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RESUMO

As contradigoes do Estado Liberal e as transformagoes sociais
‘e econdmicas da revolugdo industrial determinaram o intervencionismo na socie

dade, com a conseqgliente mudanga para o Estado de .Servig¢os. Noste processo a
estrutura estatal se descentraliza com a utilizacao de novos instrumentos de
atuagso:'autarquias, sociedades de economia mista, empresas publicas e funda-
coes,

’ 0 Estado brasileiro adaptou-se a estes fenomeros e buscou no
direito privado a figura\juridica da fundagdo para atingimento de Finalidades
de interesse coletivo, em virtude de sua estrutura simples e flex{vel, Ao ser
vir—se-dela, ficou indeciso, ora submetendo-a a um regime publico, ora a um
'regime misto, publico-privado. Estabeleceu~se, em decorréncia, acirrada con-
trovérsia doutrindria, justificavel pelos reflexos praticos e juridicos que
dimanam de sua conceituagdo. A partir dos Decretos-lei 200/67 e 900/69 o le-

gislador brasileiro optou pela natureza privada deste instituto, condicionan—

- 3 . -~ - » - . -
do sua instituicao ao cumprimento de varios requisitos.
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- X Os Estados-membros, com a competéncia constitucional para orga
‘nizarem a prépria administragdo, também langaram mdo deste instrumento de des
centralizagéo. 0 Estado de Santa Catarina vive uma experiéncia fundacional ,
com a qual assimilou, em parte, a orieﬁtagao do direito pasitivo federal, - A
andlise da atuacSo e desenvolvimento destas -entidades — objetivo do presente
trabalho ~ permitiu constatar, inicialmente, o proposito da administrago es- -
tadual em dar-lhes aﬁtonomia, mas, agora, a exacerbacgao da tutelé administra-
tiva levou a sua descaracterizacio. Sem patrimbnic suficiente para manter—-se
e com sua atividade administrativa entravada por excessivos mecanismos de con
trole e de centralizagao, estas fundagbes diferesm, muito poﬁco, dos drgdos da

acninistrag@o direta estadual,
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RESUNE

Les contradictions de 1'€tat Libéral et les transformations so
ciales ét économiques de la révolution industrielle déterminérent 1'interven-
“tionnisme daﬁé la sociéte, entrainant un changement vers 1'£tat de Services.
Déns ce processus la structure étatique se decentralise par 1'utilisation de
nﬁuveaux instruments d'action: établissements publics, sociétés d'économie
mixte, entreprises publiques et fondations.

) L'Etat brésilien s'est adapté & ces phénaménes et a  emprunte
au droit privé la figure Juridinue de la fondation, pour atteindre aux fins
de 1'interdt collectif, em raison de sa structure simple et souple. Dans son
usage,.il s'est montré indécis, tantot la soumettant & un régime de droit pu-
blic, tantdt & un regime mixte public-privé. Il en est résuité une vive con-
troverse doctrinale, justifiée par les effets pratiques et juridiques issus
de sa conceptuation. A partir des décrets-lois 200/67 et 900/69, le 1égisla-

teur brésilien'opta pour la nature privée de cette institution, imposant de

nombreuses conditions pour sa creation.
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Les Etats-membres, constitutionnellement compétents pour orga-
niser leur administration, utiliserent également cet instrument de décentra—
lisation, E'Etat de Santa Catarina utilise 1'instrument de la fondation, - a
travers laquelle il a partiellement assimilé‘l'orientation du droit positif
fédéral, L'analyse de 1'action et du développement de ces entités — objet du
présent travail - aApéfmis de constater 1'intention initiale de 1'Administra-
tion deAl'Gtat, de les laisser autonomes; mais l'exacerbation de la  tutelle
administrative actuelle a amené leur atipicité, Leur patrimoine étant  insu-
ffisant pour les maintenir, et leur activité administrative étant entravée
par des mécanismes excessifs de contrdle et de centralisation, ces fondations

ne différent que trés peu des organes d'administration dirécte de l'Etat;



1. INTRODUCAD



A Fundagao € um instituto jurfidico modelado historicamente pe-
lo Direito Privado. Com o fenomeno da descentralizagao administrativa do Esta
do contemporaneo passou a ser utilizado'largamehfe pelo Direito Adﬁinistrati—
vo, em virtude de suas caracteristicas estruturais.

Desde o inicio do século, a administracaoc brasileira socorreu-
se desta entidade, revigorando-a na década de 40 e aproveitando-a, intensamen

te, nos dias atuais.
’ 0 direito positivo nacional nao tratou o instituto de modo coe
rente, maxime, quanto a sua natureza juridica, finalidades, privilégios, con-
trole € posigao na admiqistragéo publica, apesar da pretendida sistematizagao
"com a Reforma Administrativa Federal. — -

Esta indeciééo refletiu-se nos Estados-membros que, também, es
colheram este instrumento paranatender problemas administrativos e comunita-
rios,

0 presente trabalho objetiva analisar a experiéncia fundacio-



nai»catarinense frente a Fedéral, procurando detétar:erros, acertos e possi—
vel cﬁntfibuig&o a uma futura unificacdo da legislagao nesta matéria.

| Para tanto valeu-se dos métodos descritivo e histérico, = com
aﬁoio na bibliografia pertinente ao tema, na legislacdo federal e estadual e

ros subsidios colhidos junto aos dirigentes destas entidades.



2. A FUNDAGAO COMO INSTRUMENTO DA DESCENTRALIZAGCAC ADMINISTRATIVA



2.1. ESTADO LIBZRAL X ESTADO INTERVENCIONISTA

0 liberalismo foi gerado pela nova sociedade econdmica surgida
no final da Idade Média. Seus elementeos que "nascem no seio da aristomonar-
© quia corresééndem ao renascimento da indGstria, do comércio, das trocas comer
biais e a aparigao de uma burguesia', sendo gue, "alguns estavam latentes den
~ tro do sistema de valores existente, o qual comportava importantes contradi-
goes que se foram progressivamente desenvolvendo. " 1
) A contestacao dos senhores ao poder real permitiu que o liberg
lismo difunaisse as idéias de eleigdo, representacgdo e de governo moderado.
Por outro lado, a Igreja ao tentar limitar o poder do governo civil atfavés

da conceituag@o de um direito natural auxiliou grandemente o liberalismo,

pois de acordo, ainda, com MAURICE DUVERGER "a teoria moderna da limitagao do

1 DUVERGER, Maurice. As Modernas Tecnodemocracias. Rio de Janeiro, Editora

Paz e Terra, 1975, p. 37.




Estado pelo direito dai decorre diretamente." 2 Além disso, a idéia crist3
da igualdade dos homens €, postériormente, proclamada pelos liberais. A refor
ma protestante também impressiona o liberalismo, pois o pluralismo religioso,
dela decofrente, permitiu o nascimento do pluralismo politico. No 6ampo econé
mico, o liberalismo contou com a ética protestante que, baseada na predesting
gdo, incentivava o éxito‘material.

: Em suha, no aspecto polftico, o 1iber§lisqo,pretendia a liber-
dade dos individuos em relagdo ao Estado, ao mesmo tempo em -que preconizava
oportunidades iguais para todos, independente do nascimento, classe ou de cre
do. No aspecto econcmico, o liberalismo afirma uma ofdem natural que se esta-
belece espontaneamente. 0Os individuos aspiram o maximo lucro & agindo livre-
mente, realizam a ordem econotmica ﬁatural. Como o individuo passa a ser o

‘agente econdmico & necessdrio que o Estado lhe dé total liberdade de agao,
permitindo a livre concorréncia.

"0 Estado liberal, resultante da ascengao politiéa da burgue-
sia, organizou-se de maneira a ser o mais fracovposs{vel, caracterizando-se

> . ~ . -
como o Estado minimo ou o Estado policia, com fungoes restritas quase que a

mera vigilancia,da ordem social e a protegio contra ameagas externas. Essa
orientacdo pplitica favoreceu a implantagao do constitucionalismo e da separa
‘950 de poderes, pois ambgs implicavam o enfraguecimento do Estado e, ao mesmo
tempo, a preservagao da liberdade de comércio e de'contrato, bam como do caré
ter basicamente individualista da sociedade." S

» A diminuta interferéncia do Estado na vida social trouxe duas
conseqliéncias principais. Uma positiva, cfiando as condigBes necessarias ao
surgimento da revolucao ;ndustrial, com todo o séguito de mo:dificagoes estru
tufais na sociedade humana. "Por meio dela tomou o homem consciéncia da possi

bilidade efetiva em que se encontrava de proceder ao controle da natureza, al

terando-a a seu bel prazer para produzir coisas suscetiveis de lhe trazer van

2 DUVERGER, Maurice. Op. cit. p. 37.
3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sao Paulo, E-
digdo Saraiva, 1972, pp. 240-241.




« . »
tagens em sua vida diaria, tornando-a algo mais seguro, mais confortavel e
principalmente, capaz de um lazer ate entéo sequer vislumbrado, 0 homem viu-
se algado da situagdo de simples besta de carga, a qual se atribufa no proces
so de producdo, a maior parte do onus (atdé mesmo o de gerador de energia), a
poéigéo de usuario de beneficios os mais diversos. A maquina tudo mudou, gi-
gante envolvente que €, suscetivel de modificar até mesmo as relagdes sociais,
na medida em que concedia a seus detentores maior poder e submetia o resto da
humanidade a situactes de dependéncia até entao descénheéidas." a
A outra consegiiéncia foi negativa, e decorreu do novo sistema
recoaniCO: a farmacdo do proletariado "sem nenhuma garantia de salario justo,
sem limitacdo das horas de trabalho e sem qualquer preocuﬁaggs pela seguranga
e pela salde dos trabalhadores." 3
_ Na Franga, o proprio Estado impedia a assocciacdo de operarios
ou patroes e o Codigo Penal previa o crime de é:oligag:éo. N3o demoraria, porém,
a reacao através do sindicalismo revolucionério e reformista. Em 1848, o Ma-
nifesto Comunista prega a luta do proletariado no sentido de centralizar nas
" maos do Estado todos os instrumentos de produgao. Deste momerito em diante, a
classe operaria sofre a influéncia socialista, que predomina sobre as outras
tendéncias, almejando edificar uma nova sociedadé.
' Ja no infcio do século XX um surto intervencionista do Estado
Egmegou a se efetivar. Na Primeira Guerra Mundial a situagio vos operarios se
agravou, Em 1917 éurge 0 primeiro Estado Socialista. E no mundo ocidental, a
Alemanha de Weimar, de modo pioneiro, consagra em sua Constituigao artigos a
ordem economica e social, a representagdo de interesses e a organizagdo pro-

fissional.
. \\

N . . . . ’
A crise do sistema capitalista logo apos a Primeira Guerra a-

. . . > I d ~
tingiu, na maioria dos paises, proporgoes alarmantes. O desemprego crescen-

;

4 LAGOA, Paulo F. Rocha. As fundagoes institufdas pelo Poder Piblico: sua na-
tureza juridica e seu controle. In Revista de Direito Administrativo, n®
127, p. 16,

S DALLARI, Op. cit. p. 150,



te, o aumento do nimero de faléncias, a diminuigdo da produgao industrial],” a
passagem de milhares de propriedades agricolas para entidades bancérias leva
a economia a uma verdadeira tempestade; Ob&iamente diante desta amplitude,
"a intervericao do Estado se demonstra.necésséria. E reclamada mesmo pelos mais
solidos partidérios da livre empresa. A Cimara de Comércio dos Estados Uniaos
pede em outubro de 1931 a adogao 'de um programa racional de produgao e dis-
. tribuicio' (Comité Harriman). A acgio dos poderes pdblicos varia muito segundo.
T os paises: mas eles intervém em toda parte para limitar a'conCorréncia, regu-
lar os precgos e osvsalérios, organizar a produgéo, realizar grandes traba-
lhos, desenvolver o setor plblico de ecohomia, coisas absolutameﬁte opostas
at capitalismo. Nos Estados Unidos, o New Deal constitui a primeira experién-
ciz coordénada de ééonomia dirigida, baseada no ato de recolocar em marcha a
produgao através de uma injecao de poder de compra (aumento de salarios, sub-
vengEesAaos agricultares, elevagdo das penstes dos veteranos, etc.) e em uma
crganizagdo limitativa da concorréncia (acordos industriais, inclusive acor-
dos interprofissionais, controle dos bancos e da atividade da bolsa, orienta-
¢Ao e redugdo das culturas, etc.). A Franga do "Front Populair" desenvolve um
programa do mesmo género." ©

‘ 0 processo intervencionista, a esta altura, torna-se irreversi

-vel, "Desde ént&o, como assinala HAROLD LASKI, o Estado de policia foi substi

tuido pelo Estado de servico, gue emprega seu poder supremo e coercitivo para
suavizar, por uma intervengao decidida, algumas das conseqdéncias mais peno-
sas da desigualdade econdmica." 7

A Segunda Guerra Mundial motiva u'a maior’intervengao, a ponto
éa acdo estatal abranger todos os campos da vida social.
N : Na hora étual, a tentativa de superagao das desigualdades mun-
diais 1eva_os Estados em desenvolvimento, através de uma agdo planejada e ra-

cional, a perseguir o desenvolvimento econdmico e social, para diminuir o fos

so que os separa dos paises ricos do hemisfério Norte.

© DUVERGER, Cp. cit. pp. 115-116.
* DALLARI, Cp. cit. p. 243.
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A decorréncia do intervencionismo & que "paulatinamente o po-

.der publico ingressou em todas as formas da vida econdmica, seja pessoalmen-

te, seja através a associagdo com particulares. O Estado tornou-se  agricul-
tor, indusﬁrial, segurador, comerciante, transportador, banqueira, exercendo,
simultaneamente, todas as trés atividades econtmicas bdsicas (produgao, inter
mediagéo, servigos) nas quais concorre ac lado da iniciativa privada em iguél.

dade de~condigaes, inclusive pagando impcstos. Para tanto nio lhe foi possi—

vel continuar utilizando a estrutura tradicional do Estado ceﬁtralizado, sen-

3

do fargoso criar novas formas de entidades, seja adaptando aguelas ja conheci
das as suas necessidades, seja instituindo outras até entio inexistentes." 81

Na busca de novds instrumentos para as novas incumbéncias, o
Estado personificou servigos, dando autonomia administrativa e financeira. Fg
ram as autarquias. No campo econamico,assooiou—se aos particulares e criou as

scciedades de economia mista. E quando guis atuar com seu proprio capital,

. L ~ . . . . ~ .
por motivo de contingéncia ou conveniéncia, criou as empresas publicas.

£ LAGOA, Op. cit. pp. 16-19,
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2.2, 0 ESTADO BRASILEIRC COMO PRESTADOR DE SERVIGOS

Até 1930 a administragdo piblica brasileira eré constituida
por uma estrﬂtura rudimentar. Praticamente, toda a prestagdo de servigos era
_erita, diretamente, pelos préprios orgacs governamentais, com excecao de seto
res como energia elétrica, gas, telefone e transportes que estavam entregues
a concessio. |

PAULINO JACQUES assevera que "a socializacd@o progressiva, demg
eratica e parlamentar que o primeiro apds-guerra (1918-1938) impds ao  mundo
cyist&o somente repercutiu no tiasil depois do Movimento de 1930, gue encami-
nhou @ Pals para novos rumos politicos, econdmices e sociais.

“"Essa soéializaggo comegov afetando determinados servigos pi-
blicos, até entao sob forma precéria, como a Previdéncia Social e outros, sem
definigdo juridica perfeitamentie carécterizada, quais.aé Caixas Economicas.
Criaram-se servicos QSpecificbs, entrementes, para disciplinar as atividades
profissionais, como a Ordem dos Adveogados e o Conselho Federal de Engenharia

e Arquitetura, e regular a predugdo e o consumo de certes produtos, tais os
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Institutes do Agucar e do Alcool, do Mate e do Pinho." 7

0SCAR SARAIVA exaw1nou a crise do Estado nesse momento histo-
ricb e denominou-a, além de politica, “marcadamente administrativa, A hiper-
trofia do Estado contemparéneo e a multiplicidade de seus encargos ‘sociais e

n 10 Por

econdmicos, encontram-no desaparelhado de meios adequades de agdo.
isto, engendraram-se esforgos na procura de novas formas e proéessos que pos—
sibilitéssem.uma efetiva agao do Estado. E chegou-se ao fenﬁméno da delegacgdo
que o Estado faz de suas fungoes administrativas. -

0 Estado brasileiro.comega por descentralizar-se, Sao criadas
as autarquias para executar servigos publicos de natureza industrial, ativida
des atinentes & producdo, atendimento a previdéncia e assist8ncia sociais, o-
peragoes financeiras, fiscalizac@o do exercicic de profissotes liberais e ensi
no universitdrio. Procurcu-se, com elas, desemperrar a mdquina estatal.

- A discussao sobre sua natureza juridica foi logo superada, ja
gue a maioria dds estudiosos reconheceu-lhe, com exatidao, 0 cardter de pes-
soa juridica de. direito pﬁblico e o direito positivo acompanhou esta. doutri-
na. Iniciando com o Decreto-lei n? 6,016, de 22,11,1943, que dispunha sobre
imunidade tributéria, passando pela Lei n? 830, de 23.09,1949, que reorgani-
zoﬁ o Tribunal de Contas, chega-se ao Decreto-lei 200, de 25.02.1967, que ao
‘organizar a édministraggo federal, conceitua esta entidade de maneira clara,
referindo-se aos seus elementos caracterizadores: © Servigo autanomo, criado
por lei, com personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para exe-
cutar atividades tipicas da'administragéo publica, gest8o administrativa e fi
nanceira descentralizada.

) Largamente utilizadas, pascaram as autargquias a ser preteridas
p6r outras faormas de adﬁinistragéo. Os motivos deste abandono seriam a insufi
ciente autonomla de gestdao, aliada ao desvirtuamento da agado controladcra do

Estado e progressivo controle hlerarqu1co.

9.JACQUES Paulino. A Admlnlstragao Indireta no Estado Brasileiro (Critica
Clentlflca) In Revista de Informacgao Legislativa, n® 28, pp. 25-26.

Novas Formas da Delegagdo Administrativa do Estado. In Revista Faorense, n@
100, p. 233,
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"Enizelheceram, assim, precocemente entre nos, as autarguias
pois, embora trouxessem em si condigﬁes de independéncia de movimentos e li-
berdade administrativa que as tornavam Flexiveis e praticos “instrumentos de
agdo, foram sendo dominadas pela preoccupacio de padronizar por proibictes e
cdntroles oriundos dos mais diversos setores, tornando-se, em muitos caéos,
sua administracdo, tdo rigida e émperrada quanto a do proprio Estado.".ll

As soéiedades ﬁe economia mista proliferaram no Brasil a par
tir de 1940, quando-Fcram criados o Instituto de Resseguros do Brasil, a Com-
panhia Siderirgica Nacional, a Companhia Vale do Rio Doce, a Companhia Nacio-
nal de Alcalis, a Companhia Hidrelétrica de SZo Francisco e'outfas. No entan-
to, o Banco do Srasil, criado em 1808, j& era admitido como tal. As socieda-
des.de economia mista visam explorar atividade econcmica, regem—se'belas nor-
mas de direito privado, sendo que o controle aciondrio pertence a Unido ou &
entidade da administraggo indircta, Adotama forma de sociedade andnima.

Jé as empresas pﬁblicas, a par de se regerem pelo difeito pri-
vado, exploram atividade econtmica que o governd~seja levado a exercer por
'forga de contingéncia ou de conveniéncia administrativa. Todo o) patrlmonlo e
cagital pertencem, exclusivamente, ao Estado. .

A adogdo da empresa ﬁﬁblica ou da sociedade de economia mista
‘depende, paraoALFREDD DE ALMEIDA PAIVA, dos objetivos visados e, conseqgilente-
menfe,da atividade a ser exercida, "0 apelo a empresa pﬁblica hé de ser leva-
do a efeito se se tratar de execugao de servigo pﬁblico, reservando~se a So-
ciedade de economia mista aguelas hipﬁteses em que o Estado vise apenas esti-
mular ou amparar a iniciativa privada, nas atividades consideradas como de in

teresse gerat." 12

N

Ngo parou aqui, porém, a tendéncia de personificacdo de servi-

gos. Para a realizacdo de certes atividades de carater cultural,assistencial,

educacional ou supletivas a agao do Estado, e gue ndo implicavam na obtengdo

11 SENNA, Homero & MONTEIRO, Cidvis Zobaran. Fundactes no Direito, na Admlnls
tragao. Rio de Janeire, Fundag8o Getilio Vargas, 1970, p. 21.
12 Apud SENNA & MONTEIRO, Op. cit. p. 42.
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.de resultados industriais ou comerciais, utilizou-se de um instituto que pos-
_sul extrema elasticidade estrutural: a fundag8o. A tal ponto multiplicaram-se
as fundagGes na drbita da administragio piblica gue ndo sera exagero dizer,

como HOMERO SENNA e CLOVIS Z0OBARAN MCNTEIF!O, que vive~se "“a era das fundé—-

9885. "



2.3. NATUREZA JURIDICA PRIVADA DAS FUNDAGDES

Segundo PAULO L, ROCHA LAGQOA 13, o direito romano classico ndo
.chegou a conhecer as fundagtes, mas somente a idéia diretora. Com o Cristia-
.nismo surgiu grande nimero de legados destinados a fins caritetivos ou mesmo
puramente religiosos; e era necessario se dar uma administragao prépria a e-
les, Designava-se o bispo do lugar onde os beneficios seriam prestados. Com o
tempo reconheceu-se pefsonalidade juridica a estes bens, sendo que na Idade
Média as fundagbes jd estavam configuradas como hoje: patrimanio personaliza~
do, no fim previsto pelo instituidor. O reconhecimento da persocnalidade jur{—
dica pelo Estado decorria do fato de, fregllentemente, ser wvultoso o patrimo-
nio., Também, sempre houve uma futela sobre as fundagoes: primeiramente rlo bis
po, e posteriormente, do Estado, quando a sociédade se seculacizou,

- MATOS PEIXOTO, citado por OSCAR SARAIVA, reconiiecia no direito

13 Op. cit. p. 20.
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romano .classico a ficglo juridica das fundagbes que eram “somente alguns tem-
plos de divindades pagas; no direito post-classico, as igrejas; os mosteiros,
os hospicios, os hospitais e os estabelecimentos de beneficéncia (piacorpora,

piae causae, venerabiles domus)." 14

CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA 13, apoiado em ROSERTO DE RUGGIE-

RO, justifida que o direito romano so veio a sentir e criar a universitates
bonorum muito tarde;'por inspiragéo crista da pia causa, em razio do abstra-
cionismo que permité personificar um patrimonio. ‘ ‘
MARCELLO CAETANO ressalta o papel da Igreja Catdlica no desen-
volvimento das fundagoes ao afirmar que elas "tiveram justamente a sua .época
de eleig@o na Idade Media, a somira da Igreja Catolica, Por um lado, a idéia
de uﬁ fim sobrenatural, transcendente, a que estariam afetos os bens.da Igre~
-ja, Corpo Mistico de Cristo; por outro o respeito da vontade dos defuntos, ba
seado na crenga na imortalidade da alma, haviam de coﬁduzir a autonomia os pa
trimonios afetados a fihs caridcsos, ad pias causas, como genericamente se di
zia. Foi essa a época da multiplicacio dos hospitais (ndo apenas estabeleci-
mentos para doentes, mas hospicios de velhos e péregrinos), albefgarias, gafa
rias ... e das capelas déstinadas ao sufragio perpétuo das alﬁas dos institui
dores, |
, "Mas, embora a Igreja tivesse tido papel de relevo neste movi-
mento, dados os seus objetivos espirituais, o Poder civil nunca se alheou de-
le, como se vé ja do Codigo de Justiniano, E em Portugal cedo os Monarcas rei
vindicarém o0 direito de inspeg§0 e de jurisdicao sobre as capelas, alberga-
rias e hospitais quando fossem fundados e administrados por leigos," 16
‘ Mais enfaticamer.te ainda, LuIS FERNANDO COELHO reconhece o nag
cimento de origem privada das fundagoes. Para ele a fundagao € uma estrutura

decorrente da variedade das relagSes privadas que a ordem juridica atribui

14 sARATVA, Gp. cit. p. 235. |

15 Instituicces de Direito Civil. Rio de Janeiro, Edigdo Forense, 1974, vol.
I, pp. 303-304, _ '

16 CAETAND, Marcello, Das Fundacoes. Lisboa, 1962, pp. 66-67.
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personalidade. Assim, no Direito Ocidental, as fundagoes "nas suas ~ origens,

estdo ligadas &s doagoes, em carater privado, (o grifo € nosso) feitas pelo

soberano em beneficio das comunidades, segundo os meios que o direito coloca-
va ao aicance do cidadao em particular. Neste sentido registram-se'os antéce—
déntes da doagdo da biblioteca de Alexandria pelos Ptolomeus e os templos e
bens dedicados ao culto dos deuses. Precursora notavel das fupdagﬁes foi a es
cola dé Platdo, nos jardins de Academos; outros exemplos: a transferéncia de
um patrimdnio que, no direito romano cléssico, se Faéia a uma cidade ou col-
legium, com a imposicao de fins de utilidade publica, mediante testamento ou
por ato inter vivos; as fundagGes alimentares dos primeiros tempos do Império
Romano, aé fundagaes fiduciarias e as piae causae do Impéric Romano - poste-

rior, e a Gesammte Hand do antigo direito germinico que, emboira  distanciada

do conceito de patrimonialidade das fundagoes, parece ter influenciado toda a
doutrina germdnica sobre essas instituicoes.

