manoel de oliveira franco sobrinho




FUNDACOES E
EMPRESAS PUBLICAS

MANGEL DE (JLIVEIRA
Franco SOBRINHO

Um dos mais acatados mestres bra-
sileiros do Direito Administrativo, o
autor ¢ Professor Titular da matéria
na Faculdade de Direito da Univer-
sidade Federal do Parana, sendo,
ainda, Juiz Federal da 1* Vara de
Curitiba.

Além desta obra pioneira sobre
tema da maior atualidade, e destinada
a grande repercussdo entre os estudio-
sos do assunto, teve recentemente lan-
¢ado por esta Editora sua “Introdugdo
ao Direito Processual Administrativo”

Uma edicgo da
EDITORA
I REVISTA DOS
| TRiBUNALS

Capa de Roeenre Lumt




FUNDACOES E
EMPRESAS PUBLICAS

1 — F.E.P.



MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

FUNDAGOES E
EMPRESAS PUBLICAS

EDITORA
l SSSSSSSSSS
| TRIBUNAIS

SAQ PAULO — 1972




FRANCO SOBRINHO, Mancel de Oliveira — Fundagies e enm-
présas publicas. Sdo Paulo, Ed. Revista dos Tribunais,
1972, xii--277p.

Notags de rodape.
Notas bibliograficas de rodapé.
Bibliografia no fim da obra.

Estudo sbbre as fundacbes e emprésas pfiblicas no direito
administrative brasileiro e o respectivo regime juridico. Orga-
nizacio e fins das emprésas publicas, A fundacfo como forma
de emprésa.

35.07(81) Brasil -—— Fundagdes — Direito administrativo

35.07(81) Brasil — Emprésas ptiblicas — Direito administra-

tivo
O

Catalogagio elaborada pelo Centro de Do-
cumentagio Juridica da Biblicteca Cen-
tral da Faculdade de Direito da TUSP
{Bibliotecaria Renata Celli).

© desta edicao da

EDITORA REVISTA DOS TRIBUNAIS LTDA.
Rua Conde do Pinhal, 78

01501 — Sdo Paulo, SP

Abril de 1972

Ano do Sesquicentendrio da Independéncia do Brasil
60.9 Aniversirio da “Revista dos Tribuniis”

G Composto e impresso no ano de 1972, nas oficinas da
= EMPRESA GRAFICA DA REVISTA DOS TRIBUNAIS S.A,
Rua Conde de Sarzedas, 38, fone 38-4181, Sdo Paulo, Brasil




Em memoria do meu pai,

Doutor THEODORICO DE OLIVEIRA FRANCO,
administrativista paranaense,
Procurador-geral da Fazenda estadual,
Diretor do Contencioso

Administrativo no Paranj,

dedico éste pequeno livro polémico,

pelo muito que déle intelectualmente
recebi na minha formacio vocacional.

MaNOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO



Nota explicativa

Este pequeno livro ndo pretende ser uma sintese do
pensamento critico sébre as fundagbes e as emprésas
pablicas. Tem objetivos prdticos e doutrindrios. Afas-
ta-se, intencionalmente, do teorismo que vai dominando
vastas dreas de Direito Administrativo, sem objetivos
consentineos com a realidade.

O Direito Administrative, para nés, ndo é 86 ins-
trumento de trabalho, mas a temdtica para o equaciona-
mento e solucdo dos problemas da Administracio
Piblica.

Nio compreendemos o direito afastado da lei e da
orientagdo legislativa. Ndo entendemos o direito sendo
aquéle também fundado no ordenamento juridico-edmi-
nistrative nacional. O direito agui como norme e formy
de oedo administrative.

Sabemos que o tema déste mosso estudo pode ser
polémico. N&o é jd sem tempo, porém, que a doutring
brasileira, ndo se desapercebendo da doutrina estran-
geira, tome o rumo melhor aconselhdvel pela pritica
da experiéncia administrativa.

Ndo wemos, diante da lei, face ao fato, melhor
posicio juridica pare as fundacdes, que aguela em que
realisticamente estdo colocadus. Da mesma maneira,
com as emprésas publicas procuramos wma sintonia
melhor conforme com a realidade brasileira e a nossa
incipiente tradicdo juridica na matéria.

Esperamos que o mosso esférco sefuo compensado
pela possivel utilidade déste estudo pdsto agora & dispo-
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sigdo dos interessados. E se o objetivo que pretendemos
for atingido, corrigidas serdo de futuro as falhas exis-
tentes, tnvoluntdrias e ocasionais.

Ao entregarmos éste pequeno volume a publicidade,
comfiamos em que éle possa modestamente contribuir
pare o divvlgacio de questdes do interésse dos admi-
nistrativistas, sem a pretensdo, no entanto, de contestar
no mérito aquéles que, assumindo posicoes diferventes,
muito contribuiram pare o desenvolvimento do direito
publico brasileiro.

Rio de Janeiro (GB), junho de 1970.
Cataretas do Iguagu (PR). maio de 1971.

O AvuToz.
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Capitulo IL

As fundactes e o
direito administrativo



A simples transposicio de regras e principios de
direito civil nas rela¢bes de direito pablico, o entrosa-
mento de regras e principios gerais que se fazem
comuns ao direito privado e ao direito pablico, ndo quer
dizer que qualquer désses ramos do Direito possa rei-
vindicar para sua esfera a prioridade de institutos que
sdo comuns e que assentam cientificamente na teoria
geral do Direito.

Estad acontecendo com o Direito Administrativo o
mesmo que j4 aconteceu com o direito civil, onde o
exagéro dos cwilistas levou a preconceitos privatisticos
prejudiciais ao entendimento de institutos que se am-
pliam, apesar de teorias j4 consagradas e de sistemas
que se fecharam diante da evolucdo do Direito.

Nio é pelo fato de nos acharmos dominados por
idéias civilistas que ndo vamos aceitar a realidade
incontestavel da emancipacio do Direito Administrativo
desde quando adotou instituicSes peculiares ao direito
civil, incorporando & sua sistematica de fins, normas e
regras que ndo pertencem a éste ou aquele ramo do
direito, porque pertencem em comum a todos os ramos,
como 0s atos, os contratos e as pessoas.

Aceitamos, por verdadeira, a tese de JosE CRETELLA
JUNIOR, quando afirma que ndo cabe, especificamente,
“a nenhum ramo do Direito, quer ptiblico, quer privade,
reivindicar para seu campo a prioridade do instituto da
fundacdo e, muito menos, a estruturar-lhe o conceito,
que deve ser amplo, de molde a pairar bem acima de
gualquer implicacdo individuada e dum determinado
sistema de direito positivo™.1

Nio basta, no entanto, afirmar que as fundogdes
de direito piblico existem, desde que criadas por lei,
ou por ato administrativo, como quer PONTES DE
MIRANDA. 2

As fundacbes assim criadas, tal como deve ser,
nao contrariam o direito civil, sempre estiveram sujei-

1. V. Tratado de Direito Administrativo, vol, I, pag. 66.
2. V. Tratada de Direito Privado, pag. 468.
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tas 4s normas que regem as pessoas juridicas de perso-
nalidade privada.

HeLy LOPES MEIRELLES, estudando a natureza e o
regime juridico do Instituto, chega a idéntica conclusao,
para considerar toda fundacdo “como pessoa juridica de
direito privado, seja sua finalidade particular, seja
de interésse publico™. ?

Nio se trata aqui de contrariar, pela simples
vontade da controvérsia, algumas justas tendéncias da
doutrina estrangeira e brasileira, mas de evidenciar
uma posicio que é real no direito positivo e que deve
merecer o aprégo dos administrativistas.

Nao ha maior equivoco que agquéle de partir do
conceito genérico de fundacdo para depois aceitd-la como
vublica, descaracterizando o instituto através de uma
expressdo vocabular inadequada, sdmente porque neces-
sariamente haja participacio do Estado na sua ecriacdo
ou apareca a Administracio como a instituidora. ¢

Muito mais fécil para a doutrina, e mais certo
para o Direito Administrativo, ficar com a verdade
juridica que em nada desmerece o doutrinador, do que
procurar caminhos outros que s6 impressionam pelo
fim que s6 interessa ao instituidor, quando 8&sse fim
procura a realizacdo de um inferdsse particular ou de
interésse publico. 3

Como entidade personificada e destinada a um Fim,
ou finalidade especifica e peculiar, estd claro que a
fundacio tanto pode ser de interdsse particular como
de interésse publico. 6

A intervencio do Estado, ou da Administracio,
buscando o apoio de uma instituicio de direito privado,
em nada desfigura, no seu contetido, forma e fim, a
fundac@o, embora exigéncias ocorram em razio do que
pretende o Estado, que é quem declara como instituidor,
o destino do patriménio e a maneira de administra-lo.

3. Parecer, RF, Ano 68, vol. 220/66 e segs.
4. CmNo Vrtra, Diritto Amministrativo, vol. 1, pAgs. 145/6.

8. V., para consultar, PONTES DE MIRANDA, ob, cit. pag. 468;
THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, Tratado. vol. I, pag. 61;
Mi6vEL REALE, RDA; vol. 72/409; GERALDO ATALIBA, RT, vol, 338/
72; e CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, RT, vol. 338/62.

6. MARCELLO CAETANO, Das Fundagées, pigs. 22/3.
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§ 1.° — A POSICAO DO CODIGO CIVIL

A yposicio do Cédigo Civil brasileiro nfdo alimenta
diavidas e nem suprime possibilidades para a Adminis-
tracdo, mas esclarece uma situacido que nio é contro-
vertida e nem contraditoria.

Ainda se inspira o Cddigo Civil brasileire no melhor
pensamento juridico e na melhor tradigdo doutriniria,
plasmando uma legislacic consenténea com a realidade
e bastante exata na exiensio dos principios que rigoro-
samente consagra.

Na sua linguagem sébria, como o primeiro Cdédigo
Civil francés, fugiu do estilo redacional casuistico, ado-
tando aquela mesma caracteristica de unidade juridica
no conjunte das suas regras, valorizando-se pela cons-
trugdo légica ¢ nido arbitraria.’

No Capitulo II ocupa-se das pessoas juridicas,
“pondo ordem mnessa matéria, que era um dos quebra-
cabecas do Direito péatrio, por falta, quase completa,
de normas legais, de caradter geral, as quais fOsse
possivel pedir orientacfio segura, no meio das fundas
controvérsiag da doutrina”.®

O Capitulo II, como explica PAULO DE LACERDA
com precisdo, divide-se em quairo secées:

— 7na primeira define a teoria que adotou, estabe-
lecendo que as pessoas juridicas sfo de direito pablico
ou de direito privado, quais sfo elas, e como se repre-
gsentam judicial e extrajudicialmente;

— na segunda, cria o registro civil das pessoas
juridicas de direito privado, ¢ da as normas capitais
para a respectiva inscricdo;

— na terceira, trata das sociedades ou associacbes
civis, prescrevendo regras quanto & sua existéncia, cons-
tituicdo, funcionamento, térmo, e aplicacdo dos hens
das extintas; e

7. “0 grande novelista STENDHAL confessou que tddas as
manhis lia o Cédigo Civil, dizendo que o exercicio The ajudava
encontrar o tom justo para os seus trabalhos literiarios™ (v, GUSTAV
RapBrUCH, Introduceién a la Filosofia del Derecho — El Cédigo Ci-
vil francés, pags. 74/5).

8. PauLo B LAcErDA, Cédige Civil Brasileiro, Precedidos de
uma sintese histérica e critica, pag. XXXVIL
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— na quarta, determina o modo de instituir e
constituir a fundac¢do, ditando normas relativas a sua
fiscalizacdo e térmo.?

Nao se entende como nfdo se queira aceitar tio
segura orientacado que a acio do tempo nido corrompeu,
apto que esti ainda para recolher as transformacdes
que se operam constantemente na sociedade, por férca
de novos costumes e necesgidades.

Forma o Codigo Civil brasileiro um rigido sistema
aberto de principios, em pura linguagem técnica, dando
margem & gque néle se busquem novas orientacfes sem
o abandono das linhas divisérias mestras que resultaram
de um esféreo orientado.

Precisamente por essas caracteristicas bem defini-
das nada perde o direito ptblico, e nem perde o Direito
Administrativo, em assentar no Cddigo Civil algumas
das suas mais importantes premissas juridicas em favor
de uma ordem preciosa para o entendimento de problemas
que 86 a abstracido torna controvertidos.

§ 22 AS AUTARQUIAS E O Co6DIGO CIVIL

Com as autarquias, jamais precisou que o Coédigo
Civil delas fizesse menclo: sem lugar propriamente
seu, reconhecido no Cédigo, surgiram elas por motivo
da descentralizacdo institucional ou territorial, nio ha-
vendo sequer dentncia da doutrina guanto a improprie-
dade das entidades autédrguicas. 10

Consagraram-se as autarquias dentro do Cdédigo
Civil como um servico publico especial, personalizado
através da concessfo da personalidade juridica de direito
publico, investindo-se desde logo de capacidade real oun
presumida de govérno proprio. 1

Pessoa juridica de direito privado é o que as autar-
quias nido poderiam ser, porque essa capacidade de
direito, nos exatos térmos do art. 16 do Cddigo Civil,

9. LACERDA, ob. cit. pag. XXXV],

10. Nosso trabalho Auterquius Administrativas, Capitulo III,
Nogao Juridica de Autarquia, pags. 87 e segs.

11. Luiz DELGADO, Autarguias: Fun¢do Social e Aspectos
Juridieos, pag. T8.
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s6 pode revestir as sociedades civis, religiosas, pias,
morais, cientificas ou literarias, as associaces de utili-
dade publica e as fundacdes, assim como as sociedades
mercantis. 2

Revisamos hoje nosso pensamento anterior e deixa-
mos de concordar com TiTO PRATES DA FONSECA, porque
nédo foi “o excessivo cuidado de seguir os preceitos do
Cédigo Civil” que redundon na sua violacfo, pois viola-
cao alguma houve no desdobramento havido ou na
desconcentracdo da atividade administrativa estatal. 3

Foi o préprio Cédigo Civil quem permitiu, da
elasticidade dos seus principios basicos, sem quebra da
sua unidade, que as autarquias normalmente surgissem
da Unido e dos Estados, com a mesma vontade das
pessoas juridicas de direito publico.

A licBo estd com CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, assim enunciada:

“Eis porque a indagacio se uma pessoa é publica
ou privada ndo tem outros horizontes senic os do
regime juridico da pessoa, poésto que o horizonte do
Direito é um horizonte de regimes juridicos.” 14

Qual, no caso, o regime juridico das eutarquias?
A resposfa esti no sen regime determinado, o publico.
Qual, na espécie, o regime juridico das fundagdes? A
resposta estd na convergéncia de normas que sfo de
direito privado.

Para Ruy CIRNE LiMA é o fim, e ndo a vontade,
gue domina tddas as formas de administracio: “supde,
destarte, a atividade administrativa, a preexisiéncia de
wma. regra juridica, reconhecendo-lhe uma finalidade
prépria”, ou, “jaz, conseqiientemente, a Administracéo
Publica debaixo da legislacdo, que deve enunciar e deter-
minar a regra de direito.” 15

Cabe indagar de antemfo qual a regra juridica
preexistente para as fundacSes ou qual a legislacao
enunciadora da regra de direito que permite se criem
fundacoes?

12. Tiro PRATES DA FONSECA, Autarquias Administrativas,
-pag. 81,
13. Tiro PRATES DA FONSECA, ob. cit,, pag, 80.

14. V. Natureza ¢ Regime Juridico das Autarguios, pag. 243,
15. V. Principios de Direito Administrative, pag. 22.
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Se as autarquias, mesmo ndo mencionadas no Co-
digo, sio pessoas juridico-pliblico-administrativas, as
fundacgbes, por serem pessoas privadas, nio perdem as
suas caracteristicas juridicas essenciais, quando criadas
pelo Estado, ou sejam, de direito privado.

§ 3.2 — AS FUNDAGCOES E O CODIGO CIVIL

Nada impede que uma funda¢io seja destinada a
satisfazer interésses piblicos coletivos e seja regulada
pelo direito privado e submetida & vigildncia do Estado.

O Estado, criando fundacdes, com os fins ptblicos
que bem entender, estd na sua missio de atividade
administrativa, como estid quando se faz concedente de
servicos publicos.

