias vinculadas a uma atuacgéo especifica do Poder Publico
em relagdo ao contribuinte. Contribuicdo de melhoria séo as presta-
¢Oes tributarias devidas em decorréncia de uma valorizagdo imobi-
liaria produzida por obra publica.

Os entes autdnomos, no Brasil designados com o nome de au-
tarquia, s8o constitucionalmente imunes a impostos. Sujeitam-se,
contudo, ataxas e contribuicdo de melhoria. Antes de haver dispo-
sitivo constitucional explicito consagrando esta soluc¢éo, j4 era ado-
tada, por interpretacdo, a mesma inteligéncia, pois a Lei Magna es-
tabelecia imunidade reciproca a impostos entre Unido, Estados fe-
derados e municipios. Partindo-se do correto pressuposto de que o
ente autbnomo é um desdobramento personalizado (publico) do Es-
tado em sua feicdo administrativa, entendia-se que as autarquias
comunicavam-se os beneficios genéricos que a ordenacéo juridica
defere ao préprio Estado.

Este tema, evidentemente, é de particular relevo em Estados
federais, posto que em Estados unitarios, por razdes 6bvias, ndo ha
entrechoque de pessoas oriundas de distintas ordenacdes juridicas
internas.

Caberia, entretanto, indagar se nestes a solucao cabivel seria a
mesma ou diversa, sobretudo no caso, qual o da Costa Rica, em que
ha dispositivo, na prépria Constituigdo (art. 189), atribuindo a quali-
dade de entes autbnomos para certas entidades.

Ousamos opinar no sentido de que ndo havendo impediente
constitucional a tributacao, caberia apenas a lei decidir especifica-
mente sobre a matéria. A falta de disposicao legal especifica em rela-
¢ao aeles presumir-se-a isengao de impostos.

A razéo da opinido expressada reside em que, sendo 0s entes



8. Horacio Heredia distingue
controle parlamentar de controle
legislativo. Para o autor citado,
controle parlamentar é género e
controle legislativo é aquele que
se exerce mediante atos em for-
ma de lei (Contraloradministrati-
vo sobre los entes autarquicos,
Buenos Aires, 1942, p. 22).

autbnomos de natureza publica, ndo é de pressupor que o Estado
pretenda, salvo inequivoca manifestacdo do Legislativo, sacar-lhe
recursos que, de outra sorte, estariam aplicados ao desempenho de
um mister igualmente publico. N&o cremos cabivel presumir que se
haja fracionado a unidade administrativa do Estado para, ao depois,
recolher, da entidade publica criada, recursos cuja utilizacdo
considerou-se conveniente deferir-lhe.

A questdo das relagbes tributarias assume diversa feigcdo no
caso de pessoas estatais constituidas na forma do direito privado.
Estas, tanto podem ter sido criadas para a prestagdo de um servigco
caracteristicamente publico, quanto para explorar atividade econé-
mica, seja em regime de monopolio, seja em paralelismo com a in-
ciativa privada.

Se aentidade é prestadora de servigo publico propriamente di-
to, entendemos que a lei '‘pode’ dispensa-la de impostos. Se ndo o
fizer estara adstrita a situagéo juridica dos demais contribuintes,
pois atipologia de direito privado que Ihe foi atribuida reclamaria es-
ta solugéo.

Se a entidade exercita atividade econdmica em paralelismo
com ainiciativa privada, estamos em crer que néo lhe pode ser con-
cedido favor fiscal algum nos paises cujo sistema esteja estribado na
livre iniciativa, salvo se extensivo as empresas privadas do mesmo
ramo de atividade. Isto porque privilegia-las corresponderia a inver-
séo datdnica do sistema, pois conferiria a quem exerce atividade su-
plementar ou ancilar, prevaléncia em relacéo a quem esta operando
em dominio preponderantemente seu. A solugdo em causa esté, no

direito brasileiro, expressamente prestigiada no art. 170, 8§ 2oe 30,
da Carta Constitucional.

Se a entidade exerce atividade monopolizada, contudo, néo
haveria 6bice a outorgar-lhe favor tributario, pois dai ndo resultaria
qualquer desequilibrio em relagéo as empresas privadas, dada a im-
possibilidade de comparecerem no setor.

