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1. A figura da fundagdo apresentou-se no periodo subseqliente a edicéo
do Decreto-Lel no. 900/69 como um dos principais instrumentos para a atuacéo
estatal nas &reas fruto da expansdo do modelo do bem-estar socia e que ndo
tinham cunho econémico. Sobre €la surgiram vérias discussdes doutrinérias de
relevo, sobretudo acerca do regime juridico pertinente, o que refletia sobre o
pessoal, bens e negdcios juridicos. Tais embates doutrinarios foram aplacados
com a Congtituicdo de 1988 com a prevaéncia da tese da “ autarquia fundaciona”
defendida por Celso Antonio. Com a reforma do Estado brasileiro, sobretudo
apés a EC no. 19/98, algumas questdes voltam a tona acerca do regime juridico
e papd destinado a esse tipo de indituicdo na futura Administracdo Publica bra-
sleira Sera rlevante, também, fazer breve referéncia ao projeto do Codigo Ci-
vil, em tramitacdo no Congresso Naciond.

1.2. Antes da Constituicdo de 1988, a figura da fundacéo instituida e
mantida pelo Estado foi muito utilizada, como instrumento para a prestacéo de
sarvicos de interesse publico de cunho ndo econbmico. Surgiram, ou foram em
tal “transformadas’, com extingéo de anteriores autarquias, entidades com essa
estrutura na area educaciona [todas as Universidades Publicas Federais criadas
no periodo], cultura [v.g. a Fundagdo Joaguim Nabuco], na area até de servicos
publicos tipicos [como o IBGE]. Festgava-se aquela espécie de ente como for-
ma de prestacdo de servigos sem as pelas do regime de direito publico [tese
privatista, majoritaria, sobretudo nas décadas de sessenta, pés Decreto-Le no.
900/69 e de setenta]. Progressivamente, a doutrina publicista brasileira, defendi-
da a patir de Cdso Antdnio Bandeira de Mdlo, ganhou félego. Digladiavam-se
0s autores a partir de dois posicionamentos. O primeiro defendendo a natureza
tipicamente privada das fundacOes indituidas e mantidas pelo Etado e 0 segun-
do defendendo serem meras espécies do género autarquia. Essa segunda corren-
te prevaleceu na CF/88, passando-se a entender, sem maiores discusses que as
fundagBes nada mais seriam que espécies do género autarquia. Tal conclusdo
alicercava-se em varios pilares de relevo, tais como: a unidade do regime de
pessod, a unidade do regime juridico de regéncia dos bens e atos juridicos, etc.
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Com a reforma do Estado brasileiro, em implantagdo, surge uma indagacao:
Houve dteracéo do regime juridico das fundagOes indtituidas pelo Estado com a
EC no. 19/98?

Antes de partir para a resposta a essa indagacdo, deve-se relembrar a es-
trutura atual dos Orgdos e Pessoas plblicas e privadas responsaveis pela presta-
¢a0 de servigos atribuivels ao Estado, préprios ou impréprios, tipicos ou néo.

1.3 Pode-se esbocar 0 seguinte esquema :

ADMINISTRACAO DIRETA — representada pelo conjunto de Orgdos
integrantes das pessoas Juridicas Politicas [Unido, Estados Membros, Distrito
Federd e Municipios], divididos em de direcéo, de execucdo e consultivos.

PRESTACAO DE SERVICOS POR TERCEIROS:

a) Através de Pessoas Juridicas vinculadas a0 Estado- a Administracdo
Indireta.:

Pessoas juridicas de Direito Piblico :

- Autarquias

- Fundactes Publicas

Pessoas juridicas de Direito Privado vinculadas ao Estado

- Empresas publicas em sentido edtrito [art.5" |, do Decreto-Lei 200/67] e
em sentido lato [art. 5 do Decreto-Lei 900/69] e suas subsidiérias

- Sociedades de Economia Mista e suas subsidiarias.

b) Através de Pessoas Juridicas ndo vinculadas a0 Estado:

- Em atividades de competéncia estatal, de cunho econdmico[ em gerdl],
através de concessdes, permissies [regidas, em principio, pela Lel 8.987/95] ou
autorizagoes.

- Em atividades de cunho néo lucrativo, assstencials, culturais, etc., ara
vés de entes de colaboragdo como as “organizagdes sociais’.!