No entender de RANELLETTI, uma pessoa juridica
80 pode ou deve ser publica enquanto integrada ao
Estado, déle fazendo parte por sua atividade ou finali-
dade, 16 0 que nfo acontece com as fundacdes, ainda
que 08 fins e interésses sejam pablicos.

No entanto, dentro do préprio Cédigo Civil, as
relagées peculiares entre fundacio e Estado, entre fun-
dagio e poder ptblico, entre fundacfio e Administracéo,
ficam mantidas sem qualquer perigo para os fins que
forem os especificados pelo instituidor.

Pelo menos no direito brasileiro, no gue concerne
a protecdo direta e imediata dos interésses publicos, as
Tfundacbes nada deixam a desejar se comparadas com
as autarquias.

O art. 24 do Cddigo Civil, prescreve:

“Para criar uma fundacio, far-lhe-4 o seu institui-
dor, por escritura piblica ou testamento, dotacio especial
de bens livres, especificando o fim a que se destina,
e declarando, se quiser, a maneira de administri-la.”

Ao Estado instituidor, como ja4 vem numerosas
vezes ocorrendo, nio faltam pela lei eivil os meiog
de resguardo do interésse piiblico, quando pelo ato
administrativo da criacfo, dispde:

16. ORESTE RANELLETTI, Ordinamente Amministrative dello
Stato Italiano, pig. 63.
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a) s0bre os fins especificos a que se destina a
fundacdo, e;

b) sbbre a maneira de administra-la.

Quanto ao fim nada ha que dizer, mas guanto 3
maneira de administra-la, o Estado instituidor poders
suprir-se das cautelas necessirias ao bom éxito piblico
que objetiva.

Pode, assim, o Estado, resguardar-se, num sentido
da prépria responsabilidade, com o provimento mnos
cargos de direcio, de elementos por éle indicados como
é comum, adotando dessa forma os critérios normais
admitidos pelo servico publico eivil.

Nio faltard ao Estado instituidor, com amplo
respaldo na lei civil, livre capacidade de intervencio:
pelo exercicio da tutela e pelas normas impostas de
Direito Administrativo, poderd sempre quando quiser
fazer cumprir a sua vontade.

A compulsio sofrida pelas fundaedes de parte do
poder instituidor decorrerid do ato da criacio: sempre,
a qualquer momento, licito serd exigir-se a realizacio
dos fins especificos, sem que ocorram praticas ilicitas
ou prejudiciais & sociedade.

§ 4° — A TUTELA ADMINISTRATIVA
E O CO6DIGO CIVIL

Nao é possivel limitar o que o pensamento do
legislador n#o limifou: analisado o problema das funda-
¢des & luz do direito positivo, a obrigatoriedade da tutela
administrativa decorre claramente da lei civil gquando
o Estado aparece como instituidor.

O art. 26 do Cédigo Civil fala alto: “Velari pelas
fundagbes o Ministério Piblico do Estado onde situadas.”

O disposto nesse artigo encontra em CELS0 ANTONID
BANDEIRA DE MELLO, um licido hermeneuta, quando diz
que ha, efetivamente, pessoas privadas que sfo compe-
lidas ao cumprimento do préprio escopo, e que sfo
“as fundacdes privadas™. '’

17. V. Natureze e Regime Juridico das Autarquias, pig. 270.

2 — F.um.P,
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N&o se trata, como pondera o jurista paulista, de
mera fiscalizagio, & moda da que o Estado exerce
sobre todas as pessoas juridicas, a fim de que nio
desenvolvam atividade ilicita ou prejudicial & sociedade.!8

No caso do art. 26, trata-se de fazer cumprir “o
escopo que o instituidor assinalou para a fundacio”,
como simples conseqiiéncia, em nosso entender, da natu-
reza de fins publicos ou privados das fundacdes, confor-
me a expressa vontade no ato da criacio.

Pode o Estado instituidor, quando queira ou comv
queira, dentro da disericdo que a propria lei faculta aos
instituidores de fundacdes, normatizar em regras obriga-
térias o modo de como administra-las e dar destino
ao patrimonio quando extintas.

O art. 30 do Coédigo Civil recomenda algumas
hipoteses possiveis, desde que se verifique ser a fundacio
noeiva ou impossivel a sua mantenca, ou vencido esteja
o prazo da sua existéncia.

Visa o dispositivo da lei civil, salvo disposicio em
contrario no ato constitutive, ou nos estatutos, que o
patriménio da fundacfo extinta se incorpore ao patri-
monio de outras fundacbes que se proponham a fins
iguais ou semelhantes.

Precisamente no ato constitutivo o Estado manifesta
a sua vontade gque pressupée logicamente a tutela per-
mitida, obrigando assim a um comportamento adminis-
trativo que se deve harmonizar com o comportamento
de geréneia e represenfacio das fundacdes.

Portanto, a manifestacdo da vontade ativa do Esta-
do, ou da Administracdo no caso, reside no ato consti-
tutivo e somente através déle se verificard o contrdle
da pessoa juridica, ndo apenas com relacio aos fins
como em relacio aos atos que se devem expressar em
forma de norma legal.

§ 5.2 — AS FUNDACOES COMO PUBLICAS
INEXISTEM

A pessoa juridica chamada fundac¢io, nfio ha como
forcar argumentos que se perdem na abstracio, sejam
quals sejam os seus fins especificos, sdmente poderio

18. CELso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob. cit. pag. 270.
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ser de direito privado, porque assim estd instituciona-
lizada e consagrada pelo direito positivo.

H4a uma grande diferenga e uma larga distancia
entre considerar-se como existinde uma fundacdo pri-
vada com fins e objetivos publicos e procurar justificar
as fundacoes piblicas, como se justificam as autarquias,
cuja posicdo no plano da Administracio e do Estado
é de pura organizacdo delegada de certos servicos publi-
cos de natureza econdémica, social, ou entfo assistencial.

Explica, com acérto e logica, HeELY LOPES MEI-
RELLES :

“O fato de o Estado servir-se de institutes do
direito privado para a realizacdo de atividades do
interésse publico nio transfigura as instituicfes civis
em entidades publicas, nem autarquiza ésses meios de
acdo particular, mesmo porque, quando o Estado busca
uma instituicdo de direito privado para a realizacio de
atividades de interésse ptiblico, éle estd desejando, pre-
cisamente, servir-se de um instrumento civil desvinculado
das normas estatais, para o pronto atingimento de obje-
tivos que ndo seriam alcancados pelos meios administra-
tivos rigidos e convencionais, ou seja, pelas reparticdes
ptiblicas centralizadas, ou descentralizadas em autar-
quias, 19

N&o se pode perguntar se nfo seria mais pratico
que o legislador apontasse logo na lel tudo quanto
fosse previsivel, mag a experiéneia mostra gue nio, em
virtude de “pormenores que 6 podem ser previstos por
quem esteja em contato com a pratica administrativa e
com as realidades cotidianas”. 2¢

Data venia, é Inaceitavel, do nosso ponto-de-vista,
o argumento de CRLSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
duando inquina que alguém possa pretender “que uma
fundacfio piblica, ente autdrquico como qualquer outro,
esteja vinculada as regras do Cddigo Civil no toeante
a sua constituicdo”, 2

19. V. Fundacoes institiidas pelo Poder Publico, RF, vol.
220/66,

20. MarceELro Cavrano, Manngl de Cidncia Politicn ¢ Direlte
Constitucional, pig. 154,

21. CELso ANTONIO, ob. cit., pag. 422.
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Ninguém desconhece, porém, inclusive MARCELLO
CAETANO, como a mutabilidade das circunstincias e a
evolucdo das condigdes da agdo administrativa, vamos
dizer, “podem impor a adocio de novas maneiras de
proceder ou a previsdo de novas hipoteses abrangidas
pela regra legal”, importando, no entanto, “que o proé-
prio 6rgdo executor o possa fazer, dentro dos limites
da lei, por via meramente regulamentar”, e sem esquecer
que a Administraciio recebe da lei a sua faculdade de
atuar, de agir ou de intervir em funclo do interésse
geral. 22

Efetivamente a lei cria situagbes, regula, em térmos

gerais, relacdes juridicas, mas ndo desconhece que além
do gue regula hi atividades oufras que surgem, ndo em
degacdrdo com as normas positivas, mas em acérdo com
elas, considerado o passar do tempo histérico.
Qual a diferenca do Estado instituidor de uma
fundaciio ou do particular instituidor? Qual o prejuizo
para a Administracio em seguir, ou nfo, as regras da
lei eivil? Onde e por que, devem as fundagdes ser
publicas e privadas e ndo apenas fundagdes?

No rigor dos principios positivos, a fundacio cha-
mada de piblice, ndo existe: sfo pablicas, ou podem
ser, nio obstante a imprecisio conceitual, em razdo dos
fins e da vontade do Estado norteada exclusivamente
pelog interésses publicos.

Todo érgiao do Estado, sejam autarquias ou fun-
dacdes, sejam entidades delegadas ou de administracio
direta, correspendem, pois, sem divida, a um principio
de instituicdo, colocado na ordem juridica acima dos
individuos e dos interésses particulares, sem com isso
se preecise dizer que a let civil nfo atende as conve-
niéncias do interésse pihiblico ou que a lei civil nfo
previu na extensfo os casos futuros.

§ 6 — O ATO INSTITUIDOR E O
REGIME JURIDICO

Ainda que respeitdvel a posicdo de jurista do
mérito incontestivel de MIGUEL REALE, GERALDO ATA-
LIBA e CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ndo aceita-

22. MARCELLO CAETANO, ob. cit.,, pag. 1bb.
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mos nhem por conveniéncia pratica essa tendéncia
publicizante das fundagbes, pois ndo encontramos da
parte do Estado inclinacio para descaracterizar um
instituto ji& bastante considerado pela experiéncia e
capaz de atender os interésses da Administragdo. ??

Compreende-se, porém, que &sses eminentes adminis-
trativistas, fundem seus argumentos numa preocupacio
louvidvel de acato pela plena autonomia do direito
publico, temerosos de que o direito privado, como num
passado nao remoto, possa desvirtuar tendéncias novas
que se projetam no munde juridico, perturbando o
crescimento de disciplinas que hoje aperfeicoam e inte-
gram a Ciéncia do Direito.

Mas nao ha @ésse perigo, de vez que o pProprio
Direito Administrativo, herdando como herdou insti-
tuicdes do direito civil, est4 capacitado para quando
reconhecer ou instituir fundacoes, estabelecer para elas
um regime juridico peculiar aos inferésses que sio
piblicos, sem com isso deixar de atender as regras do
direito positivo.

Nao teria sentide para o cultor do Direito, e quem
afirma é CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “procurar
categorias que nfo estivessem em correspondéncia exata
com um determinado feixe harmonico de direitos e
deveres”, porque o que importa ao jurista sfo os concei-
tos de interésses privados e interé@sses piblicos tal
como o legislador haja definido. 24

Em se tratando do Estado, quem pode 0 mais
também pode o menos: o uso do processo de direito
privado jamais desnatura uma entidade que pretenda
fins piiblicos, considerando que na lei criadora ou no
decreto instituidor estdo os elementos constitutivos para
que a pessoa juridica ganhe vida e seja posta em
funcionamento. 25

923. MIGUEL RFEALE, trab. cit. RDA, vol. 72/403; BANDEIRA
DE MELLO, trab. cit. RT, vol. 338/62; GERALDO ATALIBA, trab. cit.
RT, vol. 338/72.

24, (. A. BANDEIRA DE MELLO, ob. cit., pag. 239.

25. “0O campo discriciondrio poderd ser maior ou menor.
muito largo ou bem estrito, porém, em qualquer hipétese, balizado
externamente pela lei” (CELs0 ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ob.
cit,, pag. 425).
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Esta claro que sem o ato ou decreto instituidor nio
existem fundacoes: tanto a lei como o decreto ou o ato
respondem pelas antarquias e fundacgbes, tendo no
interésse ptblico o objetivo da Administracdo e nos
processos adotados a forma de como as autarquias se
fazem pessoas administrativas e as fundacdes se fazem
publicas.

De qualquer maneira as autarquias resultam de
leis como as fundacdes do ato instrtuidor e criador delas,
sem que entre as autarquias e as fundacdes existam
semelhancas flagrantes, ou identidade de estrutura e de
regime juridico.

Somente através do ato instituidor se impde fisio-
nomia juridica as fundacbes: quanto & Administracéo,
direta ou indireta, conexa com os interésses publicos
estatais, dentro dos limites autorizados pelo regime
Juridico, realiza-se sem quebra de unidade nas relacdes
de direito que necessariamente se estabelecem.

Quando GERALDO ATALIBA, em pronunciamento cor-
reto e conclusivo, defende que as fundacbes piblicas
sao imunes a tributos, nfo estd esquecendo que elas
sfo publicas e que sdo fundacdes ao mesmo tempo, com
privilégios e condicBes gue naturalmente decorrem da
natureza peculiar do ato instituidor delas. 6

K preciso notar, entretanto, que &sses privilégios
e condigbes, ou prerrogativas de que podem se servir
as fundacbes com a natureza especifica da sua atividade,
nio se conflitam com o regime disciplinador civil e
nem fogem aos padroes exigiveis na lei positiva no seu
vinculo de fim com a Administracdo.

§ 79— AS AUTARQUIAS E AS FUNDACOES

Sabemos, por ser pacifico, que a fundacio se define
como um conjunto de bens personificados conforme a
vontade do seu instituidor, abrangendo no seu conceito
os diferentes ramos do Direito, e personalizada em
atencdo ao fim que lhe di unidade.?’

26. V. As fuwndacbes piéthlicas sdo imunes ¢ tributes, trab.
eit. RT, vol. 338/75.

27. Cr6vis BEvVILAQUA, Cédige Civil Comentado, vol. 1,
pag. 233,
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Nio ha nelas, nas fundagdes, qualquer tdénica ou
um unico traco caracteristico, capaz de exatamente
identifica-las, ou sequer aproxima-las das autarquias ou
dos 6rgios paraestatais.

Distingue-se, mas ndo é essa bem a nossa opiniao
atual, das autarquias, porque no dizer de GUIMARAES
MENEGALE, “a autarquia ndo é um instituto de direito
civil como a associacdo e a fundacdo, e, sim, criatura
do Direito Administrativo, que rompeu, quanto a é&sse
aspecto, o quadro institucional do Cédigo Civil”.2®

Nio & a nossa opinifo, pelo motivo de nio ter
havido rompimento com o direito civil ou com o quadro
institucional do Cédigo Civil, mas transmigracio para
o Direito Administrativo de formas e conhecimentos
acumulados no arraial civilista e que serviram as con-
veniénecias do Estado na tarefa de expans@o descentra-
lizadora.

Noutra argumentacio, analisando a importdncia do
elemento patrimonial nas fundagfes e a sua destinacio
especial, THEMISTOCLES CAVALCANTI, adverte que “na
realidade, o que impresgiona os que comparam as funda-
¢bes As entidades piblicas & a finalidade coletiva,
pablica, de ambas, a auséncia de associados, e a falta
de fins lucrativoes para o instituidor, mas, em seu
contetido, sua criacdio, sua administracio e vida, néo
pode haver identidade”. 2°

Ampliando o pensamento doutrinario, HELY LOPES
MEIRELLES procura ressaltar que as entidades parti-
culares, quando se tornam paraestatais, porque colocadas
ao lado do Estado para realizar servicos ou atividade
de interésses coletivos, “ndo se transformam em pessoas
ptiblicas, nem adquirem, s6 por isso, privilégios estatais
como também nio se sujeitam automéaticamente as nor-
mas administrativas™. 30

Na pratica, discordamos em parte do ilustre admi-
nistrativista, pois ndo obstante poderem conservar essas
entidades a estrutura civil recomendada, apesar de

28. V. Direito Administrative, vol, 1, pag. 106.
29, V. Trutado de Direito Administrative, vol. IV, pag. 164.
30. Trab. cit. RF, vol. 220/67.
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continuarem como pessoas juridicas de direito privado,
pode o ingtituidor, para o desempenho das atividades de
interésse publico, estabelecer, conforme a lei autorizativa,
imunidades, privilégios e prerrogativas, peculiares aos
fins piliblicos pretendidos.