"D desenvolvimento doutrinérip e normativo do instituto deu-se
nos quadros do direito privado e 56 recentemente assinalam-se tentativas de
caracteriza-lo como ente de direito piblico." 17

Quem interpreta a origem histodrica da Fundagéo de maneira di-

versa & A, B, COTRIM NETO, A fundagdo teve origem eclesiastico-pdblica, por—

B . . 3 » ) 3 - .

que suas finalidades so poderiam ser ad pias causae ou de benemeréncia e ins-
trugdio, as quais pertenciam com exclusividade a Igreja. E no perfodo Medie-
val, quando as fundagoes tiveram largo desenvolvimento, a Igreja praticamente

detinha todo o Jus publicum, conseglientemente, a fundagdo por ele era regida.

A personalidade privada so ocorreu no inicio da idade moderna,
quando a fundagdo se desvincula da Igreja, e o Estado—Nagﬁo, com a minimiza;
c3o de suas atividades, éria condigOes para o direito civil se agigantar so-
bre o pdblico. Com o Estado intervencionista, na época contsmporénea; retoma-

se, novamente, as fundacdes. 18

17 COELHO, Luis Fernando. Da Natureza Juridica das Fundagdes Institufdas pe-
lo Poder Piblico, In Arquivos do Ministério da dustica, n? 139, P

120.
18 Regime Administrativo da Autarguia. Rio de Janeiro, Livraria Freitas Bas-
tos S.A., 1965, pp. 156159




2.4, FUNDAGUES CRIADAS PELA UNIAO

As primeiras fundagoes criadas pela Unid6, no entendsr de des
_tacados autores, teriam sido de direito pdblico. Seriam os seis institutos de
instrugao secundéria e superior subordinados ac ‘Ministério da Justica e Nego-
cios Interiores, mantidos pelo Decreto n® 11,530, de 18.03.1915, que reorgani
zou o ensino secunddrio e superior da Replblica. Possuiam autonomia diddtica
e administrativa, além de serem dotados de personalidade juridica para recebg
rem doagoes e legados, bem como adquirirem bens e celebrarem contratos. Po-
diam cobrar taxas d= matricula e de freqﬂéncia e a metade das de'exames,. que
constituiriam seu patrimonio, com o objetivo de assegurar-lhes a autonomia fi
nanceira, . - -

Tem-se como.primeira fundagao publica a Faculdade de Direito
da Universidade de S50 Paulo. O professor HONORIO MONTEIRD, desta mesma Facul
dade, em parecer exarado em 1940, sobre a obrigatoriedade da Faculdade de Di-
feito se desfazer da rendé que lhe efa préuria para incorpora-la ao orcamento

do Estado, reconheceu-lhe o cardter de fundacdo oficial, pois, possuia um pa-
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trlmonlo proprio, e conseg entemente, personalidade Jurldlca desde 1891 com
a Decreto n? 1.232~F, de 2 de Jjaneiro. Qualquer divida que ainda pairasse so-
bre esté fato foi arredada pela Lei Organica do Ensino Superior (Lei‘Hivadé—
v1a) aprovada pelo Decreto n? 8,659 de 05, 04 1911, e sem alteragdo pela nova
reforma do ensino de 1915, pelo Decreto n° 11,530, de 18 de marco. A propria
jurisprudenCia do Supremo Tribunal Federal proclamou que os "estabelecimentos
de direito administrativo com personalidade jur{dica, tal como acontece com a
Faculdade de Direito de S3o Paulo, .s30 fundagdes de direito pdblico..." 19
Em bbservagaes ao art. 24 do Codige Civil e, taxativamente, re
ferindo-se a estes‘institutos, assim se expressou CLGVIS BEVILAQUA: "Entre as
fundagCes criadas ultimamente pelo Estado, em nosso pa{s, mer ecem men§50 os
estabelecimentos de instrugdo pdblica superior e secunddria bubordinadoé ao
Ministério ca Educagioe Salide PGblica. Esses institutos de ensino sio fundagoes
submetidas as regrés especiais do regulamento que os criou, € administrados .
pelos respectivos diretores, de acordo com as Congregagaes e sob a inspegao
do Conéelho Supérior do Ensino e do Ministério dos Negécios Interiores," 20
_ SEABRA FAGUNDES também admite qué os estabelecimentos superio-
res de ensino eram fundacoes e qué, inclusive, foram a origem remota das au-
‘tarquias. "Oﬁtrora, o Estado, ante a necessidade de tornmar auttnomos certos
.servigbs, valia-se do instituto privado da fundagép, eriginde em pessoa juri-
dica, sob essa modalidade, certos departamentos seus, Tipico nesse sehtido,
foi o que se passou com a organizagac dos estabelecimentos superiores ce ensi
no, alguns ganhando aufonomia administrativa através do recebimento de patri-
monios préprios e da personalizacgdo, com apelo as regras do'Capitulo II, Se-
gép IV, do Codigo Civil,uPeia outorga da personalidade juridica de Direito
Privado (ainda ndo concebidé a multiplicidade das pesscas juridicas de Direi-
~ to Pdblico, em funcio de razdes administrativas, pois que ligada a institui-
gao delas, estritamente, a natureza politica do seu papel), »e alcancava o©

19 MONTEIRO, Hondrio., Fundagao Publlca. In Rev1sta de Direito Publlco, ng 2,

Pe 128
20 Codlgo Civil dos Estados Unidos do Brasil, Rio de Janeiro, Livraria Francis
co Alvos, 1953, vol. I, p. 193,
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‘do Codigo Civil sem gualquer alteragio.

19

‘objetivo da autonomia de certos servigos publicos, com proveito para a atua—

-gao estatal, que assim ganhava um novo instrumento. Se bem que;'em contrapar—

tida, ao adquirirem personalidade de Direito Civil, os departamentas assim
tornados autBnomos, privados da condicdo de integrantes de uma pessoa juridi-
ca de Direito PGblico (a Unido, algum Estado ou Municipio), perdiam certas si

tuagtes e privilégios de tal condicao oriundas, Era o preco, em sacrificio, .

. das vantagens ganhas com a autonomia," 2l

Uma analise da descentralizacio administrativa'brasileiré per—
mite verificar que, numa primeira fase, elegeu-se as autarquias, com intensa
multiplicaco a partir de 1937, No entanto, desde 1943, com a criacdo da Fun-
dugdo Brasil—Central, cujas finalidades eram o desbravamento e a colonizacao
das regides do Brasil central e ocidental, notadamente as dos altos rios Ara-—
guaia e Xingu, ganha vulto a preferéncia pela criagao de fundagbes por parte
¢o Estado. Nessa €poca, em estudo piongiro, OSCAR SARAIVA, apds analisa-las,
okiservou: "“achamo-nos, pois, em face de nova modalidade de delegagao adminis-~
trativa com a revivescéncia das fundagoes civis'gs quais foram acrescentadas
caracteristicas da administracao autérquica, constituindo um tipo de adminis-
tragdo que, desde logo, poderemos gqualificar de fundagoes plblicas, institui-
das pelo préprio Estédo e em.cposigéo as fundagpes civis que seguem as regras
' . 22

De 1a para cd foram criadas indmeras fundagdes, tanto no Ambi-
to federal nuanto no Smbito dos Estados-membros, e, a titulo meramente infor-
mativo, éegue um rol incompleto das criadas na orbita federal: Fundagao Geti-
lio Vargas, Fundagdo Radio Maud, Fundagd@o da Casa Popular, Fundagdo de Assis-
téncia aos Garimpeircs, Fundagdo Servigo Especial de Salde Pdblica, Fundagdo

das Pioneiras Sociais, Fundagdo Universidade de Brasilia, Fundag@o Universida

~de do Amazonas, Fundag@o Nacional do Bem-Estar do Menor, Fundag@o Casa de Rui

Barbosa, Fundagdo Museu do Café, Fundagdo Escola de Medicina e Cirurgia do

21 pg Contribuigdo do Codigo Civil para o Direito Administrativo, In Revista
de Direito Administrativo, n? 78, p. 7.
22 cbl Cit., D-. 235- ’



20

Rio de Janeiro, Fundagdo Ensino Especializado de Sadde PGblica, Fundagdo Cen-
tro Nacional de Seguranga, Higiene e Medicina do Trabalho, Fundagdo Universi-
dade do Maranhao, Fundagde Centro Brasileiro de TV éducativa, Fundagdo Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Fundagdo Interestadual pa-
ra o desenvolvimento dos vales do Tocantins-Araguaia e Paraguai-Cuiaba (FIR-
TOP), Fundagdo. Instituto de Planejamento Econfmico e Social (IPEA), Fundagdo
Universidade de Sergipe, Fundagdo Nacional do Material Escolar (FENAME), Fun-
dagdo Nacional do Indio (FUNAI), Movimento Brasileiré'de:Aifabetizagao (Mo~
BRAL), FundagSo Universidade Federal de S3o Carlos, Fundac@o Universidade do
Piauf, Fundagdo Instituto Osvaldo Cruz,:Fundagéo Faculdade Catdlica de Medici
na de Porto Alegre, Fundac@o Legido Brasileira de Assisténcié, etc.

Pela prépria denominagao dessas fundagoes percebe-se gue- elés
abrangem um variado caempo de atuagao, sendo que, ultimamente, avoluma-se a
tendéncia desta técnica juridico—organizacionai na orbita das atividades edu
cacionais e culfurais, em parte por farga das Leis n? 4,024, ce 20.12;1961
(Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacioﬁal) e n? 5,540, de 28.11.1968,
- que fixa normas de qrganizagao e funcionamento do ensina superior. Ambas preg
creviém gue as universidades se constituiriam sob a forma de autarquias, fun-

dagoes ou associagoes.



2,8, CONTROVERSIA DOUTRINARIA

A discussdo doutrinaria instalada sobre a natureza jur{dica
das fundagbes instituidas pelo poder publico - se de direito plblico ou de di
" reito privado - € perfeitamente justificével pelos reflexos praticos e jur{di
cos que decorrem de sua conceituagao. |

“A atribuig&o de personalidade de direito pdblica", enfatiza

ALICE M; GONZALEZ BORGES, Procuradora do Estado da Bahia, "as entidades que
atuam em setores vitais para o Estado, nas quais se investem volumosos recur-
sos‘orgamentérios, traz como ccrolério, em nosso direito positivo, o guzo de
cértas brerrogativas e privilégios, tais como imunidades tributérias, impenho
rabilidade dos bens de seu patrimonio, privilégios recursais e outros. Tais
prerrogativas e pfivilégios resguardam e asseguram o pleno funcionamento dos

servigos publicos, sem embarago ou descontinuidade,
"Ao invés, a atuagdo do Estado através de formas de organiza-

c3o regidas pelo direito privado, tais como a empresa publica ou a sociedade

de economia mista, nac lhe garante nenhum tratamento excepcional, mesmo por-
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que a Constituigac Federal as subordina expressamente as normas aplicaveis as
empresas privadas (art. 169, §§ 2¢ e 32 do Texto Emendado)." 23

Deste modo, se o Estado institui fundagaes.paré a execucao de
objetivos de interesse pﬁblico, porém atipicos, completa a éutora, a quest50
de desfrutarem garantias ou privilégios perdp maior interésse prético.' Mas o©
mesmo n3o ocorre quanqo as fundagoes se destinam a concretizar seus servigos
proprios, tipicos. | |

Por -estes motivos faz-se neceséério repassar neste  trabalho,
ainda que sucintamente, a polémica doutrinéria que ainda persiste entre os juy
ristas e doutrinadores patrios. ‘

FRANCISCO CAMPOS., em cléssico parecer sobre o Instituto Minei-
ro do Cafe, deixava claro seu posicionamento: "servi.co publico erigido em pes
soa juridica ndo pode ser uma fundagdo de direito privado; a pessoa juridica
investida de direitos de poder piblico para administrar um servigo pdblico, €,
necessariamente, uma pessoa de direito pﬁblico; e a fundacao é, pelo nosso

‘direito (Codigo Civil, art, 16}, pessoa juridica de direito privado. Uma pes—

soa juridica de direito plblico ndo pode ser, portanto, uma Fuﬁdagao e uma
fundagio ndo pode nunca consistir em servigo pUblico cuja administragdo exija
o exercicio de imperium ou de direitos de poder pGblico." 24
.+ THEMISTOCLES BRANDAD CAVALCANTI afgutamente percebeu gque "tem
havido (...) certa plasticidada no encarar o prioblema das fundagoes, orientan
.do—Se a legislacao entre nos, no sentido de conservar a estrutura privada, em
bora gozando de certas isengoes e prerrocgativas concedidas por lei, assim co-
mo de recursos financeiros que asseguram a eFiciénpié e a produtividade de
'suas atividades," 25 g cita como exemplo as fundagSes Getulio Vargas; Casa
Pgpular e Brasil Central. | ‘
' | MANCEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO, em parecer exarado em 1951

sobre a natureza juridica da Fundagdo Paranaense de Colonizagdo e Imigragdo,

23 Fundagoes. In Revista de Direito Admiristrative, n? 126, pp. 573-574,

24 pireito Administrative. Ric de Janeiro, Imprensa Nacional, 1943, p. 297.

25 Tratado de Direito Administrativo. Bic de Janeiro, lLivraria Editora Frei-
tas Bastos, 1942, vol. 1I, p. 139. | 4
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ao tragar os elementos distintivos entre a autarquia e fundagdo, assim con-

clui: "N3o podemos criar confusdo onde ndo ha confusdo: uma fundacio nao pode

ser de direito publico! As fundagbes serdac de direito privado, como pessoas

juridicas de direito privado, ou nao sdo fundagoes." E mais adiante: "GQuerer
ddmitir a existencia da fundagdo de direito pdbllCO sera o mesmo que admitir
as empresas concessionarias de servicgo publlco como pessoas Jurldlcas de di-~

reito piblico!l!!" 26

Mais tarde, dentro de uma orientag8p filoscofica de ndo afastar
o direito da lei afirmou:; "A pessoa juridica chamada fundacdo, ndo ha - como
forgar argumentos que se perdem na abstraglo, sejam quais éejam os seus fins
especificos, somente poderdo ser de direito privado, porque assim esta ins-
titdéionalizada e consagrada pelo direito positivo". E contesta a téndéncia
publicizante das fundagoes, "pois ndo encontramos da parte do Estado incli-
nagdo para descaracterizar um instituto jé'bastante considerado pela expe-

riéncia e capaz de atender os interesses da Administracgdo." 27

Franco Sobrlnho de:z xa transparecer gue pretende resolver o problema

da personalidade Jurldlca adotando o critério volitivo, ao frisar categorica-
mente gue a personalidade Jurldlca da Fundagao, bem como sua capacidade decor
- re do ato cfiador—instituidor, embora haja a preponderéncia-de um  interesse
%undamental publico que exprime a vontade estatél ou publica, 28

| Por fim, ao tentar dirimir as indecisces do pensamento doutri-
nirio sobre a administracdo indireta, baseado no teor-conceito definido pelo
legislador, entende as fundagoes como "entidades que, apesar de poderem  ser
instituidas pelo poder plblico, guardam os requisitos estabelecidos na legis-
lacao pertinente (arts..24 e seguintes do Codigo Civil), submetidas a supervi

N -

-

26 Autarquia - Fundacao criada pelo Poder Pdblico ... In Revista de Direito
Administrativo, n% 25, pp. .392-393. -

27 FRANCO SCBRINHO, Manoel de Oliveira. Fundactes e Empresas Pdblicas. ‘Sao

' Paulo, Editora Revista dous Trlbunalu, 1972 pp. 10-11 e 13,

28 Idem, p. 25.
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s&o tutelar ministerial (arts. 19 e 26 do Decreto-lei n@ 200),.p8880a pablica
quanto aos Fins; privada quanto-a personalizacdo juridica.” 29

0 mestre paulista HELY LOPES MEIRELLES defende igual ponto de
vista, Parte do principio de que a Fﬁndagéo s6 pode ser de direito - privado
porque assim esta institucionalizada pele direito positivo brasileiro., O gque
realmente imparta € a instituic@o da entidade como fundagdo. E num parecer em
gue define a natureza juridica da Fundagdo Santo Andre, expreésa: Qg fato de
o Estado servir-se de institutos do direito privado bara;ahrealizaggo de ati-
vidades de interesse publico nao tfanéfigura as instituigﬁeg civis em entida-
des pﬁbiicas, nem autarquiza esses meios de acdo barticular. Mesmo porgue ,
quando o Estado busca uma instituigdo de direito privado para a realizagdo de
atividades de interesse piblico, ele esta desejando,.precisamente, servir-se
de um instrumento civil desvinculado das normas estatais, para o pronto atin-
» gimento'de objetivos que ndo seriam alcancados pelos meios administrativos ré
gidos e convencionais, ou seja, pelas reparticoes piblicas centralizadas, ou’
descentralizadas em autarquias. 0 que o Podér Pdblico deseja, em tais casos,
e valer-se exatamente da presteza e flexibilidade de instituigoes de persona-
lidade privada, ja institucionalizadas e utilizadas com 8xito na vida civil,
Pafa tanto, apodera-se de instituicbes regidas pela legislagac civil e comer-

‘cial, coloca-as a servico do Estado, comete-lhes encargos de interesse plbli-

co, amolda-as as suas conveniéncias, mantendo-lhes, porém, a  personalidade
privada e as caracteristicas institucionais que as definem como entidades
particulares ou instrumentos da livre empresa." 30

Baseado no fato de que, na legislacgdo brasileira, a respeito
de fundagoes, so existe o que preceitua o Cddigo Civil, VALCIR SZNICK, Promo-
tor PGblico em Sao Paulé,'advoga que a intencdo do legislador foi criar funda

goes com personalidade de direito privado, 3

. 29 A Problemdtica da Administragao Indireta no Brasil, In Revista da  Ordem
dos Advcgados do Brasil, n® 18, vol. VII, p. 43.
30 Fundacdes institufdas pelo Poder Pliblico - Natureza Juridica de Direito Pri

vado. In Revista Forense, n? 220, p. 66.

3l ¢f, Fundagio Pblica, uma contradicdo., In Revista de Direito Administrati-
vo, n2 118, pp. 34-48,
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Na mesma trilha segue GERVASIO LEITE e & peremptdrio em negar,
como pUblicizagEo do instituto, o tratamento especial que o Estado dispensa a
algumas fundagoes. "Nao importa Que o Poder Piblico outorgue a ~ determinadas
fundagoes uma série de favores e vantagens fiscais e administrativas para ca-
racterizé~las como publicas. O interesse pﬁbiico, a politica governamental ou
a atividade administrativa podent aconselhar que o governo adote uma politica
de favorecimento as fundagoes destinadas a cumprir atividades especificas.Nem
por isso elas se tornam publicas.

"€ sabido que o Poder Piblico pode butorgar a particulares uma‘
série de favores visando incentivar determinadas atividades privadas, mas tal
favorecimento ndo as descaracteriza, ndo as publiciza." 32

CAIO TACITO também reconhece que as fundagoes instituidas pelo
Estado conservam as caracteristicas de direito privado. Em relatdrio apresen—
tado & reunido da "Association Henri'Capitant"; em julho de 1963, assim se re
portou: "Inspirando-se o direito civil, o legislador brasileiro adotau, como
um dos meios de descentralizagaﬁ administrativa, a constituigdo de fundégﬁes
' destinadas a pratica de atividades culturais ou assistenciais., Trata-se de ou
tra forma de recepgdo no direito administrativo de instituiggés tradicionais
ao direito privado.