Pacifico é que o exercicio de atividades econdmicas, diretamente pelo Es-
tado, ou por empresas sob seu controle, sofreu sensivel reducéo no Brasil na
década de noventa, a partir do Plano Naciond de DesettatizacZo [Le no. 8.018/90 e

! Deve-sereferir, aindaaexisténcia de outros mecanismos de parceria. Pode-se, inclusive, lembrar, queal e 9.790, de
23.03.99 permite que sejam firmados Termos de Par ceria, entre Entes Plblicos e Organizagdesda Sociedade Civil , de
Interesse Publico paraaprestacdo de servigos que, emborando publicos, poisndo inseridosno rol dascompeténciasdos
entes publicos, sgjam deinteresse plblico.
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ale no. 9.491/97] e das ateracbes congtitucionais ocorridas. O principio da
subsidiariedade em matéria econdmica foi agucado [vide arts. 173 e segs. Da
CF/88]. Mesmo as atividades econdmicas, ou de valor econdmico, aquelas pas-
siveis de exploracdo empresaria que permanecem na competéncia do Estado,
foram desestatizadas, em sua maior parte, quanto a exploracdo e execucao, so-
bretudo através do renascido instrumento das concessdes e, em menor monta, de
permissdes, e autorizagdes, impondo-se a0 Estado, ressalte-se, para assegurar 0
direito dos usuarios, reforcar 0 seu papel regulador e fiscdizador, normamente
exercido através de pessoa de direito publico especidizada. Surge, inclusive, o
guestionamento no sentido de se SO autarquias poderiam destinar-se a esse pa-
pel, ou se ta, também, poderia ser exercido por FundagBes Publicas.

Mister se faz recordar a polémica e examinar se, no direito brasileiro, as
fundacBes publicas correspondem a uma espécie do género autarquia ,0u Se,
efetivamente, correspondem a uma figura distinta.

1.4 A natureza juridica das fundagBes ingtituidas e mantidas pelo Estado
foi, como sabido, até recentemente, objeto de acesas controvérsias doutrinarias,
gue, por certo , poderdo ser em parte reavivadas face a nova redacdo dada pela
Emenda Congtituciond n.° 19/98 a CF/88, Art.37...

XIX . Somente por lel especifica podera ser criada autarquia e autoriza-
da ainstituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e fun-
dacdo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas
de sua atuacao.

2. Deve-se a essa dltura, para melhor situar a questéo, fazer um breve
retrospecto sobre as fundagdes publicas no direito brasleiro, ingdituicdo que, até
a entrada em vigor da Congtituicdo de 1988, conforme sdientado, dividiu a dou-
trina quanto a sua natureza juridica e ao seu regime. Tal diversidade de
posicionamento, ressate-se , foi algo peculiar a doutrina brasileira, ndo sendo
objeto de grandes controvérsias na doutrina estrangeira.

2.1. A possibilidade de exigtirem fundagfes submetidas ao regime de dire-
to publico ja era gpontada por Otto MAYER no inicio deste século. Lecionava
aguele jurigta que a* fondation publique [ 6ffentliche Siftung] on leur donne
pour caractereparticulier d’avoir commebase[ substract ] simplement un certain
patrimoine a |’ opposé de la corporation et de |’association Qui ont derriere
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elles un méme temps, un groupe de personnes’ 2 Demonstrava que o0 ser funda-
¢d0 dependia da estrutura juridica da pessoa e ndo de ser a pessoa submetida a
regime juridico de direito privado ou publico. Reconheceu, frente ao direito de-
mao, expressamente, a existéncia de Fundagbes Publicas.

Na mesma linha, poder-se-iam citar, dentre inimeros outros publicistas
germanicos, LEHMANN?, FORSTHOFF*. Por outro lado, LAUBADERE,
VENEZIA e GAUMET, frente ao direito francés, citando Drago e L Congtans,
ressdtavam da exigténcia de fundagBes submetidas ao regime de direito publico
distintas das corporacfes publicas. Lembravam “ une nouvelle distinction
fondamental e entreles collectivités publiques qui sont a caractére de corporation
[et engloberaient avec les actuelles collectivités territorielles , les actuels
établissements publics rassemblant des groupes humains] et les établissements
publics qui sont... a caractere de fondation.” ®