Com as fundacgbes, e aqui ja concordamos com
HELY MEIRELLES, essas “nfio perdem a sua personalidade
privada, nem ge estatizam a ponto de serem consideradas
Orgédos autbnomos estatais, ou entidades piblicas, sdo e
continuam sendo pessoas juridicas de direito privado,
sujeitas as normas civis das fundacbes, mas destinadas
a realizar atividades de interésse publico do Estado™. 31

A superacdio intelectual de uma teoria nio consiste
simplesmente em que aceitemos como verdadeiros e
superiores, sem mais exame, os sistemas mais recentes,
as modas marcantemente tendenciosas, que apaixonam
mais do que valem, alimentando coloridas discordéincias,
promovendo barreiras onde separacdes nio existem.

As transformacdes politicas e sociais que atingiram
o munde apés as duas Gltimas grandes guerras traca-
ram, como s6i acontecer, novos rumos para ¢ Direito:
a evolucdo da téecnica e o desenvolvimento dos meios de
comunicagdo, 08 novos padrdes de vida material e as
condigbes econdmicas, afetaram a Administracio e con-
tinuam influindo na linha de conduta administrativa
do Estado.

Dai, porém, radicalizar-se posicdes, extremar-se
solugdes, vai uma larga distdncia: uma distancia que
nada esclarece e tudo confunde, baralhando conceitos
tradicionais, regras que mantidas devem ser em favor
do homem, porque a existénecia de 6érgios auxiliares
junto ao Estado nfo cometem ao poder publico a
faculdade de violentar as instituicGes ou de desunificar
a unidade juridica.

Com as fundacGes, valem os fins, e ndo s6 os meios:
razoavel e justo que a Administracio delas se aproveite
como 6rgdos que na espécie se integram A unidade da
sua politica administrativa, nfio forcando aproximacSes
dispensdveis ou analogias acidentais, deixando a autar-

31. V. Direito Administrative Brasileiro, pig. 311.
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quia de um lado na sua funcio e a fundacido de outre,
desde que os tracos diferenciadores juridicos diversificam
ambas as instituicOes, diversificando-as desde a sua
origem historica.

§ 8.2 — O INTERESSE DIGNO DE PROTECAO

O ilustre MARCELLO CAETANO, em magnifico e
penetrante estudo, onde apresenta subsidios para a inter-
pretacao e reforma da legislacdo portuguésa, reconhece
que “os Codigos civis mais modernos e as leis que
regulam as matérias das fundagbes nio restringem os
fins licitos a prosseguir aos considerados de utilidade
plblica, deixando, quando muite, nos casos da persona-
lidade depender de ato legislativo ou administrativo, &
autoridade competente o cuidado de verificar se o
interésse é digno de proteciio”, 32

O que esta querendo CAETANO quando indaga o
que deve entender-se por utilidade publica e por utili-
dade particular? Senfic definir, na sua indagacio,
posigdes e critérios com afetagfio a certo fim ou afetacdo
de patriménio & realizacio de um fim duradouro me-
diante organizacdo proépria? 33

O problema do fim € essencial as fundacdes, como
o problema fim-de-servico-pitblico é essencial aos drgios
estatais: no fim esti o interésse digno de protecio ou o
interésse piiblico que o Estado visa resguardar comao
fundador.

Parece, pois, fora a problemditica de fim, que nas
fundacdes a wontade do instituidor nio é uma questiio
proposta no plano doutrindrio, mas uma questio vincnula-
da exclusivamente ao substrato e & qualificaciio juridica
da pessoa instituidora.

O objeto-fim e a organizacio prépria civil, como
elementos essenciais da fundacfo, nio exprimem idéias
conflitantes, pois do ato de instituicdo presume-se o inte-

32. V. Das Fundacdes — Subsidios para interpretacido e re-
forme da legislacdo poriuguésa, pig, 20,

33. CAETANO, ob. cit.,, pag. 27.
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résgse publico, sem que &sse interésse torne uma fundacio
em fundacdo piublica.

Basta o interésse publico digno de protecio para
gue o Estado possa a qualguer momento atribuir finali-
dade publica a uma fundacfo, sendo apenas importante
que o instituidor assim o declare condicionalmente quan-
do da manifestacio da sua vontade criadora.

Pondera CAETANO que hé interésses humanos que
sdo coletivos, isto é, que pertencem g uma coletividade
ou 4 uma sucessio de pessoas: “se ésses interésses forem
dignog de protecio juridica e houver uma organizacio
ao seu servigo que permita fazé-los servir por uma
vontade eficaz, estaremos perante outros tantos subs-
tratos personificiveis, nada impedindo que se erijam
em pessoag”, 35

Mas, em mnosso entender, definido o desejo do
ingtituidor no momento da eriacdo, ou pelo aio de
fundaedo, ndo é um problema doutrinirio desencadear
controvérsias quanto ao cariter proprio do ato constitui-
dor de uma categoria juridica especifica.

Em relacio & estrutura das fundacdes, pelo menos
no direito positivo brasileiro, serd forcar demasiadamente
o pensamento doutrinirio, esquecendo na sua origem a
natureza do ato instituidor, afirmar-se, como o faz
CRETELLA JUNIOR com brilho, a existéncia do que para
nos impropriamente chama de aularquie fundagdo. 36

De maig a mais, em nada ganha a organizacio
administrativa e nem o Direito Administrativo, com as
sutilezas doufrinirias que, em curso aqui e no estran-
geiro, procuram descaracterizar instituicfes que séo
comuns a diferentes ramos do direito.

Agssente que o ato criador de uma fundacdo tem
carater proprio, e considerando a vontade do instituidor,
a questdo juridica proposta nio é ideal e sim real, em

84. O ato de institwicGo é a manifestaciio de vontade pela
quzal o instituidor afeta um patrimdnio & realizacio de certo fim
duaradouro”™ (CAETANO, Das fundac¢bes, pag. 31).

3b. CAETANO, ob. cit., pag. 30.

36. V. Regime juridico das corporacies piublicas no Brasi,
RDA, vol. 98/5.
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nada prejudicando o interésse ptiblico digno de protecio
juridica, o fato de uma funda¢do sofrer a intervencio
de uma autoridade administrativa.

Quanto & personalidade juridica é ela produto do
ordenamento juridico, sejam os fins juridicos piblicos
ou privados: o importante na discussio estd em que a
organizagdo-fundacio tenha meios adequados & conse-
cucdo do interésse ou do fim, mediante atividade que
exprima a vontade manifesta no ato instituidor.

Na fundeg¢ito tudo estd condicionado pelo ato de
mstitutcdo, no entender de CAETANO: no tocante aos
fins pitblicos, cumpre ressalvar que o “principio do
respeito da vontade do fundador rege, na verdade.
toda a vida da fundacio®. 37

§ 92 — A VONTADE DO INSTITUIDOR

Efetivamente, acima da vontade do instituidor
“interessa o que foi por éle visado, os fins que por éle
foram prescritos”, porque todo ato de vontade esti
subordinado a um fim que seria o elemento “central
e dinamizador da orgidnica institucional”, 38

Ca10 TAcITO, encarando a controvérsia com realismo,
acrescenta ao nosso pensamento dois argumentos convin-
centes, mesmo quando as apelida de fundagées piblicas,
como éstes:

— “instituidas em virtude de lei, tais fundacdes
tém as virtualidades do servigco publico, embora conser-
vem as caracteristicas de direito privado, incumbem-se
da administracio do patrimémnio piblico e tédm como
fonte de receita a disponibilidade de subvencées ou
outras parcelas da receita ptblica”:

— “as fundacBes publicas regulam-se pelos prin-
cipios do direito privado, com as peculiaridades cons-

37. MAarcELLO CAETAND, ob. cit., pag. B1.

38. “E nessa tradicfio que se inseria SALEILLES guando, mo
seu célebre curso, punhg em relévo a importancia do fim nas funda-
¢oes, definidas como patrimanio independente e auténomo constiti-
do em vista de um fim estabelecido e que 86 funciona pars o
realizagio do fim a preencher, pertencendo idealmente a wuma
entidade representativa de afetacdo dada a propriedade” (v, De In
Personalité Juridique, pig. 126, apud MARCELLO CAETANO, ob. cit.,
pag. 84),
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tantes das leis autorizativas de sua instituicfo, e seu
pessoal sujeita-se & legislacdo trabalhista e a prestagio
de suas contas é, via de regra, feita perante o Tribunal
de Contas”. ¥

Claro que tal nfdo é a regra geral, pois outras
condicoes podem ocorrer: o Iinstituidor nem sempre
manifesta a sua vontade de igual maneira, e pode
fazé-lo das mais diversas formas, desde que respeitados
os fins e subordinado ac principio da legalidade.

Os exemplos que adiante apontaremos nio contra-
riam a verdade de que a capacidade juridica das
fundacdes é, indubitavelmente, aquela determinada pela
capacidade reconhecida no direite positivo a t6das as
pessoas coletivasg, 40

Néo ha outra hipdtese quando se sabe que a Admi-
nistracio compreende nio s6 os servicos publicos, mas
também numerosos outros servicos que concede ou
delega, orientando e coordenando, e todos &les com
individualidade juridica exercendo direitos e cumprindo
obrigacdes, através de processo orginico descentrali-
zador.

Nao significa que com isso surjam dois tipos de
fundacio, uma regulada pelo direito positivo e outra
publica, pois as dessemelhangas acaso existentes entre
as duas figuras nio estdo na forma e, sim, nos objetivos
perseguidos e de interésse publico.

Também é insustentavel a existénecia de duas perso-
nalidades distintas: a fundacdo, em funcio do ato
instituidor, é uma s6, o seu carater é privado, mas, nfo
obstante ser passivel de direitos e obrigacdes de direito
publico, reconhecendo-se nela assim dupla capacidade.

Quanto aos caracteres formais que permitem reco-
nhecer a fundacio no Direito Administrativo sdo, prin-
cipalmente, aquéles caracteres que a sustentam a partir
do ato instituidor:

1.°) a sua criacio por ato do Estado;

39. V. Relatério apresentiade 4 Assoeciation Henri Capitant,
em julho de 1963, RF, vol. 205/417.

40. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrative —
As pessoas Coletivas, pags. 94/95.
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2.°) a existéncia de fim de interésse publico para
que foi criada, e;

3.7 subordinacio & tutela administrativa dos atos
praticados pela sua direcio e Orgéos.

Participam as fundacdes assim criadas e formadas
da Administracdo, em conseqiiéncia de exercerem facul-
dades que objetivam o interésse publico, e por funcio-
narem em razio do Estado ma geréncia de servigos e
coisas administrativomente tutelaveis.

Temos, portanto, de concluir com MARCELLO CAE-
TANO, excluindo possiveis divergéncias de orientagdo
doutriniria, “que os 6rgios da fundagio devem conter-ge
rigorosamente dentro dos fins da institui¢ho, tais como
foram definidos pelo instituidor ou se encontrem estabe-
lecidos nos estatutos™.

§ 10 — AS FUNDACOES E O DIREITO
ADMINISTRATIVO

De regra, como ja vimos, num sentido geral, as
fundacoes, ndo escapam da tutela do Estado.

A intervencio tutelar do Estado envolve podéres
de orientacfio geral com respeito aos fins determinados,
e podéres que sio proprios dos regimes adminisirativos
vigentes.

Os aspectos sob os quais se efetiva a tutela justifi-
cam a intervencio do poder tutelar pelo simples motivo
de que o ato instituidor é um ato pilblico e de natureza
administrativa.

Efetivamente, o fim deve prevalecer sbbre tudo o
mais, consideram-se que as obrigacdes acessorias se
devem ater as obrigacdes finalisticas, que séo as deter-
minantes da capacidade.

Os podéres tutelares que se exercitam sfo aguéles
peculiares ao Direito Administrativo, mas inseritos,
devem estar no processo estatutirio conseqiiente do
ato instituidor.

41. CAETANO, ob. cit., pig. 99.



22 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

A legislacdo brasileira, e nisto dou razéio a CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ndo esta realisticamente
atualizada quanto &as fundagOes, inclusive porgue ¢
Coédigo Civil nosso foi elaborado em época anterior
a proliferacio de autarquias em nossa vida juridica e
social, ndo se referindo a institutos que depois surgiram
sob aspectos diferenciados na ordem juridica institu-
cional. 42

Novamente ndo procede o argumento diante do fato
das fundacbGes em nada apresentarem semelhanca com
o fato das autarquias, desde que se reconheca de pronto
a importdncia da lei criadora da autarquia e do ato
instituidor das fundacoes.

Também a legislacfo portuguésa, segundo denuncia
MARCELLO CAETANO, nio estd manifestamente atualizada
na regulamentacdo das fundaces: “o Codigo Civil,
elaborado ha um século (diz CAETANO), apenas aflorou a
matéria das pessoas coletivas e as alteracdes néle intro-
duzidas em 1930 foram esporidicas...”*

Na realidade, sem forcar circunstincias juridicas
ontras, no iocante &s fundacOes, melhor seria atender
ao conselho nfo direto de CAETANO, deixando para a lei
administrativa, como estd acontecendo, tudo quanto
implique a pratica de atos administrativos, o emprégo
do processo administrative, a intervencio da Admi-
nistracdo, +*

E para o Coédigo Civil ficaria o que respeita a
autonomia da vontade e & capacidade juridica da pessoa.
“limitando-se, quanto 4s restantes matérias, a tracos
muitos gerais, apenas os indispensiveis para enquadrar
o instituto”, *5 como também estd acontecendo.

Enquadrado, porém, o instituto, ao Direito Adminis-
trativo compete a grande funcfio tutelar: assim, ao lado
de uma descentralizagio autdrquica ou institucional, esta

42, Afirma CgELSO ANTONIO: “Como pretender que as fun-
dagdes ptblicas se rejam pelo Cddigo Civil, se 8ste as desconhece?
Perfmte o citado diploma inexistem as autarquias e, pois, as fun-
dagoes publicas” (ob. cit., pag. 422).

43. CAETaNo, Dos Fundagoes, cit., pag, 165.
44. CAETANO, ob. cit., pag. 167.
45. Idem, ibidem.
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havendo um oufro tipo de descentralizacio orgénica, sem
que os conceitos se confundam em virtude da natureza
das realidades que devem exprimir.

Com a tutela sdbre as fundagdes, impedindo-se que
outros interésses se sobreponham aos interésses finalis-
ticos, o Direito Administrativo da ao Estado instituidor
um forte poder coordenador e integrador que se harmo-
niza com o ato instifuidor, sem que davidas precisem
ser levantadas quanto a personalizacio das fundaces.

O préprio CRETELLA JUNIOR reconhece “que a dou-
trina estrangeira admite as fundacdes de direito publico,
embora sem a amplitude que seria de desejar”. 46

Mas n&o admite, como no Brasil se quer admitir,
desnecessariamente conflitando o direito eivil com o
Direito Administrativo, como se os preconceitos priva-
tisticos que ha muito desapareceram, ainda pudessem
prevalecer diante da inconfundibilidade de institutos que
se distinguem como categorias auténomas, servindo ao
Direito.

§ 11 — IMPROPRIEDADE NA DENOMINACAO

Nio se diga que qualquer posicio menos publicizada
seja um preconceito privatistico, pois os ramos juridicos
ndo sido compartimentos estanques, fechados, introverti-
dos, impenetriveis, muito menos o direito civil na
enorme contribuicio que deu sobrefudo & formacio e ao
desenvolvimento do Direito Administrativo.