Controle dos entes descentralizados

Este é certamente o ponto crucial das relagfes entre o Estado e
os entes descentralizados. Ainda que existam varios pontos co-
muns no controle dos entes autbnomos (autarquias) e das pessoas
descentralizadas que tém, no direito brasileiro, personalidade de di-
reito privado, parece oportuno, a bem da clareza expositiva, separar

as questdes. Mencionaremos primeiro o controle das autarquias e
depois o das empresas do Estado.

Demais disso, separaremos o controle administrativo, é dizer,
o efetuado pela propria Administragdo Central, do controle
parlamentar , efetuado por érgdo auxiliar do Legislativo: no Brasil,

pelo Tribunal de Contas e na Costa Rica pela Contraloria General de
la Republica.

Ao estruturar um sistema administrativo que sup8e desdobra-
mento da Administracdo, o Estado, por meio de lei, estabelece os
mecanismos de articulagcéo entre a pessoa autbnoma e a Adminis-
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tracdo Central, fixando um sistema de relacionamento entre ambos,
consubstanciado no controle administrativo, ou tutela.

O controle administrativo ou tutela é o conjunto de atos que a
administracdo central pratica — dentro dos limites autorizados no
sistema legal —a fim de conformar os entes autbnomos ao cumpri-
mento de seus fins préprios. E, pois, um poder de influir sobre eles.

Por meio do controle, o Executivo ajusta-lhes o comportamen-
to as exigéncias legais, harmonizando sua atuagdo com os objetivos
publicos em vista dos quais foram criados.

N&o se confunde o controle com a hierarquia. O ente autdno-
mo n&do é subordinado a administragdo central, pois sua criacéo tra-
duz, justamente, uma ruptura da linha hierarquica unificadora do
aparelho administrativo.

Os dois institutos se diferenciam em que a hierarquia é vinculo
de autoridade que define um comando permanente, continuo e so-
bre atotalidade da atividade dos 6rgéos e agentes situados em esca-
l&0 inferior. Entdo, por ser o meio normal estruturador da adminis-
tracao, assecuratério de sua unidade, os poderes do hierarca se pre-
sumem. A existéncia do liame de subordinagdo, com suas inevita-
veis decorréncias, € conatural ao esquema organizativo da Adminis-
tracdo Central.

Ja o controle ou tutela circunscreve-se aos atos previstos em
lei e emerge nos casos e hipéteses nela prefigurados. Em conse-
gléncia ndo é constante, nem continuo, nem abarca a totalidade
dos atos da entidade auténoma. No direito francés, valem-se os
doutrinadores de uma frase padrdo para caracterizar a natureza es-
trita da tutela. Afirmam: "Pas de tutellesans texte, pas de tutelleau
de/adestextes”.

Marcelo Caetano esclarece: "Os poderes da tutela administra-
tiva ndo se presumem". Os atos das autarquias "s6 estao sujeitos a
tutela nos termos expressamente fixados na lei, isto €, apenas 0s
atos que a lei dispuser, pela forma e para os efeitos estabelecidos e
pelos 6rgédos ai designados"10.

Por isso se pode dizer que atutela existe ‘quando’, ‘como’' e 'na
forma expressamente prevista' em lei.

Compreende-se que assim seja: se a lei houver por bem fratu-
rar a unidade da administracdo, se considerou que a forma conve-
niente de prestacdo de certos servicos se realiza pela exclusdo deles
da linha hierarquica, ndo pode o Executivo, por vontade propria,
sem calgo legal, recompor liames que o Legislativo entendeu opor-
tuno romper.

Exercer o controle fora das hipéteses previstas equivale, sim-
plesmente, ainsurgir-se contra a lei.

Sem embargo, o diploma criador da entidade autbnoma, ou
outro posterior, podem, evidentemente, estabelecer um controle
intensissimo sobre ela, outorgando a Administragdo Central exten-
sos poderes.



0 controle pode ser 'preventivo’ ou 'repressivo’ e concernente
ao mérito dos atos da autarquia ou restrito a 'legitimidade deles'.

Controle 'preventivo' é aquele em que a administragdo central
exerce seu poder de contraste antes da producdo do ato da entidade
autbnoma ou da eclosao de seus efeitos juridicos. Tem lugar quan-
do esta deve, previamente submeter aconcordancia da Administra-
¢do Central o ato que pretende expedir ou quando, embora j& pro-
duzido, o ato tem sua eficacia condicionada a concordancia da Ad-
ministracdo Central.