Na Itdia, ja desde o inicio do século, autores como Carlo GIROLAS se
preocupavam com as fundagdes publicas. Mais recentemente, Guido ZANOBINI”
também procurou gpresentar tragos distintivos dessas ingtituigdes em cotgo com
as demais integrantes da Administracéo italiana. ALESSI, por sua vez, procurou
caracterizar as fundagdes Publicas, identificando-as como instituicoes e apresen-
tando seguinte formulaggo :

“ Las classificaciones de las personas juridicas publicas pueden ser vari-
as segun los distinctos el ementos gque se tomen com base de clasificacion. Las
clasificaciones mas importantes son las baseadas sobre € distinto carater del
substracto del ente... en base al primer elemento, las personas juridicas publi-
cas se clasifican en entidades de base corporativa e entidades de base
institucional. Esta distincion sefunda en la de los entesjuridicos en generaly de
las personas privadas en particular , en las que distingue entre corporaciones e
instituciones , conocida distincion basada en la destinta estructura y
funcionamiento de ambas categorias’ .2

2MAYER, Otto. LeDroit Administratif Allemand [ editién francaise p/ |auteur] . Paris, 1906: V Giard & Briére, p. 268.
3 LEHMANN, Henrich. Tratado de Derecho Civil. Vol | [parte general]. Madrid, 1956: Editorial Revistade Derecho
Privado, p. 634.

* FORSTHOFF, Erngt. Traité de Droit Administratif Allemand Trad. Michel Fromont], Bruxelas, 1969: EmileBruylant, p. 679.

° LAUBADERE, Andrede; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Y ves. Traité de Droit Administratif, tomel, Paris,
1988: LGDJ, p. 222.

® GIROLA, Carlo. Teoria del Decentramento Amministrativo. Torino, 1929: Fratelli Bocca, p. 237.

7 ZANOBINI, Guido. Corsodi Diritto Amministrativo, 1°Vol. 5*ed., 1974, Milano: Dott A giuffré, p. 88

8 ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo, tomo |. Barcelona, 1970: Bosch, p. 54.
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No direito portugués, dentre outros autores, Diogo FREITAS DO
AMARAL lecionava, seguindo a trilha de Marcello CAETANO, sobre a figura
das fundagdes publicas, com ingtituto autbnomo , a0 lado das fundacBes de direi-
to privado :

“Damos por conhecido o conceito de fundagdo. Acrescentar-se-a apenas
gue a fundagdo publica € uma fundacéo que se reveste da natureza de
pessoa colectiva publica. Enquanto a generalidade das Fundacfes sdo
pessoas col ectivas privadas, reguladas pelo Codigo civil, ha umas quantas
fundacdes , que sdo pessoas colectivas publicas, reguladas pelo direito
Administrativo. Trata-se, portanto, de patrimbnios que sdo afectados a
prossecucao de fins publicos especiais.” °

A existéncia das FundacBes Publicas € aceita pelos principals ordenamentos
juridicos, normamente tidos como referenciais para as construcdes juridicas bra-
sleras e por seus doutrinadores.

2.2 No direito brasileiro, ressdte-se, antes do surgimento da polémica dos
anos sessenta e setenta, as fundagBes de direito publico ja eram mencionadas por
clésscos como J M de CARVALHO SANTOS, que, inclusive, destacava que o
Estado “ mantem diferentes organizac¢6es de dificil enquadramento no sistema
legal, compreendendo diferentes espécies de pessoas juridicas de Direito Admi-
nistrativo, tais como:

a) as autarquias...

b) os estabel ecimentos de ensino e cultura...

) asorganizagdes do tipo fundacional, subordinadas a organizagdes ou-

tras de interesse publico...

d) asfundacgdesdedireito publico interno, ou administrativo” ...*°

Ja publicistas como Themistocles BRANDAO CAVALCANTI consdera:
vam inadequado aquilo que denominavam de adaptacdo do modelo germénico,
concluindo que “ pouco importam as analogias que existem entre as fundacdes
e as entidades publicas autdbnomas, quer quanto a impertinéncia de seu elemen-
to patrimonial a sua destinacédo especial, traco caracteristico das fundacoes,

9 AMARAL, Diogo Freitas. Curso de Direito Administrativo. Coimbra, 1986: Almedina OBS.: Essaposi¢éojaeradefen-
didapo Marcello CAETANO, havérias décadas, em Fundagoes. Lisboa, 1962: Atica, p. 08.
10 CARVALHO SANTOS, JM Repertério Enciclopédico de Direito Brasileiro, vol. XXII1.RiodeJaneiro, 1947: Borsoi, p. 225.
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guer quanto a finalidade coletiva de sua ingtitui¢&o, porgue essas analogias se
encontram na maioria das institui¢des juridicas’ *

Essas divergéncias seriam agucadas, com a entrada em vigor do Decreto-
Lel 200/67 e, sobretudo, com sua dteracdo pelo Decreto-Lei 900/69, esse Ulti-
mo tido como relevante parcela da doutring, como evidéncia da adocdo da tese
da inexigténcia de fundagdes de direito publico no direito brasileiro.