N&o hd mais exata definicio que a oferecida por
VICENTE RA0, para a fundacio: “um ente juridico
de existéneia real, objetivado pela organizacio, que se
destina, mediante a utilizacfio de um patriménio préprio,
a realizar os fins que lhe foram Impostos por seu
instituidor”, 47

Desde LABAND até BUTTGENBACH, passando por
CiNo VITTA ¢ falando em OTTo MAYER, a transposicio
de principios e regras do direito civil nas relacfes de
direito piblico, manteve inconfundivel e tipica contro-

46. V. Trotedo, vol. I, pag. 68.
47. V. O Direito ¢ o Vida dos Direitos, vol. 1I1, pag. 270.
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vérgia ainda ndo sanada no campo publico ou privado,
de nada adiantando a personalidade inequivoea de insti-
tutos que se afeicoamn nos diferentes sistemas positivos
de direito. ¢

No entanto, cumpre dizer, a doutrina estrangeira,
procura nio desmerecer nas fundagdes “os fins que lhe
foram impostos por seu instituidor™, de que fala VICENTE
RA0, porque sdmente através désses fins os institutos
se consagram, sem prejuizo para a unidade na evolucdo
da ciéncia juridica, ou com entes juridicos marecados e
desfrutando de existéncia real, %°

As reservas hoje de PAuUL LABAND nfo teriam o
mesmo efeito que tiveram em 1900, tio-sdmente porque
o direito eivil se abriu para o Direito Administrativo,
podendo, como tem podido esta dltima disciplina, fre-
qiientar a primeira, dela tirando, a titulo de colaboracio
com a Administracfo, institutos que passaram a perten-
cer a0 Direito Administrativo, sem quebra das caracte-
risticas basicas e peculiares. S0

Quando CIiNo VirrA, acolhendo a denominacio
fundacdo publice, ndo obstante nao abandonando o con-
ceito genérico e fundamental de fundacdo, ressaltando
o fim determinado e, advertindo que o patrimdnio nio
¢ o elemento essencial, aceitando a expressdo publica
no sentido de fim, outra coisa ndo estd fazendo que
reconhecer nas fundagdes um puro sentido diversificador
que se reflete, precisamente, no Direito Administrativo. 1

J& o classico OT10 MAYER, tio citado e comentado,
generaliza a expressdo vocabular, apontando seu wuso
para as pessoas morais e certas pessoas coletivas, conde-
nando a atitude de autores que s6 aceitam a fundacéo
no direito civil o que é certo, ficando assim num justo

48. V. PauL LABAND, Le Dvoit Public de U'Ewmpire Alle-
mand, pag. 4; CiNO ViTTa, Diritio Amministrative, vol. I, pag.
145; Otro MAYER, Derecho Administrative Aleman, vol. IV,
pag. 263; ANDRE BUTTGENBACH, Manuel de¢ Droit Administratif,
pag. 88,

49. VIceNTE RA0, ob. cit., vol. III, pag. 270.

50. LABAND, ob. cit., vol. I, pdg. 4.

§1. CiNo VITTA, ob, cit., vol. I, pig. 145.
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meio-térmo entre o piliblico e o privado e de qualquer
maneira nfo colaborando para a injustificavel confusio
ora reinante, 52

Possivelmente, essa tendéncia & generalizacio defi-
nidora seria a mais apropriada, admitindo-se a fundacéo
no direito piblico e Administrativo sem descaracteriza-la
pela despersonificacfio privada, pouco importando a de-
nominacdo que também adotou BUTTGENBACH para dar
sentido & criacio, por uma pessoa publica, de um esta-
belecimento ao qual se confere personalidade juridica ou
capacidade de possuir patrimdnio. 53

Perguntar-se-ia aqui, entfio, quals as causas elemen-
tares e determinantes da personalidade publica ou
privada?

Aplicando-se o critério mais razoidvel de identifi-
cacdo de um ente em pulblico ou privado, ésse critério
seria, sem divida, se ndo o orientado pelo fim, ao
menos o assentado no afo mstituidor, ou de vontade do
Estado.

Nao é pelo simples fato de um fim ser publico que
as fundacdes seiam forcadamente de direito pablico: o
estudo da natureza, formacio e constituicdo das funda-
coes importa para o jurista, mormente quando a prépria
realidade juridica determina-lhe a criacdo com o reco-
nhecimento do ato instituidor,

§ 12 — O INTERESSE PUBLICO
E O INTERESSE PRIVADO

Enganam-se os que tentam a separacido dogmatica
dos ramos juridicos, desconsiderando na sua unidade
principios que sfo afins e nascidos das mesmas fontes
e arigens, tanto essas fontes se apresentem como histé-
ricas e es8as origens como naluraeis.

As semelhancas e as diferencas ndo podem confundir
o jurista, inclusive os pontos permanentes de contato
no processo juridico, ndo que ésses pontos resultem de
uma conclusido silogistica, mas porque ésses pontos
atuam assentados na realidade social.

52. Ot1T0 MAYER, ob. cit., vol. IV, pag. 263.
53. ANDRE BUTTGENBACH, ob. cit., pig. 33.

3 — ¥F.E.P.



26 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Na idéia de relagdo estd a unidade do Direito,
quando aceita com rigor cientifico nos seus fundamentos
bésicos ou o funcionamento regular, harmdnico e eficaz
dos sistemas juridicos.

JUAN MANUEL PASCUAL QUINTANA, recorda que nio
se pode estimar como elemento diferenciador o critério
tradicional da wtilitas, segundo o qual deve ser piblico
o direito que tutela a wiilidade piblica e privado o que
se finaliza na wutilidede privade, pois “en efecto, no
existe entre el interés piblico y el interés privado una
separaciéon absoluta ya que, la utilidad ptiblica, inspira
en general a todas las normas del sistema juridico”. 54

Para QUINTANA, que segue a linha tracada pelos
juristas italianos, é sempre conveniente “observar que
la distincién entre Derecho ptiblico y privado adquiere,
concretamente, en relacién a los sistemas particulares
positivos y en relacién a las diversas épocas una fiso-
nomia variable”, 55

K nada mais exato porque “algunas veces prevalece
el Derecho privado, otras adquiere preponderancia el
Derecho piblico™, 56

Irrelevante para o jurista se ative ou nfo a pre-
ponderdncia do direito ptiblico e que, através dessa
preponderincia, sofram as instituicdes de direito pri-
vado profundas transformacbes, que a0s poucos possam
influenciar todo o ordenamento juridico.

N&o se trata, portanto, de estabelecer uma posicio
antitética, nem de assinalar subordinacfo do direito
privado ac direito pidblico, ou vice-versa, mas de dis-
tinguir no processo contemporaneo, a posicdo finalis-
tica do Estado entre o ptiblico e o privado.

Fica, no fundo e na forma, escrita com simplici-
dade, a licdo ainda viva de RENE SAVATIER:

“Mais le contrdle du droit public a appris ici &
ne pas dégénérer en tyrannie. Nous sommes dans un
domaine ot le droit civil et le droit public ont finale-
ment réalisé, dans la plupart du pays, un ménage har-

54. V. En Térno al Concepto del Derecho Civil, pag. 51.
55. JUAN MANUEL PASCUAL QUINTANA, ob. cit., pig. 5l
56. PASCUAL QUINTANA, ob. cit.,, pag. 5l.
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monieunx, le droit public laissant au droit civil une
iniciative étendue, mais disciplinant cette iniciative pour
le bien comun. Conformént aux régles générales de
I'evolution du droit privé vers le droit public, on voit,
d'une part, em matiére de fondations, se multiplier les
personnes morales, et, d’autre part, des particuliers,
les fondateurs, concourir par lintermédiaire d’institu-
tions civiles, a un service public. Seulement, pour ce
service public, I'Etat loin d’intervenir de manidre 3
emprisonner 'initiative privée, en favorise, au contraire,
I’épanouissement dans lintérét général.” 7

Compactuando com SAVATIER, mas temeroso com
que chama de “invasdo crescente” do direito piiblico
no direito privado, PASCUAL QUINTANA, no entanto,
reconhece, que 0 Estado de hoje nfo pode permanecer
impassivel, nesse mundo amplo de relagdes juridicas. 38

De igunal maneira, entendemos que o8 critérios
classicos, como os atuais, muito pouco contribuem para
a solucio da controvérsia, cada vez mais apaixonante e
desarrazoada, entre o Estado e as pessoas juridicas face
as situacdes juridicamente relevantes que surgem, pro-
curando tornar desiguais direitos e obrigacoes.

Nao esta, porém, na impassibilidade do Estado o
grande problema, porque com éle fica a maior vanta-
gem na tutela de um interésse coletivo, sem jamalis
deixar de exercer por si, pesscal, direta ou indireta-
mente, o contrbéle da capacidade no exercicio dos di-
reitos.

Textualmente, evocando ALFREDO PAOLILLO: “las
personas juridicas se justifican en la convivencia social
por el fin que realizan®. 59

Ou melhor: “el fin es la razdn de la existencia
de todos los entes juridicos, y constituye, en lo que
concierne a las fundaciones, el segundo de sus elemen-
tos integrativos esenciales™. 60

B7. V. Du Droit Civil au Droit Publie, pag. 96.

b8. QUINTANA, ob. cit,, pag. b2,

58. V. Las Fundaciones en el Derecho Uruguayo, pag. 120.
60. ALFRERO PaoLILLO, ob. cit, pag. 120.
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Eis, ai, o segundo dos seus elementos! Sob qual-
quer aspecto, é, portanto, o ato instituidor, o primeiro
elemento, nio igual aos demais, condicionado i sua
propria substincia, envolvendo em conseqiiéncia o que
chamamos atribuicdes a um fim,

§ 13 — O INTERESSE PUBLICO E AS FUNDAGOES

As sociedades que se criam como de inferésse
publico estdo naturalmente sujeitas a um regime espe-
cial de constituicdo: os direitos e obrigacbes, enquanto
exercidogs funcionalmente, ndc sio exercidos em nome
proprio como acontece com as pessoas de direito pi-
blico.

Tal situacdo coloca particularmente as fundacges
num regime especial destinado a proteger o patriménio
publico entregue pelo instituidor que obrigado esta em
disposicio genérica da lei.

Se a fundaciio adquire personalidade pelo fato da
sua constituicdo conforme o lei, ha no processo de aqui-
sicAo da personalidade dependéncia a um ato adminis-
trativo anterior i constituicio, que é o ato originirio
institnidor afeto 3 Administracio.

Como surgem as fundacbes, senfic désse ato insti-
tuidor? N&Zo hi como confundi-lags com as pessoas
juridicas de direito publico, quando essas fem origem
na lei que as consagra em cada caso.

Toéda fundacio é, pois, para HELY LOPES MEIREL-
LES, “pessoa juridica de direito privado, seja de finali-
dade particular, seja de fins de interésse piiblico, embora
com adaptacdes e certas exigéncias administrativas?, 6!
quando o fim é de interésse publico.

Essas fundacdes, onde no fim estid o interésse publi-
co, no entender do ilustre administrativista lembrado,
“nio perdem a sua personalidade privada nem se esta-
tizam a ponto de serem consideradas 6rgfos autdnomos
estatais, ou entidades pdblicas™. 62

61. Trab. cit., RF, vol. 220/68.

62. HeErLY LorES MEIRELLES, Direito Adminisirativo Brasi-
leiro, pag. 818.
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Atendendo ao ensinamento de CARLOS MEDEIROS
SiLva, de que “a criacdo das pessoas de direito piblico
escapa 2 previsdo do direito privado, civil ou comercial,
é matéria que envolve o exercicio de atribuicdes de
natureza politica e administrativa”, ¢ nao hi como nao
entender que isso nio diz com as fundacdes de cuja
criacio cuida o Cddigo Civil.

A personalidade juridica, bem como a sua capaci-
dade, decorrem, automaticamente, nas fundactes, do ato
criador-instituidor, nio obstante prepondere um inte-
résse fundamental piiblico que exprime nfo a vontade
do 6rgdo, mas a vontade estatal, ou publica.

As dividas suscitadas, entre nés, em t6rno da per-
sonalidade juridica das fundacdes, sio fruto de inde-
cisbes freqitentes na doutrina estrangeira importada,
indecisdes que nédo explicam como contrariar as causas
que dio origem 3 criacéo ou extincdo de uma fundacio.

N&o basta a influéncia da vontade do Estado para
acertar a indole juridica da fundacdo no seu efeito
constitutivo, como se torna incongruente aceitar o atlo
procedimento, a que se refere ROMANELLY, contraditando
entre causa e efeito com a doutrina publicistica. ¢

Isso nio parece ser rigorosamente exato, pois
ROMANELL! a0 apreciar a nociio do procedimento in senso
ampio, baralha a individualidade juridica das fundagdes
em procura de uma classificacio autdnoma na sistema-
tica do ato administrativo. 65

Preferivel, sem ddvida, ficar em parte, com a posi-
cio de PAOLILLO, numa tendéncia dogmética unitaria da
doutrina, e “prescindiendo de su origen estatal o pri-
vado y de la esfera del derecho, publico o privado, en
que desenvuelven su actuacién”. 66

63. V. Autarquias estaduais e wmunicipais, RDA, vol. 36/6.

64. V. Il Negozio di Fondazione mel Diritto Privato e mnel
Diritto Natural, vol. I, Il Procedimento amministrativo ¢
Patto procedimento e lo sun upplicazione al negozio di fondazions
pubblicistico, pags. 1569 e segs,

65. VICENZO MaRIA ROMANELLI, ob. cit.,, pgs. 162/3.
66. PaoLiLLO, ob. cit, pag. 486,
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§ 14 — FUNDACOES DE INTERESSE PUBLICO

Entre fundacdes publicas e fundacies de interésse
publico, é enorme a distéincia conceitual e vocabular.

Para tédas essas pessoas que chamam fundacées
pitblicas, seria bem melhor chamé-las pelo que preten-
dem e pelo que objetivam de fundagies de interésse
publico.

Com maior propriedade, as fundacdes nio sgendo
publicas, podem, no entanto, como veremos, colimarem
um interésse que seja caracteristicamente pitblico,

As normas de ordem publica aqui nio influem,
porque essas se impOem incondicionalmente A4 vontade
particular, em conexio imediats com as bases funda-
mentais que constituem a ordem social. ¢

BONET RAMON, torna explicito: “no debe confun-
dirse, el caracter piblico de una institucién con el inte-
rés publico de la misma, que califica muchas instituecio-
nes de Derecho privado”. 8

Néo raras vézes preceitos de direito privado, ema-
nados de imposighes de utilidade ptblica ou social,
transcendem a esfera do interésse particular e privado
dos individuos.

A licdo de BONET RAMON nio serve aos civilistas
e sim aos administrativistas: na ordem histérica o
direito privado apenas precede ao direito piiblico, pois
resulta como axiomitico o principio da unidade real
do direito, 69

Ora, nada mais exato, como diz RAMON, e 0 exem-
plo vale para as fundactes. de interésse publico, que as
esferas de ambos os direitos se compenetran mulua-
mente.’?

A multiplicidade de fins com que se apresentam
as fundag¢fes nfo constitui obsticulo algum a que elas

67. FRANCISCO BONET RAMON, Infroduceitn ol Derecho Civil,
pag. 281,

68. BONET RAMON, ob. cit., pag. 281.

69. Idem, ob. cit,, pag. 111,

70. Idem, ob. cit., Derecho Piblico y Dervecho Privado, pigs.
88 e segs.
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se revistam como fendmenos sensivelmente peculiares,
onde as regras gerails institucionais juridicas atuam
sem os exageros de formulacgdes terminoldgicas.

§ 16 — A NATUREZA JURIDICA DA
INTERVENCAQ ESTATAL

A intervencdo do Estado nas fundacdes nio era
permitida no direito justinianeu e considerada desne-
cessaria no direito romano, assentando-se elas na sim-
ples vontade privada pelo principio da doutrina roma-
no-canonistica, acolhido pelas legislacOes contempora-
neas. 't

Mas, o principio mudou, assumindo o Estado direta
intervencdo, na formacgio das pessoas juridicas priva-
das.’?

Generalizou-se o que FERRARA entendeu por imsti-
tuicdo, as varias organizacdes e as variadas pessoas,
que em virtude da cooperacio entre individuos, buscam
um certo ou mesmo fim.73

Quanto ao Estado como fundador, institucional-
mente, exercita vontade privada, surgindo a interven-
¢io desde o momento que institui até o instante essen-
cial da tutela.

O ato de intervencio do Estado com relacio as
fundacbes, PAOLILLO inclul, com bastante assérto, tal é
a natureza especifica do ato, na categoria dos atos admi-
nistrativos. 74

No entendimento do jurista uruguaio, a vontade
estatal Integra-se & vontade do fundador: *“solo mira
a facilitar la producciéon de los efectog juridicos del
negocio fundacional, no constituye a favor del funda-
dor ni nuevos derechos ni nuevos poderes, y tampoco
influye sobre el ejercicio de los derechos, por la sen-

1. PaAOLILLO, ob. cit.,, pAg. 272,
72. ALFREDO PAOLILLO, ob. cit., pags. 272 e segs.

73. V. F. FERBRARA, Teoria de las Personas Juridicas,
pag. 359,
74, PAoOLILLO, cb. cit., pag. 275.
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cilla razdon de que ya fueran ejercitados con la ema-
nacién del acto, ni amplia la esfera de posibilidad juri-
dica del particular™, 75

Néo querendo classificar, no entanto, num ponto
agora concordamos com a expressio de ROMANELLI,
quando afirma que o ato de intervencio do Estado ¢
um ato confirmatéorio que da vida ao ente piblico,
implicando numa situagfo juridica para uma relacfio ja
existente, 76

A fumdacdo ndo se pode perfazer, consegiientemente,
sem que nela se integre, a vontade do fundador, tendo
somente, assim, no ato-procedimento administrativo,
o ato confirmatdrio.