— "Instituidas em virtude de lei, tals fundagoes tém as virtuali
dades do servico publlco, emborea conservem as caracteristicas de direito pri-
vado. Incumbem-se da administragdo de patrimdnio piblico e tém como fonte de
receita a disponibilidade de subvengoes ou outras parcelas da receita pﬁbli—
ca." 33 '
Por sua vez, ANTINTO EDVING CACCURI, em trabalho aprovado pelo
I Congresso do Ministério PUblico do Estado de S3o Paulo, em 1971, apds lamen

tar a 1nex1sten01a de um estatuto ou lei organica para as entidades paraesta-

tais, extrai do nosso ordenamento positivo o suporte juridico para filiar-se

32 Inexisténcia de Fundagoes Plblicas. In Revista de Infornagao Legislativa,
n? 38, p. 53. -

33 Sociedades Comerciais e Fundagtes do Estado. In Revista Forense, vol. 205,
pp. 413-419,



é'dorrente doUtrihéria que atribui personalidade privada ds fundacgoes. C pri-
meiroiaréumento alinhado é que a equiparacio das fundacdes instituidas pelo
poder piblico as empresas publicas (art. 49, § 22 do Decreto-lei ﬁQ 200, | de
25.02,1957), "as quais, por seu turno, ostentam personalidade juf{dica de di;
reito privado (art..sg, ne II) traduziu o indisfarcavel proposito de conser-
var a sua feic3o privada, tanto-mais queAés empresas plblicas, nos termos do
pardgrafo Gnico do art., 27, serdo asseguradas.condigaes de funcionamento idéﬁ
ticas as do setor privado, cabendo-lhes tdo-somente, sob a supervigéc ministe
rial, ajustar-se ap plano geral do governo.” 34 Além aisso, confiando a lei
de refaorma administrativa atividade de explcraggo economica as sociedades de
economia mista e as empresas putlicas, atribufu-lhes, expressamente, persona-
lidade de direito privado, face ao mandamento constitucional contido no art,
170, § 22, o que reforga a colocagao anterior. A modificaggo introduzida pelo
Decreto-lei 900, de 29,09,.69, fazendo desaparécer a equiparagao "vantajosamen
te confirma, de.maneira clara e irrespondivel, a natureza privada daquelas en
tidades ,.." 35 Como segundo argumento CACCURI relaciona aproximadamenté doze
fundagoes instituidas pela Unidn, entre 1960 e 1970, onde destaca que seus di
plomas legais, sem excecao, proclamam expréssamente a natureza privada; com a
aqﬁisigéo da personalidade juridica através da inscrico no Registro Civil
. das Pessoasfduridicas, dos atos constitutivos, _

- Para o autor a expfesséo "fundagio de direito pUblico" emprega
da na Lei 5,540, de 28,11-.68, que fixa normas de organizagdo e funcionamento
do ensino swperior, & uma imprecisdo de linguagem, "Cai no vazio, porque nem
o dispositivo ora comentado, nem qualquef outro do -nosso ordenamsnto positi-
Qo, oferece uma conceituagdo Que lhe dé conteﬁdo. Significa isso que aquele
dispositivo nao veio enfiquecer nosso Qniverso juridico com um novo tipo de
Fundaf;&o."v35 E acrescenta que o art. 42 da lLei 5.540 ao estabelecer que "as

universidades e os estabelecimentos de ensino superior isolados  constituir-

A34 Das Fundagoes Pliblicas. In Fevista dos Tribunais, n? 444, p. 35.
5 Idem, p. 40. B )
CACCURI, op. cit., p. 36,



se-a0, gquando oficiais,'em eutarquias de regime especial ou em fundagbes ® de
direito piblico e, quando particulares, sob a forma de fundagbes ou associa-
cGes" nio revogou a segunda parte do art. 81, da 4.024 de 20,12.61 (Ledi deADE
retrizes e Bases da Educagdo Nacional), que diz: "A inscricdo do ato constitu
tivo no Registro Civil das Pessoas Jur{dicas‘seré precedida de autorizagao
por decreto-do governo federal ou estadual.” Para abono de seu pensamento, ci
ta o fato de a Fundagdo Universidade de Uberléndia, iﬁstituida pelo governo
federal, apds os diplomas leéais acima referidos (Leis n%s 4,024 e 5,540),ser
uma entidade juridica de dirgito privado, tendo o éstatuto sido aprovado pe-
las entidades instituidoras e pelo representante do Ministdrio Piblico na ci-
dade de Uberléndia, |

Por fim, chama a atengao para a disting3o entre poder de impé-
rio e delegagdo de poderes. Apoiado na ligdo de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MEL
LO relembra que a pessba plblica € a que apresenta as caracteristicas de po-
der de império em nome préprio, a sujeigdo ao controle de tutela e ‘o enguadra
mento na administracao, sendo que somente a primeira caracteristica & capaz
de, por si s6, identificar a entidade plblica. De modo que a fundag@o & pes-
soa juridica de direito privado porque "quahdo o Estado investe as entidades
da administragdo indireta, entre as quais as fundacoes, de certas regalias e
_prerrogativas: que se caracterizam como verdadeirés pargoes de poder de impe-
rio, o que ele faz & uma delegag=o de poderes, que aquelas entidades exerée—
rdo, nio em nome proprio, mas em neme do Estado." 37

LUIS FERNANDO COELHO, em trabalho apresentado no II Congresso
Brasileiro de Diréito Administrativo, observa que, mesmo em se notanQo a insg
Qhranga dovlegislador no panoraid atual do Direito brasileiro, quanto ao regi
me. juridico das fundagfes instituidas pelo Poder Plblico detecta-se uma  ten—
déncid privativista no legisladar federal, maxime, em decorréncia da equipara
G3o as empresas plblicas pelo Decreto-lei n? 200, de 25.02.67 e, posteriormen

te, pela opgao decisiva - & tese da natureza privada acolhida pelo Decreto-

37 CAGCURI, AntSnio Edving. Op. cit., p. 41.
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‘1lei 900, de 29.09.69.

' Ao referir-se sobre a incongruéncia do Decreto-lei n94779, de
21.08.69, que.institui privilégios pr&cessuais, também estendidos as "funda
gaes de direito pdblico federais, estad@ais ou municipais', demonstra que gia
esta superada; porque "a jurisprudéncia de nossos tribunais trabalhistas en-
carregou-se de corrigir a equivocidade de terminologia empregada pelo Decré—_
to-lei 779.v 38 ’

Complementando sua posicdo € categorico em aliar-se aqueles
que acham gque o maior cu menor controle exercido.pelo Estado sobre as funda-
goes por ele instituidas "ndo lhes tira a caracteristica fundamental de enti-
dade privada na sua‘génese historico-juridica e principios basicos de organi-
zagao e funcionameﬁto." ~

0 argumento final o autor extrai da propria realidade atual:

"4 Estado se serve das Formaé_privadas instituéionalizadas, nao por mero de-
leite do legislador ou atendendo a inspiragao criativa dos governantes, mas
com vistas a objetivos praticos: € o excessso de burocracia no servigo pdbli-
co que esta na origem da atual proliferacado de entidades da administrag%o in-
direta; ora, se o Estado tem o seu instrumento tipico de organizagao - a au-
tarquia - por qué entdo instituir fundagﬁes pﬁb;icas, se estas em nada dife-
“rem daquelasé Na realidade, quando o Estadoc langa mao do instituto privado da
fundagao € para gue ela atue, como entidade privada, gerando recursos pela eg
ploracgdo economica de seu patrimonio e destinando-se & consecugdo dos fins pa
ra os quais foi institufda." 40 |

_ SERGIO DE ANDREA FERREIRA distingue as fundagoes de direito
privado instituidas pelo Esfado das autarquias fundacionais, estas sim, pes-
soas juridicas de direito pdblico. #1 Inclusive sua tese de  livre-docéncia

versa, pormenorizadamente, sobre os principais aspectos das fundagoes de di~-

3 tp. cit., p. 115,
39 1dem, p. 121.
O Ibidem, pp. 121-122.
4l y, Fundacoes de Direito Privado Instituidas pelo Estado. Rio de Janeiro
Editora Rio, 1972, pp. 27 e seguintes, 58 e seguintes e 69-71,
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rsifo privado instituidas pelo Estado.

o Ja no passado, muitos Jurlsconsultos definiam a fundagao pub11
ca como instituto regido pelo Poder Publlco. CLOVIS BEVILAQUA reconhecia que
os institutos de ensino eram "fundagbes submetidas as regras especiais do re-
gulamento gue as criou;" %€ JORO MENDES JONJOR, Direter da Faculdade de Di-
reito da Universidade de S3o Paulo, em reiatério apresentado em 1911 a sua
Congfégagao e publicado na Revista da Faculdade de Direito, vol. 20, ’ deixa
evidenciado o carater de fundagdo de direito bdblico e HONOGRIO MONTEIRO, em
lapidar parecer sobre a mesma Faculdade de Direito; afirma que sua situagdo
juridica em face do Estado & simplés e»clara: fundagdo de direito piblico ou
oficial, criada pela Unido e transferida ao Estado com este cardter, 43
PONTES DE MIRANDA vé as fundagoes de direito publico, - quase.

sempre como instrumentos de socializag@o ou de planificagao economica, E as

define como sendo "as que tém fungdo publica. Qualquer outro critério para se

distinguirem das pessoas de direito privado, especialmente das fundagoes de
direito privado, as de direito piblico, tem de ser repelido. SO & de direito
publico a fundag@o a que o poder estatal, o poder de senhoria, foi- atribui-
do." 44 |

MIGUEL REALE nao acha porque afastar-se da doutrina dos auto-
" res Citadoslﬁbs dois Gltimos pardgrafos. Taxa de anacronismo o fato de se fa—
iéf prevalecer a forma extrinseca sobre a substsncia ou a esséncia da entida-
de. Sua tese & mais abrangente, pois, além de negar o carater juridico priva-
do das fundagoes oficiais, também o rejeita nas sociedades de economia mista
e nas empresas publicas. "A regra, ao contrdrio, € a publicidade de tais enti
dades, o que ndao quer dizer, ahsolutamente, gque, consagrado este critério, fi

\

cariam equiparadas acs drgdos de administracdo direta ... #° Vai além o pro-

1]

42 op. cit., p. 232.
43 Op. cit.,, p. 130. _
MIRANDA, Pontes de. Fundagoes - Pessoas Juridicas de Direito Privade e de
Dlrelto Piblico. Atribuictes do Ministério PubllCO. In Revista Forense,
n? 192, p., 76.
45 REALE, Miguel. Natureza Juridica da "Fundagao de Amparo & Pesquisa do Esta
do de Sdo Paulo". In Justitia, vol. 40, p. 91.
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T ~ » o . L
fessor REALE, Propoe, para que se evite os problemas inscluveis, dificuldades

e absurdos que a caracterizacdo privatista destas entidades acarreta, que "me

lhor seré, portanto, reconhecer que as sociedades de economia mista, as empre

sas ptiblicas e as fundacBes oficiais (dualquer gue seja o ‘seu conteudo, ou ob-

» . > » 3 ) K3 » ~
jetivo, cultural, economico, técnico ou a531sten01al) constituem, no vasto ge

nero das "autarquias" ou, se quiserem, dos "entes publicos autonomos ndao ter-

. ritoriais", uma classe "a se", a das "autarguias de tipo privadaoy ou "de es-
rrorialss, ’ g B ’

 trutura privada,

3

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO, estribado em FERRARA, expoe
gue a pessoa juridica pode ser considerada sob trés aspectos: estrutura, capa
cidade e nacionalidade., Quanto & estrutura, as pessoas juridicas se dividem
em corporacoes ou fundages, Sob o prisma da capacidade serdo corporagoes pi-
blicas ou privadas e fundagoes pUblicas ou privadas. Infere-se, logicamente,
gue a estrutura de uma pessoa jur{dica nao detérmina sua capacidade. Donde
cunclui que, "o fato de uma pessoa ser fundag&o nada tem a ver com sua capaci

dade. As fundagoes tanto podem ser publicas como privadas: a estrutura funda-

cional ndo é - contrariamente a desavisada suposigao de alguns - exclusiva
das pessoas privadas,” 47 Mais adiante, de modo incisivo afirma que “todas
as pessoas de direito plblico ou tem base associativa ou fundacional, sendo

" todas elas entidades autarquicas quando sua capacidade for exclusivamente ad-

ministrativa. (...} A fundac@o pdblica, isto €, a fundagdo que & pessoa.de'di
reito pliblico & espécie do género autarquia," 48

' Neste mesmo sentido, JOSE GERALDO DE ATALIBA NOGUEIRA, em pare
cer sobre a Fundagio de Amparoc & Pesquisa do Estado de S3o0 Paulo: "Criada pe-
}o Estado, por ele mantida (mediante inciusdo constitucionalmente compulsoria

no orgamento, da parcela a que se refere o paragrafo Unico do art, 123 da

-

’

46 REALE, Miguel. Cp. cit., p. 92.
Personalidade de Direito PUblico. In Revista de Direito PGblico, ne 1, p.
166.

48 Idem, p. 118. V. também Fundagoes Plblicas, in Revista dos Tribunais, ne
338, pp. 62-84 e Prestacao de Servicos Plblicos e Administracdc Indire-
ta, S3o Paulo, Edig$0 Revista dos Tribunais, 1973.
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Constituicdo do Estado), berseguihdo fins estatais; inForméda‘de.estrutuna pg
blica,\conFigura, esta Fundag§0) rigorosamente o instituto juridico da autar-
quia." 49

JOSE CRETELLA JUNIOR € um ardente defensor das fundagﬁés de di
reito publico e, na obra sob este titulo{'prpcura demonstrar que a idéia de
fundacao pﬁblipa se enraiza no infcio do século, precedendo, inclusive, a no-
gao de autarquia. Paré-equacionar o problema da natureza juridica da  funda-
Gdo, objetiva e imparcialmente, adota o método cientifice de trabalho, consis
tente em examinar os institutos aos parés (plblico e privado) visando conse-
guir, com o depuramento cont{nuo, a categoria juridica que sobrepaira sobre
os dois ramos do direito. Além disso, a distingdo precisa das entidades de di
reito publico das paralelas entidades juridicas de direito privado deverd ser
feita adotando-se diversos critériocs, e ndo um apenas. Estes critérios, reco-
lhidos da doutrina estrangeira sdo: telecldgico, orglnico, da posigo relati-
va ao Estado e a outros entes, da participacac do grupo, do regime jur{dico‘
especial, volitivo e da obrigatoriedade da 6onsecu950 de seus objetivos.

Deste hodo, fundacdo de direito publico é "a pessoa juridica
de direito pdblico interno, de indole exclusivamente administrativa, criada
pelo Estado, constituida dé substrato patrimonial, institufido pela entidade
. matriz criadora para que o novo ente persiga os fins especificos que tem em
mira, informada por principios publicisticos, derrogatérios 2 exorbitantes do
direito comum," 50
No direitq italiano, o autor cita como exemplos a maior parte
das instituicoes de beneficéncié, os institutos de instrugao revestidos de
personalidade juridica plblica, o Instituto Nacional de Exportagdo, a Obra Na
cional de Previdencia para os empregados; no direito belga, as Comissoes de
Assisténcia Piblica e a Obra Nacional da Infancia. E no direito patrio arrola

a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, a Fundsgio de Amparo &

49 as fundactes publicas s3o imunes a tributos. In Revista dos Tribunais, n@

338, p. 73.
30 Fundactes de Direito Pdblico. Rio de Janeiro, Editora Forense, pp. 30-3l.




Pesduisa do Estado de Sao Paulo, os Institutos de Prévidéncia, as Caixas Eco-
némicaé, os Institutos de Ensino, os Institutos de Pesquisa, o Departamento
Nacional de Obras e Saneamento, a Comissfo Nacional de Energia Nuclear, a Fug
dagao das Pioneiras Sociais, a Fundagdo de Servigos Especiais de Salide Pibli-
ca, a Fundagao Unlver51dade de Bras{lia e outras, 51

Para PAULO F, ROCHA LAGDA, o Estado, como fonte geradora de or
dena@éﬁto juridico primario,'detem poderes resultantes de sua dupla capacida—
de, de direito piblico e de Aireito privado. Desta forma pode criar fundagoes
cuja personalidade seja de direito privedo evFundagﬁeé com personalidade de
direito péblico. 52 .

Um sutro posicionamento.é o que tem como paladino ALEERTO B,
COTRIM NETC. Apoiado na construgZo de JCAO LYRA FILHO e exposta na obra “Regi
me de Controle das Empresas Plblicas", exara que "a. fundagio € um dos elemen-—
tos capazes de se constitufrem ¢rgdo da propria agdo mediata do Estado (autar
quia em poténcia), ou até de receber a outarga do status autdrquico, quando s
ré uma autarquia de direito." 35 - -

PAULING JACRUES critica o legislador brasileiro e alguns espe-
cialistas porgue, de acordo com o que revela a eidética (estudo da "esséncia
ideal"), teriam se afastado da boa doutrina, por influéncia pragmatica, ao ca
racterizarem as empresas pﬁblicas, sociedade de economia mista e fundagoes pé
blicas. Preocupado com a tendéncia de privatizar as entidades paraestataisES%
sugere un "estatuto da administragao indireta" que "haveria de deixar bem cla

ra a natureza Eﬁblica das entidades criadas pelo Estado ou por ele autoriza-

das, para realizar fins publicos e com patrimdnio total ou parcialmente plbli

co, sob a vigiléncia e tutela estatais." 99

51 cf, Regime Juridico das Fundagoes Plblicas no Brasil. In Revista Farense,
n? 221, p. 32; Fundactes ca Direito Pdblico, pp. 51 e &0,

32 mp, cit., p. 27.

33 mp. cit., p. 167. -

54 0 autor entende como tais as autarquias, empresas pablicas, sociedades de
economia mista e fundagGes publicas. V. op. cit., p. 48.

55 Op. cit., Pe 50.
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Por derradeiro, apos exaustivo estudo, HOMERD SENNA e CLOVIS
ZOBARAN MONTEIRO concluem: "as fundagBes criadas entre nds nos Gltimos anos,
por iniciativa do Poder Pﬁblico, séo_uma nova forma de descentralizaggo, par
servigo; das atividades administrativas do Estado. Nem sempre sao péssoas-ju—
ridicas de direito privado, espécie do género "entidadeé paraestatais", como
quer HELY LOPES MEIRELLES, Também ndo séo.espécie do género "autarquias" camo
assevera CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Do mesmo modo, ndo dir{amos que sdo
“Mautarquias de tipo privado", segundo a extravagante.clagsificagﬁo de MIGUEL
REALE nem “"autarguias potenciais", como sustenta COTRIM NETO, Preferimos reco

‘nhecer simplesmente que se trata de uma nova categoria de “pessoa administra-

-

tiva". Finalizam, observando que o legislador pretendeu situar estas no-
vas entidades no campo do direito privado. Mas por diversos mctivos "o insti-
tuto da fundag@o, tal como conceituado e defin;do no Coédiga Civil, foi total-
mente descaracterizado, surgindo em seu lugar uma outra entidade, muito mais

préxima da autarquia, e que passou a ser chamada fundagéo oficial ou prli—
Ca; " 57 » .

A doutrina estrangeira trata a matéria com maior propensaoc pa-
ra a existéncia da fundagio de direito pdblico. Assim & que ERNEST FORSTHOFF
preleciona: "la fundacién, en cuanto afectacion de una masa patrimonial a un
jfin determinado por el acto de voluntad del fundador, se encuentra en - ambas
ramas del Derecho y las formas de su realizacion pfesentam entre si  amplias
analogias estructurales, dadas sin mas en las caracteristicas conceptuales de
patrimohio, vinculacién‘a un fin y voluntad del'fundador." Mas reconhece adi-
ante que “resulta extréordinariamente dificil reconocer la fundacidn de dere-
‘cho publico y diferenciarla 58 las del privado, ya que tambidn en la creacion
de\es?gs participan las autoridades estatales y su fin es a menudo también de

utilidad pdblica,” 38 -

% . cit., p. 231.

57 Idem, p. 231,

58 Tratado de Derecho Administrativo. Madrid, Instituto de Estidios Politicos,
1958, pp.. 650-651,




ANDRE BUTTGENBACH doutrina: "O estabelecimento piblico € uma

fundacio de servico piblico. & uma fundacic pdblica realizada pelo Estado ou
ll59

por outros poderes publicos - provincias ou comunas,
Também CINNO VITTA: "Os entes publicos, como os priQados, po-

dem se distinguif pela hase corporativa ou dé Fundagao. Esta distingdo € co-

nhecidissima de todos'osAautores do direito," &0

Para nio alongar o rol das citagbes, cita-se por fim, MARCELLO

CAETAND, que alerta no infcio de sua obra: "trataremos apenas das fundagoes

de direito privado, abstragao feita, portanto, das que possam considerar-se

de direito plblico, que entram na categoria dos institutos pdblices." 61

Em que pese os ponderaveis argumentos conétru{dos pela doutri-
né, fanto estrangeira como naciocnal, um exame do ordenamento-jur{dico Erasi-
leiro permite arrematar que o legislador quis dar a fundagdo instituida pelo
Estado, o cardter de direito privado. A guisa de subsidio a este raciocinio, .
a Consultoria Juridica do Departamento Administrativo_do Pessoal Civil (DASP)
em parecer de CLENICIO DA SILVA DUARTE sobre a Uﬁiversidade Frderal de Pelo-
tas se manifestou: "as fundagoes instituidas pelo Poder Piblizo sdo, entre
nos, entidades publicas, mas tém personalidade jur{diéa de direito privado,pe
lo mbdelo civilista que adotaram. S6 na expressa determinagdo legal em senti-
jdo contrarioc & gue tais entes poderiam conceituar-se como pessoas jur{dicas

62 Ainda neste sentido o Consultor-Geral da Hepﬁblica,

de direito pablico.ﬁ
ROMED DE‘ALMEIDA RAMOS, em parecer sobre acumulacgdo de cargos, das fundagoes
instituidas por lei federal e que obteve a aprovacdo do Presidente da Repdbli
ca, entendeu, Face o Decreto-lei n? 900, de 29.09.69, gue referidas fundagoes

- € . . . . ~ 0 :
por serem pessoas jurldicas de direito privado nao se incluen entre as entida
~

= Apud Celso Antonio Bandeira de Mello, Prestacdo de Servicos Piblicos g
Administracdo Indireta, p. 155.
80 Apud Celso Antdnio Bandeira de Mello, op. cit., p. 152.
Op. cit., p. 8 -
62 personalidade Jurfdica de Fundagio Institufda pelo Poder Piblico. In Revis
ta de Direito Pdblico, n? 15, p. 116,
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des cujds servidores estao impedidos de acumular cargos. 63

A jurisprudéncia:dos Tribunais do pafs se afina com esta inte-
ligéncia. 0 Supremo Tribunal Federal, no Agravo de Instrumento n® 37.583-G8 ,
em que era agravante a Universidade da Guanabara, se pronunciou: V"Fundaggo.
Embora institufda por lei, e com recursos dados pelo Estado, trata-se de 80—
c1edade de Dlr81to Prlvado." 64

Outro julgado, igualmente do Supremo Tribunal Federal, € o Re-
curso Extraordinario n? 75,315-G0, .sendo parte a Fundagdo I.8.8.E, Do texto
colhe-se: "a oriehtagﬁo, inclusive do legislador ordinario, é_no sentido de
equiparar tais entidades as pessoas juridicas de direito privado, tanto que a
lei n? 5,638, de 03.12.70, ao disciplinar o processo e julgamznto das  agoes
.traﬁalhistas contra a Unido, suas autarquias e empresas publicas, dispaé no
art. 39, que as reclamagoes contra as sociedades de economia mista e fundagao
sé serdo da ccmpeténcia da Justica Federal se a Uniao intervier, na qualidade
de assistente ou opoente." (...)
" "Assim sendo e tendo em vista qu; oAI.B.G.E. ndo &€ autarquia
nem empresa publlca, mas simples fundacao, bem d801d1u o aresto recorrido ao

entender como competente para o processo e Julgamento da agao a Justica Esta-

dual,™ 5

63 Pareceres da Consultoria Geral da Repiblica. Departamentc de Imprensa Na-
cional, 1972, vol. 80, pp. 128-132.

64 v, Revista Trimestral de Jurispruddncia n® 37, p. 151.

65 v. Revista Trimestral de Jurisprudéncia n? 65, p. 566.




2.6. POSIGAO DAS FUNDAGEES NA ADMINISTRAGAQ

A organizacgdo da administraggo federal, .pelo Decreto~lei n?®
200, de 25.02,1957, esta dividida em administracao direta, constitufida pelas
servigos integrados nos Ministérios e na estrutura administrativa da Presidén
cia da Republica e, em administrag50 indireta, correspondente a descentraliza
950, realizada por meio das autarquias, sociedades de economia mista e empre

sas publicas.

™ 0 critério utilizado para fazer é distingdo entre administra-
gao direta e indireta, segundo CELSO ANTENIO BANDEIRA DE MELLO, foi o do su-
jeito prestador da atividade. Por conseéuinte, as FundagSes‘deveriam ter sido
consideradas expressé e Forgosamente-como-antidades da administragdo. indire-
ta. “"Entretanto, n3o foi exatamente o que sucedeu, 0 Décreto-lei n® 200, inde
ciso na matéria, deixou de elencar expressamente as fundagoes entre as entida

des da administracdo indireta: contudo, optando por solugdo de compromisso,

ei
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declarou que tais pessoas se equiparam as empresas publicas.” 66

Para OSVALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO houve equivoco do legis-
lador em colocar na Administragdo Indireta pessoas 3ur{dicas de direito priva
do e de direito piblico. As autarquias, sim, devém ser consideradas partici-
pantes da Administracdo Indireta, mas as empresas publicas e sociedades de
economia mista deviam integrar a Administragio Federal Complementar, por ndo
fazeréﬁ parte, propriamente, dé Administracgao Pliblica e por sﬁprirem, apenas,
a falta, a deficiéncia ou inconveniéncia da agio priQada: Isto ocorre também
com as fundagoes. 67 o

A equiparagdo feita pelo § 22 do art. 42, do Decreto-lei ne
200, de 25.02,67, foi muito criticada, mormente, por ser inaéequada, Yem ra-
z80 das diferengas estruturais e teleoldgicas entre as empresas publicas e as
fundacgOes governamentais," €8

| Mas, houve também quem a justificésse. MANGEL DE CLIVEIRA FRAN
CO SOBRINHO, comentando a Reforma Administrativa Federal, aduz: "nada impedia'
due as fundagoes ficassem equiparadas as empresas publicas. Us inlmeros exem-
" plos fundacionais ai est3o para justificar as exceléncias do regime juridico
hara bertas espécies de fins p&blicos ndo econdmicos, Precisamente quando a

figura da fundacdo-empresa assume caracteristicas prdprias, no Brasil se to-

‘mou uma posié&o antaganica aos fatos.