No primeiro caso, sobre ser preventivo, éapriori, no segundo,
conquanto preventivo, é a posterior/. Em ambos contudo — e por
isso se diz preventivo — o controle previne o desencadeamento de
efeitos jundicos em desconfomidadecomo pronunciamento da Ad-
ministragdo Central. Expressa-se por meio de autorizagdo, aprova-
¢do ou homologacéo, conforme o caso, isto €, na dependéncia do
gue alei estabelecer.

Controle 'repressivo’ é aquele em que a Administragdo Central
exerce seu poder de contraste apds a producao de um ato cuja efica-
cia independe de prévio pronunciamento dela. Configura-se como
manifestagdo corretiva, através da qual a administragcao central re-
prime uma atuagdo da autarquia produzida de modo conflitante
com seu juizo. Manifesta-se através do poder de revogar, modificar
ou anular o ato da entidade autbnoma.

Controle de mérito' é aquele em que é dado a Administracao
Central contrastar o ato sob o ponto de vista da conveniéncia ou
oportunidade. Assiste-lhe, no caso, o poder de exprimir um juizo
discricionario, preventivo ou repressivo, conforme o estabelecido
em lei, medianteo qual concordara, ou ndo, com o ato.

Controle de legitimidade' tem lugar quando o poder da Admi-
nistracdo Centjal cinge-se ao exame da legitimidade do ato. Nesta
hipétese, a acéo controladora vai se restringir & verificagdo da con-
formidade ou desconformidade do ato com as exigéncias do siste-
ma normativo, atendo-se, pois, alisura juridica dele, donde se tratar
de exame vinculado. Todas asmodalidades de controle referidas,
excusa dizer, existem conforme o estabelecido em lei, isto €, desde
gue previstas e segundo o modo nela fixado.

A fim de exercer tutela, sobretudo quando esta é apenas re-
pressiva, necessita a Administracdo fiscalizar, mantendo sob sua
inspecdo o comportamento das entidades autbnomas. Trata-se,
pois, de um”poder natural e que pode ser espontaneamente exerci-
do pelo orgéo central encarregado do controle. Efetivamente, quem
da os fins ndo pode negar os indispensaveis meios; ainda quando a
lei ndo preveja expressamente afiscalizagéo, o 6rgao da Administra-
¢ao Central aque estiver vinculada a pessoa autbnoma, pelos liames
do controle, pode sempre e a qualquer instante manter-se informa-
do sobre os atos da entidade, fiscalizando sua atuacéo.

A tutela de que tratamos até agora denomina-se 'ordindria’,
porque prevista em lei. Exercita-se com normalidade. H4, contudo,
em situacBes anbmalas e extremas, a admissibilidade de uma tutela
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‘extraordinaria’, assim denominada por ser exercitavel mesmo a fal-
ta de previsdo legal, quando circunstancias especialmente graves
exijam, imponham, acéo corretiva da Administragdo Central, se o
ente autbnomo incidir em grave distorcdo em seu comporta-
mentoll

Finalmente, cabe registrar que, em casos excepcionais, de su-
ma gravidade, compete a Administragcao Central, por meio do 6rgao
a que esteja ligada a pessoa autbnoma, promover 'intervencdo' ne-
la, substituindo-se a seus dirigentes, quando a entidade haja se des-
viado inteiramente de suas finalidades, seja por violéncia flagrante
aos ditames legais que a norteiam, seja por descalabro administrati-
VvO.

Convém anotar, ainda, que as decisdes finais dos dirigentes
das entidades autdnomas, salvo se a lei estatuir de modo diverso,
ndo sdo suscetiveis de recurso para os 6rgaos controladores delas.
Com efeito, o controle administrativo € instituido em nome de inte-
resses da Administracao Publica como um todo, e ndo como meio
de defesa de interesses particulares. Sendo o ente autbhomo uma
pessoa juridica e, por isso mesmo, exterior alinha hierarquica, suas
decisbes presumem-se definitivas. O Poder Central é estranho a
elas. Se houve violagdo de direitos de particulares, devem os lesa-
dos dirigir-se a esfera jurisdicional que, ela sim, é aguardia da legali-
dade. Eis por que, quando alei prevé a existéncia de recursos dirigi-
dos a Administracdo Central, contra atos da entidade autbnoma,
tais medidas de apelo se denominam 'recursos hierarquicos' impro-
prios.

