REGIME JURIDICO DAS FUNDACOES
MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO *

As fundacées mo Brasil e o seu regime juridico. Alguns
exemplos de fundagdes de fins piblicos no Brasil. Fundagdo
Brasil Central. Privilégio e tutela administrativa. Fundagdo
Paranaense de Coloniza¢ido e Imigragdo. Fundagio Univer-
sidade de Brasilia. Funda¢io Educacional do Estado do Pa-
rand. Fundagdo Getilio Vargas. Fundagdo Nacional do fndio.
Fundagdo Teatro Guaira. A opgdo do poder publico. Unidade
na pluralidade. As diferentes formas de execugdo dos ser-
vigos publicos. O Cédigo Civil e o direito administrativo.
Aplicabilidade da norma privada no direito administrativo.
Concluséo.

Doutrinadores de todos os espacos politicos, enfatizam a Administra-
¢io como uma atividade pratica, caracterizada sempre de imediatismo
em relacéo aos fins do Estado.

Tomada no sentido de organizacio ou de sistema organico, a Ad-
ministracio piblica se constitui de um complexo de movimentos que
se completam na ordem institucional e administrativa. JA afirmamos
que o problema dos meios e dos fins ndo é um problema s6 funda-
mental para a filosofia politica: também é fundamental para a filo-
sofia juridica e o Direito Administrativo.!

Apresenta-se, o problema, sob dois aspectos:

* Professor da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parani.

1 Sébre a natureza dessa atividade j4 manifestamos nosso pensamento no estudo
Introducéio & teoria do érgdo no -direito administrativo. (Ver RDA — 98/17 e
RDP — 9/21.)
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a) diz respeito a um processo para a consecucio de um fim; e

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

No entanto, bem observada a Administracio nos seus movimen-
tos, para que os fins correspondam aos meios, ou os meios se identi-
fiquem com os fins, o problema se coloca na prdtica administrativa.

Qual, porém, o fim a que se destina o Estado? O que é mais essen-
cial para o corpo politico? O que pretendem, como finalidade iltima,
as sociedades politicas?

A resposta para a filosofia juridica estaria possivelmente na con-
secucdo do bem comum.

Mas para se atingir ésse bem comum, o8 instrumentos do Estado
sdo aquéles instrumentos capazes de unir na divisdo, de somar nas
diferencas, de integrar num todo as partes componentes, de harmo-
nizar porcoes, tendo em mira axiomas de comportamento adminis-
trativo. 2

Na verdade, quanto mais complexa a organizacdo politica do Es-
tado, menos se liberta éle da nacessidade de racionalizar as suas téc-
nicas, de estabelecer processos adequados aos fins pretendidos ou de
se organizar em acdordo com a lei cientifica da divisdo do trabalho
administrativo.

Para isso, sem fugir da sua estrutura constitucional, nio s6 cria
como reconhece, a existéncia de 6rgéos, subbrgios, 6rgios auxiliares
e organismos varios, que integrados funcionam como séres indepen-
dentes, dependentes ou interdependentes, dentro de regime juridico
e principios normativos coordenados de Administracao.

O objetivo real nao é outro que aquéle hoje aceito e consagrado:
o da racionaliza¢cdo do Estado e do poder, o da racionalizacdo dos meios
para a efetivacdo dos servicos publicos, o da racionalizacio dos méto-
dos no exercicio da atividade administrativa.

Em harmonia com esta orientacdo, nexos indissoliveis ligam a
Administracio publica & estrutura do Estado, nascendo desta intima
conexdo uma reciproca interdependéncia, sem que se possa esquecer
que a legitimidade da acio administrativa obedece as regras do or-
denamento juridico ou as normas do regime juridico institucional.3

O estudo destas relacées que se instituem entre os atos do poder
publico e a vontade administrativa na esfera privada, concorrem para
determinar a posicio das fundagdes no dmbito da organizacdo estatal
sem que os conflitos doutrindrios possam negar a evidéncia de fend-
menos normativos no plano do regime juridico vigente.

Como é notério, de fato, as fundagoes ndo escapam da influéncia
das leis nacionais, tais sdo as normas que lhe devem ser peculiares e

2 Op. cit., p. 23-31.
8 GuELLI, Vicenzo. O regime politico. A pluralidade dos ordenamentos e con-
digoes de sua coexisténcia, p. 21-2.
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correlatas, ndo cabendo 3 doutrina criar formas novas de estrutura
fora ou além dos regimes juridicos institucionais.

Um dos maiores erros que mais tem contribuido para‘a incor-
reta compreensido do Direito Piblico, esti na confusio em que fre-
qiientemente cai a doutrina quanto aos elementos que atuam na for-
macdo das diferentes disciplinas, inclusive no Direito Administrativo.

Uma coisa, com efeito, é o Direito Piblico, outra o Direito Admi-
nistrativo na sua autonomia: a intervenc¢do ou participacio do Esta-
do, com direito préprio, depende da forma por que essa intervencio
ou participacio venha a ter lugar no regime juridico vigente.