Esse elemento lhe é absolutamente essencial, isto é,
integrante de sua prdopria substfncia privada.

O que se requer, para a fundacio, com a interven-
¢do do Estado, sfo pessoas, entes capazes de direitos e
obrigacdes, sem a exigéneia da igualdade entre elas.

Entende-se que ndio h4d um género fundacio, dentro
do qual surjam espécies diversas, mas sim que a fun-
dagdio € uma espécie, em cujas manifestacies se verifica
sempre a intervencdo do Estado.

Para realizar fing pablicos ou de obra phblica, pode
hoje a Administracdo usar diferentes meios, preferindo
€ste ou aquéle meio, conforme a ocasido e a natureza
do servico, executando diretamente, concedendo ou ins-
tituindo fundac6es.

Dada a intervencdo do Estado, pelo ato instituidor
e pela tutela, as obrigacGes de uma fundacfo decorrem
da sua submissdo ao ato confirmatério-instituidor.

Dai a tese de que a fundacfio, nio obstante o ato
administrativo-instituidor, a sempre continuada inge-
réncia do Estado, tenha ela que fim tenha, rege-se pelas
regras do direito privado.

A teoria construida a propésito da fundacio ptbli-
ca, torna-gse inadmissivel em direito piblico interno.

Néo resta como nio entender que as fundacdes,
pela natureza das relacbes que estabelecem, ndo se
subordinam e nem se podem subordinar as normas de
direito pablico que nio existem.

76. Idem, ob. cit.,, pag. 275.
76. V. Il Negozio di Fondazione, pags. 108 e 165/6.
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E nada impede que elas continuem como uma figura
peculiar ao direitc privado e que o seu conceito per-
tenca 4 teoria geral do direito.

A fundacio que nasce, assim, de um ato adminis-
trativo e de uma norma de direito privado, pelo inte-
résse que é publico se rege pelo Direito Administrativo,
consolidando uma conquista invejavel da Administracéo
na ordem juridica positiva do Estado.

§ 16 — PATRIMONIO E RECONHECIMENTO
LEGAL

Nao entendemos que o patriménio seja o elemento
constitutivo essencial para o nascimento de uma funda-
cdo: é, apenas, um elemento necessario, sem o qual nio
podem as funcdes cumprir os fins que lhe sdo determi-
nados.

O elemento essencial estd no ato instituidor que
corresponde ao fim: fins que sejam determinados e
nio indeterminados, e que resultem, em carater dura-
douro, da vontade do instituidor.

Nio é sem motivo que alguns autores, COVIELLO e
G10RG1, por exemplo, admitem a existéncia de um patri-
ménio em potencial, segundo meiocs em virtude dos quais
surgird necessiriamente o patriménio futuro da funda-
¢do. 77

Se bem que o patriménio nfo constitua um requisito
substancial, nio se querendo com igso dizer que o patri-
monio seja dispensiavel, é no reconhecimento legal pelo
ato confirmatério que atuam os elementos intrinsecos da
fundacio como pessoa juridica.

Voltamos, com PAOLILLO, a dizer: “el acto de erec-
cién o reconocimiento legal, como factor primordial
imprime a los elementos de hecho, institucion y fin,
caracteres autonémicos, transformando profundamente
la obra instituida y subrayéndola de la esfera patrimo-
nia del instituyente para elevar a una unidad juridica
personalizada, esto es: a sujeto de derecho con capa-

77. V. NIcoLAs CovIELLO, Manuale di Diritte Civile, pég.
193: e GIO0RGI0 GIORGI, Dottrinag delle Persone Giuridiche, vol. I,
pag. 119,
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cidad auténoma en el ejercicio de los derechos patrimo-
niales™, 78

A intervencio do Estado na constitui¢cio das pes-
soas juridicas para reconhecimento legal, responde 3
tradicbes histéricas, & razées de convivéncia politica, de
utilidade social e de légica juridica, justificando plena-
mente a intervencio. 79

Mas, considerando, num s6 todo organico o
patrimdnio e o reconhecimento legal, as fundacdes nio
se diferenciam uma das outras, num esquema simples
como o enunciado por GUILHERMO A. BORDA:

— “la fundaecién nace de la voluntad de una per-
sona y se gobierna segiin las normas fijadas por ella”;

— “en lag fundaciones, el gobierno de la entidad
estd regulado por la voluntad del fundador y los admi-
nistradores no pueden apartarse de ella”;

— “las fundaciones realizan un fin ajeno, el del
fundador, y los destinatarios son extrafios a la entidad”:

— “las fundaciones no tienen miembros sino des-
tinatarios™. 80

Por que, entdo, sendo os mesmos os atributos da
personalidade, idéntica a natureza juridica, semelhante a
integridade corporal, &sse qualificativo de fundacGes
piblicas e fundagGes privadas? Sendo fundacfio num
conceito em que se elimina a heterogeneidade de situa-
coes?

Para o Direito Administrativo, pelo menos, analisa-
dos seus institufos e inmstituicfes, tanto valem os ins-
trumentos privados como valem os instrumentos
publicos!

Nada mais incerto, portanto, que falar em regi-
me juridico das fundac¢bes pitblicas no Brasil, como bri-
lhantemente o féz CRETELLA JUNIOR, num esférco ques-
tionavel que o desaproximou da realidade e das reais
categorias juridicas existentes. #

78. PAOLILLO, ob. cit., pag. 127.

T79. ALFREDO PAOLILLO estuda, no seu valioso trabalho, com
rigorosa precisdo teméatica o reconhecimento legal através da
histéria, come¢ando pelo direito romano, passando pelo direito
francés e espanhol, até nossos dias (ob. cit., pags. 130 e segs.).

80. V. Manual de Derecho Civil, pag. 267.

8l. V. Repgime juridico das fundagoes publicas no Brasil,
RF, vol. 221/29,
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Conferme os pontos-de-vista tedricos que adotoy,
por mais exuberantes que sejam os argumentos, é um
exagéro falar em prolongada resisténcia. ou em idéias
preconcebidas, “responsaveis pelos resquicios e reminis-
céncias do direito privado, no ambito do Direito Admi-
nistrativo”. 82

Ninguém nega, porém, no Brasil, e 14 fora, que
existam fundacdes de interésse piblico ou de fins pibli-
cos, num raciocinio légico que se afina cormn o regime
juridico e nio contraria, em hipdtese alguma, a omissio
dos Cédigos Civis,

E o que veremos.

§ 17 — AS FUNDACOES CHAMADAS PUBLICAS
NO BRASIL

Bastam algung poucos exemplos.

Primeire: da “Fundagio Getalio Vargas”, euia obra,
que vem realizando ha décadas, como pessoa juridica
de direito privado, categoriza-se como obra altamente
publica e de fins publicos, sem que a doutrina possa
busecar outra definicdo no regime juridico brasileiro,
on tenha mesmo necessidade de buscar essa outra defi-
nicAo no gentido de colocar o problema em esquemas
que o proprio Direito Administrativo nao entende e que
o direito ptblico repele.

Segundo: a “Fundacio do Amparo a Pesquisa”, no
Estado de Sio Paulo, instituida pela Lei n. 5.918, de
18 de outubro de 1960, com nstureza juridica rigoro-
samente posta nos quadros do direito positivo brasileiro,
apenas matizada de capacidade pablica, tio-sdmente pelo
ato instituidor gerando obrigactes e deveres especificos,
ndo se impde amparada pelo direito piblico interno,
nao obstante sua indole administrativa e sua eapacidade
finalistica de servigo publico.

Terceiro: a “Fundacio Educacional do Estado do
Parani”, criada pela Lei n. 4599, de 2 de julho de
1962, destinada a auxiliar o Govérno na administracio
e desenvolvimento do ensino primério, médio e superior,

82, CrETELLA JUNIOR, trab, ecit., pags. 221/29.
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e no apoio as atividades culturais, entidade de fing nfo
Jucrativos e dotada de personalidade juridica, com sede
e foro na cidade de Curitiba, receita e patriménio pro-
prios, enquadra-se em nosso Sistema de direito, com
todas as implicagdes disso advindas.

Quarto: a “Fundacio Universidade de Brasilia”,
onde as formalidades civis impfem caracteres & pessoa
juridica, caracteres de fundacio criada e mantida pela
Administracdo Publica, conforme Lei n. 3.998, de 15 d»
dezembro de 1961, e instituida com personalidade pri-
vada, face o seu Estatuto, aprovado pelo Decreto n. 500,
de 15 de janeiro de 1962, gozando e dispondo de prerro-
gativas que lhe advém do ato instituidor, de privilégios
conferidos no ato confirmatério.

Quinto: a “Fundacio Nacional do indio™, com patri-
moénio préprio e personalidade juridica de direito priva-
do, nos térmos da lei civil, conforme a Lei n. 5.8371, de
5 de dezembro de 1967, destinada a estabelecer diretri-
zes e a garantir o cumprimento da politica indigenista
do Govérno Federal e a exercitar o poder de policia nas
areas reservadas e nas matérias atinentes & protecao
do indio, com podéres de representacio ou assisténcia
juridica inerentes ao seu regime tutelar na forma esta-
belecida na legislacio civil comum ou em leis especiais.

Nog podéres relativos aos orgdos e seus titulares,
a tutela se exerce estatutidriamente e por for¢a do dis-
posto no ato instituidor, verificando-se que a grande
preocupacio do legislador estd na gestio financeira e
no cumprimento exato da vontade estatal.

§ 18 — PECULIARIDADES INTRINSECAS NAS
FUNDACOES DE INTERESSE PUBLICO

Cada um désses exemplos aqui tomados ndo sao
hipéteses que formulamos contrariando a doutrine teme-
raria, mas exemplos vivos de Fundagbes tal como se
apresentam no direito brasileiro, sem perderem a per-
sonalidade privada e nem se estatizarem a ponto de se-
rem consideradas orgdos auténomos estatais, ou enti-
dades piblicas. 83
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Nada de mais ¢ nem de maior que na “Fundacio
Universidade de Brasilia” atue um Conselho Diretor
nomeado pelo Presidente da Repiblica, renovado cada
dois anos pela metade, mediante escolha presidencial em
lista triplice, como é de regra comum nas universidades
federais em atendimento ao sentido da necessaria tutela
administrative e de responsabilidade no contréle da poli-
tica financeira.

Nao impressiona que, o Govérno de Sdo Paulo, indo
a0 encontro de disposigido constitucional, houvesse eriado
a “Fundacio de Amparo & Pesquisa”, flexibilizando a
atividade de um o6rgdo através de autonomia adminis-
trativa e financeira, com os objetivos piiblicos de pes-
quisa, privatisticamente organizada e fomentada pelo
Estado.

Merece encémios o fato de a “Fundacio Educacional
do Estado do Parani”, ser a administradora do “Fundo
Estadual do Ensino”, instituido pela Lei n. 4.599, com
a obrigacfo imperativa de prestar contas ao Tribunal
de Contas por exercicio encerrado, remetendo seu ba-
lanco e o do “Fundo” a &sse érgio, até 1.° de fevereiro
do exercicio seguinte.

Quante 3 “Fundacio Nacional do Indio”, vinculada
a0 Ministério do Interior, independentemente da super-
visio ministerial prevista no Deecreto-lel n, 200, nio
obstante o art. 1. da Lei n. 5371, que lhe d4 perso-
nalidade juridica de direito privado, presta contas da
gestio patrimonial ao mesmo Ministério, podendo, pelo
art. 8.9, requisitar servidoreg federais, estaduais e muni-
cipais, inclusive autdrquicos, na forma da legislagdo em
vigor.

Em falando, de relance, no Decreto-lei n. 200, de
25 de fevereiro de 1967, dispondo sdbre a organizagio
da Administracio Federal, as fundac¢bes tomaram néle
o lugar apropriado, com relévo para a faculdade criativa
do Estado na hierarquizacio dos seus 6rgdos, e servigos
integrados na estrutura administrativa estatal. 84

Destarte, como as autarquias, sem guebra da capa-
cidade ou violentacfio da personalidade, as fundacles
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s8o regidas pelo Direito Administrativo federal, estadual
ou municipal, conforme o caso, nio envolvendo a tipi-
ficaclo conflito doutrinario quando ajustado as peculia-
ridades intrinsecas que na matéria importam realcar. 3s

Essa a razdo fundamental, a que ja nos referimos,
porque as fundacgdes, quando de fins piblicos, sgo imu-
nes a tributos, nfo cabendo também com as fundacdes
“proceder a qualquer distingfo juridica entre a pessoa
publica autdrquica e a pessoa publica Estado, senio as
que decorrem da natureza politica ¢ administrativa”. s

Com respeito as fundacbes, “o procedimento juridico
adotado pelas pessoas politicas de personalizar certos
servigos visa conferir ao desempenho déles maior flexi-
bilidade e eficiéncia, pelo que, naturalmente, os exclui
da submissio a uma série de regras e principios que
burocratizam o exercicio da atividade estatal”.s’

Com efeito, em varios textos, o legislador, sempre
disse a0 que vinha, quando desejou estender as funda-
¢oes certas prescricbes relativas & multiplicidade de
fungGes estatais, jamais com isso querendo ndo observar
0 regime juridico positivo existente no Brasil,

§ 19 — O LEGISLADOR E AS FUNDACGHES

Por tudo isso se v@, colocando # margeni a questio
das formas juridicas e seus efeitos de direito, que a
natureza juridica da intervencio estatal e o reconheci-
mento legal no caso das fundacdes, substancialmente nao
alteram o problema técnicamente configurado, de sorte
a que se queira sem vantagens descaracterizar as espé-
cies, numa mistura de conceitos que néo expressam a
realidade dos fenémenos.

Aquile que tipificou THEMISTOCLES BRANDAZO (A-
VALCANTI em contraposicio as fundacdes piblicas, da
fisionomia & questdo sem valorizar sequer uma opean

85. Merece, quanto & posicio das autarquias, bastante
aprégo, a tese defendida por GERALDO ATALIBA (v. Normas Gerais
de Direito Financeiro ¢ Regime Juridico das Autarquias, pag. 51).

86. GERALDO ATALIBA, trab. cit., RT, vol. 338/76.

87. E a licho magnifica de CELS0O ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO, palpavelmente aplicivel is fundagtes (ob. cit., pag. 473).
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proibida em mnosso regime juridico, sobretudo no mo-
mento em que a doutrina busca semelhancas nas disse-
melhancas: “fundactes constituem forma peculiar de
orgaos administrativos, mas que se podem organizar
dentro do Estado e para o Estado.” %8

Qual essa forma peculiar, senfo aquela inscrita,
quanto ao processo do fazer, no prdprio Cddigo Civil?

THEMISTOCLES CAVALCANTI, responde: “na moderna
técnica administrativa, podem-se constituir fundacdes
com peculiaridades de direito pablico.” 8

Sim, com peculiaridades de direito piblico, e nio
como fundacdes piblicas com a adocio de principios
negados em lei, ainda que permitidos pelas excessivas
exacerbacdes do pensamento doutrinario!

Nuneca o Estado deixou de poder organizar funda-
coes, ou instituicGes fundacionais de natureza fundacio-
nal pablica, to a gbsto de RENATO ALESSI, preocupado
com o substrato do enfe, jamais, porém, confundindo
categorias de diferentes funcionamentos. 9°

Embora o térmo fundacio possa levantar diver-
géncias aceitaveis na doutrina corrente, essas divergén-
cias nio chegam a atingir a natureza juridica do seu
verdadeiro sentido e extensao.

Ao tratar do fendomeno fundacional ou ato de fun-
dacdo, a coeréncia do legislador nfo contradita a dou-
trina tradicional e nem se conflita com a positividade
da norma juridica.