A exposicao feita descreve o panorama do controle adminis-
trativo, admissivel no direito brasileiro, sobre os entes autdnomos.
Sendo criados por lei ndo ha ébice que este desenhe um mecanismo
tutelar mais ou menos extenso ou intenso. Eo Legislativo quem de-
cide sobre o grau de liberdade que deseja conferir ao ente auténo-
mo, jungindo-o, pois, de modo mais estreito ou menos estreito avi-
gilancia da Administracdo Central.

Ha, contudo, segundo nos parece, um limite para a intensida-
de do controle, a partir do qual desnaturar-se-ia tanto este instituto,
quanto atipicidade propria das entidades autdnomas, A falta de 6bi-
ce constitucional seria admissivel, mas implicaria verdadeiro ilogis-
mo. Referimo-nos ao 'poder de mando'. Este é o traco nuclear da
hierarquia, do vinculo desubordinacao.

O poder de mando traduz-se na expedicdo de instrucdes e de
ordens concretas. Se a Administragdo Central fosse outorgado este
poder, a personalidade dos entes autbnomos — e personalidade é
titularidade de direitos e obrigacbes — ficaria reduzida a uma ex-
pressao simbodlica, faltando-lhe o essencial, que é justamente o po-
der decidir por si proprio, no que atina a propria esfera de direitos,
sem estar, quanto aisto, adstrito adeterminacdes alheias.

No Brasil, de fora parte a legislagdo concernente a cada uma
destas entidades, oriundas normalmente das varias leis que as cria-
ram — e que sempre respeitaram o aspecto assinalado — existem,
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na orbita federal, disposicdes gerais relativas ao controle dos entes
autbnomos. Encontram-se no precitado Decreto-lei n° 200. De
acordo com este diploma, todas as entidades descentralizadas
sujeitam-se a supervisao de algum ministério, na conformidade das
respectivas finalidades.

Para cumprir esta fungdo controladora, incumbe a supervisao
ministerial, entre outros objetivos, assegurar-lhes autonomia, a
obediéncia da legislacéo federal, harmonizar-lhes os programas de
acao etc. Epara atingir tais finalidades, quadram ao Ministro de Es-
tado poderes como os de indicar ou nhomear, conforme o caso, seus
dirigentes, exigir relatorios e informacdes periddicas, realizar audito-
rias, fixar limites maximos de despesa com pessoal, fixar critérios

para certos gastos, aprovar o orcamento dos entes autbnomos e in-
tervir por motivo de interesse publico.

Convém ressalvar que no direito brasileiro, de regra, o controle
efetivamente estabelecido nas vérias leis atinentes aos diversos en-
tes autbnomos, tal como as proprias disposi¢des estatuidas em nor-
ma geral sobre a matéria, cingem-se, sobretudo, a um controle re-
pressivo e de legitimidade. S&o excepcionais as hipoteses de con-
trole prévio e de mérito. As realizagdes concretas do direito positivo
nacional praticamente cifram-se a exigéncia de aprovagéo prelimi-
nar de orcamentos e a fixagcao de alguns critérios gerais quanto a li-

mites de despesa com administragdo, com pessoal ou com gastos
.de publicidade e relag6es publicas.

Nada obstante, podem assumir feicdes de muito maior intensi-
dade e quando estabelecidas, séo juridicamente ndo objetaveis. Isto
€, nada embarga que o Legislativo as delineie sob quaisquer das mo-
dalidades inicialmente apontadas.

O que se acaba de dizer afina-se com as hipdteses em que o en-
te autbnomo resulta de uma livre deliberac&o do Legislativo, em sua
funcao legiferante ordinaria. No caso brasileiro, as entidades aut6-
nomas (autarquias) estéo todas nesta situacdo. N&o &, entretanto, o
caso da Costa Rica. Por existirem entes cuja autonomia € decorren-
te da Constituicdo, pensamos que os poderes de controle susceti-

veis de serem fixados pelo Legislativo em prol da administracdo cen-
tral serdo necessariamente menores.