) "Ndo hd porque ndo possa a fundagdo, caso isto seja aconselhd-
vel, trazer na sua estrutura, a forma empresarial. E a reciproca também € ver
dadeira, Ndo necessariamente, estd claro. Quem sabe, o que impressionou o re-
formista de 1969, tenha sido o vefbo‘eguigarar, conquanto a- "equiparagao" te-

nha sido focada para os “efeitos desta lei", ndo para os demais efeitos de na

65 prestaco de Servicos Piblicos e Administracieo Indireta. S30 Paulo, Fdito-
ra Revista dos Tribunais, 1973, p. 33.
67 Principiocs Gerais de Direito Administrative. Rio de Janeiro, Editara Foren
. se, 1974, vol. II, p. 249.
&8 FERREIRA, Sérgio de Andréa, Fundagles Privadas Governamentais: Entidades
da Administracdo Indireta? In Arguivos do‘Ministério da Justiga, n2 137,
p. 62,




-tureza juridicé. Nao se pretendia, pela:redagéo.do § 29, comparar formacees
. diferentes, mas trazer a fundagad a colaborar na prestacdo de servigos publi-
cos," &9 ' | |

No entanto, a nao classifiéag&o das fundagdes na administraggo
indireta foi motivada pelo inteng§0 de "resguardar, ao méximo, sua condigao
de entldade prlvada, ba51camente relacionada com o Codigo C1V11 n 70

" £ o due garante JOSE DE NAZARE TEIXEIRA DIAS, coma autoridade
de ter sido o Secretario Executivo da Comissdo Esgecial de Estudos da Reforma
Administrativa, adicionando ainda que, a necessidade de estender sobre elas a
supervisdo ministerial € que obrigou a ja aludida equiparagdo e, justamente
com a empresa pﬁbli;a, porque esta auxiliaria a respeitar a condicgao de pes-
soa ‘juridica privada.

A partir do Decreto-lei ne 900, de 29.09.69, o citado § 22 do
art, 492 do Decreto-lei n? 200, de 25.02,67 Foi'revogado, desaparecendo a equi
paragao e, expressamente, se consigna que as fundagoes instituidas em virtude
de lei federal ndo constituem entidades da administragdo indireta, ficando su
jeitas, entretanto, a supervis@o ministerial desde que recebam subvengoes ou
transferenc1as a conta do orgamento da- Unlao.

Por que razoes isto teria ocorrido?

Novamente recorremcs & sibia licao de CELSO ANTONIO BANDETRA
dE MELLO que, ao comentar o problema da acumulagdo de cargos, vé neste parti-
cular o trago diferencial de maior realce entre o regime das fundagoes insti-
tuidas pelo poder prlicé e o das pesscas privadas da administragdo indireta.
Esta constatag2o leva-o a pensar que "a circunstincia em aprego abriria até
ensanchas & maliciosa suposigdo de que é esta a Unica razdo (o grifo é nosso)
ﬁéla qual o Decreto-lei:nE 900 as excluiu da categoria "administragdo indire-

ta", em que se achavam, transversalmente incluidas par sua anterior equipara-

85 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentirios & Reforma Administrativa
Federal. Sao Paulo, Edigdo Saraiva, 1975, pp. 65-66,

7QDIAS José de Nazaré Teixeira., A reforma administrativa de 1957, Rio de Ja
neiro, Fundacdo Get(lio Vargas, 1969, p. 80.




c30 as empresas plblicas,” ‘1
| Realmenfe, a discussdo estabelecida em torno da acumulagac de

cargos durante a vigéncia do § 29 do art, 42 do Decreto-lei 200, e a _mudanga
de orientagSO com o advento do Decreto-lei 900, leva fatalmente a esta conclu
sdo. Consultores. Juridicos do DASP, em pareceres sobre o assunto consideram
verdadéiro privilégio instituido em favor dos empregados das fundagoes publi-
cas, méxime, agora, quando estas sao,"desenganadamente", formas de Administra
¢30 Indireta., A propria Consultoria Geral da Repdblica eridossa esta opinido.’@

Para terminar com este chamado privilégio o mesmo DASP  levou
a consideracdo do Presidente da Repﬁblica um anteprojeto de lei em gue visava
incluir as fundagdes instituidas pelo Poder Piblico dentre as entidades da
Administragﬁo'lndireta, catalogadas no Decreto-lei 200, de 25.02.567 e.revogar
a letra "c" do art. 22 e o art, 32 do Decreto-lei n® 900, de 29.09.69.

Com esta alteracao pretendia o DASP resolver os problemas que
estavam reﬁercutindo na administracao de pesscal, "particularmente na drea de .
acumulagdo de cargos", em virtude da exclusdc dos servidores das fundagles da
duele regime “sem nenhuma razao de ordem técnico-juridica gue Jjustificasse tal
tratamento, "> Referido anteprojeto recebeu opinifo desfavordvel do Consul-
tor-Geral LUIZ RAFAEL MAYER por entender que o deslinde da questdo, acima de
qualquer controvérsia, estaria na reforma do texto constitucional, tendo sidd
aprovado pelo Presidente da Replblica.

Retomando o tema da desequiparagdo, o Decreto-lei n@ 500, de
29.09.69 trouxe outras modificacoes, condicionando a instituigdo de novas fun
dagSeé pelo Poder Piblico aos seguintes requisitos e condigoes: "a) dotagdo
éspecifica de patrimonio, gerido pelos Grgdos de direcdo da fundacdo segundo
os objetivos estabelecidos.na respectiva lei de criagao; b) participagao de

. s N . e N . ~ .
recursos privados no patrimonio e nos dispendios correntes da fundagao, equi-

7L 0, -cit., p. 170.

7 Cf. Parecer I-032, Pareceres da Consultoria Geral da Republica, Departamen
to de Imprensa Nacional, 1972, vol. 80, pp. 128-132.

73 Cf. Parecer L-057., Pareceres da Consultoria Geral da Repﬁblica, Departamen
to de Imprensa Nacional, 1976, vol. 85, pp. 340-352, |




valentes a, no m{nimo,'um terco do total; c) objétivos ndo lucrativos e que,
por sua natureza, ndo possam ser satisfatiamente executados par Grgdos da
Administragdo Federal, direta ou in@ireta e d) demais requisitos estabeleci-
dos na legislagac pertinente a fundacoes (arts.v24 e seguintes do Codigo Ci-
vil)."

" Estas alteragtes caracterizam, perfeitamente, a opgdo do legis
lador ém incluir as'%undagﬁes na orbita do direito privado_e possibilitam a
criagao de um novo tipo de fundagao, gque para SERGIO DE ANDBEA FERREIRA, pas—
sam a se inserir na chamada descenfralizagao em regime de cocperag§0.74 Des
centralizac@o esta que, segundo SEABRA FAGUNDES, consiste na unido do Estado
com o particular para a consecucdo comum de certos objetivos! 75

Mas e as anteriores a este Decreto, que dispensaram a co-parti
cipagdo de particulares?

0 mesmo SERGIO DE ANDREA FEHREIAA reSponde: "as anteriores pas
saram a integri-la" (descentralizagfo em regime de cooperagic), "no periodol
de transicdo, em decorréncia de sua exclusdo da Administragdo Indireta (art.
3¢ citado), embora, em geral, sem contar com a presenga-dos marticulares no
seu patrimdnio e dispéndios. Julgamos, porém, que a caracteristica fundamen-

tal esta na posigio da entidade no contexto da descentralizacdo administrati-

" va, fora da Administracdo Piblica propriamente dita, mas exercendo fungio que

se pode dizer administrativa, 76

HELY LOPES MEIRELLES nao tem divida em considerar a fundagdo
instituida pelo Poder Plblico como uma entidade paraestatal 77 e, nesta condi
gdo, integra o servigo descentralizado davAdministraggo Piblica. E um ente de

cooperagao. 78

AN

74 As Fundactes de Direito Privado Institufdas pelo Estado. p. 65.

;g Apud Sérgio de Andréa Ferreira, op. cit., p. 62. .
Fundagoes Privadas Governamentais: Entidades da Administrag8o Indireta? In

Arquivos do Ministério da Justiga, n? 137, p. 68.

77 Hely conceitua as entidades paraestatais como sendo "as pessoas juridicas
de direito privade, cuja criacdo & autorizada por lei, com patrimonio
plblico ou misto, para realizagdo de atividades, obras ou servigos de
interesse coletivo, sob normas e controle do Estado" (Direito Adminis-
trativo Brasileiro, 42 edicdo, p. 319).

Direito Administrativo Brasileirg, 42 edigao, pp. 340-341.
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Diferente & o jufzo de OSVALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO. C°De-
creto-lei n¢ 906 de 29.09,69 teria tornado a situagdo das fundagoes mais con-
fusa, pois, embora subordinadas.é supervisao ministerial "deixou-as ,nb - ar
quanto & posicdo juridica na Adminisfraggo Federal." 79

Além disso, para ele, as exigéncias criadas pelo art. 22 do sy
pra cifado decreto para a instituigdo de novas fundagdes "de certo modo, as
equiparou, embora sem nada dizer, as sociedades de economia mista, ante o ca-
rater de patrimonio misto exigido para a sua constitdigéd,-uma para realizar
fins econdmicos e outra para efeti&arAFins de benemeréncia a terceiros." 80

A verdade €, porém, que a erradicagao das fundagGes da Adminis
tracdo Indireta provocou acerbas criticas, justamente pelé contradicao que
encerra ao submeté-las, por outro lado, & supervis3o ministerial, comum.-&s en
tidades da Administragao Indireta.

l E com o passar do tempo aumenta{o corp dagueles gque progugnam

'por um enquadramento mais consentfineo na Orbita do direito acministrativo.

Assim, SERGIO DE ANDREA FERREiHA'analisando a inobservancia do
proprio legislador federal quanto & instituigdo de fundagbes com a co-parti-
cipagSD de recursos privados e a pratica generalizada dos diplomas normativos
sobre Administragdo Piblica disporem de modo simultdneo para a Administragdo
‘Indireta e as fundagdes instituidas pelo Poder Piblico, assinala: "todo o ex-

ﬁbsto evidencia, nao uma rebeldia ao esquema do Decreto-lei n? 900/69, mas a

realidade inexoravel de que as fundacoes governamentais participam, em verda

de, do processo da descentralizacdo institucional, ndo podendo deixar de per-

tencer & Administrago Indireta.” (...) Destarte para que a legislagda ndo

continue a distanciar-se da realidade jurfdico-administrativa, deve ser alte- -

rado o Decreto-lei n® 900/569, no sentido de que as fundactes instituidas pelo

* L . 3 . » ~ . .
Poder Publico, inegquivocamente dentro do processo de descentralizacao insti-

79&3. cit., p.. 249,
80 1dem, p. 249.
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‘tucional, voltem a integrar, podemos dizer oficialmente, a Administragéo Indi
reta," 81 |
Também JESSE TORRES PEREIRA JUNICR, num trabalhc de folego e
quase pionéiro sobre Supervisao Ministerial e Tutela Admiﬁistrativa, perfilha
desta posigﬁo; "0 que se conclui, sem o mais leve temor de incorrer em erro,
€ que estar sujeito a tutela administrativa, tendo sido criado por lei para.a.
. realizagao de parcelé de atividade administrativa, eéuivale a pertencer & ad-
' ‘ministragéo indireta, o gue nos remete a contradicao de nosso tempo, entre o
pais legal e o pais real: diz o Decreto-lei 900/69 que as fundagoes institui-
das pelo poder plblico nip pertencem & administracio indireta; mas todo o sig-
tema administrativo e sua pritica apontam para a direc3o oposta," 82
Na prépria area administrativa encontram-se vozes concordan~
tes. Entre elas, a do Consultor-Geral LUIZ RAFAEL MEYER: "& de ver que a posi
cao das fundagoes instituidas pelo poder publico, consideradas, ainda, as
suas leis institucionais e os fins que lhe sdo ordinariamente atribufdes, ndo

as fez estranhas ao complexo administrativo e, se nao formalmente, material-

mente (o grifo € nosso) corresponde-lhes a qualificacdo de orgaoc da adminis

tragdo indireta," 83

81'Fundat;ﬁes privadas governamentais: entidades de Administragdo Indireta? In
Arquivos do Ministério da Justiga, n® 137, p. 77.

82Super'\/is§0 Ministerial e Tutela Administrativa. In Arquivos do Ministério
da Justiga, n? 139, p. 171. A

83Fhrecer L-057, Parecceres da Consultoria Geral da Republica, Departamento
de Imprensa Nacional, 1976, vol. 85, p. 342.




2.7. FUNDAGES PRIVADAS DA UNIAQ: ASPECTCS JURIDICOS

€ indiscutfvel que, num Estado de Direito, a fixagio origini-
ria da vontade do Estado compete, unicamente, ao Poder legislativo. Decorre
‘deste dogma que a administragdo plblica estd condicionada ao principio da le-
galidade. Os atos administrativos estdao sempre subordinados 5 lei, FRITZ FLEI-
NER leciona: ... ;D poder executivo, a administracd@o, recebe da lei os impul-
sos & sua atividade" ... "Administfagéo legal significa entdo: administragdo
posta em movimento pela lei e exercida no limite de suas disposigoes." 84
‘ Toda promog&d gue o ato administrétivo insere na vida juridica
é\élimentada e limitada pela lei, ndc podendo ultrapassa-la nem contraria-la.

Em consegliéncia, a criag8o de uma nova pessoa juridica pelo Es

» 3 3 < ~ . »
tado, que sera um novo centro de direito e obrigagoes, mesmo sendo de direito

privado, dépende de um ato legislativao formal.

84 Apud Celso Antonio Bandeira de Mello. Personalidade de Dirsito Piblico. In
Revista de Direito Pdblico, n® 1, p. 132.
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CAiO TACITO, referindo-se as sociedades comerciais e fundagoes
do Estado € explicito: "a sua instituicdo depende, no entanto, de autorizagao
legislativa, tanto porgue ‘envolve a aplicagao de recursos prlicos; como por-
que siénifica a execugao de uma determinada incumbéncia do Estado." E aludin
db especi?icamente as fundagbes usa a expressao "institufdas em virtude de -
lei,"” 85 | |

s diaioma legél bisico referente & Reforma Administrativa dei-
xa patente a neceséidade de haver participagao legislativa no processo de crig
.950 de pessoas juridicas, mesmo que de direito privado. )

0 Estado, como ja visto, pode criar pesscas juridicas de direi
to pﬁblico ou de direito privade, Ao instituir uma fundag&o sob o modelo pre—
vistb'no direito civil, através do Poder Executivo, deve fazé-lo mediante a
forma de escritura piblica consocante estabelece o Codigo Civil, ja que se aban
dona a. hipotese da instituig3c por testamento, ‘

A préticda administrativa tem utilizado, largamente, uma _nova
forma, que € o decreto executive. h _

SERGIO DE ANDREA FERREIRA sustenta que o decreto "& um instru
mento publico que preenche, mais ainda do gue a escritura lanada pelos tabe-
liges, as finalidades de publicidade, acessibilidade, seguranga e certeza
’quanto aos aéos jurfdicos que exterioriza." 86 E critica a posigao em gue se
coloca FERREIRA CCELHO, julgando necessério a escritura publica, consideran-
do-a ultrapassada, em virtude da época em gue foi emitida.

. ‘ | Atualmente, no entanto, o pensamenfo de FERREIRA COELHO encon-
tra simpatizantes, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, abordando o regime jur{di
' co das fundagces governamentaic de direito privado, acresce: "por se @ tratar
dé\en§idade privada, nao bastaria a lei autorizadora. Seu processo de origem

requer a obediéncia aos requisitos previstos no diploma civil para a entroni-

zagdo da criatura no Universo Juridico. Dafl que se impoe a realizagao de es-

critura piblica e registro para perscnalizagao da entidade," 87

85 m, cit., pp. 417-419.
86 FundacSes de Direito Privadc instituldas pelo Estado, p. 81.
87 Prestacac de Servicos Publicos e Administracdo Indireta, p. 167,

‘
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HELY LOPES MEIRELLES também participa desta opiniZo. "Nio nos

parece correta a instituigdo da fundagdo por decreto, como ha exemplos na pra

tica (...) Mas a verdade € que o decreto ndo substitui a lei; serve, apenas,
para aprovar o estatuto depois de autorizada a instituigdc por lei e farmali-
zada pela escritura prlica, mesmo porque o ato criador da fundacdo e seu es-

tatuto devem ser inscritos no Registro Civil das Pessoas Juridicas (Decreto- -

lei 9.085/48, art. 12, I) &8 para que o novo ente tenha exist8ncia legal (Co-

" digo Civil, arts. 18 e 19) e seria estranho inscrever decreto{ 0 gue se ins-

¢

creve & o ato civil constitutivo da fundacdo, ou seja, a escritura e o respec
tivo estatuto normativo de seu Funcionamento.".89

A Fundagao pode ser co-instituida, através do Poder Plblico e
os particulares ouAdiversos Poderes Piblicos. MARCELLO CAETANO sintonizou esta

~ . e . ~ .
tendencia: “sao cada vez mais freqgllentes as fundagoes coletivas, ou, melhor

dizendo, os casos de instituigdo coletiva." 90 Como exemplo cita a Fundagdo
Cerdeal Cerejeira, cujo patrimonio foi reunido por subscrigdo publica.

0 Decreto-lei n? 900, de 29.09.689 exige a co-participagdo de

- . [ £ . P A
particulares, ate o minimo de um terco do total do patrimonio e recursos, pa-

ra que o Poder P(blico crie novas fundagoes.

Ao ato de instituigao, consoante o art. 24 do Cédigo Civil, in

‘tegra~se a dotagao de um patrimonio, o fim da fundagao, e facultativamente, o

dor

medo por que seja administrada,

0 patrimonio & elemento essencial das fundagtes. MANCEL DE OLI
VEIRA FRANCO SOBRINHO o considera apenas necessario, "sem o qual nao podem as
fyndagﬁes cumprir os fins que lhe sdo determinados. O elemento essencial esta
no ato instituido que corresponde ao fim: fins que sejam determinados € nao

inaeterminados, e gue resultem, em carater duradouro, da vontade do institui-
Y1
"

c3 Revogado pela Lei 5,015, de 31.12.73 (Lei dos Registros Pdblicos) com as
alteracoes das Leis 5,140, de 28,11.74 e 6,216, de 30.06.75.

89 pireito Administrativo Brasileiro, 42 edigdo, pp. 343-344.

0 op, cit., p. 12.

91 Fundactes e Empresas Piblicas, p. 33




MASCELLO CAETAND aborda a idéia da fundagio sem afetagio  1ini-

cial de patrimﬁﬁio, localizando-a em autores alemdes e na omissdo do Codigo
Civil alemdo, que neste particular ndo & tio claro camo os Cadigos suico e
brasileiro. Também FERRARA admite criar—se Funda@go sem patrimonio, desde que,
apés bfiada, haja seguranga de que ele aflua, No direito portugués ndo ha dig
cussdo sobre o problema, pois todos os autares concordam com a necessidade da
afetacio do pétrimanib. 92 .

0 patrimonic das fundagbes instituidas pefo‘Poder Piblico vem
relacionado nas leis criadores, ou decretos de instituigdo, sendo que os Esta
tutos e o Regimento Interno especificam os bens que o compoem, de maneira de-
_talhada. |

Emvprincipio, os bens da Fundaggo privada s30 inaliendveis por
destinag8o, o mesmo ocorrendo com as fundagoes de direito privado do Estado.
Normalménte, porém, os diplomas legais especificos dispoem scbre esta mate-
ria. Os bens alienaveis podem ser objeto de penhora, de usucspido e sao operé'
veis, | ‘

PONTES DE MIRANDA, em parecer sobre bens de fundagdo e sua a-
lienacio proclama que "em si e por si, os bens gque compgem 0s patrimonios das

Fuﬁdagﬁes ndo sdo inaliendveis, A inalienabilidade de algum, ou de alguns de~

-les, ou de todos somente pode provir de clausulacao, negocial ou ex-lege, de

inalienabilidade, conforme os principios comuns." (...} "Os bens das funda-

goes nao sao, no direito brasileiro, inalienaveis e, mesmo quando os grava
clausula de inalienabilidade, € ineliminavel, nos casos em que a lei admite,
a sub-rogagdo,” 93 »
ﬂ Qutra caracter{stica a respeito do patrimdnic & que esta prote
'gido pela agao popular,.éegu6do se infere do art. 12, da Lei n? 4,717, de 29,
06,65 ‘que disciplinou esta agao.
Quanto aos fins das fundagoes privadas estatéis, guardam seme-

lhanga com as dos particulares, dirigindo-se a objetivos culturais, educacio-

92 o, cit.,pp. 8-11. .
I3 Questdes forenses. Rio de Janeiro, Editor Borsoi, 1962, pp. 262-264.
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nais, cienti{ficos, salde publica e assisténcia social. Ultimamente, algumas

_estdo voltadas para a drea de protegdo ao meio ambiente. Todos os fins da fun

¢

dagao vém, perfeitamente, discriminadés nos diplomas criadores.
"~ 0 Decreto-lei n? 900, de 29.09.59 restringiu o campo de atua-
g8o das fundagoes, limitando-o a "objetives nao lucratives, e que, por sua na

tureza, nao possam ser satisfatoriamente executados por orgdo da Administra-

~ gao Federal, direta ou indireta.” (art. 22, letra cl.

A estrutura administrativa da Fundagao vem estabeleclda no tex
to criador, com a denominaca@o dos orgdos e fixacdo de sua competéncia, varian
do de acordo com os objetivos que lhe ;50 cometidos. Este arcabougo adminis-
trativo, via de regra, se compoe de um Conselho Deliberativo, um Conselho Di-
retor, uﬁ Presidenfé e um Conselho Curador. O Conselho Deliberativo possui fun
coes normativas e de deliberacdo, tragando, geralmente,. a politica de agao
da entiaade. 0 Conselho Diretor tem papel eminentemente executivo, sendo que
s2u Presidente é, guase sempre, o Presidente da Fundagao. O Conselho Curador

incumbe-se de fazer a auditoria e controle das contas da Fundag@o. Gs membros

- destes conselhos sao designados pelo Executivo, por forga da tutela . adminis-

trativa,.

Os estatutos da fundacao, apos elaborados por quem teve esta

Alncumben01a, sdo submetidos a aprovagdo do Chefe do Executivo que materlallza

sua concordancia por meio de um decreto.

As possiveis alteragGes estatutarias, também, estao sujeitasao
benepiéCito do Executivo,‘néo se subordinando, entretanto, o processo de modi
flcagao, as normas do Codlgo Civil e, sim, do direito admlnlstratlvo.