De um lado, autores como Manod Oliveira FRANCO SOBRINHO &fir-
mavam que “ fundacBes como publicas inexistem. A pessoa juridica chamada
fundacéo ndo ha como forcar argumentos que se perdem na abstracdo sejam
guais sejam os seus fins especificos, somente poderdo ser de direito privado,
porque assim esta institucionalizado e consagrado pelo direito positivo” 12, ou
Hely LOPES MEIRELLES®, ou S&rgio D’ANDREA FERREIRA .

De outro lado , autores como José CRETELLA JUNIOR procuravam
demonstrar da existéncia das Fundacfes de Direito Publico. Aquele Mestre
paulista, p.e., em respeitdvel monografia, procuraria demonstrar que “partindo-
se da categoria juridica da fundacdo- patriménio personalizado dirigido a um
fim, atingem-se as das modalidades paral€elas e inconfundiveis, a fundacdo de
direito privado [ patriménio privado, personalizado pelo registro, afetado a fins
particulares] e a fundacdo de direito publico [patriménio publico personaliza-
do pela lei e afetado a fins de interesse publico] realidades absolutamente in-
confundivel's, o que se verifica pela compreensdo rigorosa entre os respectivos
regimes juridicos, levando-se em conta uma a uma todas as conotacoes... [ ar-
gumentando, aindg]...” uma pessoa juridica administrativa, de substrato
patrimonial estatal, criada por lei, regida pelo direito Administrativo, que ndo
pode auto-desfazer-se, que edita atos administrativos, sujeitas a tutela da enti-
dade matriz criadora, que nao pode receber liberagbes que importememdesvio
de finalidade, cujas contas so fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, de modo
algum pode identificar-se como uma fundacédo de direito privado.” > Migud
Reale seguiu pela mesma trilha, lembrando ligdes de mestres como Clovis

1 CAVALCANTI, Themistodes Brando. Tratado de Direito Administrativo. RiodeJaneiro, 1943: FreitasBastos,p.162.
12 FRANCO SOBRINHO, Manod Oliveira. Fundages e Empresas Pablicas. S0 Paulo, 1972: Revistados Tribunais,
p1l

13 L OPESMEIRELLES, Hely. Direito AdministrativoBrasileiro. 122 Ed., 1986: RT, p.317 esegs. ( duasedigBes apésa
CF/88, o autor aterariaseu posicionamento, por entender queanovaCarta publicizaraessasinstituicoes).

4 D' ANDREA FERREIRA, Sérgio. Da posi¢&o na Administracéo | ndireta das Fundagdesinstituidas pel o Estado,
in Revistade Direito Administrativo, vol 121. Rio de Janeiro: Fundagdo Getllio Vargas, 1979[ tam-
bémno comentarioao Acérdaono. 101.126 do STF, in RDA no. 161, p.50/75.

5 CRETELLA JUNIOR, José. Fundag&o de Direito Plblico. S8 Paulo, 1976: Forense, p.92.
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Bevilagua, Lacerda de Almeida e Jodo Mendes , ressaltando os equivocos em se
pretender entender como de direito privado as fundagdes indtituidas pelo estado
para 0 exercicio de atividades tipicamente publicas.'®* Também, no mesmo senti-
do Lafayette PONDE.*

2.3 A matéria viria a ser, paulatinamente, pacificada, a partir da predomi-
nancia dessa Ultima posicdo, sendo marcante para tal a argumentacdo de Celso
Anténio BANDEIRA DE MELLO , ddineada na magistrd tese Natureza e regi-
me juridico das Autarquias, onde aquele autor, apo6s aprofundado exame da
doutrina sobre a matéria, ressaltava do equivoco em rotular-se um ingituto pela
denominacéo que se Ihe da e de se supor que a fundacdo seria um indituto pro-
prio do direito privado e ndo da teoria geral do direito. Admitiu aguele jurista
que o Estado participasse da criacdo, instituicdo e manutencéo de fundacdo de
direito privado, ndo se confundindo essa hipitese com a de criacdo de fundacles
para 0 exercicio de atividades tipicas, com titularidade de competéncias edtatais,
sendo essas , evidentemente de direito publico, espécies do género autarquia®