Teécnicamente, o que acima ficou dito, espécies,
forma peculiar e peculiaridadeg, ndo engana a teoria
dominante “quando define a fundacio como um patri-
ménio com personalidade juridica auténoma para um
fim determinado®. 9!

88. V. Tratado de Direito Administrative, vol. 11, pag. 138.
89. THEMISTOCLES CAVALCANTI, ob. cit., vol. II, pag. 138.

90. V. Sistema Istituziondale del Diritto Awmministrative
ltaliano, pags. b3 e segs.

91. MARCELIO CAETANO, Das Fundacées, pag. %
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Faz-se mister nido deixar sem entendimento que
quem afirma é o legislador: eis que as fundacdes pos-
suem uma esfera prépria que nada tem em comum com
a esfera prépria dos entes piblicos. 92

Repita-se que os Codigos Civis mais modernos e as
“leis que regulam as matérias das fundacdes ndo
restringem os fins licitos a prosseguir aos de utilidade
publica, deixando, quando muito, nos casos da persona-
lidade depender de ato legislativo ou administrativo®. 93

Ora, de certo modo, quanto & posicio das pessoas
juridicas, é exata a posicido de GIOVANNI MIELE, com
respeito 4 vontade do legislador, pois “nel determinare
se un ente é pubblico o privato, decide scolo cid che ha
voluto il legisiatore.” 9¢

De qualquer maneira, considerada légica e legal-
mente na doutrina, na fundacio como pessoa juridica
de direito privado, a interferéncia do Estado hi de se
dar nos limites da lei e da tutela que a lei prevé, como
instrumento de vigildncia, fisealizacio ou intervencao.

§ 20 — A INTELIGENCIA DO DECRETO-LEI N. 200

No Anteprojeto de Cédigo Civil, de autoria de
ORLANDO GOMES, no Titulo II, Das Pessocas Juridicas,
Capitulo III, Das Fundacées, permanece o critério {radi-
cional coneebivel para as fundacbes cujo motivo ou
fim principal se resume na vontade do fundador. 95

Se bem que no trabalho-documento de ORLANDO
GOMES hajam algumas mudancas de estrutura ou de
sistematica, em nada ou guase nada inovou no sentido
publicistico ou de fim, reduzindo as espécies em reli-
giosas, assistenciais, morais ou culturais.

O Decreto-lei n. 200, foi, no entanto, pela sua
inteligéncia, auténticamente definidor, mostrando néle

92. TFERRARA, ob. cit., pag. 291.
93. MARCELLO CAETANO, ob. cit., pag. 20.
94. V. Studi in Memoria de F. Ferrara, vol. TI, pag. 493.

95.. Antenrojeto de Cddigo Civil apresentado ao Ministério
da Justi¢a e Negobcios Interiores, em 31 de marco de 1963.
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o legislador, saber apreciar a importincia das categorias
na Administracio e saber entender na esséncia o que
seja organizacdo administrativa.

A reda¢io do art. 4.°, respeitadas as limitacdes
estabelecidas na Constituicho, diz que a Administragio
Federal compreende:

I — A Administracio direta, que se constitui dos
servicos integrados na estrutura administrativa da Presi-
déncia da Reptiblica e dos Ministérios;

IT — A Administracdo indireta, que compreende as
seguintes categorias de entidades, dotadas de personali-
dade juridica prépria: a) autarquias; b) emprésag pi-
blicas; ¢) sociedades de economia mista.

Pelo § 1.° as entidades compreendidas na Admi-
nistracio indireta consideram-se vinculadas ao Minis-
tério em cuja area de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.

No § 2.° equiparam-se as emprésas piiblicas, para
os efeitos do Decrefo-lei n. 200, as fundag¢oes instituidas
em virtude de lej federal e de cujos recursos participe
a Unifo, quaisquer que sejam suas finalidades.

Sugere 0 anteprojeto ORLANDO GOMES, naturalmente
distanciado do antigo legislador do Cédigo Civil brasi-
leiro, um tanto desnecessiariamente detalhado na expo-
sicdo sisteméitica, o seguinte quadro:

Fisicas
Juridicas { Associacoes

DAS PESSOAS {
Fundactes

Detalhado na exposicio sistemética, quanto & petrso-
nalidade e capacidade, com respeito aos direitos & perso-
nalidade e ao nome e no tocante ao domicilio, o antepro-
jeto se restringe no direito civil esquecendo a posicio
do Estado e da Administracio.

Ja com atencio ao Decreto-lei n. 200, o quadro
realisticamente se consagra, ampliando posicdes e reco-
nhecendo situacbes, nos limites previstos para a orga-
nizacdo administrativa do Estado:

4 — ¥ E.P.
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¢ Direta
ADMINISTRACAD .
[ Autarquias
. Emp‘résas Fundacges
. Indireta | pablicas administra-
Sociedades tivas
de economia )
| mista.

Quande o Decreto-lei n. 200, fala em “quaisquer
que sejam suas finalidades™, com a equiparacdo das
fundacdes instituidas em virtude de lei federal, esti
de antemio prevendo as espécies varias que possam
surgir e de cujos recursos participe a Uniao.

A doutrina moderna tende decididamente a unificar
o conceito fundamental de pessoa juridica, numa tenta-
tiva quase vitoriosa de prescindir de suaz origem estatal
ou privada, ou prescindir das implicacbes publicas e
privadas em que desenvolvem sua atuacgio, 96

Procura-se, ademais, compreender, como bem escre-
ve PAOLILLO, “en esta unidad conceptual los elementos
estructurales que se encuentran en los dos tipos tradi-
cionales de personas juridicas: corporaciones y funda-
ciones”, 97

O esquema de RUFFINI, aperfeicoado por PAOLILLO,
substancialmente conceitual, é o seguinte:

[ cuerpos territoriales
[ de derecho pétblico { corporaciones
PERSONAS | instituciones
JURIDICAS | 1 ..
asociaciones

fundaciones

L de derecho privado

Para conceituar as duas figuras, as corporagdes e
as fundacbeg, importa certamente a origem estatal e
privada das mesmas e a determinacfio da esfera sbbre

.96, Pacuirio, Las Fundaciones en el Derecho Uruguayo,
cii.,, pag. 46

97. Idem, ob, cit., pag. 486,
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a qual atuam: ainda que as fundaces nio sejam mais
que tnstituicdes privadas interessam elas ao Estado, 3
Administracfo, e, conseqiientemente, ao Direito Admi-
nistrativo. 98

§ 21 — CONCLUSAO

A questio que atualmente divide os administrati-
vistas é saber se a personalidade juridica é essencial
ao conceito de fundac¢do ou se essencial é o fim perse-
guido pelo instituidor.

Realmente, para uns, a par das fundacdes com
personalidade juridica privada, existem fundacbes com
personalidade juridica puablica resultante da afetacfo
de certo patriménio publico.

Todavia, a tendéncia mais flagrante do pensamento
Juridico objetivo é no sentido de reservar o vocébulo
fundacdo para designar uma categoria de 6rgios ou
pessoas coletivas.

Antes de mais nada, importa ter presente que a
distincio geralmente discutivel e aceita com ddvidas,
nio assenta na gualidade juridica que a ordem juridica
atribui a certas pessoas.

Na doutrina nio encontramos uma corrente que
sequer seja forte na enunciacdo do fenémeno fundacio
publica: mui poucos autores falam em fundacio publiea,
e sim, em estabelecimentos piublicos.

A consulfa da doutrina estrangeira neste ponto
muito adianta, uma vez considerada a personalidade
produto do ordenamento juridico, concessfo exelusiva
do Estado e ndo dos homens.

Com ésse problema estd vinculado o da nacionali-
dade das fundacGes, ou melhor, o da importincia das
leis nacionais aplicaveis as fundacbes instituidas com
bens patrimoniais ptblicos.

Vejamos agora cada um ou alguns poucos autores
nas diferenciagdes de pensamento doutrinirio, quanto

98. IFRANCESCO RUFFINI, Classificazione delle persone gin-
ridiche, in Studi in Honore di F. Schuffer, apud ob. cit., pag. 49.
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ao carater juridico, & organicidade, 3§ autonomia e ao
fim das fundaces:

Cino VITTA, outra coisa ndo faz, senio distinguir
os entes publicos conforme sejam de base corporative
ou de base fundacional, reconhecendo, como nio podia
deixar de reconhecer, a existéncia de fundacbes de
direito publico, sem desconsiderar principios que sio
normativos, regras que pertencem ao conceito genérico
de fundacso. %

RENATO ALESSI, socialmente um jurista progressista,
buscando o substrato do ente, separa os de base corpo-
rativa daqueles de base institucional, preocupado com
as corporacdes e as instituicoes, generalizando no pu-
blico e particularizando no privado, pouco se interessando
como o problema radicalmente estd jogado. 100

FRriTZ FLEINER, no direito alemdo, fala em estabe-
lecimentos autonomos de direito piblico, criadog pela
vontade do Estado e com personalidade juridica, estabe-
lecimentos que, pelos fins de trabalho adminigtrativo,
ge equivalem as fundacles, sem com isso querer dizer
que as fundacdes piblicas se regem por um regime
especial. 10!

ERNST FORSTHOFF, outro jurista de lingua alemas,
confessa gque resulta extraordinidriamente dificil reco-
nhecer a fundacio de direito publico e diferencii-las
das de direito privado, ja que também da criacdo das
ditimas participam as autoridades estatais, e o0 seu fim
é comumente também de utilidade ptblica. 102

99. V. Diritto Amministrative, vol. I, pag. 145.

100. V.. Sistema Istituzionale del Diritte Ammindstrativo
Italiano, pag. 53.

101. V. Les Principes Généraux du Droit Administraiif
Allemand, pag. 72.

~ 102. “Ademais, voltamos a tropegar aqui com a freqiiente
inexatiddo da terminologia legal, em especial por nfo observar
suficientemente a distingdio entre a fundacfo publica e a de
direito piiblico. Nio obstante, claro estd que o decisivo serd em
primeiro lugar e por principio a declaracio que a fundagzo re-
cebe através da lei” (v. Tratedo de Derecho Administrativo,
pag. Gb1).
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Para BUTTGENBACH, o direito belga, no estabeleci-
mento plblico, encontra a forma de uma fundacdo de
servigo publico, dotada de autonomia orgénica e técniea,
sob a tutela e o contrdle do Estado fundador. 103

Aqui na América do Sul, juristas de alto renome
internacional, para citar apenas trés dos mais modernos,
nao chegam a nenhuma conclusio 16gica ou definitiva
sObre a sutil controvérsia.

ENRIQUE SiLvA CIMMA, chileno, fala de estabeleci-
mentos ptiblicos, instituidos com personalidade juridica
de direito publico, mas revestidos normalmente de
forma de fundacdo, ou seja, destinacio de bens para a
satisfacio de determinada atividade. 194

SAYAGUES LAsO, uruguaio, impressiona-ge, apenas,
com a extrema variedade de pessoas juridicas que
existem no direito pilblico e privado permitindo nume-
rosas classificacoes, distinguindo formalmente as pes-
soas juridicas de tipo associacdo e de tipo fundacdo. 95

Pelo que entende a doutrina atual, no dizer do
argentino BASAVILBASO, a debatida questio fica reduzida
a distincdo entre trés tipos de pessoas juridicas: os
estabelecimentos piiblicos, os estabelecimentos de inte-
résse publico e os estabelecimentos de utilidade piblica,
considerando necessdrio a adocdo de novas categorias.106

Escapa a8 linhas déste trabalho estudar os estabele-
cimentos ptblicos, principalmente no regime francés,
onde aparecem como organismos estranhos & Adminis-

103. V. ANDRE BUTTGENBACH, Théorie Générale de Modes
de Gestion des Services Publics en Belgique, pag. 305.

104. V. Derecho Administrativo Chileno y Comparado,
vol, II, pags. 235/6.

105. V. Tratede de Derecho Adminisirativo, vol. I pag. 177,
SAYAGUES LaAso, Critério de Distincion entre las Personas Juri-
dicas Publicas y Privadas, pags., 21 e segs.

106. BENJAMIN VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Adminis-
trativo, vol. II, pags. 122/3. “En su consecuencia, los estableci-
mientos de interés piblico comstituyen un tipo intermedio sifuado
entre lus personas oautdrquicas y las personas privadaes...”
(BASAVILRASO, ob. cit., pag. 122).
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tracio Publica ou como criaches que se devem & inicia-
tiva privada, ou entdo a origem do sujeito de direito. 197

Em conclusio, quanto a posicdo do problema no
Direito Administrativo, ndo se pode apelar para o jus
imperil de que gozam as pessoas caracteristicaments de
direito ptiblico. 198

Nio hié como falar em polestade piublica ou de
império em se tratando de fundacgoes. 109

Como as fundacOes, seja qual seja a sua forma
ou fim, ndo integram a organizacido estatal, em principio
sua atividade esti regulada pelo direito privado, mas
sua atuacdo se desenvolve, em razfo dos fins, sob a
influéncia do direito piblico. 110

Ao Direito Administrativo interessa o conirédle:
a) pelo cariter piliblico do sujeito de direifo;

b) porque nas fundacdes em geral a tutela da
Administracio Publica é condi¢cio do regime juridico;

¢) pelo interésse estatal que se afirma no afo
de instituicdo;

d) porgue estd expresso no ato de fundacio o
fato do reconhecimento legal e os efeitos do reconheci-
mento;

e) pelo motivo, nas fundagdes, da personalidade
ser produto do ordenamento juridico e concessdo do
Estado;

107. V., na evolucio das instituicoes francesas, H. BERTHE-
LEMY. Traité Elémentaire de Droit Administratif, Paris, 1926; e
M. HAUrwU, Précis de Droit Administratif et de Droit Public,
Paris, 1919,

108. Como FERRARA, temos como indispensavel, pela sua im-
portincia conceitual, o eritério de distingdo entre as varias pessoas
(v. Teoria de las Personas Juridicas, pag. 691).

109. A potestade de império, na licio de G. JELLINEK,
constitui a caracteristica substancial, apenas das pessoas juridicas
de direito publico (v. Sistema dei Diritti Pubblici Subiettivi,
pag. 293).

110. ““Pero como tienen a su carge la realizacién de fines
piblicos y por tal motivo se les asigna derechos de poder piblico,
su actuwcion de desenvuelve bajo normas de derecho piblice...”
(LAso, Critéria de Distincidn, ob. cit.,, pags. 21/34), “En sumeo,
lo. nota del eontrol es por si sola insuficiente pare distinguir los
entes publicos de los entes privaedos” (BASAVILBASD, vol. II,
pag. 113),
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f) porque cabe a vigilancia quanto aos fins insti-
tucionais;

g) vpela razio dos bens afetados serem piblicos
no todo ou em parte;

h) porgue a tutela do Estado tende & verificacio
dos atos das pessoas coletivas e 4 vigilancia da legalidade
nas deliberacdes;

i) pela orientacio da gestio onde se permite
intervencoes tutelares destinadas a defender os fing
institucionais;

j) porque cabe sempre ao Estado o poder de tu-
teln, principalmente soébre as fundacfes de interésse
piblico, em harmonia com o estabelecido na legislacdo
e no ato de instituicio.

Em verdade, pelo fato de descentralizar servigos,
buscando a colaboraciio de institutos do direito privado,
nio pode o Estado desinteressar-se de seu funciona-
mento.

E valida a tutela no amplo sentido administrativo,
pois, as fronteiras de servigo piiblico e da utilidade
ptiblica, tém sido progressivamente ampliadas até o
limite maximo.

As observacBes deixadas neste estudo ndc desmere-
cem, porém, o tom de exceléncia das contribuicdes, pra-
ticamente pioneiras, de administrativistas que honram
2 doutrina brasileira.



Capitulo IIY

Regime juridico das fundagGes no
direito administrativo brasileiro



Doutrinadores de todos os espacos politicos, enfati-
zam a administracio como uma atividade préatica, carac-
terizada sempre de imediatismo em relacdo aos fins do
Istado.

Tomada no sentido de organizacido oy de sistema
organico, a Administracio Publica se constitui de um
complexo de movimentos que se completam na ordem
institucional e administrativa.

Ja afirmamos que o problema dos meios e dos fins
nic é um problema s6 fundamental para a filosofia
politica: também é fundamental para a filosofia juridica
e o Direito Administrativo.?