Duas observagoes importantazs, neste terreno, faz SERGID DE AN-
DREA FERREIRA, A primeira diz respeito a "alteracao da propria lei autorizadg

ra, mesmo apos a criacgdo da fundagdo, inclusive dando nova estrutura, Nota-se,

pois, que aguela vontade transcendente que domina a_fundaggo, e que € a do

instituidor, em se tratando de entidade institufda pelo Poder Piblico, man-—-

tém-se com pbtencialidade para modificar os atos constitutives,” 94 A outra:

94 Fundacoes de Direito Privado Instituidas pelo Estado, pp. 96-97.
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'"Poder-se—ia‘bensar, & primeira vista, que, tendo a letra g; do art. 292 do De
-érato—lei n? 900, de 1969, imposto és'novas funddgoes privadas‘?ederais a sa-
tisfagao dos "requisitos estabelecidos nallegislagao pertinente a fundagoes
(arts., éd e séguintes do Ccdigo Civil)*, estas Gltimas—diéposigaes se aplica-
riam in totum agquelas. Deve realgar~se; porém, que a citada norma alude a "re
quisitos", o que faz entender que se trate dos.elementés ontoldgicos bésicdé;'
- por outro lado, éstéfutos posteriores ao Decreto-lei n? 500, qe'i969, tem dis
\ posto de modo diverso do que faz o Codigo Civil." 99

Por fim, além dos estatutos, as fundagOes possuem Regimento In
terno que detalha a sua organizag@o administrativa.

A personificagao das fundagoes privadas do Estado ocorre ou
“cam a inscrigdo da escritura piblica, juntamente com os estatutos ~ aprovados
por decreto, no Registro Civil das Pessopas Juridicas, ou com a publicacgdo dos
cecretos de instituic@o e aprovacdo dos estatutos.

Mesmo que a lei ou o decreto exija que os estatutos e ato cons
titutivo sejam inscritos no Registro Civil das ééssﬁas Juridicas para que a
' FundagBo adquira personalidade, tal. providéncia & tida como desnecessaria.
' ‘ Os objetivos do registro podem ser resumidos como sendo os de
. éssegurar a gstabilidade dos negbcios e da vida. juridica e proborcionar a ne-
cessaria publicidade a terceiros. A Lei dos Registros Plblicos (6.015/73) em
seu artigo primeiro realga as finalidades de autenticidade, seguranga e eficé
cia dos atos juridicos. _

| "Com efeito", pondera CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, 60 esco

po estatal de assegurar certeza, seguranga, autenticidade, validade e a neces

& . 3 3 - g . 3 »
saria publicidade a certos atos Jur{dlcos se realiza superiormente atraves da
lei, do decreto e da publicagdo no Didrio Oficial, que os sucede necessaria-

A ,

“mente,

"€ Obvio que tais atos, emanados diretamente do Poder Piblico,

preenchem os requisitos acima com muito maior forga que o ato de registro efe

tivado por um particular, cujavforga jurdidica para autenticagéo,Avalidagﬁo-ou

95 op. cit., pp. 97-98.
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publicidade ndo advém de qualidade propria, seno apenas derivada de uma dele

gagao que.lhe faz o mesmo Poder Publico, na conformidade da lei, segundo es-

pecificacio de decreto e publicacio no Diario Oficial," 9©

MIGUEL REALE, também se mostra radicalmente contra‘o registro,
"As entidades oficiais resultam da lei e dos,rsgulamentos gue lhes dao vida,
defluindo a publicidade ou o seu~c0nheciménto comum da promulgacido dovato le~
gislétiﬁo e seus conéectérios}

"As vezes, o legislador prevé o registro dos atos constituti-
vos da entidade, sejam elas autarquias, fundagoes ou aésociagﬁes, mas tal e&i'
géncia ndo € essencial, mas de caréter facultativo, e, a meu ver, redundante,
brotada, como ja antes salientei, do receio de que tais corpos autdnomos pos-
sam se "burocratizar", 97

| Pela disposigdo civil (art. 26) o Ministério Pdblico devera ve
lar pelés fundagoes. Algumas leis de fundagbes privadas estatais referem-se
expressamente & atuacac do Ministério Piblico. ’

A divida que se levanta & esta: cabe ao Ministério Pdblico ve-
lar por estas fundagoes ante a existéncia da tutela administrativa? As opi-
nioces divergem. SERGIO DE ANDREA FERREIRA, com a autoridade de ser o Curador
de‘Fundagaes do Ministério Pdblico no Rio de Janeiro, acha gue, se existe vin
‘culagdo e supbrvisdo administrativa, descabe a atuagio do Ministério Piblico,
sélvo disposicdao legal expressa zm contrdrio editada pelo Governo que criou
a'fundagéo, por ser "desnecessaria e inconveniente, uma vez que a tutela admi
nistrativa dd ao Ministério ou a Secretaria poderes ainda mais amplos do que
aqueles que.o Pargust possui, quandeo vela pelas fundagoes.” I8
’ A HELY LOPES MEIRELLES partindo da premissa de que as Fundagaes

postas a servigo do Estado ndo perdem a caracteristica de instituigdo priva-

e

96 parsonalidade de Direito Pdhlico. In Revista de Direito Pdblico,n? 1,p.128.

97 Natureza Jur{dica da Fundagio de Amparo & Pesquisa do Estado de S8o Paulo.
In Justitia, vol. 40, p. 94.

_98Fundagaes de Direito Privadc institufdas pelo Estado, p. 104. V. também:
As Fundagbes na Organizagac Administrativa Wunicipal. In Arquivos do M
nistério da Justica, n? 141, p. &3,




da, conseglientemente "ndo dispensam a fiscalizagdo institucional do Ministe-
rio Pdblico, que apenas velara pela observéncia de seus Estatutos e denuncia-
ra as irregularidades ao poder competente, no caso, o ente.estétal que as ing
titui (...)}" E alerta: "N@o se pode confundir a fiscalizagdo institucional
' do Ministério Piblico, com o controle, da Administragdp instituidora, Aquela
visa assegurar, nas Fuﬁﬁagﬁes, a_Fidelidade acs fins estatutérios (controle
finalfstico); este visa garantir a correta gestéo administrativa e exata a-
plicacio das verbas plblicas, segundo a sua destinacdo orgamentdria (contréle
financeiro). Um € estabelecido em defesa da.instituiééo; o outro, o € em defe’”
sa da Administragio em geral, do erario em particular, 0 primeiro é um contro-
le especifico das Fuhdagﬁes (Codigo Ciﬁil; art, 26); o Gltimo um controle ge-
nérico dos qgue cuidam de bens e interesse pﬁblicos." 99

Para ARMANDO DE OLIVEIRA MARINHO "a supervisdo ndo se confunde
com a fiscalizagdo do Ministéric Pdblico., Esta € de muito mais longo alcance.
Nao é o Ministério Piblico fiscal da aplicagdo e da execQgéo das leis, no in-
teresse inclusive do Estado? —

"Quando muito haverd uma participacao mais discreta no proces—
so de constituic@o e extingdo destas Fuhdagges. Nunca, porem,- deixarda de ha-
ver participagdo na fiscalizacdo de suas atividades, da probidade de seus di-
‘rigentes, da gestao dos seus negocios, da sua viabilidade existencial e do a-

tingimento de suas finalidades. As fundagoes vinculam—se e ndo subordinam—se
n 100

ao Poder Executivo dentro da area de sua especialidade,

0 ponto crucial a ser atacado para resolver a questdo, & saber

se hd distingZo entre a fiscalizagdo institucional e a supervisao ministe-

f- . ' . e . . .
rial 101, até onde vai uma e ouira. Em parte, isto ja foi visto com as  opi-

N

e

99 Direito Administrativo Brasileiro, 42 edicdo, p. 340,

100 0 #inistério Piblico como drglo Fiscalizador das fundagdbes. In Revista de
Direito Administrativo, n? 114, pp. 45-47. '

101 Jessé Torres Pereira Jinior anota que supervisio & uma inovagio terminold
gica acolhida pelo O.L. 200, que se identifica substancialmente ac ing
tituto da tutela administrativa, criacdo secular do direito francés.
V. Arquivos do Ministéric da Justiga, n? 139, p. 157,
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niﬁés acima transcfitaé.

. PONTES DE MIRANDA, num pafecer onde se discutia a pdssibilida—
de de o Ministério Pdblico pedir a suspensao dos administradores das funda-
goes, iimita,sua vigiléncia as fungdes principais que sao "a de aprovar esta-
tutos e alteracoes, a de verificar ser nociva ou impossivel a mantenca da fun
dagao e a dé documentar-se para © exercicio das agfes de nulidades e de anula
950.§>“Mais adiante:;"D velar, a vigilédncia, consiste portanto, de acordo com
a regra juridica explicita do art, 653, em fiscalizagao dos atos da adminis—
tragdo, em exercicio de agtes, para as quais tem ele legitimacdo. Legitima-'

cdo, ou concerne a quaisquer agoes declarativas, ou constitutivas, ou condena

L} . . . . € ..
torias, ou mandamentais, ou executivas, gue o sistema juridico produza, no
sentido de boa administracdo e atinéncia dos atos a finalidade das © funda-
gaes." 102

-

A jurisprudéncia brasileira; interpretando o entendimento da
locugdo "velar" vai mais além dc que quer PONTES DE MIRANDA. No acérdio do
R.E. n? 44,384, de S3o Paulo, o Supremo Tribunal Federal, em decisdo de 28,
01.1960, encontra-se a seguinte ementa: "Fiscalizacao pelo Ministério PObli-
co - Possibilidade do afastamento provisério, administrativo ou judicial, de
todos os seus diretores para apuragdo de alegadas irregularidades - Desneces-

" sidade obrigékéria de previa audicdo dos interessados.
H "Velar pelas funuagoes significa.exercer toda atividade fisca-
lizadora, de modo efetivo e eficiente, em agdo continua e constante, a fim de
verificar se realizam os seus érgéos dirigentes proveitosa geréncia da funda-
950, de modo a alcangar, de forma a mais completa, a vontade do instituidor.

"0 exercicio das atribuigtes fiscalizadoras do Ministério PU-
blico que decorrem do seﬁtido genérico da sua missdo, envolve atuagdo de card
ter mé}amente administrativo que dispensa regulacgao nas leis processuais,

"A fiscalizagdo das fundagoes deixaria de ter significacdo, se

por receio de ferir melindres 2 suscetibilidades, dos seus dirigentes, viesse

a constituir dbice a esse dever, de ordem plblica, de exigir a sua precisa ad

102 ~ .
Fundagao - Pessoas Juridicas de ... In Revista Forense, n? 192, pp. 78-79,



ministragao,

"Cabe ao Ministério Piblico o exercicio de medida de vigilén-
cia em que constatard se a fundagao.esté sendo gerida segundo a lei e os esta
tutos, como, outrossim, de tutela, em que verificard se a fundagdo esta sendo
gerida em moldes convenientes e oportunos para algar-se os seus altos objeti
vos. No desempenho dessas fungces podem ser enumeradas entre as atribuicoes do
Ministério Plblico: -

a) a formulagdo a autﬁridade compétenfe de pedido de suspen
sao administrativa de todos os dirigentes da fundagao, envolvidos nesse ato e
jurisdig8o graciosa, ndo sd os orgdos ativos como consultivos, sem as suas ay
diéncias, mas em atencdo ao resultado de sindicéncia levada a efeito por soli
citagdo também do Ministério Péblico e determinacao do Juizo;

b) o procedimento judicial para a destituicao de todos
eles, em demanda com a participagio dos sujeitbs da lide,

"Verificado pelo Ministério Pliblico, fiscal nato das fundacdes,
comportamento nocivo ou , pelo menos, perigoso a seu‘Futuro, por parte dos ad
ministradores, tem ele o dever de promover administrativamente a suspensdo prp
viséfia deles. Convencendo-se o juiz competente da necessidade dessa providég
cié, cumpre deferi-~la, antes de fazer, em demanda judicial, a respectiva deli
: beragdo. ’

‘ "Sem a remoc@o de imediato e transitoria dos dirigentes da en-
tidade que desvirfuam os seus fins ante apuragéo suméria, para impedir que
inutilizem as provas da sua desidia, praticamente inGtil e meramente  formal
se tornaria a fiscalizacdo do Ministerio Pdblico se se aguardasse sempre a sg
gunda, de carater contencioso e definitivc,

N\
"A suspensaoc pode ser de um, de alguns, ou de todos os direto-

~

'.' PR ] Ld .
res, Alias, em principio, parece aconselhavel seja de todos, se ela se efetua

com o objetive de intervengao nos negocios da fundagdo, para colher provas de

. k3 . £ . ~ . ” 3 . 3 .
finitivas dos males da administragao, ja verificados por elementos circunstan

ciais.J-lOS -

103 Revista dos.Tribunais, n? 299, pp. 735-736.
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A supervisao ministerial origina-se das premissas bésiqas e
principios fundamentais que sustentam a reforma administrativa: premissa éti-
ca - a mordlidade; premissas operacionais - a racionalizagao e orgaﬁicigade'
e; pr1nc1p105 fundamentals - planegamento, coordenagao, descentrallzagao, de—~
legagao de competéncia e controle. Pode-se conceitua-la como sendo "o contro-
le no acompanhamentg,da ag§0 administrativa para comprovar se ela se desenvol
ve seguﬁdo o modo estabelecido e de acordo com os objetivos visados. O contrg
le tem por fundamento a nacessidade vital de manter a normalidade de organiza
c30. Seu suporte juridico é conferir pgotegao aos administrados." 194. g, ain
da, "o poder-dever juridico-administrativo conferido e impostn aos Ministros
de Estado." 108 7 .

A superviséo ministerial vem disciplinada no Tituloc IV, do De-
creto-lei ne 200, de 25.02.1967. | |

"Art. 19 - Todo e gualguer drgdo da Administragao Federal di--
reta ou indireta, esta sujeito a supervisao do Ministro de Esztado competente,

_ éxcetuados unicémente os orgaos mencionados no art, 32 que estao submetidos a
supervisio direta do Presidente da Replblica.

"Art, 20 - O Ministro de Estado € responsavel, perante o Presi
‘dente da RepUblica, pela supervisdo dos drgdos da Administragao Federal engua
drados em sua area de comoeténcia.

"Paragrafo (nico - A supervis3o ministerial exercer-se-a atra-
vés da orientagao, coordenacac e controle das atividades dos drgaos subording
dos ou vinculados ao Ministério, nos termos desta lei."

- . 0 art. 25 estabelece que, com relagdo a administracao indire-
ta e, também, as fundagoes (Decreto—lei n? 900, art. 32), a supervisdo ministg
rial visara assegurar, essen01almente, o seguinte:

"I - A reallzagao dos obgetlvos fixados nos- stos de corstitui

gdo da entidade,

104 Benévolo de Andrade, apud Jessé Torres Pereira Jdnior. Supervis3o Minis-
terial e Tutela Administrativa. In Arquivos do Ministério da Justica ,
ne 139, p. 153.

105 pERETRA JONIOR, Jessé Torres, op. cit., p. 163,



) IT -~ A harmonia com a politica e a programagao do Governo
no setor de atuacdo da entidade.
III - A eficifncia administrativa.
IV - A autonomia administrativa, operacional é financeira
" dd entidade." o .
. 0 seu parégrafo Grico enuméra medidas que a supervisao deve
adotérg‘ - -
"a)'indicagao ou nomeacio pelo Ministro ou, se for o caso, e-
leig§0 dos dirigentes da entidade, conforme sua naﬁureéa juridica;
b) designagéo, pelo Mipistro, dos representantss do Governo
Federal nas Assembléias-Gerais e Orgdos de administragdo ou controle da enti-
dadey |

. c) receblmento sistematico de relatdrios, boletins, balance-
tes, balangos e informagoes que permitam ao Ministro acompanhar as atividades
da entidade e a execugao do orgamento-programa e da programagao financeira a-
ﬁrovados pelo Governo; B

d) aprovagao anual da proposta de orcamento-programa e da
programacao financeira da entidade, no caso.de autarquia;

‘ e) aprovagao de contas, relatdrios e balancos, diretamente
‘ou através dod representantes ministeriais nas Assembléias e 6rgfos de admiris
tragio ou controle;

f) fixagdo, em niveis compatfveis com os critérios de opera-
cao economica, das despesas de pessoal e de administracao;
g) fixag50 de critérios para gastos de publicidade, divulga-
ééo e relagops piblicas;
B h) reallzagao de auditoria e avaliagdo periodica de rendimen

to e produtividade;

L3 3 ~ .o . L .
i) intervencdo, por motivo de interesse pablico."

Os dispositivos legais acima transcritos dao uma idéia clara
dos limites concretos da tutela administrativa.
A esta altura j& se pode dimensionar com mais acerto o papel

do Ministério Plblico junto as fundagoes institu{das pelo Estado. € inegavel,
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‘analisando-se a extensdo da supervisdo ministerial, que esta "suplanta em efg
tividade e em objetivos a Fiscalizagin do Ministérig Piblico." 105 Ainda JES
SE TORRES PEREIRA JINIOR demonstra que o conflito de competéncia paralexercer
o controle sobre as fundagSes € aparente. Aplicando-se os princ{pioé da hermg
ngutica, a norma-espec{fica da supervisgo-miﬁisterial para as Fundagaes vincu
ladas deve prevalecer sabre a provisao legal genérica estabelecedora da fisca
lizagao do Ministério PGblico. Aldm disso, seria incoerente admitir-se a du-
plicidade de aggo da supervisao ministerial e fiscalizagao do Ministério PU-
blico, quando uma das premissas akiais da reforma administrativa € a racicna-
lizaggo. 107 ‘

Em que pese a abrangéncia da supervisao ministzorial, a'fiscali
zégab do Ministério PUblico deve permanecer, por questSo de coeréncia e fide-
lidade aos dispositivos da legislagao civil, embora sua atuagdo deixe muito a
deéejar. A supervisgo ministerial & que precisa ser abrandads em beneficio da
autonomia e da agEO desembaragada da fundagao. Para compensar o abrandamento
o0s Ministros ou Secretarios de Estado devem ser mais conscientes e sdbios na
-‘escolha dos dirigentés Fuhdaéionais, selecionando pessoas afinadas com os gb-
jetivos governamentais, cientes do émbito de aggo e dés finalidades destes
institutos. A énfase e a pratica desta atitude contribuira para o fortaleci—
:mento e credibilidade do desempenho da estrutura'fundabional, como instrumen-
to flexivel e indispensavel da descentralizagao adﬁinistrativa do Estadoc a-
tual. |

A vida financeira das fundagoes. privadas do Estado € submetida
a um controle intemo, exercido pelo Conselho Diretor e pelb Conselha _Curaf
dor, cuja finalidade precipua € o exame da prestag@o de contcs da Diretoris,
dar parecer sobre orgamento} balancetes, planos de contas e controlar a execu
gao financeira e a contabilidade.

. ~ 3 13 ‘t »
- Por forga da supervisac ministerial, o resporsavel por ela,

106

147
g Op. cit., p. 165.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, op. cit., p. 165,



também participa da atividade financeira da fundaggn.

0 orgamento destas entidades deve integrar o orgamento governa

mental, na forma do art. 62 da Constituig@o Federal. 108 pna hipdtese de fun-

dagoes sob o regime do Decfato—lei n? 900, de 29.09.69, & aprovagao orgameqté

ria & reguleda por lei especial.

Conspante o disposto no art. 70, § 12 da Constituiggo Fede-

_ral 109 a5 contas das fundacoes 550 submetidas a apréciaggs do Tribumal de

" Contas.

Toda discussaoc acaso existerte sobre este controle e Fiscalizg

950 acabou ruindo ante a lei federal n? 6.223, de 14.7.75, que dispSe sobre a

. 3 ~ - 3 L .‘ o~ * -~
fiscalizagan financeira e orgementaris da Unies, pels Congresso Nacional. Seu

-art. 82 & expresso em aplicar os preceitos da lei, no que couber, as funda-

cdes institufdas ou mantidas pelo Poder Plblico.

As normas relativas a licitagoes para compras, obras, servi-

¢os e alienagoes, em principio, so se aplicam a administragao direta e autar-

quias {art. 125, do Dec.-lei n? 200). Esta liberdade concedida 3s fundagdes

mereceu criticas, principalmente de Ministros do Tribunal de Contas da Unizo,

como se Ve na edig%o do Jornal do Brasil do dia 05.10.75, que publicou pronun

ciamento do Ministro Otdvio Gallotti.

No entanto, nada impede que, por norma expressa, o regime aci-

ma seja a elas estendido.

As fundagoes oficiais de direito privado nao gozem de imunida-

de tributdria. £ ponto pacifico gue o art. 19, III, a_eo § 1?2 da Constitui

108

109

rd . . .
"0 orgamento anual compreendera obrigatoriamente as despesas e receitas

. [d ~ - o . ~
relativas a todos os Poderes, orgacs e fundns, tanto da administragao
direta quanto da indireta, excluidas apenas as entidades que nac rece-

~ ~ . - .
bem cubvengoes ou transferencias a conta do orgamento."

- *» ’ >
"0 controle externo do Congressc Nacional sera exercido com o auxilio do

Tribunal de Contas da Unido e compreendera a apreciacao das contas do
Presidente da Hepﬁblica, o desempenho das Fun;Ses de auditoria finan-
ceirs e or;amentéria, bem como o julgsmento das contas dos administra-
dores e demais responsaveis por bens e valores pablicos."

I3



gao Federal n3o agasalham as fundégSES, pois a imunidade alcanga somente a
Unigo, os Estados, o Distrito Federal e 05~Munic{pios, e de modo limitado, as
autarquias. £ o Supremo Tribunal Federal interpretou gue aApélavra autarquia
fqi empregada, pelo Conétituihte, no sentido especial, isto é, sem abranger
sociedadeé de economiz mista, eﬁpresas pﬁbliéas e Fundégges de direito admi-

110 -~

I4

nistrativo.

~

0 que pade haver para elas & isengao.

0 regime juridico do pessoal das Fdndagges € o da legislagao .

trabalhista. Conforme ja visto, a partir do Decreto-lei n® 900, de 29.0%9.59,

111 3, porém, por entendimen—

cessou a vedagas para a acumulagaoc de cargos.
to da Consultoria Geral da Repiblica, com carater normativo, limite maximo de
retribuigéo pecuniéria de servidares civis e militares previsto na léi ne
4.853, de 29.11.85, pois as Fundagﬁes eguiparan-se as entidades pﬁblicas. 112

| De acordo com os arts. 89, XVII, c, da Constituigao Federal
e 32, I, da Consolidagé& das Leis da PrevidénciawSocial (Decreto n2  77.077,

de 24.01.76) os empregados das fundagaes sép segurados obrigatorios do INPS,

e abrangides, en matéria de acidentes do trabalho, pela Lei n? 6.357, de -

19.10.75. Desconten, também, para o ando de Garantia por Tempc de Servigo fa
ce o‘art. 19.§o seu regulamento (Decreto n? 59.820, de 20.12.1956): "A lei n®
5.107, de 13.09.1955, com as alteraches do Decreto-lei m? 20, de 14.09.1955,
aplica-se, nos.termos deste Regulamento, aos empregados e acs respectivos em-
pregadores, inclusive entidades de direito prlico, sujeitos a Conéolidaggo
das Leis do Trabalho {(CLT)."

- 0 direito de greve previsto na Constituicao Federal (art. 155,

XX e 1562) nac e permitido nos servigos publicos e atividades essenciais, defi
N .

L]

110 MAYER, Luiz Rafael. Parecer. In Resvista de Direito Administrativo,n? 123,

p. 377.

111 Parecerss da Conaultoria Geral da Republica, Departamento de Imprensa Na-

cional, 1972, wvol. 80, p. 128.

112 .
Pareceres da Consultoria Geral da Republica, Departamento de Imprensa Na-

cional, 1988, vol. 76, p. 228.

‘art.



niQas em lei. A leiAreguladora do direito de greve € a de n?'4.330, de 12.05.
1964, que teve.em mira ovart. 158 da Constiﬁuiggo_Federal de 1946, Nzo ha le-
gislagéo posterior a esta que defina sérvigo pﬁblico e aéividade essencial,
Para solugéb deste impasse SERGIO DE ANDRéA FERREIRA julga-que "o criterio dg
finidor sera verificar-se se a fundagao pertence, ou ngo, a administragao in-

direta.