Em verdade, no periodo de vigéncia da EC 01/69, sobretudo até os mea
dos da década de oitenta, a divergéncia doutrinéria, refletida na legidacéo, pos-
sibilitou o surgimento de algumas constru¢ées, no minimo, esdrixulas. P.e., a
Le n.° 6.860/80 que autorizou a criacdo da Fundacéo Petrénio Portdla, vincula
da a0 Minigtério da Jugtica, 0 fez como ente de direito privado, embora atribuin-
do aguela fundacdo a gestéo de servigos publicos e assegurando-lhe imunidade
SO pertinente a entes de direito pablico [art.19,l11, a da EC 01/69]. No mesmo
sentido a Lel n.° 7.555, de 18.12.86, autorizadora da criacdo da Fundacdo S&o
Jodo del Rey e a Le n.° 6.687, autorizadora da criacéo da Fundacdo Joaquim
Nabuco. Aos poucos, entretanto, observou-se tendéncia moralizadora, de
publicizacdo dessas entidades, com suas “reintegragbes’ a Administracéo Indi-
reta e o consegliente aumento de normas de controle incidentes, evitando-se, ou
minorando, os abusos que estavam a ocorrer, sobretudo em relacdo a aplicacéo
de verbas nos contratos de obras e servigos e nas contratacdes de pessod, inclu-
sve em relacdo a questdo da acumulagdo de cargos e empregos. Nessa linha o
Decreto-Lel n.° 2.299, de 29.11.86, cujo art. 4 expressamente as incluiu na ad-

1 REALE, Miguel. Direito Administrativo| Estudos e pareceres]. Rio de Janeiro, 1969: Forense

" PONDE, L afayette. Considerages sobre o sistema Universitario, in Revistade Direito Administrativo, no.
146. Riode Janeiro, 1981: FGV.

18 BANDEIRA DEMELLO, Celso Antonio. Natureza e Regime Juridico dasAutarquias. Sao Paul0,1968: RT, p.363 esegs. ; no
mesmo sentidoPrestacao de Servigos Piblicose Administragdo IndiretaSao Paulo, 1987 : RT, 2°Ed.,p.84 esegs.
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ministracdo indireta e as subordinou aos mecanismos de gestéo financeira e in-

cluiu seus servigos no plano de classificacdo de cargos e sdaios entéo aplicavels
a0s 0rgaos e pessoas juridicas de direito publico [cf. Lel n.° 5.645, de 10.12.70].
Também nesse sentido as modificagBes que se seguiram em relacéo ao regime de
licitaghes e contratos. A jurisprudéncia, por sua vez, também evoluiu, no sentido
da aceitacéo e reconhecimento da publicizagdo desses entes fundacionais. Den-

tre outros, pode-se lembrar o conflito de jurisdicéo 6.073-MG, STF Pleno —
Relator Ministro Cordeiro Guerra, admitindo a possibilidade de dois regimes
juridicos de fundacOes ingtituidas pelo Estado a depender do regime juridico e
do objeto. Pode-se afirmar que o STF apresentou vérias fases interpretativas em
relacdo a essa questdo. Primeiramente adotou a tese privatista de Hely Lopes
Meirelles e outros [nesse sentido, Recurso Extraordinério 75.315- GO, T Tuma
, Conflito de jurisdicéo 6175- 2 Turma]. Posteriormente, aquela Corte passou a
aceitar a tese da existéncia das Fundacdes de Direito Publico, entendendo que
aquelas que assumiam a gestdo de servigos publicos seriam enquadravels como
espécie do género autarquia. Nesse sentido, dentre outros, 0 Recurso Extraordi-

nario 101.126, de 24 de outubro de 1984, que teve como relator o Ministro
Moreira Alves, com a seguinte Ementa:

Nem toda Fundacdo ingtituida pelo Poder Publico é fundacéo de Di-
reito Privado. As FundacOes ingtituidas pelo Poder Publico que assu-
mem a gestdo de servico estatal e se submetem a regime administr ati-
VO previsto, nos Estados-membros, por leis estaduais, sdo fundacgoes
de direito publico e, portanto, pessoas juridicas de direito publico.
Taisfundagdes sdo espécies do géner o autar quia, aplicando-seaelasa
vedacdo a que alude o paragrafo Z, do art. 99, da Congtituicio Fede-
ral.l®

Também, no mesmo sentido, o Conflito de Jurisdicéo 6.566 — Relator Aldir
Passarinho, onde esse , em seu voto condutor, destacava :

“... asfundacbesinstituidas pelo Poder Publico, que assumema gestao de
Servico estatal e se submetem a regime administrativo previsto, nos esta-
dos membros, por leis estaduais, sdo fundagdes de direito publico que

19 Revistade Direito Administrativo 161, 1985. Rio de Janeiro: FGV , p50; eRTJdo STF, 113,**, BrasiliaDF, p. 314
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integram o género autarquia. O mesmo obviamente ocorre emrelagdo a
fundacdes que assumem a gestao de servico estatal e se submetema regi-
me administrativo no ambito da Uni&o por leis federais.” 2

Essa tendéncia jurisprudencial, juntamente com 0s novos textos legais e
com a postura doutrinaria publicista, influenciaram decisivamente a Carta de
1988, que consagrou a figura da fundacéo de direito publico, varias vezes
referenciada em seu texto, inclusive, expressamente constando administracao
fundacional no texto original do Caput do Art.37. Sabido é que a redacdo desse
dispositivo, aterada pela Emenda Congtitucional n.° 19/98, suprimiu a referén-
cia fundacional , ndo devendo, entretanto, tal ser entendida como afastamento
das fundagdes publicas do elenco de entes da administracéo publica, mas de
mera supressao de um equivoco, pois, ao referir-se o citado caput do Art.37 a
administracéo indireta, estaria a alcancar aquele tipo de pessoa juridica

2.4 Encontram-se referéncias a essas entidades no Art. 37, XVII [ acumu-
lac8o de cargos, empregos e funcdes| e, ainda, Art. 37, XII e XIX, Art. 22,
XXVII, Art. 38, Art. 150,VI, a e ADCT, Art. 19, pardgrafo 2, sem esquecer o
revogado Art. 39. Esse conjunto normativo aponta para um regime de direito
publico. N&o se deve, entretanto, afirmar que o Estado ndo possa participar,
devidamente autorizado por le, da ingtituicdo, ou manutencéo de alguma funda-
¢ao de direito privado que exerca atividade de interesse publico. Embora, nessa
hipétese, vedada a criacdo para exercicio com titularidade de servico publico e
exercido , evidentemente, o devido controle, interno e externo, sobre as verbas
oriundas dos cofres publicos.

Em relacdo as Fundagbes de Direito Pdblico, predomina na doutrina a tese
de que seriam espécie do género autarquia. E expressio dessa corrente Celso
Antonio BANDEIRA DE MELLO, que defende:

“em rigor as chamadas fundagfes publicas sdo pura e simplesmente
autarquias, as quais foi dada a designacgéo correspondente a base estru-
tural que tém. E que , como se sabe, as pessoas juridicas, sgjam elas de
direito pablico, ssjam de direito privado, sdo classificaveis em dois tipos,
no que concerne ao “ substracto basico” sobre que assentam: pessoas de

2 jnRevistadeDireito Administrativo 171, Riode Janeiro: FGV, p.124.
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base corporativa [ corporacgdes, associagdes, sociedades| e pessoas de
base fundacional [ fundacdes]. Enquanto as primeiras tomam como
substrato uma associacao de pessoas, 0 substrato das segundas €, como
habitual mente se diz, um patriménio personalizado ou, como mais corre-
tamente dever-se-ia dizer, a personalizacdo de uma finalidade.” [prosse-
gue] ..." a Constituicao referiu-se as Fundagdes Publicas em paralelismo
com as Autarquias, portanto, como se fossem realidades distintas porque,
simplesmente existem estes nomes diver sos, utilizados no direito brasilei-
ro paranominar pessoas estatais, seus obj etivos foram pragméticos. Colhé-
las seguramente nas dicgdes a elas reportadas, prevenindo que, em razao
de discussdes doutrinarias e inter pretacoes diver gentes, pudessemficar a
margem dos dispositivos que as pretendiam alcancar.” 2

O pensamento desse Autor € brilhante e bem desenvolvido em termos de
|6gica juridica. Parte de um conceito amplo de autarquia : “ Pessoa juridica de
Direito Publico de capacidade exclusivamente administrativa” 22, conceito esse
gue, dentre o rol das pessoas juridicas de direito publico interno, sd exclui os
entes paliticos , 0 considera como género e a partir dessa idéia basica define as
espécies. autarquias de base patrimonid , autarquias de base corporativa.