Axiolégico se torna, pelo que é indiscutivel, que existem dife-
rentes maneiras de o Estado atuar, sem que os meios de processo pri-
vado sejam meios proibidos, ou sem que o Direito Privado nio possa
inspirar a Administragio nos seus propésitos publicos.

Seja, porém, como for, o indiscutivel é que entre as maneiras di-
ferentes de atuar, o Estado encontra nas fundagies um instrumento
cujo significado transcende limitacdes desnecessirias ou condicdes
privatisticas, procurando assim meios, processos e critérios variaveis
para a obtencdo de resultados administrativos.

1. As fundagées no Brasil e o seu regime juridico. No que concerne
ao ato administrativo, ou seja o ato emanado pelo Govérno no exer-
cicio do poder administrativo, as funda¢des aparecem no Brasil sob
aspectos difzrentes de eficicia juridica, ndo obstante o principio in-
formador da organizacido do Estado.

Nio é de agora que a Administracio no Brasil se vincula por
atos administrativos as fundagdes no dmbito do ordenamento juridico,
de legitimidade e ndo puramente arbitrario na determinacio dos meios
e dos fins.

Da juridicidade do fim parte a Administracido, fixando em lei a
atividade administrativa fundacional, obediente as regras técnicas que
a determinacéio do fim implicitamente individualiza.

O valor de semelhante vinculacdo néo passou aqui e 14 fora des-
percebido aos teoristas do Direito Piblico, o8 quais no definir a ca.
tegoria dos entes publicos incluiram as fundacées.

Contra ésse equivoco é que nos insurgimos, pois ainda que as fun-
dacfes gravitem em térno a um fendmeno associativo estatal, jamais
é possivel desmerecer a importancia das relacdes objetivas que se ve-
rificam entre Estado e regime juridico.

Colocando em relévo a importincia dessas relacées os fins admi-
nistrativos sio por sua vez meios com respeito ao fim do préprio Es-
tado, cuja interferéncia ou intervencido ndo desnatura os fendomenos
normativos e nem desconsidera o complexo do ordenamento juridico.

Exemplos ji classicos, sdo as fundagées no direito brasileiro: as
normas pelas quais foram e estdo sendo intituidas nao sido normas
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dotadas de subjetividade juridica, mas sim normas de natureza pe-
culiar a érgios que o Estado cria com a intencdo clara de fins, prop6-
sitos, interésses e conviccdo ndo contriaria & lei instituidora.

Eliminados, porém, os equivocos, o problema da controvérsia dou-
trinaria n3o se pode resolver senfio mediante uma rapida investigacio
histérica dirigida a acertar na realidade a doutrina com a lei, o fe-
némeno fundagado com o ordenamento juridico.

- Pode dar-se que, a doutrina tipificando os entes piblicos numa
extensdo ilimitada, queira singularizar posicées néo singulares ou jus-
ficadamente impor formas que valorizando o Direto Piublico absor-
vara as regras de Direito Privado.

E oportuno, no entanto, advertir que as fundacées de fins pi-
blicos no Brasil sempre se apresentaram na problematica estatal, sob
0s mesmos aspectos juridicos e conceituais. Para nio ser assim, seria
necessario que a doutrina, ainda antes do Estado, f6sse a vontade ou
a lei, o fato ou o regime juridico, o conteido ou a natureza do ato ad-
ministrativo.

Sera ésse o assunto dos paragrafos imediatos num resumo co-
ordenado de algumas idéias fundamentais que orientaram o pensa-
mento legislativo no regime juridico brasileiro.

2. Alguns exemplos de fundacées de fins piublicos no Brasil. Nas
fundacgoes, tipicamente brasileiras, concomitante com a vontade do
instituidor interessa o que foi por éle visado, o fim de administracido
que por éle foi também fixado.

O fim serd o elemento caracteristico central, propulsionador do
organismo institucionalizado, num entendimento que Hauriou tao
bem desenvolveu na sua teoria de instituicdo.*

Mas s6 a determinacao do fim, como é intuitivo, como conceito
primeiro e mais geral, nio basta porque antes do objetivo se faz ne-
cessiria uma distingdo fundamental. Genéricamente a consecucio de
todos os fins previstos assentam na vontade tnstituidora que é quem
pode dizer como serd formada a personalidade juridica do ndvo ente
juridico.

A imposicdo de uma vontade superior dando atributos especificos
a qualquer ente juridico, exterioriza uma acio de vontade refletida
e potencialmente firmada na legislacdo corrente.

O carater de fundag¢io manifesta-se, pois, no regime brasileiro
ainda tradicional, de um lado no poder instituidor e de outro lado na
sua dependéncia do que pretende o Estado.

Quando o Estado, em concreto, aceita o procedimento legal pri-
vado e impde determinados fins a serem assumidos, em realidade é
fora de duvida que esta definindo a espécie fundacional.

4 Ver HAURIOU. Précis de droit constitutionnel, p. 75-6.
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Nao sao as fundacdes, face o regime brasileiro, ordenamentos
juridicos autonomos que se contraponham & unidade do direito na-
cional naquilo que éle pode regular e autolimitar.