Apresenta-se, o problema, gob dois aspectos:

a) diz respeito a4 um processo para a consecucio
de um fim; e

b) se informa através do elemento pelo qual o
Estado possa atender as necessidades gerais.

No entanto, bem observada a Administracio nos
seus movimentos, para gue os fins correspondam aos
meios, ou o8 meios ge identifiquem com os fins, o pro-
blema se coloca na pratica administrativa.

Qual, porém, o fim a que se destina o Estado? O
que é mais essencial para o corpo politico? O que
pretendem, como finalidade Gltima, as sociedades poli-
ticas?

A resposta para a filosofia juridica estaria possi-
velmente na consecucgio do bem comum.

Mag, para se atingir &sse bem comum, os instru-
mentos do Estado sio aguéles instrumentos capazes de
unir na divisio, de somar nasg diferencas, de integrar
num todo ag partes componentes, de harmonizar porcoes,
tendo em mira axiomas de comportamento adminis-
trativo. 2

1. Sdbre a natureza dessa atividade ja manifestamos nosso
pensamento no estudo Introducdo & teoria do érgde no Direilo
Administrative (v. RDA, vol, 98/17, ¢ RDP, vol. 9/27).

2. Trab. cit, loc. cit., pags. 23 e 31.



52 FUNDACOES E EMPRESAS PUBLICAS

Na verdade, quanto mais complexa a organizacho
politica do Estado, menos se liberta éle da necessidade
de racionalizar as suas técnicas, de estabelecer proces-
sos adequados aos fins pretendidos ou de se organizar
em acordo com a lei cientifica da divis@io do trabalho
administrativo.

Para isso, sem fugir da sua estrutura constitucio-
nal, ndo s6 cria como reconhece, a existéncla de 6rgios,
gsub-6rgdos, érgios auxiliares e organismos varios, que
integrados funcionam como séres independentes, depen-
dentes ou interdependentes, dentro de regime juridico e
prineipios normativos coordenados de Administracio.

O objetivo real ndo é outro que aquéle hoje aceito
e consagrado: o da racionalizacio do Estado e do poder,
o da racionalizacio dos meios para a efetivagiio dos
gervicos phblicos, o da racionalizacio dos métodos no
exercicio da atividade administrativa.

Em harmonia com esta orientacdo, nexos indisso-
lqveis ligam a Administracio Pfiblica 3 estrutura do
Fstado, nascendo desta intima conexfio uma reciproca
interdependéncia, sem que se possa esquecer que a legiti-
midade da acfo administrativa obedece as regras do
ordenamento juridico ou 4s normas do regime juridico
institucional. 3

O estudo destas relacdes que se instituem entre
os atog do poder publico e a vontade administrativa na
esfera privada, concorrem para determinar a posicéo
das fundacBes no ambito da organizaclo estatal sem
que os conflitos doutrinirios possam negar a evidéncia
de fendmenos normativos no plano do regime juridico
vigente.

Como é notdrio, de fato, as fundacGes nio escapam
da influéneia das leis nocionais, iais s3c as normas
que lhes devem ser peculiares e correlatas, ndo cabendo
3 doutrina eriar formas novas de estrutura fora ou
além dos regimes juridicos institucionais.

Um dos maiores erros, que mais tem contribuido
para a incorreta compreensio do direito piblico, esta

8. VicENzo GUELLY, O Regime Politico — A pluralidade dos
ordenamentos e condigdes de sua coemisténcia, pags. 2172
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na confusio em que fregiientemente cai a doutrina
quanto aos elementos que atuam na formacdo das dife-
rentes disciplinas, inclusive no Direito Administrativo,

Uma coisa, com efeito, é o direito publico, outra o
Direito Administrativo na sua autonomia: a intervencéo
ou participacdo do Estado, com direito préprio, depende
da forma por que essa intervencio ou participacio
venham a ter lugar no regime juridico vigente.

Axiolégico se torna, pelo que é indiscutivel, que
exigstem diferentes maneiras do Estado atuar, sem que
08 meios de processo privado sejam meios proibidos,
ou sem que o direito privado n&o possa inspirar a
Administracic nos seus propdsitos publicos.

Seja, porém, como fOr, o indiscutivel é que entre
as maneiras diferentes de atuar o Estado encontra nas
fundagdes um instrumento cujo significado transcende
limitacoes inecessarias ou condi¢des privatisticas, pro-
curando assim meios, processos e critérios varidveig
para a obtencio de resultados administrativos.

§ 1.2 — AS FUNDACOES NO BRASIL
E O SEU REGIME JURIDICO

No que concerne ao ato administrativo, ou seja o
ato emanado pelo govérno no exercicio do poder admi-
nistrativo, as fundacdes aparecem no Brasil sob aspectos
diferentes de eficicia juridica, ndo obstante o principio
informador da organizacio do Estado.

Nio é de agora que a administracio no Brasil se
vincula por atos administrativos as fundacbes ne dmbito
do ordenamento juridico, dentro de um critério juridico
de legitimidade e ndo puramente arbitrario na determi-
nacio dos meios e dos fins.

Da juridicidade do fim parte a Administracio,
fixando em lei a atividade administrativa fundacional,
obediente as regras téenicas que a determinacio do
fim implicitamente individualiza.

O valor de semelhante vinculacaoc nio passou aqui
e 14 fora despercebido aos teoristas do direito pibilico,
08 quais, no definir a categoria dos entes publicos,
incluiram as fundaces.
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Contra ésse equivoco é que nos insurgimos, pois
ainda que as fundagdes gravitem em torno a um fend-
meno associativo estatal, jamais é possivel desmerecer
a importdncia das relagbes objetivas que se verificam
entre Estado e regime juridico.

Colocando em relévo a importincia dessas relagdes,
08 fins aedministrativos sido por sua vez meios com
respeito ao fim do proéprio Estado, cuja interferéncia
ou intervencéo nao desnatura os fendmenos normativoes
e nem desconsidera o complexo do ordenamento juridico.

Exemplos ja classicos sdo as fundacbes no Direito
brasileiro: as normas pelas quais foram e estdo sendo
instituidas nao s&o normas dotadas de subjetividade
juridica, mas sim normas de natureza peculiar a 6rgdos
que o Estado cria com a intencéio clara de fins, propé-
sitos, interésses e conviecio nAo contrarios & lei insti-
tuidora.

Eliminados, porém, os equivocos, o problema da
controvérsia doutrinaria ndo se pode resolver senio
mediante uma rapida investigacio historica dirigida a
acertar na realidade a douirina ecom a lei, o fenémenoc
fundaciio com o ordenamento juridico.

Pode dar-se que, a doutrina, tipificando os entes
publicos numa extensio ilimitada, queira singularizar
posicoes ndo singulares ou justificadamente impor formas
que valorizando o direitc piblico absorvam as regras
de direito privado.

E oportuno, no entanto, advertir que as fundacdes
de fins ptblicos no Brasil sempre se apresentaram na
problematica estatal, sob os mesmos aspectos juridicos
e conceituais.

Para nédo ser assim, seria necessirio que a doutrina,
ainda antes do Estado, fosse a vontade ou a lei, o fato
ou o regime juridico, o contettdo ou a natureza do ato
administrativo.

Sera ésse o assunto dos paragrafos imediatos num
resumo coordenado de algumas idéias fundamentais que
orientaram o pensamento legislativo no regime juridico
brasileiro.
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§ 2.6 — ALGUNS EXEMPLOS CLASSICOS DE
FUNDACOES DE FINS PUBLICOS NO BRASIL

Nas fundacbes tipicamente brasileiras, concomitante
com a vontade do instifuidor interessa o que foi por éle
visado, o fim de administracio que por €le foi também
fixado.

O fim serd o elemento caracteristico ecentral, pro-
pulsionador do organismo institucionalizado, num enten-
dimento que HAURIOU tdo bem desenvolveu na sua teoria
da instituiedo. *

Mas s6 a determinacio do fim, como é intuitivo,
como conceito primeiro e mais geral nZo basta, porque
antes do objetivo se faz necessiria uma distin¢do fun-
damental.

Genéricamente, a consecucio de todos os fins pre-

vistos assenta na vontade instituidore, que é quem pode
dizer como seri formada a personalidade juridica do
ndévo ente juridico.
A imposicio de uma vontade superior dando atri-
butos especificos a qualquer ente juridico, exterioriza
uma acdo de vontade refletida e potencialmente firmada
na legislacao corrente.

O carater de fundacio manifesta-se, pois, no regime
brasileiro ainda tradicional, de um lado no poder insti-
tuidor e de outro lado na sua dependéncia do que
pretende o Estado.

Quando o Estado, em concreto, aceita o procedi-
mento legal privado e impde determinados fins a serem
assumidos, em realidade € fora de davida que esta
definindo a espécie fundacional.

Nio s#o as fundactes, face o regime brasileiro,
ordenamentos juridicos autonomos que se contraponham
3 unidade do Direito nacional naquilo que &le pode
regular e autolimitar.

A wvazlidez desta posicido se comprova logicamente
em alguns entes como a “Fundaciac Brasil Central”,

instituida pelo Decreto-lei n. 5.878, de 4 de outubro de
1943.

4. V. Précis de Droit Constitutionnel, pags. 75/6,
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E de outros entes, exemplificados pela “IFundacio
Paranaense de Colonizacdo e Imigracio”, “Fundacio
Educacional do Estado do Parani” e “Fundacio Uni-
versidade de Brasilia®.

Nao s6 estas fundacbes de momento enumeradas
estudaremos, pois outras existem e permanecem exis-
tindo numa variedade de fing, e dentro de critério
expressional do sistema institucional vigente.

§ 8.2 — “FUNDACAO BRASIL CENTRAL”:
FUNDACAO GOVERNAMENTAL

Quando surgiu a “Fundacioc Brasil Central”, insti-
tuida pela Uniao Federal, nos térmos do Decreto-lei n.
5.878, de 4 de outubro de 1943, surgin “com persona-
lidade juridica de direito privado e tendo sede e féro
no Rio de Janeiro”.

A entidade fundacional, j4 de inicio, tinha como
objeto o desbravamento e a colonizacio das regifes do
Brasil central e ocidental, notadamente as dos altos

Araguaia e Xingu.

As dreas territoriais a serem desbravadas e coloni-
zadas nas regides referidas, bem .como as respectivag vias
de acesso, “serfo livremente escolhidas pela adminis-
tracdo da fundagéio, de acérdo com os govérnos estaduais,
salvo indicagiio expressa do Govérno Federal®. s

Art. 6.° dos Estatutos — Limites de acdo: “A
fundacfio exercerid suas atividades conformando-se com
a Constitui¢io e as leis, tanto no que se refere 3 orga-
nizagdo, aos podéres e prerrogativas da Administracdo
Tederal, estadual e municipal, como no que respeita aos
direitos de terceiros particulares.”

Art. 7.2 — Podéres: “Nos limites do art. 6., com-
pete 4 Fundacio, nas ireas territoriais referidas no art.
9.% observado o disposto no art. 22 (Aprovacio dos
Planos de Atividade) :

5. Estatutos da “Fundacio Brasil Central”, aprovados pelo
Decreto n. 17.274, de 30 de novembro de 1944.
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“1) Promover a respectiva colonizacio, com me-
tade, pelo menos, de elementos nacionais, pelo modo
que julgar mais conveniente, administrando as atividades
econdmicas e sociais e estabelecendo os servigos piablicos
que julgar necessirios, percebendo as respectivas con-
traprestacGes, observado o disposto na legislacio em
vigor.

“2) Explorar as riquezas naturais do solo e do
subsolo, bem como a forca hidraulica, ficando autorizada
a pesquisar e lavrar jazidas e minas, observado o
disposto nas leis vigentes, especialmente na legislacio
a regspeito de aguas e minas.”

No art, 9.9 Capitulo II, Do Patriménio, escreve-se
que 0 mesmo, exclusivamente destinado ao preenchi-
mento de suas finalidades, seria constituido:

“I — pelos bens ji doados & Expedicio Roncador-
-Xingu, indicados na escritura publica de criagio da
Fundacio;

“II — pelos bens a ela doados por quaisquer enti-
dades de direito piblico ou particulares;

“III — pelas subvencGes que receber da TUnido,
dos Estados ou dos municipios;

“IV — pelos rendimentos dos seus bens e recursos
que auferir de suas atividades;

“V — por quaisquer outros bens e recursos, nio
especificados acima, que lhe devam pertencer.

Quanto & gestio a exercer pelos érgfios, cumpre a
éles prosseguir no fim instilucional e proteger os inte-
résses funcionais, em manifesta correspondéncia, com
a vonitade do poder institunidor.

Estd bem claro aqui, com abono na licio de MAR-
CELLO CAETANO, que o ato de instituicsio é a manifes-
tacdo de vontade pela qual o “instituidor afeta um
patriménio & realizacio de certo fim duradouro™. 6

6. “Para éste ato ser completo, deve exprimir ainda a in-
tengio de que a realizacio do fim seja levada a cabo por uma
organizacio préopria” (CAETANO, Das Fundagées, pag. 31).

5 — I E.P.
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Tica patente a funcio do Estado quando dispde de
bens para a realizacdo de um fim de utilidade publica
ou quando afeta patrimomio dentro das normas que éle
mesmo esiabelece como privadas,

§ 4.° — A ESTRUTURA ADMINISTRATIVA
NA “FUNDACAO BRASIL CENTRAL”

Ninguém, com efeito, desconhece que hd e tem
havido em todos os paises intimeras formas de organi-
zacdo fundacional, mas que no Brasil essas formas tém
uma origem comum e obedecem, no seu progresso, a
uma espécie de processo juridico-econdémico-social, per-
feitamente vidvel e aceitivel pelo Direito Administra-
tivo.

Ocupar-nos-emos aqui delas mauito rapidamente,
através sOmente apenas de ligeiros comentarios e
esquemas,

Com a “Fundacio Brasil Central”, aparece a pri-
meira grande organizacio fundacional governamental,
num estilo assemelhado ao sistema politico brasileiro e
adaptada as regras do processo juridico privado tradi.
cional no que concerne a észes tipos de entes.

Como veremos abaixo, possui-se j& com respeito a
“Brasil Central”, sem abandonar a nocio de principio
constitucional e de constituicdo em sentido material, um
elemento fundamental, que & o de estrutura, onde a
elaboragdo doutriniria em nada decidiu.

Na relacio juridica fundamental, segundo um dado
principio juridico, estd o principio constitucional.

Bste principio, assentado no sistema adequado, dé
formacido orginica e estrutura & fundacfo, dentro de
um regime que diz com o ordenamento juridico do
Estado, nas suas linhas gerais:

Presidéncia

ORGAOS DE ADMINISTRAcAo | Comselho Diretor
Junta de Contréle

Secretaria Geral
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Asggisténcia e orientacio técnica

Deliberacdo sbbre projetos e as-
suntos administrativos

Autorizacio para contratos e
obrigacoes

Votar anualmente o or¢amento

CONSELHO DIRETOR da despesa

Examinar e aprovar balancetes
e balancos

Aprovar regimentos de servigos
internos

Deliberar s8bre a criacdo de

\ fundos especiais de reserva

[ Velar pela regularidade da escri-
turagio

Dar parecer e informar o Go-
vérno

Opinar como 6rgdo consultivo

Inspecionar os trabalhos da Fun-
dacio

Propor modificacfes estatutirias

Dar parecer em relatério e con-
tas da administracio

JUNTA DE CONTROLE -

As funcdes de presidente e secretirio-geral sfo as
normais, tradicionais e de responsabilidade em qualquer
6rgio administrativo de administragéo indireta, no modo
determinado de cumprir e fazer cumprir os estatutos
e o8 regimentos internos da Fundacio.?

Deve notar-se que os fins juridicos sdo limitados e
que na esfera do direito privado nio vao além das rela-
cOes patrimoniais, ndo obstante a extensio da personali-
dade pablica estatal atuante na Fundacio com respeito
4 sna existéncia no mundo juridico.

7. Arts. 13 e 16 do Decreto n. 17.274, de 30 de novembro
de 1944,
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§ 5.2 — PRIVILEGIO E TUTELA ADMINISTRATIVA

A capacidade juridica da “Brasil Central” ficou,
no geral, determinada pela capacidade reconhecida no
direito positivo &s pessoas coletivas, sem necessidade de
que os fins dentro do principio da especialidade se
conflitassem com o afo de instituicdo.