2.5 Parece, entretanto, que apesar da qualidade da construcdo daquela
doutring, , ndo foi a previsdo da Condtituicéo de 1988, que pretendeu limitar
o conceito AUTARQUIA a apenas uma das espécies de pessoas de direito publi-
co de capacidade meramente administrativa. Poder-se-ia até fazer uma digresséo
para ressdtar que, efetivamente, quase ndo existem entidades de direito publico
de base patrimonid, no Brasil. O que vem ocorrendo € que, em muitas Situages,
as pretensas fundacbes ndo tém quaquer base patrimonia. Nessa esteira, poder-
se-ia exemplificar com o caso das “fundagdes publicas universitérias federais
brasileiras’, que, efetivamente, ndo tém patrimonio e rendas capazes de gerar
receitas suficientes para as suas manutencdes, ndo se distinguindo, na prética,
das autarquias federais universitérias brasileiras, a ndo ser por serem indtituicdes
mais recentes, criadas, normalmente nas décadas de sessenta e setenta, quando o
modismo criador dessas entidades se judtificava, sobretudo pela maior liberdade
na aplicacdo de recursos e pela maior limitagdo em relagdo aos mecanismos de

21 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. S50 Paulo, 1998 : Malheiros, 110
22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Natureza e regime Juridico das Autarquias, citado, p.226
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controle pela idéia prevaente, & época, de serem ingtituicdes de direito privado,
mesmo Vvoltadas para a prestacéo de servigos publicos.

A Congtituicdo de 1988 nos ja referenciados arts. 37,22, 38, 150, etc.,
refere-se, sempre a dois tipos distintos de entidades: fundacfes publicas e
autarquias, devendo-se entender que apesar de serem ambas pessoas juri-
dicas de direito publico interno, com tragos comuns, ndo se confundem. Em
tendo a Condtituicéo expressamente consagrado a dualidade, néo cabe a doutri-
na desprezar diversidade.

Nesse ponto, extremamente ponderada a licdo de Odete MEDAUAR, ao
afirmar sobre a matéria que “aparecem , na doutrina e na jurisprudéncia, afir-
macdes no sentido de que as fundagdes publicas sdo espécies do género
autarquia, sendo, portanto, autarquias. Parece melhor aceitar que, embora
possam ter semelhancas com as autarquias, as fundacdes foram criadas nas
ultimas décadas por iniciativa do Poder Publico sdo uma nova forma de
descentralizagdo por servico, um novo tipo de pessoa administrativa (Como
afirmam Homero SENNA e Clévis ZOBARAN MONTEIRO, na obra Fundacdes
Publicas — No direito, na administracéo, 1970, p.231) . Parece estranho uma
entidade ( fundacéo) ser tida como espécie de outra ( autarquia ) sem se con-
fundirem nos seus conceitos (como bem ponderou 0 saudoso Hely LOPES
MEIRELLES, Direito Administrativo brasileiro, 15%ed. 1990, p. 311). Trata-se,
portanto de outra entidade, como prevé a legislacdo brasileira. Mesmo distan-
ciando-se das caracteristicas das fundagdes apontadas no direito civil, sobretu-
do por faltar, muitas vezes, a reserva de patrimonio destinada a um fim. O
ordenamento intitulou-as fundacfes publicas, como entidades da Administra-
¢ao indireta, que realizam atividades que o Poder Publico assume para atendi-
mento de fins de interesse geral.”

A ponderacdo € relevante. A Constituicao referiu-se a duas figuras e ta
fato ndo pode ser relevado. O que vinha ocorrendo era, t&o somente, a criacéo
de entidades rotuladas de fundagBes publicas, sem que 0s requisitos para a exis-
téncia como tal estivessem presentes. E possivel a criacio de entidades de direito
publico com a forma de fundagéo, exigindo-se, entretanto, que seu patriménio e
suas rendas sgjam suficientes para té-las como auto-suficientes.