No que concerne aos entes autbhomos mencionados na
Constituicdo, sufragamos inteiramente as licdes do eminente admi-
mstrativista Eduardo Ortiz Y Ortiz, substanciadas nas seguintes con-
clusoes, por ele assim sintetizadas: "El Estado Centralno puede in-
tervenirsobre el ente autbnomo: Antes de que el ente se manifieste
porprimeira vez, mediante participacion en los procesos preparato-
rios de sus decisiones, deliberaciones o actos, nimediante controles
preventivos a priori, como las autorizaciones; Como jerarca, me-
diante e/ uso de los poderes fundamentales de lajerarqula, en igua-
lesondiciones yiguales motivos que losproprios de taltipo de rela-
cion orgénica; Como contralor de oportunidade, limitando laaplica-
cion de critérios politicos, técnico-emplricos o culturales por parte
de la mstitucion; Corno director de la gestion dei ente auténomo,

'‘basicos"12impos,clon de /meamientos o de los programas



Deveras, se foi a Constituicao que estabeleceu o carater auto-
nomo de certas entidades, falece ao legislador ordinario a possibili-
dade de disciplinar a matéria em termos que configurem um ames-
guinhamento nos caracteres mais expressivos da liberdade auton6-
mica administrativa. Fazé-lo importaria contrariar o pretendido no
comando constitucional. Ora, 0 que h&a de mais expressivo na liber-
dade autondmica é, de um lado, o poder de agir sem prévio cercea-
mento e, de outro lado, a possibilidade de compor, motu proprio,
seus critérios politicos, administrativos e técnicos. Segue-se que le-
gislacdo inibidora ou minoradora desta gama de poderes implicaria
coartar uma liberdade que se assenta em matriz constitucionalem i-
nente, portanto. A fortiori, seriam incabiveis poderes de hieraquia,
exercitados sob as condi¢gBes e fundamentos deste vinculo, notada-
mente os de comando, quais os de impor instrucdes e ordens.

No que atina ao controle das entidades descentralizadas com
personalidade de direito privado (empresas estatais, inclusive de ca-
pital misto), as nogdes gerais dantes expedidas sdo aplicaveis com
todas as restricdes decorrentes da estrutura privada conferida a pes-
soa e, bem assim, do propdésito de conferir-lhes maior agilidade.

Entéo, por exemplo, a escolha de seus dirigentes resultara de
eleicdo, na qual o Estado comparece enquanto acionista eleitor,
sempre que os estatutos da entidade prevejam —como séi aconte-
cer —esta forma de investidura. Inexiste prévia aprovacao do orca-
mento da empresa, ao contrario do que se passa com 0s entes auto-
nomos. O controle serd, de direito, apenas repressivo, ndo envol-
vendo sendo o exame de legitimidade.

Sem embargo, a condi¢do de acionista controlador levara, na
pratica, a uma influéncia 6bvia e decisiva quanto ao planejamento
da acéo da entidade e sua harmonizag&do com a politica geral do Go-
verno, através de entendimento com os dirigentes ou da propria su-
pervisdo ministerial. Ainda quando os dirigentes sejam eleitos, ndo
passardo, em termos reais, de simples prepostos da Administracéo
Central. Assim, se de direito é maior aliberdade, de fato encontram-
se sob dependéncia tdo acentuada quanto os entes autbnomos.

Um ultimo ponto relativo ao controle administrativo dos entes
descentralizados merece consideracdo. A Carta Constitucional bra-
sileira (art. 205) e a Lei Generalde la Administracidon Publicada Costa
Rica (Lei n? 6.227, de 28 de abril de 1978, arts. 78 a 80) estabelecem
gue os conflitos entre a Administragdo Central, em nivel de Ministé-
rio, e as entidades descentralizadas, ou destas entre si, ser&o resolvi-
dos pelo préprio Executivo. No caso da Costa Rica, pelo Presidente
da Republica e no caso do Brasil "pela autoridade administrativa na
forma que alei estabelecer".

O dispositivo brasileiro, por ser constitucional éinsuscetvel de
discussédo. Pode-se, apenas, reputa-lo inconveniente por subtrair
deliberadamente a questédo ao exame jurisdicional. Em face disto, se
o proprio Executivo houver conflitado com aentidade descentraliza-
da, por amesquinhar-lhe direitos, competéncias, que Ihes hajam si-
do atribuidos por lei, podera, gracas ao poder de expedir a decisao
final, fazer submergir a prevaléncia do principio da legalidade.



Dado que o dispositivo costarriquense € de nivel legal e ndo
constitucional, cremos que dever-se-a interpreta-lo, como solugéo
de pendéncias ao nivel administrativo, sem exclusdo do exame da
matéria ante ajurisdicdo competente, pelo menos no que respeita
aos entes autdbnomos contemplados na previséo constitucional. A
ser de outra forma, estaria consagrada a possibilidade do Executivo
desfazer a autonomia concebida em nivel supra-administrativo, o
gue seria inconveniente com principios constitucionais.