Nem o principio da especialidade n&oc impede que a
fundacio pratique atos desaproximados dos fins, quando
tais atos, como acessbérios da gestio, se considerem
essencials e se afigurem capazes para, complementando
o ente, poder alcancar os fins institucionais.

Merece relévo, na elaboracfio estatutiaria, com res-
peito & vontade criadora, o art. 83 assim escrito:

“A Fundagio gozara dos privilégios e vantagens
atribuidas as instituicdes de utilidade piblica e dos que,
em matéria de comunicacio, transporte e impdsto de
sé€lo, assistirem as autarquias federais; e, ainda, das
isencles tributarias que lhe vierem a ser concedidas por
lei (Decreto-lei n. 5.878, art. 5.2).”

Por conseguinte, a “Brasil Central”, desde o mo-
mento da sua criacio, adquiriu privilégios legais, privi-
légios que o ato de instituicdo formalizou para o patri-
moénio ndo 86 quanto aos bens ja destinados, como
quanto aos bens futuros que lhe devam pertencer. 8

F na sua amplitude, quanto & fiscalizacio e tutela
do Estado, a “Brasil Central” niioc escapou de uma
tendéncia com fundas raizes mo direito nosso e compa-
rado. ®

No art. 31, Capitulo V, Da Junta de Conirile,
cujos membros exercerdo o mandato por dois anos pror-
rogaveis, o HEstado instituidor j&4 resguardou a sua
vontade estabelecendo critérios obrigatérios para suprir
as deficiéncias no interésse da economia da Fundacéo.

8. Na wvontade pidblica instituidora reside o primeiro ele-
mento da brilhante tese defendida por GERALDD ATALIBA mno seu
trabalho Fundugies piublicag sdo imunes a tributos, publicado
na RT, vol. 338/75.

9. “As fundacbes devem ser sempre sujeitas & fiscalizacfo
e a tutela do Estado sdbre as fundag¢bes tem fundas rafzes no nosso
Direito” (v. MARCELLO CAETANO, ob. cit., pag. 109).
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Como costume era na época, pelo art. 34 se deter-
minava que “o relatério, o balango e as contas da admi-
nistracio da Fundagdo, uma vez aprovados pelo Presi-
dente da Republica”, seriam publicados no “Diario
Oficial da Unido”.

Sem prejuizo das atribuicdes do Ministério Publico
(Decreto-lei n. 5.878, art. 4.°, parigrafo 1nico), a exe-
cutoriedade das deliberacdes sofriam o crivo final do
Presidente da Reptblica que, suspendendo a publicacdo
prevista no art. 34, exercia podéres de tutela consagrados
no ato de instituicéo.

A parte a alienacéio de bens ou a cessdio déles, como
se ohservando estd, a diavida doutrindria ndo procede,
desde que as condicdes fixadas pelo legislador sejam
certas e incontestdveis, conjugando a vontade do insti-
tuidor com os fins colimados.

Por isso, seria preferivel, face a unidade de regime
juridico para os servicos piblicos ou de utilidade, que
o Estado, nas relacdes criadas, estabelecesse sempre
ag premissas ndo s6 disciplinadoras como dos privilégios
por acaso concedidos.

Mas o mesmo ndo sucede, ou nio sucedeu, com
algumas fundacdes de fins publicos, importando numa
vigdo falsa da realidade e confundindo a doutrina quanto
4 idéia fundamental da ingtituicio.

Pelo gue diz respeito ao carater das fundacdes, se
6 certo que ndo se pode fugir do ato de instituicdo,
também é verdade que as imunidades ¢ a tutela devam
ser bem definidas, considerando o papel do Estade no
plano geral da atividade administrativa.

Hi assim no ato de instituicio o elemento legal
indispensavel para as fundacbes, mas que a6 se podera
dizer perfeito no dia em que o legislador nédo deixar de
estabelecer os requisitos necessirios para que cada ente
justifique juridicamente sua existéncia.

No nosso direito, o brasileiro, muito embora possa
haver divergéncias, sfo elas conseqiiéncia da imprecisdo
legislativa e de falhas no procedimento legal, notada-
mente em razio do interésse maior representado na
intencido do Estado instituidor.
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De resto, mesmo quando assim ndo se pense, cabe
a0 Estado, como poder publico, ao criar fundacoes,
estabelecer a forma de exploracio do servico na sua
extensdo, facultando privilégios ou concedendo isencoes,
obrigando e autorizando ao mesmo tempo.

A vontade que intervém no ato de instituicio nio
é somente a vontade arbitriria do poder piablico, mas
a da lei.

§ 6° — “FUNDACAO PARANAENSE DE
COLONIZACAO E IMIGRACAO”

A “Brasil Cenfral” serviu de modélo para a de
“Colonizagdo e Imigracdo”: nas mesmas circunstancias
08 encargos e condigdes legais correspondem ao objetivo
do fundador.

A “Fundagiio Paranaense de Colonizacio e Imigra-
¢io” (F.P.C.1.), foi criada pelo Govérno do Estado do
Parand, nos térmos do Decreto-lei n. 646, de 19 de junho
de 1947, com personalidade juridica de direito privado,
com sede e féro em Curitiba. 10

Este era o fim a realizar: o aproveitamento das
riquezas naturais e a expansio econdmica do Estado
(Parana) por meio da imigraciio e colonizacio de suas
terras, devolutas ou nio, com um sentido agro-industrial
e base na pequena propriedade.

Para o cumprimento dos seus fins, estava a F.P.C.I.
obrigada a adotar, dentre outras, as seguintes provi-
déncias:

I — medir, demarcar, dividir em lotes rurais e
urbanos as terras de seu patrimoénio;

II — promover a colonizacio das adreas demarcadas
mediante a venda dos respectivos lotes;

IIT — também promover, pela forma legal a vinda
de imigrantes para o Parani ¢ a sua localizacdo nas
zonas ecolégicas e econdmicas mais favoravels 3 sua
radicacio;

10.  “Fundagiio Paraneense de Colonizacdo e Imigragdo” —
Atos constitutives e atual Estatuto, Curitiba, outubro, 1953.
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IV — explorar, auxiliar e contratar a exploracio
das riquezag naturais do solo e subsolo, bem como a
férca hidriulica e energia elétrica, observada a respec-
tiva legislacéo;

V — promover a organizacio de ntcleos ccloniafs,
diretamente ou por contrato com emprésa especializada,
mediante aprovacfio do Governador do Estado e prévio
parecer do Conselho Fiscal;

VI — fomentar a criacdo e desenvolvimento de
cooperativas entre os colonos;

VII — organizar e explorar, contratar ou auxiliar
emprésas de atividades relacionadas com suas finali-
dades;

VIII — construir ou contratar a construcio de
estradas e seus complementos, de casas, igrejas, escolas,
hospedarias, armazéng de silos e de outras obras com-
plementares;

IX — gugerir aos governos federal, esfadual e
municipal, medidas para solucionar problemas em que
haja interésse comum e cooperar na sua execucio;

X — promover estudos necessarios ao aprimoramen-
to da pecuéria, bem como dos processos de cultura, bene-
ficiamento, industrializacdo e comércio dos produtos
agricolas;

XI — facilitar aos colonos, dentro das suas possibi-
lidades, a aquisicio de maquings e apetrechos necessirios
ao melhor aproveitamento do trabalho dos mesmos;

XII — promover, por si ou por terceiros, a criacéo
e o desenvolvimento de servigos de transporfe e comu-
nicacdes dentre ou entre os nucleos coloniais.

Quanto ao patriménio da F.P.C.I., ficou de inicio
constituido da Area de 484.000 hectares de terras, que
lhe foi depois transferida parceladamente, nos térmos
da Resolucio do Senado Federal, n. 16, de 17 de agosto
de 1950, de conformidade com as disposicdes do Decreto-
-lei n. 125, de 30 de outubro de 1948,

Sao aqui os fatos previstos no ato de instituicdo
que dao cardter personificado & fundacio: o instituidor
na F.P.C.I. é quem determina o modo de administragao,
sébre a fiscalizacio que compefe ao Conselho Fiseal ou
sébre g admissdo de pessoal,
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Rigorosamente, fal instituicfo, quando mereceu o
reconhecimento, recebeu condicfes de capacidade e per-
sonalidade, ndo obstante considerar-se o fim sempre
essencial e predominante.

J4 ficou dito que no direito brasileiro tem o poder
publico a faculdade de, no caso das fundacgbes, impor
condicdes imperativas ou estabelecer condicdes que resul-
tem diretamente da lei quando esta declare imunes os
valores do patrimdnio da fundacdo.

E o poder piblico, devidamente autorizado e repre-
sentado, que ajuiza da conveniénecia e da necessidade
de introduzir preceitos no instituto, regras de conduta
administrativa e de fisealizacfo, normas que atendam
ao desenvolvimento ou extingio do patrimdnic institu-
cional.

Quando a lei recomenda respeitar-se a vontade do
ingtituidor obedece a dois motivos: um, quanto aos fins
a que os bens ficam afetados, e, outro, quanto as
normas juridicas apliciveis.

Fica com o poder piiblico, pelo ato de instituicao,
a liberdade para decidir, orientar e tutelar.

Portanto, nfio hd como nfo deixar, para a lei
administrativa que o ato de instituicio extroverte, os
elementos de figuracfio juridica das fundacbes no
processo institucional.

A simples leitura de documentos estatutarios mostra
que néles se congideram sobretudo normas que refletem
a vontade do instituidor em face do reconhecimento
legal. 11

Havendo que discriminar normas diferentes para
fundacbes de fins diferentes, parece que a melhor orien-
tacdo serd aquela assentada na vontade que se impée
através do ato de ingtituicBo.

§ 7.0 — “FUNDAGAO UNIVERSIDADE
DE BRASILIA”

Eis aqui uma fundacio com fim diferente no di-
reito brasileiro: nada igual pelo objetivo as adiante
11. “Para nés a fundaco é a pessoa coletiva, a qual se

constitui mediante a conjuncio de dois atos: o de instituigdo e o
de reconhecimento. E dissemos que os estatutos siio parte do pri-
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enumeradas, nfo obstante idénticas caracteristicas de
processo privado para cumprimento de finalidades indis-
cutivelmente publicas.

Com a vigéncia da Lei n. 3.998, de 15 de dezembro
de 1961, ficou o Poder Executivo autorizado a instituir,
sob a denominacio de “Fundaclo Universidade de
Brasilia”, uma Fundacéo. ..

No art. 2.° ja ficava estabelecido: “a Fundacio seri
uma entidade auténoma e adquiririd personalidade juri-
dica a partir da inscrigdo, no Registro Civil das Pessoas
Juridicas, do seu ato constitutivo, com o qual serdo
apresentados os Estatutos e o decreto que os aprovar.™

Pelo art. 8. determinava-se o fim: “a Fundacio
terd por objetivo criar e manter a Universidade de
Brasilia, instituicfic de ensino superior de pesquisa e
estudo em todos os ramos do saber e de divulgacio
cientifica, técnica e cultural”

Ao que se v8, tracar nitidamente uma linha divi-
soria entre os dois campos juridicos constitul, talvez,
grave dificuldade na sistemitica do direito pudblico, no
tocante as fundacdes.

Nio & portanto, exata a afirmacio que o conceito
de fundacio seja, de per si, como ji esclarecemos, um
conceito ptblico e ndo privado, um conceito privado e
nio phblico, porque a fundacio, de fato, é um enie que
se torna juridico apenas enquanto é regulado pelo
Estado e por éste autolimitade ou tutelado.

Hi de entender-se, sem maior dificuldade doutri-
niria, que também os conceitos de execucdo e de admi-
nistracio possuem distinta significacdo juridica: num
Estado sujeito a um regime juridico, t6das as atribuicGes
e faculdades executivas, qualguer seja a sua extensio,
emanam da lei, ou entio da Constituicio. 12

Jamais poderia o poder piblico no Brasil instituir
um organismo como a “Fundagio Universidade de Bra-
silia”, sem sujeitd-lo a uma posicdo juridica legal, muito
meiro ato, quer néle figurem materialmente, quer aparecam depois,
como seu complemento” (CAETANO, ob. cit.,, pag. 170},

12. “Esta subordinacién inexcusable del ejecutive al orde-
namiente juridico es lo razén de esa denominacion” (v. BENJAMIN

VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrativo, vol. 1I, Estructure
Juridica de la Administracion, pag. 216).
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embora essa posicdo juridica esteja muito préxima, sem
o ser, das pessoas de direito piblico.

§ 8.2 — UNIVERSIDADE DE BRASILIA:
FUNDACAO NAO GOVERNAMENTAL

Nos estatutos, baixados com ¢ Decreto n. 500, de 15
de janeiro de 1962, assinado pelo Ministro da Educacao
e Cultura, a Universidade de Brasilia passa a formar
“uma unidade orgénica, constituida de Institutos Cen-
trais de ensino e pesquisa, por Faculdades destinadas
a formacdo profissional e por 6rgios complementares”. 13

Na sua organizacfo, a fundacdo universitdria, de
duracao indeterminada, entidade declarada nio gover-
namental, mas administrativa e financeiramente auto-
noma, apresenta tipica estrutura assemelhada as for-
mulas clissicas e reconhecidag de administracio, tanto
com respeito aos meios direcionais, recursos e fins.

O art. 5.° diz quais sfo os 6rgios da Fundacso:
I — O Conselho Diretor; e, II — o Presidente.

O Conselho Diretor, como 6rgio supremo, “exerceri
o govérno da Fundagio e a administracio da Universi-
dade” (art. 6.9).

O o6rgio executivo do Conselho Diretor é o Presi-
dente da Fundacio, que seri também o Reitor da
Universidade {(art. 7.°).

Pelo art. 16, Capitulo II, Da Competéncia dos
Orgdos, entre outras atribuicdes, compete ao Conselho
Diretor: .

— estabelecer as diretrizes e planos qliingiienais
para o desenvolvimento da Universidade;

— instituir as unidades componentes da Universi-
dade e aprovar os respectivos regimentos;

13. De igual maneira, na mesmo época, e com a mesma
orientagiio, a Lei n, 4.069-A, de 12 de junho de 1962, criou a
“Fundag¢do Universidade do Amazones”, como entidade aténoma
e adquirente de personalidade juridica a partir da inscrigde, no
Registro Civil das Pessoas Juridicas, do seu ato constitutivo.
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— deliberar s0bre a administracio dos bens da
Fundacdo, promover-lhes o incremento e aprovar a
aplicacio de recursos;

— estabelecer normas para a admissdo, remune-
racdo, promog¢do, punicio e dispensa do pessoal da
Fundacgao;

— solicitar anualmente ao Govérno Federal a in-
clusio no seu orcamento das dotacbes necessérias (Lei
n. 3.998); e

— decidir sbbre os vetos do Reitor.

E assim voltamos uma vez mais a afirmar que,
entendidas as coisag como devem ser, ndo ha gue falar
em fundocdes pablicgs.

A natureza juridica das fundacdes em que se insti-
tuiram ou instituirem as Universidades, seri sempre a
de pessoe de direito privado, informada pelo Direito
Administrative.

A expressio nio governamental esti de acérdo com
a vontade do instituidor e com o ato de instituicéo.

Essa mesma vonfade e €sse mesmo alo, além da
tutela possivel do Ministério Piblico, estabelecendo pre-
ceitos para o regime financeiro, obedece a principios
indicadores da responsabilidade.

Duas obrigacdes estio vinculadas ao regime juridico
estabelecido para a Universidade de Brasilia:

1.2 — a prestacio de contas que serda publicada no
“Diario Oficial, da Unido™ (§ 1.° do art. 22); e

2.2 — aprovada pelo Conselho Diretor, a prestacéo
de contas da FundacBo serid remetida ao Tribunal de
Contas da Uniaos (Lel n. 4.024, de 17.12.1961).

Inecessario dizé-lo, mas é precigo dizé-lo devido a
muitos mal-entendidos, que a idéia de fundacdo nio é
suscetivel de pontos-de-vista pessoais ou oficiais, pois é
representativamente axiomatica diante da realidade e do
pensamento que a exprime. 14

14. A Lei n. 6.034, de 16 de novembro de 1969, originéria
da Agssembléia Legislativa do Estado do Parang, autoriza o Poder
Executivo “a criar a Universidade Estadual de Londrina, a Uni-










































































































































































































































































































































































































































































































































































































