N&o se olvide que a Emenda Condtituciona n.° 19/98 diferenciou a autarquia
em sentido estrito da fundac@o publica, inclusive quanto ao processo de criacao.

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. S&o Paulo, 2° ed.,1998: RT, p.87.

147




ESMAFE
EscoLa pE MacisTRATURA FEDERAL DA 52 ReciAo

Enguanto em relacdo as autarquias o Art. 37, XIX, com a redacéo Emenda ja
referida, exige lei especial para criagdo, em relacéo as fundagdes publicas a le
especial €, de acordo com o citado dispositivo, apenas um instrumento
autorizativo. Evidentemente, o objetivo da Emenda foi especiaizar as funda-
¢Oes, tanto que, novas SO SUrgirdo para atuar nas areas a serem definidas por lei
complementar, fazendo cessar a criagdo, sem critério, dessas entidades, como
vinha ocorrendo. A necessidade do procedimento complementar a lel servirg,
inclusive para afetacdo de patrimobnio destinado a possibilitar ao ente fundaciona
alcancar seus objetivos. Com 0 novo texto congtituciona, ora vigente , e a edi-
¢do da previgta lei complementar, ter-se-a como critério diferenciador, além do
substrato, o procedimento de criagdo e a area de atuagdo, podendo-se, por pre-
visdo legd, ter, inclusve, regime diferenciado de pessod, face a modificacéo do
Art.39 da Carta Congtitucional e possibilidade de uma pluralidade de regimes
juridicos de pessoa. Poder-se-a precisar 0s contornos dessas fundagfes publicas
a serem, doravante, criadas, como pessoas juridicas publicas de direito publico
de subgtrato patrimonid, criadas a partir de uma lel autorizativa para atuagéo em
aress definidas em lel complementar. As fundagbes plblicas, hoje existentes, néo
enquadraveis nessa conceituacdo, deverdo, ou pelo menos deveriam ser trans-
formadas em meras autarquias , ou até mesmo extintas, transformando-se em
meros 6rgaos da administracéo direta.

3. Ressdlte-se, ainda, que o projeto do Codigo Civil [n° 634/75], ora em
tramitacdo no Senado Federa, é compativel com esse posicionamento. Prevé:

Art. 41 S30 pessoas juridicas de direito publico interno:
| - aUni&o;
Il - os Estados, o Distrito Federal e os territorios,
[11 - os Municipios;
IV - asautarquias,
V - as demais entidades de caréter publico criadas por lei.

Paragrafo unico — Salvo disposi¢do em contrario, as pessoasjuridicas de
direito publico, a que se tenha dado estrutura de direito privado, regense, no
gue couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Cédigo.

3.1 Ora, em sendo aprovado esse texto, o conceito abrangente de
AUTARQUIA, construido pelo brilhante Celso Anténio BANDEIRA DE
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MELLO, afastado pela EC no 19/98, estarg, definitivamente superado. N&o se
pode mais fdar em Autarquia como Sndnimo de pessoa juridica de direito publi-
co com capacidade exclusvamente administrativa, pois esse conceito, contra-
posto ao de pessoa juridica politica, corresponde ja hoje a um conjunto, formado
por entidades com substrato e formas de criacéo digtintos. A aprovacéo do texto
do Cddigo Civil possbilitara, em relacéo as fundagdes de direito publico, a ado-
¢ao de regras ndo incompativels por forca do citado paragrafo unico do Art. 42.

Resta aguardar, por outro lado, a edicdo da lei complementar definidora
das éreas de atuacdo das fundagdes publicas. De logo, sdienta-se que essas
pessoas podem vir a ser de grande relevo, para atuagdo no chamado terceiro
setor e, também, como entes reguladores [desde que lhes sgja assegurado
patrimonio suficiente para tal, suprimindo-se a ficcdo da fundagcdo com
patriménio “zero”]. Cabera, ao legidador complementar, a fixacdo de tais bali-
zas, que, evidentemente, ndo poderdo acancar a producdo de bens e servicos de
cunho econdmico, reservada, a iniciativa privada e, subsidiariamente, a socieda
des de economia mista, empresas publicas e as subsidiarias delas [art.173 da CH.
Até que tal lei venha a ser editada, novas fundages publicas ndo poderdo ser
criadas.
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