Cabe, agora, breve referéncia sobre o controle por 6rgdo auxi-
liar do Legislativo. Esta funcéo, atribuida na Costa Rica a Contraloria
General de la Republica (art. 183 da Constituicdo), no Brasil incum-

?SGaQ(; Tribunal de Contas (art. 70, § 1o da Carta Constitucional de

No Brasil, o Tribunal de Contas, de oficio, ou mediante provo-
cacao das auditorias financeiras, ou do Ministério Pablico (chefiado
pelo Procurador-Geral da Republica), se verificar a ilegalidade de al-
gum ato ou despesa da Administracdo ou das entidades auténo-
mas, determinara a sustacéo da execucéo do ato impugnado, caso
ndo sejam, em prazo razoavel que assinard aos responsaveis, adota-
das as medidas necesséarias ao fiel cumprimento da lei. Entretanto,
falece-lhe tal poder em matéria de contrato. Nesta hipétese, solicita-
gé))ao Congresso Nacional que determine tal providéncia (art. 70 §

Diversamente da Contraloria General de la Republica, n&o lhe
cabe aprovar os orcamentos das entidades autbhomas, mas apenas
acompanhar-lhes a execugado. Também nao lhe compete visar pre-
viamente ordens de pagamento, no que igualmente se afasta do re-
gime costarriquense. No passado (antes da Carta de 1967, isto é
sob o império da Constituicdo de 1946) cumpria-lhe tal funcdo em

matéria de contratos, cuja eficicia ficava pendente de reqistro f\)/lré-
vio no Tribunal.

Finalmente, assiste ao Tribunal aprovar ou recusar aprovacéao,
as contas anuais dos administradores publicos, inclusive de entes
autonomos, quer sob o aspecto de sua exatiddo material, quer sob o
aspecto de legitimidade. Tal funcao é técnica, ndo tendo efeito con-

clusivo, pois deve ser encaminhado tal parecer ao Congresso Nacio-
nal que emitira o Juizo definitivo.

rnS°~m'Uit2 mén0S extensas as fungdes do Tribunal de Contas
Snf a?°f ~'senfdades descentralizadas (empresas do Es-

i QR , da™aténa <Lei n° 6.223, de 14 dejulho de

m Intté] Eimﬁa seu controle a atividz'i;dedse e g& |%rr|lad8 a18r7§?/a°<£38°30

dTSIf/n!? COnlaS quantO a megitimidade, nada mais autorizan-
°fencaminhanrlento ao Congresso Nacional de parecer so-
bre elas, afim de que o Legislativo as aceite ou rejeite, para fins de

instauracao das responsabilidades cabiveis.

Responsabilidade do Estado por atos dos entes
descentralizados

O pressuposto de uma possivel responsabilidade do Estado é
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um consectario l6gico do Estado por atos de entidades descentrali-
zadas liga-se, evidentemente, aos proprios termos da admissibilida-
de da responsabilidade do Estado por seus préprios atos.

Segundo entendemos, a responsabilidade do Estado, desde o
advento do Estado de direito, sob o ponto de vista I6gico, poderia in-
depender de regra expressa para firmar-se, bem como dispensar o
apelo a normas de direito privado para servir-lhe de socorro, se fal-
tassem disposicdes expressas de direito publico.

Conforme nos parece, aidéia de responsabilidade do Estado é
um consectario légico do Estado de direito. A trabalhar-se com ca-
tegorias puramente logicas, a responsabilidade estatal € simples co-
rolario desubmissaodo Poder Publico ao Direito.

Deveras, a partir do instante em que se reconheceu que todas
as pessoas, sejam elas de direito privado, sejam de direito publico,
encontram-se, por igual, sujeitas a ordenacao juridica, ter-se-ia que
aceitar, a bem da coeréncia logica, o dever de uma e outras - sem
distincdo — responderem pelos comportamentos violadores do di-
reito alheio em que incorressem.

Ademais, como o Estado moderno acolhe, outrossim, o prin-
cipio da igualdade de todos perante a lei, forcosamente haver-se-a
de aceitar que é injuridico o comportamento estatal que agrave desi-
gualmente a alguém, ao exercer atividades no interesse de todos,
sem ressarcir ao lesado.