"Com efeito, embora pessoas juridicas de direito privado, @ as

“fundagoes componentes . da administrag§0 descentralizada sap, como vimos, servi-

L4 . - 3 - ~ 03 » .
cos publicos virtuais, correspondendo a gestao de servicos publicas.

b

"Dentro deste critério, salvo a legislaggo expressa aludica
acima, os servidores das fundagoes fedefais em fungao do disposto no art. 232
.do Decretﬁ—lei ne 960/69, nao estariam abrangidos pela restrigéo constitucio-
nal." 113

- Poucos sao os privilégios concedidos por lei &s fundagoes. O
Der.reto-lei n2 779, de 21.08.1959 estende as "fundagaes de direito p&blico" s
que néo explorsm atividade economica, as seguintes regalias nos processos pe-
rente a Justiga do Trabalho:
I - a'presungéo felativa a validade dos recibos de quita§5o

ou.pedidos de demissao de seus empregados ainéa que nao homologados nem submg

3 - I3 i ~ . » i ’
-tidos a assistencia mencionada nos parégrafos 12, 22 e 232 do art. 477 da C.L.

T.;
| IT -0 quédruplo do prazo fixadp no art. 841 "in fine" da
C.L.T.; | |
IiI - o prazo em dobro para recurso;
IV - a dispensa de deposito para a interposigao de rectirso;
VvV =-o }ecurso ordindrio “"ex-officio” das decisoes que lhe

sejam total ou parcialmente contrarias;
4 VI - o pagamento de custas a final, salvo quanto a UnizZo Fe-

-~ >
ceral que nao as pagara.

h ] ~ V .
i3 Fundacces de Direito Privado instituidas pelo Estado, p. 129




| A jurisprud@ncia trabalhista, inicialmente, entendeu como iﬁe—
'xéta a expressan "fundagéo de direito pﬁblico". A'ementa do acéidao,-re?eren—
te ao recurso de revista n? 768/72 da Terceira Turma do Tribunal Superior do
“Trabalho, assim sintetiza 6'julgado: “"s fundagoes de dlrelto publlco referi-
das pelo Decréto—léi 779, de 21.08.69, s2o obviamente apenas aquelas funda-
Qaes que, sem preju{zo"dé sua'personalidade jur{dica_de'direitb privado (eié .
- que inexistem as.dex;direito publico' gue entrariem na categorid ae institu-
‘tos prlicms), tenham sido instituidas diretemente- pelo Poder Pdblico Federal,
em virtude de lei, com patrimanio e dctagges, total ou parcialmente, oriundos
do Estado e recebendo deste delegagoes pare a exécugéo de servigos e ativida-
dcs de interesse publico. Sao as chamedas 'fundagoes paraestataist." 114
N  Mudou de orientaggo, porem, logo em seguida, conforme se cons—
tata do .acordzo do Pleno do mesmo T.5.T., no Processo E 3.890/73: "Fundagao,
persenalidade juridica de direito privedo, nos termos do Decreto-lei n2 503,
nzo goza dos privilégios institufdos pelo Decreto-lei n2 779,* 115
Nao possuem, porém, foro especial? Suas causas relativas a em-
”1pregados 550 da Competéncia da Justiga do Trabalho (art. 142 da Conétituig§0
Federal). As agoes trebalhistas em que for parte a fundagBo criada por lei f2
derel so passarévé competéncia da Justiga Federal se a Unido intervier como
_assistentz ou oponente (art. 3¢ da Lei 5.638, de 03.12.70). E a jurisprudén-
cia tem-se manifestado neste sentido. 116 |
A prnibigéo de os empregados das‘fundagSes oficiais de direito
privadoc se sindicalizarem persistiu ate 09.12.1976, quando a Lei 6.385 deu ng
va_redag§0 ao art. S66 da Consolidagao das Leis do Trabalho., Ficaram exclui-

\\

P

114 SILVA, Carlos Alberto Barata. Direito do Trabalho intefbretado no TST. Sao

Paulo, Edigoes LTr, 1973, p. 305.

1 7 .
135 BONFIM, B. Calheiros & SANTOS, Silvério dos. Dicionarios de decisges tra-

balhistas. Rio dz Janeiro, EdigSes Trabalhistas S.A., 1977, p. 220,

116 V. R.E. n? 75,315-G0, in Revista Trimestral de Jurlspruden01a n? 65, p.

565 ¢ R.E, n? 72.540-GB, in Revista Trimestral de Jurlspruden01a n?
67, p. 478.



dos da pfnibigao‘os empregados das sociedades de economia mista e das funda-
coes criadas ou mantidas pelo Pdder PUblico da Uniso, dos éstados e Munici-
pios. . ;
Pelo art. 327, parégrafo ﬁnicq, do Codigo Penal, os empregados
das FundagSes oficiais de direito privedo do Poder POblico sao equiparados
aos funcionériés pﬁbliéos, porqué estas fundagaes se enquadram na categoria
paraesta%al. Segs dirigentes,.para fins criminais, mahdado de segufanga e a-
gao popular, sao considerados funcionarics piblicos (art. 327, paragrafo (ni-
co, do Cidigo Penal) e autoridedes (Lei n® 1,533/51, art. 19, § 12 e Lei n®
4,717/55, art. 12}, ‘

A responsabilidade civii das fundagoes instituidas peld Poder
Pablico € regida pelo direito privado, nao havendo responsabilidade civil s0—
liddria ou subsidiaria do Estado. N2o se aplica o art. 107 da Constituigzo Fe

. oo - o P4 L) IR
deral, pois se refere especificamente as pesscas juridicas de direito publi-

co.

65 beneficiarios, "quando se trata de Fundégao instituida pelo

PodervPﬁblicQ, (...) serdo os administrados que se enquadraren entre os que,

pela lei autorizativa, pelos estatutos e qutros atos nomativos, poden usu-
fruir seus servigos.

- ’ “Anlicam-se, quando pertinentes, os principios relativos a si-

~ Lt [ . L AU . ~
tuagao juridica dos usuarios dos servigos publicos, situagao, em geral esta-

X e, . .

tutaria ou regulamentar, embora possa ser subjstiva contratual,
- ~e ’ - - - rd
"Sao reconhecidos ass particulares que preencherem os necessa-~

rios requisitos o direito de acesso ao servico e, uma vez na posigac de uten-

. . . . . ¢ . . .
tes, o direito de efetivo funcionamento, segundo os principios da continuida-
. * -A 3 ~ - 0 (3
de, da regularidade e eficiencia. Poderao ser usados para garantia de tais di
reitos remedios administrativos e Jjudiciais. .

~ | .- »
"Com relagao ao acesso_ao servico, torna-se, por vezes,necessa

rio procedimento de admissao. Em algumas hipdteses, carece o acesso de decla-
ragao de vontade, mas, em outrés, a utilizagEO do servigo se da sem necessida
de de nenhum reguisito previo, confundindo-se a propria Fruiggn do servigo
com a admiss@o..Finalmante, existem os exemplos de admissao @ utilizaggo de

- o ~ - ”»
servico prestado por fundagao, independente da e, ate mesmo, <ontra a vontade
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doAuéuério.
. "Ha casos de servicos gratuitos e de servigos remunerados)'117

As FundagSes podem'ser extiﬁtas. Via de regra sao criadas péra
existirem indefinidamente. Podem, no entento, se modificarem as cdndigaes que
justificeram sua criagdo. A extingdo corresponde a eliminagao da fundagao do
mundo jur{dico e & liguidag3o de seu patrimanio;

. \i; As'fuﬁdagaes oficiais de diréitp privado crisdas pqr'lei, so—.
mente por lei podem ser extintas. Nem um decreto teria forga para tal, em vir
tude do principio da hierarquia das nomas juridicas. .

No caso -deétas fundagoes, normalmente, a lei criedora prevé o
destino que sera dado ao patrimaﬁio, quando de sua extingao.

Podem, as FundagScs oficiais; ser transformadas, "compresnden-
do as hipéteses de mudanga de fim, fusdc, incorporacasc, conversao em associa-
gao, em autarquia" 118 ou, inclusive, passartm(para a administragao direta.

Ja que os estatutns e atos constitutivos das fundagSes de di-
reito privado do Poder PUblico san inscritos no Registo Civil das Pessoas Ju-
ridicas, bem como averbadas as mcdificagaes, também & necessdrio que se aver—

be a extingéo.

117 . . '
' FERREIRA, Sergio de Andrea, op. cit., pp. 145-146.

118
Idem, p..148.



3, A EXPERIENCIA FUNDACIONAL EM SANTA CATARINA



3.1. 05 ESTADCS-MEMBROS E AS FUNDAGTES

Nao tem havido maiores dividas quanto a competéncia dos Esta-
dos-membros para instituirem Fundagaes de direito privado. HELY LOPES MEIREL-

"LES, gue inclui a Fundagéo oficial privada no rol das entidades paraestatais

assegura; "A competéncia para instituir entidades parasstatais & ampla, cabeﬁ
do tanto & Unido, como aos Estados-membros e Municipios, criar esses-instru-
mentos de descentralizagio de servigos de interesse coletivo. A criacdo de
tais entidades € matéria administrativa, e ndo interfere com a forma civil ou
comercial com que se personifique a instituicao. Esta, sim, e de direito pri-

vado cujas normas pertencem exclusivamente & Unido, por expressa reserva cons

titucional. Mas, a criagao e organizacao da entidade, como instrumento admi~

nistrativo de descentralizagdo de servigo, & do titular do servigo a ser des-

centralizado." 119

119 pireito Administrative Srasileira, 42 edicdo, p. 321.




’ ’ . ~ ~ . . ?
- _ A instituigao de fundacao de Direito Publico e que suscitou

controvérsia, G professor SYLVIO MARCONDES sustenta a tese de que somente a
Unido Federal cabe o correspondehfe poder de personifica-la, -pois lhe comﬁe—
te, pela Constituicdo, legislar sobre direito privade, ndo cabendo aos Esta-
dés-membros, "na descentralizacao dos proprios servigos, o poder de modificar

as regras dos sujeitos de direiteo privado, inclusive o da outorga de persona-

lidade, ‘sejam associagOes, sejam fundagdes, pois 'o legislador estadusl nao

pode editar regra juridica para cuja elaboragao'sé & competente o legislador

federal®," 120 .

TOWAS PARA FILHO rebate este argumento com a posigdo jurfdico-
constitucional do Estado-membro, na federagao. Para tanto socorre-se do ensi-
namento de TITO PRATES DA FONSECA, que estudou a questdo da criagdo das autar
quias administrativas pelos Estados-membros e Municipios, e gue se aplica, in
teiramente, a este tema., Diz estz autor: "... Nenhuma’clésula constitucional
expressa nega, explicita ou implicitamente, aos Estados o direito de organiza
rem g prépria administrag§o pela dascentralizagéo por servigos, vale dizer,
" pela outorga de personalidade juridica a um servigo publico especial, conce-
dendo, assim, a uma pessoa, com patrimonio espécial, a autonomia de gestéd, e
todas as suas consegliéncias, tudo dentro do limite da competéncia administra-
" tiva do Estado,

"A concessao de personalidade juf{dica a um servico plblico de
sua competéncia, constitui exercicio, pelo Estado, de poderes de direito pd-
blico a ele reservados expressamente pela carta constitucional. Nesse ambien-
te, ndo & 1fcito &s leis federais, ainda que de direito plblico, interferir.

_ "Mesmo, portanta, gque se emprestasse ao art. 14 do Cadigo Ci-
vil, lei ordinaria Fedefal, a intengéo de suprimir aos Estados futura compe-
téncié para instituir, em seu organismo, autarquias administrativas, persona—
lizando servigos;.mgsmo gue se pretendesse.que a] Cédigo'oumoutra qualquer lei

ordinaria federal, de direito pdblico ou privado, viesse a retirar dons orga-

120 Apud Tomés Pard Filho, Fundagoes de Direito Piblico. In Revista da Procu-

radoria Geral do Estado de S3o Paulo, n? 3, p. 237.
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nismos publicos estaduaisa receptividade que lhes & congénita de novas formas
‘administrativas, como as que traz consigo a descentralizagao por servigos, pa
ralela & extensdo das fungoes do Estado, impor-se-ia a inocuidade de ~ tais
dispositivos federais.” 121 ‘ | ' -
. Admitindo-se esta argumentago também € forgoso reconhecer que,
com o becreto—lei n?2 900, o legislador federal condicionou a instituiggo de
Fundégaes pelo Foder’ﬁ&blico (note-sé a abrangéncia do termo) ao modelo prevgg
to no Codigo Civil. A propria Unido deu mostras de acatamento ‘a esta orienta—
gao ao criar a Fundagdo Alexandre de Busmao, rigorosamente nos termos dos
arts, 22 e 32 do supra citado Decreto-lei (Lei n? 5,717, de 26,10.71 e Decre-
to n? 69,553, de 18.11.71). '
| Ppesar disto, o Estado do Parand, noticia LUTS FERNANDO COELHG
criocu duas fundagoes com personalidade juridica de Direito Piblico, a Funda-
gao de integragéo e Desenvolvimento de Entidades Sociais — FIDES — (Lei.ng
6.207/71) e a Fundacdo de Assisténcia aos Municipios do Estado do Parand - FA~
MEPAR - (Lei n? 6,220/71). 122 o
ALICE M, GONZALEZ BORGES ao comentar a letra d, do art, 22 do

Decreto-lei n? 900/59 - Cbediéncia aos reguisitos estabelecidos na legislacido

pertinente as fundacoes - conclui: "~ Se a legislacdo federal, competente pa-

ra dispor sobre matéria civil, determina que as fundagﬁes instituidas pelo QQ
der pUblico, em todo o pals, serfo regidas pelo Codigo Civil, falece competén
cia @o legislador estadual para, derrogando normas de direito civil, aplicar-
lhes outro regime juridicb.

"Parece, pois, incontestdvel, que o legislador estadual somen-

-’ . . 0 . ~ - - . .
e pode instituir novas fundagoes, obedecendo as formalidades previstas no

art. 24 e seguintes do Cédigo Civil," 123

Cutra questdo polémica é relativa a co-participagao de recur-

' sos particulares na instituigdo de fundagoes.

12 Apudeomés Pard Filho, op. cit., pp. 238-237.

122 vy, Arquivos do Ministério da Justiga, n? 139, p. 114,
123 @p, cit., p. 581.



0 Ato Institucional n® 8, vigente por forga do art. 182 daQCong,_

_tituigdo Federal, atribuiu aos Execufivos Estaduais compgténcia para reali-

zar, por decreto, a respectiva reformé administrativa, observados os princie

pios fundamentais adotados para a Admihisfrag§o Federél. Frente a este dip;é-

ma legal,as normas do art, 29 do Decreto-lei n® 900/69 correspondem  agueles
pr1n01plos fundamentals.

- No entanto, como a propria Unido ousou instituir riovas funda-

gSes desobedecendo o figuringc estatuido no Decretoflei 900/59, 124

principal
mente guanto ao patrimonio, deu margem a algumas interpretacoes, como esta de
SERGIO DE ANDREA FERREIRA: "Na esfera da Unido, estando o referido diploma
nermativo 125 no nivel da legislagdo ordindria (e nao da legislacao constitu-
cional complementaf), e dependendo, a criagao das fundagoes, de lei da mesma -
hierarquia, as prescricoes desta podem contrariar as daquele," 126 pesse mo-
dn, prossegue, ji que o Ato Institucional n? 8 s6.torna obrigatérios para os
governos locais os principios fundamentais da reforma administrativa federal
"se a legislacdo respectiva vai alterando a orientacdo da mesma, € porque es—
té inspirada em novos principios que vao influir no nivel local, cuja adminig
tragéo pode, e até mesmo deve, ir afastando-se das normas primitivas, para a?
Felgoar—se a mais recentes prescrigoes." 127

Apesar desta 1nterpretagao e do fato de o 1eglslador Federél
Qir derrogando os principios estatuidos no Decreto-lei n? S00/69 € convenien-
té qu "sejam os mesmos seguidos pelos Estados na criacao de fundagoes, como
boa norma para que nao figuem estas conceitualmente desvirtuadas. Impoe-se,

- 0 ~ » 03 . . » ~
assim, que novas fundagoes estaduals sejam criadas com a destinagao de um pa-

124 V Lei 6,025, de 05.04.74 e Decreto 74,706, de 17.10.74 sobre a Fundagao
Universidade Federal do Acre; Lei 6.310, de 15,.12.75 e Decreto 77.325,
de 22,03.76 scbre a Fundagao Projeto Rondon e Decreto 77,319, de 22.
03.76 que aprovou o Estatuto da Fundacao Centro Nacional de Seguranca,
"Higiene e iedicina do Trabalho.

125 pofere-se ao Decreto-lei ne 500/69.

126 pg posigao na administracdo indireta, da Fundagdo de Direito Privado ins
tituida pelo Estado. In Revista de Dlr81to Administrativo, n? 121,p. 73.

127 Idem, p. 73. ‘
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Loa . . ’ ! L. ~ >
trimonio espscifico, apto a gerar rendas por sua administracao, e apenas para
aquelas finalidades que, por sua natureza, nao possam ser satisfatariamente

executadas por outros Orgaocs da administragdo centralizada -ou descentraliza—
da,v 128 .

BORGES, Alice M. Gonzalez, op. cit., p. 585,



3.2. FUNDAGDES INSTITUIDAS PELO ESTADO DE SANTA CATARINA

0 estudb da administracdo plblica estadual, no tocante a utili
zagSo das fundagoes como entidade colaboradora .na perspectiva de deécentrali
' zagdo e agao flexivel, pérmite estabelecef dois perd{odos distintos: o primei-
ro, iniciado em 1953, encerra-se em 1968. Nesta fase foram criadas as Funda;
gﬁes'Educacional de Santa Catarina, Médico—Hospitalaf Catafinense e Catarinen
se de Eaucagéo Especial. 0 segundo ber{odo tem origem na Lei n? 5,089, de 30,
04.75, que organizou a administragao estadual e criou mais quatro fundagoes:
Fundégéo de Amparoc a Tecnologia e Meio Ambiente, Fundagdo Catarinense do Tra-
be;lhoz FQndagéo Catarinense do Bem-Estar do Menor e Fundacio Instituto Técni-
- co de Economia e Planejamento. |

Um aos motivos responsaveis pelo aparecimento destas FundagEés
oficiais foi o dispositivo introduzido na Lei federal n? 4,024, de 20.12.61 ,
que fixa as diretrizes e bases da Educagao Nacional. Seu art. ..21‘ preceituava
gue o ensino, em todos os graus, podia ser ministrado_em escolas pﬁblicas man-

tidas por fundagbes, cujo patrimonio e dotagoes fossem provenientes do Poder
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Piblico. 7
. Em data de 31.01.63 o Executivo Estadual encaminhava & Assem-
bléia Legislativa o projeto de lei n? 21/63 que dispunha spbre.o Siétema‘EStQ
dual de Ensino. A exposigao de motivos aludia ao projeto como imperativo de-
corrente da lei organica sobre a educacgao na?ional. E especificamente qdanto
a fundagao gue pretendia criar: "0 projeto autoriza o Poder Executivo a insti
vfuir-a Fundagdo Educaﬁicnal de Santa Catarina, a qual absorveré, progressiva

mente, os diversos setores educacionais,

"€ uma inovagdo que merece louvores, deferindo-lhe pouco a poy’

co, de modo cauteloso, e.através de experiéncias vividas, a administragao dos
varios graus e ramos do ensino, s '

- "A incorparagdo, assim - degrau a degrau - a Fundagdo represen
ta caminho certo para o manejo dos négéciOS'da Educacao, em termos da sua po-
sitividade e ira afastar o tradicionalismo que Ndo merece permanecer.

"Nao receio inseri-la ao projeto, em salientando, ainda, a sua

exaltagdo pela Campanha de auxilios as Fundagoes Educacionais, drgao vincula-

do ao Ministério da Educacdo e Cultura.

"Creio gue a Fundagéo, no seu caréter de progressividade, pos-
sibilitara descentralizacdo e liberdade de acdo de acordo com os interesses do
ensino. " 129', | -

- Referido projeto, apés aprovacao, transformou-se na Lei n@
3.191, de 08.05.63, onde seu art. 190 estabelecia: O Poder Executivo, por pro
posta do.Conselho Estadual de Educagdo, podera organizar a Fundagao Educacio-
nal de Santa Catarina, com o prazo indeterminado, éiqual serao delegadas, pro
gressivamente, as atribuigoes da execugao dos encargos educacionais e de ensi
no, atribuidos ao Estado, quanto ao ensino superior, médio e pré-primério;

o Embora autorizado em 1963, somente dois anos apos € que,  me-

- diante o Decreto n? 2.802, de 20.05.65, a rfundagao Educacional € instituida

com o encargo imediato de criar & manter a Universidade para o Desenvolvimento

129 gricio ne 358, de 31.01.63, anexo ao Projeto de Lei 21/63. In Arquivo da
Assembleia Legislativa do Estado.

.sem-



‘do Estado de Santa Catarina, Seu estatuto foi aprovado peld.Decreto n? 2.884,
de 25.06.65 e reformado pelo Decreto n? 7,781, de 10.04.69, maxime, édaptan—
do suas finalidades ao espirito da Lei n? 3.191, de 08.05.63, ja que a UDESC
estavavimpianfada. A nova lei que dispds sobre o Sistema Estadual de Ensino -
Lei n? 4,394, de 20.11.69 - em seu art. 158 manteve a Fundagao Educacional ,
retlrando—lhe, apenas, o encargo quanto ao ensino pra—prlmarlo e, alterando 0.
Ccnselho Curador, que deixou de ser o Conselho Estadual de Educagao para ser
composto de sete membros nomeados pelo Governadorh

A Lei n® 4,547, de 31.12.70, que dispds sobre a reforma admi-
nistrativa estadual e, conscante o espirito da reforma administrativa federal
(Cecretos-lei n% 200/67 e 900/69) considerou a Fundagdo como orgao da admi-
nistragao estadual, excluida da Administragao Indireta, mas submetida a super
visdo da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico (art.’ 45).

Face as alteragoes da Lei n® 4,394, de 20.11.69, novo estatuto
foi elaborado, e aprovado pelo Decreto n? 1,432, de 24.10.74, para vigorar em
12.01.75, e € o gue esta em v1gor. - '

A Lei n? 5,089, de 30.04.75, vincula a Fundagdo Educacional a
supervisdo da Secretaria de Educagdo.

Também embasado na filosofia de descentralizagio € que o Poder
Executivo instituiu a Fundagdo Médico-Hospitalar Catarinense. Em 14.10.65 a
Assembléia Legislativa recebe o projeto de lei n? 152/65, que resulta na Lei
n9_3{765, de 17.12.65. A exposiggo de motivos ressaltava os objetivos e a es-
trutura égil gue teria a novel entidade. "0Os servigos médico—hospitalares que
Yém sendo mantidos pelo Estado através da Maternidade Carmela butra e do Hos-
pital Infantil Edith Gama Ramos, alémAdaqueles que serao oferecidos pelu Hos-
pifal dos Servidores do Estado, passarao a ser administrados por uma organiza
gao de.Finalidades especificamente médico-hospitalar.

"A ?undagao, gue por exigéncia implicita da sua naturéza, man-—
tsré uma estrutura de organizagao privada, podera oferecer maior elasticidade
de proéédimento e maiar eficiéncia aqueles servigcos em proveito exclusivo do

elevado sentido técnico que se procura imprimir as organizagoes congregadas,

libertando-as das implicag@es naturais que decorrem da sistematica plblico-
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administrativa.

ﬁCumpre ressaltar, ainda, qua a autonomia que se confere ague-
les servigos proporcionara, cbviamente, maioreslfacilidades para a concretiza
gao de acordos e convenics com entidédes éssistehciais do pais ou de orgaﬁizg
goes internacionais. |

| -"A estrutura conferida é'Fundagéo representa’ o fruto de caute-
lose estudo que lhe assegura, de acordo com a mais moderna e*periéncia, as
condigoes indispensaveis a certeza de um bom procediﬁenta.