Com efeito,é parte integrante da lei tanto o que consta de sua
literalidade, quanto o que se contém no seu espirito, ou, segundo as
palavras do eminente constitucionalista americano, Black, "o dita-
me implicito na lei é tanto parte de seu conteddo como o que nela
vem expresso"”.

Alias, esta verdade, como maxima de interpretagédo, € procla-
mada desde tempos remotos. Em carta aos Corintios, Sao Paulo
averbou: "Littera enim occidit spiritus autem vivificat" (Epist. II,
cap.3, vers.6). ECelsusdeixouapostilado: "Scire/egesnonhocest
verba earum teneresed vim acpotestatem” (Digesto, livro |, tit. Il
fr. 17).

Donde, s6 aqueles apegados a mais simplista das interpreta-
¢Oes literais ndo podem perceber que a prépria nogdo de Estado de
direito impde, como seu consectario natural, aresponsabilidade pu-
blica por atos danosos aterceiros.

Acompanhamos, sem restricdes, a licho de Eduardo Soto
Kloss: "Quem diz direito diz, pois, responsabilidade”. Perfilhamos
ainda seu entendimento de que a idéia de republica (res publica —
coisa publica), traz consigo a no¢do de um regime institucionaliza-
do, isto é, onde todas as autoridades sdo responsaveis, "onde nado
ha sujeitos fora do direito". Procede inteiramente a ilagdo que dai
extrai: se ndo ha sujeitos fora do Direito, ndo ha sujeitos irresponsa-
veis; se 0 Estado é um sujeito de direitos, o Estado é responsavel.
Ser responsavel implica responder por seus atos, ou seja: ho caso de
haver causado dano aalguém, imp6e-se-lhe o dever de repara-lo 13
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Por tudo isto ndo cremos que se possa, ho moderno Estado de
direito, colocar qualquer divida sobre a existéncia do principio da
responsabilidade do Estado nos casos em que falte texto expresso
dispondo sobre a matéria. Igualmente, parece-nos sem fomento ju-
ridico satisfatorio buscar apoio em regras de direito privado para
sustentar-lhe a existéncia, uma vez que a base para admiti-lo reside
na prépria espinha dorsal do Estado de direito.

No Brasil a Carta Constitucional de 1969 estatui, no art. 107,
qgue: As pessoas juridicas de direito puiblico responderéo pelos da-
nos que seus funcionarios, nessa qualidade, causarem aterceiros".
A redacao é aproximadamente a mesma que constava da Constitui-
¢éo de 1946e da Carta de 1967. Por forca delas, prevalece no Brasil o
entendimento de que esta consagrada a responsabilidade objetiva,
pois o teor do preceptivo citado ndo faz referéncia nem ailicitude do
ato, nem aculpabilidade ou dolo do agente. Quanto anos, entende-
mos que aresponsabilidade estatal é objetiva, quando o dano é pro-
duzido pelo Poder Publico (atuagéo comissiva) ou quando o Estado
sem ser, propriamente, o autor do dano, interfere decisivamente na

linha de sua causagao, e que é subjetiva quando o dano deriva de
uma omissdo do Estado.

Na Costa Rica, os artigos 9? e 41 da Constituicdo do pais, co-
mo bem demonstrou Eduardo Ortiz Y Ortiz, ja ofereciam supedaneo
para a responsabilizacdo estatall4e, atualmente, por forca da pre-
ciosa Lei General de la Administracion Publica, de 28 de abril de

1978, em seus artigos 190esegs., a matéria tem clara regulagao no
ambito do direito publico.

Diante dos pressupostos enunciados, caberia indagar se o Es-
tado responde ou ndo por comportamentos das entidades descen-
tralizadas. De logo, caberia descartar a hipotese de responsabilidade
subsidiaria, por quanto, sendo pessoas, seres distintos do Estado, é
aeles que compete responder pelos comportamentos que adotam.

O que ha de se por em pauta é aexisténcia ou nao de responsa-
bilidade subsidiaria do Estado.

Quanto aos entes autbnomos, temos por certo que, exaustas

suas forgaslg)ara responder, emerge a responsabilidade subsidiaria
do Estado

Com efeito: o ente autdbnomo é pessoa de direito publico. E
criado pelo Estado afim de colimar objetivos estatais, publicos, que

se tornaram préprios da pessoa autbnoma, apenas porque o Estado
Ihes atribuiu sua titularidade.