"Sob a diregao que_sé ﬁoderé reputar de eminentemente técnica,
a Fundagao Médico-Hospitalar Catarinense, COm 0S recursos que lhe sao propor-
cionados, estara aparelhada com as melhores exigéncias para atender as suas
importantes e nobres finalidades.

"0 Governo do Estado, através da vinculagao preconizada na pro
posigéo; conservar—se—é zelando pelo funcionaméhto perfeito da entidade, pro-
vendo-lhe as medidas que se tornarem nécessérias, a conclusic dos seuslobjeti
vos, " 130 . . - A

A Llei n? 4,547, de 31.12.70, trouxe algumas modificagoes a vi-
da legal da Fundagao. Sua.denominaggo passou a ser Fundacao Hospitalar de Sag
ta bétarina, ao seu patrimonio foram incorporadas novas entidades e passou a

ser superv181onada pela Becretaria da Saude (art. 45 e paragrafo unlco)

Pela Lei n° 5.089 a supervisao continua a ser dz Secretaria da

Satde. - ' o |
| A Fundagao Catarinense de Educagao Especial surge como comple-
mentacao do regime educacional estatufdo pela Lei n? 3,191, de 08.05.63. A ex
pésigéo de motiveos do projeto de lei n? 10/58 realcava que a rundagao seria a
farma adequada ac cumprimento dos fins.previstos nos arts; 103 & 106 da 1lei
supra éitadé, "de modo a.possibilitar entrosamento de iniciativa particular
com O pCblico.Sociedadecivil, terd capacidade juridica para promover convanics

com organizagtes afins, publicas ou privadas, bem como receber doagoes, sub

130 UflClo ne 1,179 de 11.10. 65, anexo ao projeto de lei n?2 152/65 In Arqui-
vo da Assemblela Legislativa do Estado.



vengoes e auxlllos, visando a concretizagao de seus obJetlvos w 131

Referido progeto converte—se na Lei n? 4,155 que 1nst1tu1u
Fundagao, com a finalidade de, precipuamente, planejar, arientar, supervisio-
nar e reallzar a educagao de excepc1onals ' |

* Seu estatuto foi aprovado pelo Decreto n? 7,413 de 02.12.68,

Pela L?i n? 4.547, de 31.12.70, passou a ser supervisioﬁada pela Secretariﬁ .
de Educégéo (art. 4s). .

A exemplo das anteriores, a Fundagae Catarinense de  Educacgao
Especial foi mantida pela (ltima lei de organizagao administrativa - 5.089 de
30.04.75 - ndo escapando, parém, da Lei n? 5,295, de 19.04.77 - denominada
compactacdo administrativa - sendo, pelo art. 83, paragrafo Unico, incorpora-
vda a Fundagao Catarinense do Bem-Estar do Menor. No entanto, sua real extin-
gao néo.se efetivou, pois o decreto que dispor;a sochre & execucao das medidas
de transferéncia e incarporagdc dos seus bens moveis e imoveis ndo foi baixa-
dc. Em 07.06.77 o Executivo remeteu ao Poder Legislativo a mensagem n? 0104
mantendo a Fundagao. Esta mensagem transformou—s; na Lei n? 5,328 de 30.06, 77,

que além de manté-la, ajustou sua estrutura as das FundacOes criadas pela Lei

n? 5.089.

0 Decreto n® 3.133, de 09.08.77 aprovou o novo Estatuto da Fun
dagao.

Com a Lei n? 5,089 de 30.04.75, comeca 0 segundo per{odo ja r‘g_~
feridb, e a administragéo}passa a contar com o apoio de mais quatro funda-

gBes. A ﬁensagem n? 5, de 12,04.75 do Executivo referia-se a elas deste modo:
"as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as fundagoes vem
criér melhores condigoes infra-estruturais, que n3ao neguem a atividade.priva-
da\é rBSpbnsabilidade de acrescentar a sua capacidade produtiva ao nosso sis-
tema economico." E o relator do projeto deu-lhes este tratamento: "As funda-
gaes preconizadas sgo instituidas para o amparo a tecnologia e meio ambiente;

objetivard (sic) acompanhar o desenvolvimento ecoldgico e executar o projeto

especifico de defesa e preservagdo do meio ambiente; pesquisar e analisar a

13 Projeto de lei n? 10/68. In Arquivo da AssembléialLegislativa do Estado.
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situég§o dos recursbs humanos disponiveis e necessérids ao desenvolvimentg do
Estado; incluindo os problemas das oportunidades ocupacionais; conjugar os eg
forgos do Poder Pablico e da comunidade pafa a solugao do problema do mendr.
Elas possibilitardo alcancar contas de resultados compativeis com.é pretensao
do planejador, pois conforma demonstrado, livres das dificuldades dos 6rg§os
da administragio direta, no que diz respeito a eficiéncia e ao rendimento téc
nico :adininistrativo."l32 . ‘

‘A Fundac2o de Amparo a Tecnologia e Meio Ambiente foi institui
da pelo Decreto n? 652, de 30,07,75 e seu Estatuto éprﬁvadb pelo Decreto 663,
da mesma data; a Fundagdo Catarineﬁse de Bem-Estar do Menor nasceu com o De-
creto n? 664, de 30,07.75 e seu cstatuto aprovado pelo Decreto n? 665 da mes~
ma data, revogado pelo Decreto n? 1,547 de 30,09,76; a Fundagéo Catarinense
do Trabaiho surgiu com o Decreto n? 733, de 11,08.75 e’ seu Estatuto foi apro-
vado pelb Decreto 734, da mesma data e por fim a Fundagdo Instituto Técnico
de Economia e Planejamento foi irstitufda pelo Decreto n? 1.216 de '27.10.75,
com o Estatuto aprovado pelo Decreto 1.259 de 31.10.75. -

Pela Lei n? 5,089, de 30.04.75 a FATMA vinculava-se a Secreta-
ria de Tecnologia e Meio Ambiente; a FUCABEM e a FUCAT a Secretaria do Traba-
lho e Promogdo Social e o ITEP ao Gabinete do Vice-Governador. Com a extingéol
das Secretarids de Tecnologia e Meio Ambiente e, Trabalho e Promogdo Social
(Léi n? 5,295, de 19.04.77) a FATYA passou a receber a supervisdo da Secreta~
fié para Assuntos da Casa Civil, a FUCABEM da Secretaria da Sadde e Promogdo
Social e'a FUCAT da Secretaria da Administragiio e Trabalho (Decreto n? 2,490,
de 02,05.77). o |

132 Projeto de lei n? 19, de 12.04.75. In Arquivo da Assembléia Legislativa
do Estado.



3.3. POSICAD DAS FUNDAGTES NA ADMINISTRAGAO ESTADUAL

Pela Lei n? 4,380, de 21.10.69, as Fundagbes foram considera-
das enfidades da édministragéo descentraiizada para efeitos da fiscalizagao fi
nanceira e orgamentdria. ' |

Jia a Lei n? 4,547, de 31.12.70, que dispBs sobre a reforma ad-
minisfrativa, seguid a orientagao da reforma administrativa federal. Determi-
nous o seu art. 52, § 19, que as FundagEeS, comolentidades dotadas de persona-
lidade jur{dica de direito privado, institu{das por lei ou ato constitutivo
paf esta autorizada, ndo se constitufam em entidades da administragdo indire-
ta: ap}icando—se—lhes, entretanto, quando recebessem subvengoes ou transferég
Ccias a conta do orgamento do Estado, a supervisao do Secretério de Estado. As
_ sPgurou-se a elas, igualmente, as condigoes de funcionamento idénticas as eﬁ—
presas do setar privado. Este diploma as considerou Oorgaocs da administracao
‘estadual. "

A Lei 69 5.089, de 30.04.75, que estrutura a atual administra-

g&o nada altera, apenas reforga as Fundagges como Orgacs de apoio da adminis-
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tragdo estadual.
Embora situadas fora da 6rbita da administracao indireta, a
legislagac estadual as tem tratado em conjunto com estas entidades. Ve ja-se

alguns exemplos:

Decreto/N/GBE - 11.11.75/n2 1.324 - Aplica as Sociedades  de

Economia Mista, Empresas Pﬁblicaéhe Fundactes, instituidas pelo Estado, as.
normas relativas as licitagoes. '

Decreto n? 139, de 09.03.1976 - Dispoe sobre a aquisigao de Mg -
terial de Consumo, Egquipamentos e InstalagBes, e Material Permanente. Abrange

as Autarquias, Fundos e Fundacoes.

Decreto n? 2,076, de 28.12.76 -~ Institui mecanismo de acompa-
nhamento da execugao dos projetos e atividades decorrentes do Planc de Gover-

no.

Decreto n? 2,131, de 03.01.77 - Dispbe sobre a admissdo de pes

soal nos Orgios da Administragdo Direta, Indireta e nas FundagBes instituidas
pelo Estado. .

Decreto n? 2.447, de 22.04.77 - Dispoe sobre consumo de combus
ﬁ{vel pertencente ou a servigo da Administragéo Direta, Indireta e Fundagéo

instituida pelo Estado.

Decreto n? 2.628, de 20,05.77 - Dispoe sobre a admissao de pes

soal e alteracio de contrato de trabalho em Sociedade de Economia Mista, suas

subsididrias, Empresa Pliblica e Fundagdo institufda pelo Estado.

Decreto n? 3.238, de 24.08.77 - Dispte sobre a execugao da po-

1{tica de comunicagdo social do Governo do Estado.
Dscreto n? 3,508, de 12.10.77 - Dispde sobre a organizagdoc e
implantagdo do Sistema de Transportes Péblicos da Administragd3o Direta, Indi-

reta e Fundagoes instituidas pelo Estado.

Decreto n? 4,267, de 29.12.77 - Que organiza e implanta o Sis-
tema de Servigos Gerais na AdministragSo Cireta, Autarquias e Fundagtes insti

tuidas pelo Estado.
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Decreto n? 5,143, .de 19.056.78 - Dlspoe sobre a 1mporta;ao, o l
arrendamento mercantil, a locagdo ou a aguisiglo no mercado 1nterno de behs
de consumo, maguinas e equipamentos, veiculos e demals produtos de origem ex-
terna,‘por_érgéos e entidades da administragao estadual direta, indireta a

fundagoes supervisionadas.

Com o acima transcrito coﬁprova—se que o Estado de Santa Cata-
rina segue fiélmentg os passos da Administraggo Federal, que-se egquivocou em
retirar as FundagBes da AdministragSo Indireta, ﬁas dispensou-lhes tratamento
igual, |

‘ 0 legislador Estadual poderia ter posicionado as Fundagoes na
Administracdo Indireta, conforme o melhor entendimento doutrihério, pargue o©
art. 32 do Decreto—lel n? 900/69 ndo € cbice para tal. Sg o *egislador Fede-
ral pretendesse estender este preceito aos Estados-membros e Mun1c1plos teria

usado a expresséo "Poder Publlco", cono o fez no artigo seguindo.
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3.4, ASPECTOS JURIDICOS DAS FUNDAGDES COFICIAIS CATARINENSES

_ Todas as fundagoes oficiais estaduais nasceram~por forga de um
ato legislativo. A Fundagao Catarinense de Educagdo Especial e a Fundag@o Hos
pitalar de Saﬁté Catarina foram institufdas diretamente por lei, ao passo que
as restantes o Poder Executive toli autorizado a'crié-las, tendo feito pormeio
de Decreto. O Decreto n? 2.802, de 20.05.65 gue instituiu a Fundagao Educacig
nal de Santa Catarina em vez de utilizar este termb, usa a expressao "fica de
finida e estruturada". V

A forma prevista no Codigo Civil para a instituigao - escritu
ra\bﬁblica -~ nao foi empregada pelo Executivo, nem mesmo para as fundagoes
originédas da tei n? 5.089, de 3@.04.75! vale dizer, na vigéncia ao Decreto-
lei n? 900/69. :

Igualmente nao houve para estas co-instituigdo exigida-  pelo
mesmo Decreto-lei. Apenas a mencao de que seus patrimﬁﬁios poderiam ser cons-—

2 4 ~ . b . < 2 . . .
tituldos por transferencia de bens moveis ou imoveis e direitos, de  pessoas

naturais e jur{dicas privadas, bem como doagaes, herancas e legados. O patri-
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monio afetado foi simplesmente umé dotagao inicidl em dinheiro. Cumpre ressal
tar que, no caso da Fundagdo Educacional, da Fundagdo Hospitalar e da Funda-
gao Cétarinense de Educagao Espécial, o Executivo destacou bens moveis e imo-
veis, perteﬁcentes-ao Estado, para formarem seus patrimonios. | .

Com o carater de inalienabilidade foi gravado o patrimonio da
‘Fundagdo Hospitalar, pela lei instituidora; o das Fundagoes da Lei n2 5.089,
por disgosigéo estatutédria, sO podem ser alienados com autorizacdo expressa
do Governador do Estado, ao passo'que os diplomas das Fuﬁdégaes Educacional
- somente um estatuto, ja revogado, pfevia a inalienabilidadé ~ e Catarinense _
de Educaé&o Especial - estrutura antiga. - silenciaram a respeito.

| Na hipotese de extingao ﬁas Fundagoes todos os seus bens rever
terao ao patrimonio do Estado.

N Os fins das Fundagdes nao discrepam dos secularmente tidos co-
mo priprios destes institutos: educacionais, satde piblica, assisténcia ao mg
nor. Alguns € que decorrem do atual estagio de desenvolvimento da sociedade:
recursos humanos, obtencao de dados para o pianejamento e amparo a tecnologia
e meio ambiente. Todos, porém, dentro do espirito da letra ¢, do art. 22, do
Decreto-lei n® 900/69.

A estrutura administrativa tem guardado certa uniformidade em
todas as fundagaes. Basicamente, constitui-se de Orgdos colegiados: um Conse-
| lho Diretor, Diretoria ou Diretoria Exécutiva, com. fungoes essencialmente exe
cutivas e algumas de planejahento; um Conselho Deliberativo, normalmente com
atribuigoes de examinar, sugerir e opinar sobre os plancs de trabalho da Fun-
dagdo, como também de formular diretrizes e normas. Séusvcdmponentes s3ao figu
ras ligadas a entidades pdblicas, associagoes e instituigses da  comunidade,
que, direta ou indiretamente, estio ligadas aos fins da Fundagdo. Complementa
a estrutura o Conselho Curador, que tem a pracipua fungdo de acompanhar a ges
tao financeira e patrimonial. - }

A forma de géréncia colegiada tem-se revelado mais Gtil e efi-
caz, evitando as inconveniéncias da administragdo unipessoal.

0 legisladar estadual deu mostras de prudéncia e lucidez ao ex

trair da experiéncia fundacional o modelo de administragéo por conselhos.



- _ | Os estatutos das Fundacbes foram aprovados pelo Poder Executi-
vo, por meio de Decreto, como também suas alteragaes.

Os Regimentos Internos das Fundagoes e o Regimento do Conselho
Deliberétivo, em algumas fundagoes, deverao ser aprovados pelo Secretaric ao
qdai estd efeta a supervisio ou por ato do CHefe do Poder Executivo.

Em todos os textos legais pertinentes as fundagoes oficiais,'o
legislaaor deixou bem claro a:naturaza juridica de direito privado‘das mes—
mas. Os decretos instituidores das fundagoes preVistas_na Lei 5.089, declaram
expressamente esta circunstancia. A inscrigio dos éstatufos no Registro Civil
das Pessoas Juridicas € determinada por uma disposicio comum as fundacdes, in
serida na lei reformuladara da administragéo.estadual.

Neste particular, o legislador eétadual afastou, Forhalmente,
qualquer divida scbre tema tdo polémico.

A atuacdo do Ministério Pdblico junto as FundagBes € prevista
no § 28, do art. 94, da‘lei 5.089:.velard pelas Fundagdes o Ministé}io PUbli-
co. E acrescentam as disposicoes estatutarias: hbdehdo, para esse fim, prati-
car todos os atos necessarics a preservagio dos objetivos da Instituigdo. Es-
pecificamente, nas novas fundagoes, recebe a incumbéncia de épreciar a conve
niéncia ou vantagem da venda ou permuta de bens imdveis por particulares a
Fundagdo, sem a clausula de inaliénabilidade.

Por outro lado, o pardgrafo Unico do art, 97 da citada lei per
mite ao Poder Executivo decretar a intervencao, por motivo de interesse prlg
co, nas fundagaes por ele criadas. Ademais, o art. 62 as submete & supervisdo
governamental, quando recebam subvengoes ou transferéncias & conta do orgamen
.tq do Estado. Supervisﬁo\esta gue, pela leitura dos arts., 22 a 28 da lei n@
5.689, em nada difere da’superviséo ministerial do Decreto-lei n® 200/67. £
evidenée que a existéncia do dispositivo referente ao Ministério Pdblico de-
corre da obediéncia é letra d, do art. 22, do Decreto-lei 900/69, que  impoe
ao Poder Piblico a satisfacdo dos requisitos estabelecidos na legislagdo per-
tinente as fundagoes (art. 24 e seguintes do Codigo CiQil), quando criar enti
dade deste{ﬂééﬁéfb.k_Nester Egpygpmaggpgp§§;M}géntica pergunta, 7janterior—

mente feita em outra passagem: Hi lugar efetivamente para a agdo do Ministe-
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rio Piblico, ante os amplos poderes da supervisao a nivel de Secretéria de Es
tado, ante a ppssibilidade da intervengao do Poder Executivo e, ainda, diante
do rigoroso controle exercido pelo Tribunal de Contas, como se vera adiante?
A resposta é a mesma, pelas razdes jd esposadas: € cabivel por motivo de coe-
réncia a legislacdo privada, mas advogando-se uma diminuigdo da tutela admi——
nistrativa (pag. 53).

B No tocante é supervisao governamental cabe acrescer que, entre
vistas com dirigentes das Fundagﬁes permitiram constétar, em. algumas delas,
seu sentido negativo. Ela tem-se exercido mais no aspecto de controlar e obs-
taculizar do gue orientar e coordenar. Impede a consecugido das finalidades
da Fundagao de u'a maneira mais abrangente, rapida e eficaz. Provoca o deséni
mo do dirigente por ver sua co-responsabilidade totalmente dininuida e p for-
ga a tornar-se em um eximio especialista na eliminagao de entraves.burocréti-
cos, A autonomia da’ Fundagac quase nao existe./

Verifica-se que os resgonséveis pela tutela adrinistrativa nao
conhecem, ou procuram propositadamente ignorar os limites e a filosofia da su
pervisdo. Supervis3o ndo implica em subordinagdo. Implica, por lei, assegurar
a autongmia administrativa, cperacional e financeira da entidade vinculada.

Para JOSE CRETELLA JUNIOR "a tutela administrativa recai sobre

os atos administrativos, fiscalizando-os para saber se eles sao legais ou ile

gais, convenientes ou inconvenientes, cportunos ou inoportuncs, justos ou in-

Jjustos. Em sentido técnico, a tutela administrativa vigia a legalidade e o

mérito dos atos administrativos. Verifica se o ato & legal, oportuno, conveni
ente, " 133 ' : ’
JESSE TCRRES PEREIRA JUNIOR comentando um parecer do  Consul-

tor-Geral da Republica, Romeo de Almeida Ramos, em que este entendia compreen

der a supervisao medidas de controle posterior e de gprovacac antecipada, opi

na: "A presuncao € de que a entidade vinculada possui condigoes técnicas para

conduzir os assuntos afetos ao seu campo de trabalho, sendo este de tal natu-

reza que exigiu fosse sua execugao descentralizada e confiada a entidade espe

133 Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Editora Forense, 1975,
p. 113,
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cialmente instituida para esse fim. N3o faz sentido, portanto, confundir-se

‘supervisao com execucao subordinada ou condicionada. (O grifo € nosso).

"Daf ser mais adequada a observagao de que se, por um lado, a
autonomia EOncedida as entidades vincuiédas nao subtrai aﬁ Estado o poder -de
manté-las rigorosamente fieis a seus objetiveos, nos limites tracados pela
lei, nem por isso, de outro turno, esse poder deve sufcca—las sob os entraves
- de uma falsa autonomla." 134 |

‘ 7 0 controle financeiro e patrimonial.das fundagoes pode ser di-
vidido em dois tipos: interno e externo. O interno § feito pelo Conselho Dire
tor ou Diretoria Executiva e Conselho Curador. O externo esta acs cuidados do
praprio Poder Executivo e do Tribunal de Contas. O Conselho Diretor ou Direto
. = Executiva, através do Diretor Administrativo, Diretor Financeiro, Diretar
Administrative-Financeiro ou Diretor Executivo, de acordo com a estrutura ad-
ministrativa, em sintese, movimentam os recursos financeiros, fiscalizam sua
aplicagéo, organizam e superintendem todas as atividades relativas ao patrimé
nio e finangas. Além disso, anualmente, o Conselho Diretor ou Diretoria Execu
tiva encaminham ao Conselho Curador a prestacdo de contas do exercicio ' para
serem aprovadas. |

Todas as Fundagtes possuem o Conselho Curador, normalmente com

‘as mesmas atribuicdes, variando apenas o nimero de seus membros. 0 primeiro
Conselho Curador da Fundagao Educacional, isto e, na vigéncia dos Estatutosl
,aprovédos pelo Decreto 2.884, de 25.6.65 até a Lei n? 4,394, de 20.11.69, era
formado belo Conselho Estadual de Educacao, possuindo atribuigoes amplas,pois
acumulava Fungoes proprlas de um Conselho Curador e de um Conselho Deliberati
va, D Conselho Curador at;;i ;bﬁéoe-seﬁée S;E;"me;bros, mas nunca chegou a
ser ccpstituldo. |

Na estrutura antiga da Fundagdo Catarinense de Educagéio Espe-

cial {Lei n® 4.156, de 6.5.68) o Conselho Curador era composto por um repre-

. Op, cit,, pp. 159-160,
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sentante- do Tribunal de Contas do Estado e pelos Virios membros do pré;rib
-Conselho Diretor, excluidos o Diretor Técnico e o Executivo. Singular também
é a composigdo do Conselﬁo Curador, que nunca existiu, denominado pelo Estatu
to como Junta de Controle - da Fundagdc Hospitalar., Possui um rep:esenténte
da Secretaria da Fazenda, um representante do Tribunal de Contas - presidente

nato - e um representante do Ministério Pdblico.

As Fundagoes criadas pela Lei n? 5,089 apresentam composigao .
idéntica: um representante do Governador do Estado, que é seu Presidente; um
representante da Secretaria a qualia Fundagéo esté vinculada e © Supervisor
das entidades vinculadas a Vice-Governanca.

| Na prética, constatou-se que alguns nunca chegaram a se consti
tuir e outros deixaram de funcionar.

Guanto as atribuigbes existe, a rigor, uniformidade em todas
as fundégﬁes. Delimitou~se a acdo deste Conselho, basicamente a: examinmar os
livros contébeis e papeis de escrituragio da Fundagao, o estado do caixa e os
valores em deposito; lavrar em livro préprio'os‘resultados dos exames a que
proceder; apresentar ao Conselho Diretor parecer sobre o relatério das ativi-
dades, a prestagao de contas e o Balango Geral do exercicio anterior; manifes
tar-se sobre a alienagdo de imoveis e aceitagdo de doagaeé com encargos e de-
nunciar ao Ministério PGblicd, os erros, fraudes ou crimes que constatar.