A persecucdo de seus escopos competiria ao Estado, se ndo

houvesse recorrido atécnica de se fazer substituir por entidade sua e
de carater auxiliar.

As obrigacBes que a autarquia assume e a responsabilidade
que lhe possa caber em razéo de fato seu sao suscitadas pelo exerci-

cio de funcdo posta pelo Estado em suas maos, como dever a ser
cumprido em proveito do mesmo Estado.

Ointeresse publico — por cuja guarda e realizagao é responsa-



vel o Estado — é a meta da entidade. Sua Unica raz&o de existir € a
satisfacdo de objetivos publicos. Portanto, sendo desdobramento
(embora personalizado), da pessoa estatal, ndo se lhe pode negar o
carater de agente indireto dela. Dai se segue que respondera por
seus compromissos até o limite de suas forgcas. Vencidas, desapare-
ce o patriménio que mediava o Estado e o terceiro prejudicado, mas,
emerge, naturalmente, o responsavel Ultimo pelas fungdes publicas
e pelas obrigacdes contraidas por ocasido de seu exercicio.

O principio da responsabilidade subsidiaria do Estado pelos
atos das autarquias € decorréncia imediata do principio da responsa-
bilidade do Estado. Com efeito, exauridos os bens da autarquia,
falta-lhe a condigéo efetiva de intermediario entre o Estado e o ter-
ceiro vinculado na relagdo, irrompendo, espontaneamente, afigura
do criador da pessoa autarquica, em face do terceiro lesado por
acdo de entidade estatal.

Esgotado o patrimdnio da autarquia, rasga-se o véu que apar-
tava Estado e particular, ficando a descoberto aquele que operava
por meio da autarquia.

Entendimento diverso, implicaria, franquear ao Estado meios
de exonerar-se de sua responsabilidade gracas acriacdo de pessoas
auxiliares, as quais compete tanto quanto aele, realizar misteres pu-
blicos, cuja propria natureza, pelos poderes que envolve, ensancha
a possibilidade de causar danos muito mais extensos e vultosos do
gue os eventualmente gerados pelos particulares.

Ja no que atina as demais entidades descentralizadas, isto &,
as que ndo tém personalidade de direito publico, parece-nos que
cumpre estabelecer distingdes. Consideramos cabivel discernir en-
tre as que prestam servigo publico e as que exploram atividade eco-
ndmica em paralelismo com a iniciativa privada.

Entendemos existir responsabilidade subsidiaria do Estado e
segundo os critérios de direito publico, no caso das empresas do Es-
tado que prestam servigo publico propriamente dito.

Duas razdes concorrem para esta inteligéncia. A primeira delas
reside em que, se aleséo deriva do desempenho de um servi¢o que
ao Estado caberia prestar, ndo se justificaria a liberacdo dele, dado
gue o agravo aterceiro so foi possivel em razéo do exercicio de ativi-
dade publica que o Estado pés em maos da entidade que criou.

A segunda razéo, igualmente ponderavel, é a de que a presta-
¢ao indireta, ou seja, por pessoa diversa do Estado, ndo pode ser
meio transverso de exonera-lo de uma responsabilidade —governa-
da por principios de direito publico — a que se submeteria se hou-
vesse mantido o servico em suas maos. Assim, se falecerem recur-
S0s a empresa estatal para responder pelos danos que cause, por
ocasiao de desempenho de servi¢co publico, devera irromper a pes-
soa do Estado como responsavel Ultimo pelos misteres publicos.

Diferentemente, caso a empresa do Estado ndo seja prestado-
ra de servico publico propriamente dito, mas exploradora de ativida-
de econdmica em paralelismo com a iniciativa privada, descabera



responsabilidade subsidiaria do Estado. Isto porque, se houvesse a
responsabilidade subsidiaria, a empresa estatal teria um respaldo

gue as empresas particulares ndo tém. Ficariam, portanto, em situa-
¢éo desigual.

Ora, nos regimes assentados sobre a livre iniciativa, nédo é de
admitir outorga de vantagens as empresas econdmicas do Estado,
pois isto implicaria inverter a tbnica do sistema. Eé evidente que,
nos empreendimentos de grande vulto, os particulares sentir-se-iam
mais seguros em contratar com uma empresa do Estado, caso hou-
vesse responsabilidade subsidiaria deste, do que com uma empresa
particular. E nisto estaria sendo subvertida a légica do regime.
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