- Discrepa um pouco do rol acima de atribuigaes, 2 Conselho Cura

dor da Fundag3o Educacional, que além de aprovar a prestacdo de contas anual,
conhece dos planos de longo prazo das instituigoes integrantes, aprova 0 arg¢a
mento programa da Fundagdo, toma conhecimento do relatorio anual e propce ao
vaernador, ouvido o Conselho de Administragio, o modo de exiingao da Funda-
gao e instituigoes mantidas.
' ~ Nas fundagoes Catarinense de Educagdo Especial, Aﬁparo a Tecng
logia evMeio Ambienté, Catarinense do Trabalho,.Catarinense—do Bem—Estar do
Menor e Educacicnal o Conselho Curador se re@ne, ordinariamente, duas vezes
por ano, no ITEP trimestralmente e na Fundacio Hospitalar o Estatuto é omis—
so. A

0 controle externo da gestao financeira e patrimonial das Fun-
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dagoes feito pelo Tribunal de Contas decorre do fato de as contas anuais des-

tas entidades integrarem a prestagdo de contas do Governador do Estado. As
leis disciplinadoras deste controle sao a n@ 4.380, de 21.10.69,. que disp&sgg
bré o controle da administragdo financeira e orgamentéria, a Lei n® 5.089; de
30.04.75, que dispds sobre a organizacdo da administracdo estadual e a fede-
ral n¢ 6.223; de 14.07;75; que dispos sobre a fiscalizacao financeira e orga-
mentérié da UniZo, pelo Congresso Nacional. |

Cumpre ressaltar que, bem antes deste.ﬁltimo diploma legal ci-
tado, as Fundagaes-oficiais estaduais prestavam contas ao Tribunal de Contas.

Pela Resolugdo n? T.C. 20-07-76/08 as Fundagotes, na apresenta-
¢do de suas contas deverao atender os arts, 82 e 92 da Resolucdo n? T.C. 30.
12.71/81. Esta dispoe que a remessavde informes e documentos am Tribunal de
Contas seguiré a forma estabelecida na Resolugao n? T.C, 11.12.69/42, que € o

documento bisico disciplinador das prestagoes de contas das Fundagoes.-

De acordo com a Lei 4,380, de 21.10.69 as Fundzgoes deQem ajus
tap-se as normas gerais do Direito Financeiro e éontabilidade previétas na
Lei federal n? 4,320, de 17.03.64, mantendo assentamentos que possibilitem a
realizagdo de pericias contabeis, juridicas ou andlise econfmico- financeira.
Além disso, devemvencaminhar ao Tribunal de Contas: a) no inficio do exerci-
bio, a demonstragaoc analitica do respectivo argamento, o programa de trabalho,
depois de aprovado pelo Chefe do Poder Executivo, bem como as alteragoes que
se verificarem durante o exercicio; b) mensalmente, bs balancetes da receita
e da desbesa; c) anualmente, o balango geral do exercicio, que integrard - a
prestagdo de contas do Governador.

A Resolugao ne T.C. 11.12.69/42 defalha as dispbsigﬁes acima,

-
exigindo ainda a remessa, a medida gue o fato ocorrer, dos contratos, ajus-

tes, acordbs, convénios, cartas~contratos, autorizacao de .compras, empenhos-
contratos, termos ou atos aditivos, inclusive dé prorrogagdo, revisao e rea-
Justamento; dos atos que anulem quaisquer licitagoes; dos ateos relativos a
concesséo de adicionais, aposentadoria ou disponibilidade; dos processos de
restituicdo de caugcao; dos atos de contratagdo de pessoal; dos atos relativos

a despesas relacionadas com exercicios findos e dos atos relatives a programa
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Os balangos e balancetes serao acompanhados do relatorio e ané
lise técnico-contabil da Contadoria Geral do Estado (hoje Coordenadoria de Ad
ﬁiniétrégéo Financeira, Contabilidade e Auditoria), bem como do relatdric e
parecer elaborado e aprovado pela Junta de Controle ou orgdo equivalente.

‘A autenticidade, regularidade e legalidade da ﬁocumentagao de
que séoxresponséVeis'os administradores seraoc aferidas pe;q proprio Tribunal,
em relagao aos atos submetidos a sua deliberacgdo e pér inspegoes ou diligén-
cias pela propria Contadoria Geral do Estado.

Embora exposto sucintamente, vé-se que o contpole do Tribunal
de Contas, em apreciando a legalidade e exatidao das contas dcs dirigentes
das Fundagoes, & minucioso e amplo, abrangendo, quase que totalmente, & em
alguns tépicos suplantando efetivamente o policiamento que, pelo Estatuto, &
cometido ao Conselho Curador. l

Por ésta razao e par motivos de ordem prética, e gue, a medida
em que‘a experiéncia braéileira sobre fundagoes Bficiéis se aperfeigoar, a
tendéncia do Conselho Curador € de se esvaziar e até desaparecer.

Como controle externo, também, podem—sé classificar certas me-
‘,didas e impo$igﬁeé oriundas do Poder Executivo, e nem sempre enquadréveié no
fql das pertencentes a Supervisao Governamentai. Veja—-se alguns tdpicos: a
proposta orgahentéria das FQndagEes € aprovada beld Executivo e integra o ar-
§amento geral deste Poder. As alteragtes orgamentarias obedecem a um processa
mento em-que a decisao final cabe ao Executivo (Decreto n? 1,948, de 13.12.
76). Diariamente & remetido ao Conselho de Politica Financeira, drgZo vincula
do ao Vice-Gavernador, “?ordéreau" de caixa, gque discrimine: 1. valores em es
pééie;.Z. valores depositados em bancos, por instituigdo, indicando cs vincu-
lados e 3. as aplicagﬁes tempararias, com caracteristicas dos pap€is e identi
ficagao do agente financeiro interveniente na operagéo (Resolugio n? 02/76 de

35

1 ; »
5-4-75): A partir de julho do corrente ano a remessa passnu a ser de dez

135 pidrio Oficial do Estado de 19.04.76.
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en. dez dias. _
Outra espécie de controle & o mecanismo de acompanhamento fisi
co e argamentario-financeiro da execugdo dos projetos e atividades decorren-
tes do Plano de Governo e constantes do orgamento plurianual. Mensalmente os
argdos setoriais e seccicnais das Fundagbes deverfo preencher formuldrios pro
prios e envid-los & Supervisio do Sistema de Planejamento e Orgamento, o&rgdo-
central\do Sistema de Plane jamento Estadual (Decreto n? 2,076, de 28.12.'7_6).]':36
As normas de licitaggo_a compras, obras e servigos estabeleci
| das na Lei 5,089, de 30.04.75 sdo estendidas as Fundagoes (Decretq ne 1.324,
de 11.11,75), 17 , . |
A aquisicao de Material de Consumo, Equipamentrs e Instala-
goes, e Material Permanente & efetuada pelo Departamento Central de Compras e
esta disposigdo aplica-se as Fundagaes; Somentq alguns itens, que devido as
suas peculiaridades, podem ser providenciados diretamente por elas (Decreto

138

n? 139, de 09.03.76). Importa adicionar gue esta medida, igualmente, a-

tinge as autarquias. B

‘ A admissao de pessoal passou a ser severamente controlada pelo
Exeputivo. A partir de janeiro de 1977 a admissao de pessoal, a qualquer titg
lo, foi suspensa até 31.12 do mesmo ano, como também as alteragdes de contra
tos de trabalho gue importassem em aumento salarial. O Decreto n? 2.131, de
03.01.77, 139 no art. 29, abria algumas excecoes mediante autorizacdo expres—
sa do Chefe da Poder Executivo, a vista de exposicdo de motivos da autoridade
interesséda. Este regime foi alterado em parte pélo Decreto 2.628, de 20.05.
77. A admissdao de pessoal passou a obedecef um longo caminho. O dirigente res
ponsavel pela Fundagéo elabofa uma Exposicao de Motivos, gue par  intermédio

da Secretaria a qual esta vinculada, € encaminhada a.Secretaria Executiva do

Conselho de Politica Financeira. Desta exposigdo, solicitando autorizagdo pa-

136 pjédrio Oficial do Estado de 03.01.77.
137 pidrio Oficial do Estado de 13.11.75.
138 pidrip Oficial do Estado de 11.03.76.
13 pidrio Oficial do Estado de 10.01.77.
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ra abertura de processo seletivo, deve constar:

a) situagio da entidade, quanto a eventuais deficiéncias ope-
racionais, resultantes da caréncia de servidores; -

b). repercussdo financeira em decorréncia das -admisstes, indi-

cando fontes, origem e prev1sao de recursos para atender aos encargos corres-—

pondentes-

-é) indicag&o‘Sobre a caracteristica do emprego e salario cor-
respaondente, referindo o fundamento estatutério e regulamentar da entidade , .
bem como & lotacio do emprego;

d) relagdo de servidores eventualmente dispensados, com data
da dispensa, informando sobre a rédugéo representada no elemento despesa de
bustéio ccn o pessoal.
| Obtida a autorizagﬁo, realiza-se o processo seletivo, sendo
que, seu resultado deverd ser ercaminhado ﬁovamente ao Conselho de . Politica
Financeira, através de éxposigéc de Motivos da autoridade a que esteja a enti
dade vinculada, para Eomologagéc e registro. 140»
| As atividades de diwulgacio, imprensa, comunicagdo e relagoes
plblicas das fundagbes submetem-se & regulamentagio especial, Nas campanhas
promécionais,nos contratos com empresas, agéncias e profissionais do ramo se-
-rgo firmados mediante indicacao +a Secretaria para Assuntos da Casa Civil, de
comum acordo com as entidades interessadas, j& que ndo se aplica as Fundagoes,
nesta materla, as normas relativas a licitacao. No tocante a publicacao de
boletins, revistas e noticiosos, em cardter permanente, o Chefe do Poder Exe~
cutivo devera autorizéd-la, por decreto que consigne‘suas caracteristicas (De-
- creto 3,238, de 24.08.77). 141 |
. As diérias para os empregados das Fundagtes sao fixadas por Re

soluga@o do Conselho Diretor, nac podends s2us valores ultrapassar os limites

140 ¢f, Resolugdo n? 171/77, do Conselho de Politica Financeira e  Instrucgdo
A Normativa n2 1/77 - SECRE, da Secretaria Executiva do Conselho de Poli
tica Financeira, in Didrio Oficial do Estado de 20.07. 77, p. 12.

141 Diario Oficial do Estado de 32.09.77, p. 1.
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_ B ’ .
estabelecidoé‘pelo Executivo aos seus servidores. Referida Resolucao, para en

trar em vigor, deve ser homologada pelo Governador (Decreto n9~1.049; de 14,
07.76). 142 | |
| . Outras medidas onde sé-denota a tendénqia déntralizadoré .do
: Executivo; subvengoes de caféter especializado para as quais foram consigna-
das dotagaes orgamentérias'sé serdo concedidas mediante.despacho expresso Ho
. Governaaor, em Exposigio de Motivos para cada caso (Nota Circular ne 3/77).
Par fim, especificamente para a Fundagao Catarinense de Educa-
gdo Especial, as viagens para dentro e Forardo Estado foram suspensas, mesmo
as previstas em projetos. Excepcicnalmente, o servidof poderé ausentar-se a
servigo da Educagdo e atendendo convocagdo de orgdos superiores, devendo, po-
‘rém, apresentar justificagdo e receber prévia autorizagio do Secfetério de Es
tado. ]
Os servidores das Fundagoes sdo regidos pela legislagdo do tra

5.,143 sujeitos as normas acidentarias e a Justicga

baiho, filiados ao I.N.P,
do Trabalho.

Os reajustamentos salariais sdo fixados pelo Conselho de Po%?-
tica Financeira (Lei n® 5.309, de 31.05,77), com homologacdo do Governador do
Estado, cabendo aos Conselhos Diretores das Fundagoes baixar resolugoes obede
cendo o indice esfabelecido; A percentagem de reajuste tem sido a mesma atri
buida aos funciondrios do Estado. Com a alteragdo do art. 566 da C.L.T., pela
Lei no 6.385. de 09.12.76, e consegllente sindicalizégéo dos'empregados,' esta
situagéo.poderé se modificar ante a possibilidade de acordo ou dissidio cole-
tivo de trabalho. O Conselho de Politica Financeira se tem por competente em
fixar a politica salarial a estes servidores, engquanto a Comissdo de Eﬁquadpg

mento Sindical nao responder a consulta formulada sobre a que categoria pro-

3

192 pidrio Dficial do Estado de 16.07.76, p. 11.

143 Spomente os servidares contratados da Administracdo Direta e Autdrquica do
Estade, dos Poderes Legislativo e Judiciario, e Tribunal de Contas,com
pulsoriamente se filiam ao regime previdenciério e assistencial vigen-
te para os funcionarios piblicos (art. 14 da Lei 5.111, de 26,6,75).
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fissional deverdo bertencer.

A Lei n? 5,111, de 26.05.75 fixa um limite maximo de vencimen—
tos aos servidores das Fundagoes due, na ativa ou na inatividade,.néo poderao
perceber,a qualquer titulo, importancia superior a 90% da remuneracdo fixada
para Secretirio de Estado. Excetua-se os que‘éxercem cargo em comissao, cujo
teto ndo ultrapassard ao valor dd remuneragio de Secretirio de Estado.

o Servidores piblicos poderdo ser cedidos as Fundagoes. O art.
177 da Lei 5,089 contempla duas hipoteses: _ .

a)-o servidor pode ser cedido ou pdsto a disposigép‘das Funda
coes, sem Gnus para o Estado, ficando-lhe assegurado, no retorno ao exercicio
de seu cargo, os direitos para todos os efeitos, como se estadual fosse o tem
po efetivo de servigo prestado a Fundagao; |

b) 0 servidor cedido a Fundag§0 pode optar pela condig%o de
empregado desta, desvinculando-s2 do regime estatutarlo, sem preJu1zo do re-
conhecimento, pela Fundacac, da sstabilidade que detenha e do tempo de servi-
go prestado ao orgao de origem. h

A primeira hipotese nao derroga o art. 158, § 192, da Lei n@
4.425 de 16.02.70 (Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis do Estado). Obje-
tivou assegurar aos servidores pﬁblicos, gue optando pelas vantagens e sala-
rios do cargo“ou fungao para a qual foi convidado, a possibilidade de compu~
t;r o tempo de servigo, de cessao ou disposigdo, para todos os efeitos, ague-
lelanterior prestado na Administragac Piblica, quando do seu retorno. Sem o
dispositivo em tela a contagem deste tempo de servico e a soma dele ao ante-
rior tido, ndo seria possivel. 144

Pela segunda hip3tese o servidor pode desvincular-se do regime
estétutério, passando a ser contratado pelo regime da legislacao trabalhista,
por prézo indeterminado, tendo o direitq de ver reconhecido, expressa e ime-

diatamente, mediante anotagdo na Carteira Profissional, o tempo de servigo de

funcionério prestado ao Estado e inclusive a estabilidade} 145

1440? Parecer Normativo n2 1/76, da Junta Coordenadora da Reforma Administa
tiva, In Ciario GOficial do Estado de 19.03.75.

145¢¢, parecer Normativo n® 2/75, da Junta Coordenadora da Reforma Administra
tiva, In Didrio Oficial do Estado de 31.12,76.
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. - .
A forma de investidura dos membros dos diversocs Conselhos das

Fundagoes € a nomeagdo, feita pelo Chefe do Poder Executivo, como corolério
da supervisao governamental._Nomeagao(se "define como o brovimento inicial au
tonomo e originario de cargo p\]hlit:o.."'la'6 N3o existe cargo publico, nas fﬁg
dagses oficiais estaduais, com as caracter{sticas de criacdo por lei, com de-
nominagdo propria, nimero certo e pagamento pelos cofres do Estado, donde de-
) ver—se\éfastar a hipatese dessa faorma de investidura;

Esta constatagao levou o Dr, Paulo Henrique'Blési, Consultor
duridico do Estado, a sugerir que o Executivo, em pretendendo que as Direto-
rias Executivas das Funéagﬁes fossem exercidas por titulares de cargo em co-
missao, deveria propaor a criacdo legal dos cargos. E finaliza: "Enguanto nao

-0 fizer serao desigﬁados pelo Chefe do Poder Executivo, sob o regime juridico
da C.L.T., percebendo, naturalmente o saldrio que no quadro constar para os
respectivos empregos.™ 147 |

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, enfrentando esta questdo, tem
os agentes das fundagoes oficiais de direito prlvado, da mesma forma como ©OS

das sociedades de economia mista e empresas publicas, como representantes do

Poder Central na fiscalizacdo e direcdo da pessca. E nesta circunstancia  po-

dem “também gstar‘regidos pela C.L.T., ou entdao.estar simplesmente -investidos

'em mandato sem qualguer outro vinculo a relacioné~-los com a entidade.” 148

0 Governo do Estado ndo reconhece, porém, o vinculo trabalhis-
ta pafa os dirigentes fundacionais., Algumas fundagoes - F.H.S.C., FATMA, FESC,
FUCASEM e FUCAT - pagaram até o ano de 1976, aos seus dirigentes,.o décimo
terceiro salério, 0 que levou o Conselho de Politica Financeira a ndo autori-
z&-1o para o corrente ano, conforme a Resolugdo n? 138/77. A negativa baseia-

N

se em parecer do Procurador Geral do Estado, aprovado pelo Conselho Diretor

146 MELLC, Celsoc Antonio Bandeira de. Apontamentos sobre agentes e drgdos pl-
blicos., S30 Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 1972, p. 29.
147 parecer em posse do autor.

148 Prestacao de Serv1§os Piblicos e Admi nlstraqao Indlreta, p. 168,
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da Junta Coordenadora da Reforma.Administrativa, que incisivamente recoghece
nao estarem os dirigentes fundacionais “sujeitos a uma subordinaggo superibr
e, a tanto assim n3o admitir, nao se estaria frente a uma pessoa juridica de
diréito privado,” 14s Partanto, a ?dependéncia? brevista no art, 3% da C.L.
T. ndo estaria caracterizada nestes dirigentes, para enquadrd-los como eﬁbre—
gados, Note—se,'também, que a Resolugdo acima citada utiliza a expressao "ho-
norérios" para referir-se a refribuig&o pecuniéria, a que Fa;em jus os  mem-
bros dos quadros diretivos das fundacoes, pelo exerc{cio_de suas funcoes.

A matéria ndo tem sido enfrentada, exaustivamente, pelos estu-
diosos do direito administrativo. HELY LOPES MEIRELLES limita-se a incluir os
dirigentes paraéstatais (de empresa prlica,_sociedade de economia mista, fun
dagbes instituidas pelo Poder Plblico e demais entes de cooperagdo com o Esta
do) como subcategaria dos agentes administrativos, espécie do género  agente
publico. E Justifica esta posicdo afirmando que "na realidade atuam- como repre
sentantes da Administragéo indireta do Estado e vinculam essa  Administragdo
por seus atos funcionais e estatutarlos, como oS demais agentzs administrati-
vos, Apenas servem a entidades de personalidade privada, postas a servigo. do
Estado em atividades de interesse coletivo, exercidas descentralizadamente em
fcrmalempresarial ou gutra gualquer.® 150 Como forma de investidura dos diri
gentes paraestatais alude, unicamente, a nomeacdo e & eleicdo administrativa.

’ Sé o aprofundamento da anélise factual e do direito positivo
administrativo é que poderd apresentar solugbes mais precisas neste campo.

Quénto a existéncia de privilégios, somente a Fundacdo Educa-
cional dé Santa Catarina se beneficia da isencdo de tributos estaduais,

) E no dnico caso de extlngao de fundagao procedeu-se de maneira
curreta. A551m como a Fundagao Catarinense de Educagao Especial ingressara no
mundo Jur;dlco por meio de uma 181, assim também, por um diploma da mesma hie
rarquié.foi extinta, Como houve um recuoc do administrador pgblico antas que a

incorparagdo do patrimonio a Fundagio Catarinense do Bem-Estar do WMenor se e-

fetivasse, a manutengdo da Fundacg@o obedeceu, novamente, a um ato legislativo.

149 parecer em posse do autor,
150 pireito Administrativo Brasileiro, 42 edicdo, p. 60.
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‘ 0 Estado brasileiro, a partir da década de 30, adaptou~-se 3as
mudéncas sociais, econdmicas e politicas provocadas pela revolugfio industrial.
‘A passagem para um Estado Intervencionista levou & descentralizaggo adminis~
trativa, com a utilizagio de meios ja& experimentados em outros pafses: autar-
quias, sociedadesida economia mista, empresas piblicas e fundagaes. 0 uso de
institutos moldados pelo direito privado gerou, maxime em relacdo 3s  funda-
goes, ecirrada controvérsia doutrindria, em parte pela inseg&fanga dempnsfra—
da pelo legislador, A sistemétizagio da matéria através dos *extos legais da
Ré?orma Administrativa, ainda deixou campo a duvidas e interpretagoss. Um exa
me acu;adé do ordenamento juridico nacional permite arrematar que o legisla-
dor quis inscrever a fundagdo instituida pelo Estado no domknio'do direito
privado, intenc2o esta reconhecida pelos Tribunais pdtrios, |

A liberdade para criar e adaptar esta estrutura jurfdica redu-
ziu-se sensivelmente pela imposigSo dos principios fundamentais da Reforma Ad

‘ministrativa Federal,

NolViy
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- ' A fiscalizagio institucional do Ministério Plblico, em que pe-
se ser sublantada em efetiviﬁadé e em objetivos pela tutela administrativa,
deve permanecer por guestdo de coeréncia e fidelidade as disposigoes ~ priva-
das. ' '

A experiéncia catarinense com FundagBes & recente, Desde o pri
meiro mpmento reconheceu a natureza juridica privada destes>institutos, concg
dendo-lhes autonomiafadministrativa e financeira, com o contrcle da gestdo fi
nanceira e patrimonial através do Tribunal de Contas do Estads,

| Verifica-se gque o Estado de Santa Catarina ao instituir novas
fundagdes com a Lei 5.089, de 30.04.75 afastou-se das exigénqias do Decreto-
lei n® S00, mormente quanto & afetagdo de patriménio, co-instituicio & omis-
sio de Formalidades previstas no Codigo Civil, Mesmo as criadas anteriormente
a esta lei tiveram afetacdo patrimonial insuficiente, com conseqiiente depen-
déncia as dotages orgamentdrias, | :

A exécerbagéo da supervisdo governamental e a tendéncia extre
mamente centralizadora do Poder Executivo descaxécterizam estes  institutos,
retirando-lhes a flexibilidade de agdo. Incorreu o administra for publico em
contradicdo ao pretender descentralizar, e com o temor de perder o controle,
estendeu sobre estas entidades um sistema de custddia, cerceador da autonomia
e fomentador de uma forte burocracia,

£ gxtremamente urgente o abrandamento da tutela administrati-~

-va, que podera tefvam contrapartida uma escolha mais consciente e sabia de
dirigentés fundacionais, afinados com os objetivos governamentais e cientes
do raio de agdo e finalidades.destes institutos. £ mister ainda que os limi-
tes legais da tutela adminisfrativa sejam reccnheéidcs por svus respeonsaveis
pafé‘n§o implicar em completa subordinagdo.

A admissdo de pesscal, mormente pela Fundagdo Hospitalar ~ de
Santa Catarina, em virtude da matureza de seus servigos, ndo pode continuar
submetiga ao lengo processo de tendencia entravadora e centralizadora dos di-
versos decretos que regulam a matéria,

Os Conselhos Curadores, esvaziados pela atividade fiscalizado-

ra do Tribunal de Contas, passaram a ser orgdos pouco significatives dentro



da estrutura fundacional, relegados a segundo plano, fregllentemente sem sBrem
constituidos, em flagrante desrespeito aos Estatutos, A pratica demonstrou
-~ L .« N o . 3 i ’

que n2o ha inconveniencia em extingui-~los,

Os dirigentes fundacionais sdo nomeados pelo Governador do Es-
tado, quando a forma mais correta seria a designagao, ante a auséncia das ca-

. 1

racter{sticas de cargo piblico, Ndo estdo regidos pelo Estatuto nem pela C.

L.T. ' Cumprem mandato sem qualquer vinculo com a fundacdo.
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