A validez desta posicio se comprova logicamente em alguns entes
como a Fundacdo Brasil Central, instituida pelo Decreto-lei n.° 5.878,
de 4 de outubro de 1943.

E de outros entes exemplificados pela Fundacio Paranaense de
Colonizacdo e Imigracido, Fundacio Educacional do Estado do Parana
e Fundacio Universidade de Brasilia.

Nio s6 estas fundacGes de momento enumeradas estudaremos,
pois outras existem e permanecem existindo numa variedade de fins,
e dentro de critério expressional do sistema institucional vigente.

8. Fundagdo Brasil Central: Funda¢do Governamental. Quando sur-
giu a Fundacio Brasil Central, instituida pela Unido Federal, nos
térmos do Decreto-lei n.° 5.878, de 4 de outubro de 1943, surgiu ‘“com
personalidade juridica de direito privado e tendo sede e foéro no Rio
de Janeiro”.

A entidade fundacional, ji de inicio tinha como objeto, o desbra-
vamento e a colonizacdo das regifes do Brasil central e ocidental, no-
tadamente as dos altos rios Araguaia e Xingu.

As 4reas territoriais a serem desbravadas e colonizadas nas re-
gides referidas, bem como as respectivas vias de acesso, ‘“‘serdo livre-
mente escolhidas pela administracio da fundacdo, de acérdo com os
governos estaduais, salvo indicacao expressa do govérno federal”.s

Art. 6.° Dos Estatutos — Limites de Agdo:

“A fundacdo exerceri suas atividades conformando-se com a
Constituicdo e as leis, tanto no que se refere & organizacio, aos podé-
res e prerrogativas da administracio federal, estadual e municipal,
como no que respeita aos direitos de terceiros particulares”.

Art. 72 Podéres:

“Nos limites do art. 6.°, compete & Fundacio, nas areas territo-
riais referidas no art. 5.2, observado o disposto no art. 22 (Aprovacéo
dos Planos de Ativdade) :

1) Promover a respectiva colonizacio, com metade, pelo menos,
de elementos nacionais, pelo modo que julgar mais conveniente, ad-
ministrando as atividades econémicas e sociais e estabelecendo os ser-
vigcos publicos que julgar necessirios, percebendo as respectivas con-
traprestacdes, observado o disposto na legislacio em vigor”.

2) Explorar as riquezas naturais do solo e do subsolo, bem como
a forca hidriulica, ficando autorizada, a pesquizar e lavrar jazidas e

$ Estatutos da Fundacdo Brasil Central, aprovados pelo Decreto n.0 17.274, de
30 de novembro de 1944.
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minas, observado o disposto nas leis vigentes, especialmente na legis-
lacdo a respeito de 4guas e minas”.

No art. 9.2, Capitulo II, Do Patriménio, escreve-se que 0 mesmo,
exclusivamente destinado ao preenchimento de suas finalidades, seria
constituido.

“ — pelos bens ja doados & Expedicdo Roncador-Xingu, indica-
dos na escritura publica de criacio da Fundacfo;

II — pelos bens a ela doados por quaisquer entidades de direito
piblico ou particulares;

III — pelas subvencdes que receber da Unido, dos Estados ou dos
municipios;

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

V — por quaisquer outros bens e recursos, ndo especificados
acima, que the devam pertencer.”

Quanto 4 gestdo a exercer pelos 6rgdos, cumpre a éles prosseguir
no fim institucional e proteger os interésses funcionais, em manifesta
correspondéncia, com a vontade do poder institudor.

Esti bem claro aqui, com abono na licio de Marcello Caetano, que
o ato de instituicio é a manifestacdo de vontade pela qual o “institui-
dor afeta um patriménio & realizacio de certo fim duradouro”. ¢

Fica patente a funcdo do Estado quando dispée de bens para a
realizacido de um fim de utilidade piblica ou quando afeta patrimdnio
dentro das normas que éle mesmo estabelece como privadas.

4. A Estrutura Administrativa na Fundagdo Brasil Central. Nin-
guém, com efeito, desconhece que hi e tem havido em todos os paises
inimeras formas de organizacdo fundacional, mas que no Brasil essas
formas tém uma origem comum e obedecem no seu progresso a uma
espécie de wprocesso-juridico-econémico-social, perfeitamente vidvel e
aceitavel pelo Direito Administrativo. Ocupar-nos-emos aqui delas
muito rapidamente, através somente apenas de ligeiros comentarios
e esquemas.

Com a Fundacdo Brasil Central, aparece a primeira grande or-
ganizacdo Fundacional governamental, num estilo assemelhado ao sis-
tem politico brasileiro e adaptada as regras do processo juridico pri-
vado tradicional no que concerne a ésses tipos de entes.

Como veremos abaixo, possui-se j4 com respeito 4 Brasil Central,
sem abandonar a nocio de principio constitucional e de constituicao
em sentido material, um elemento fundamental que é o de estruture
onde a elaboracdo doutriniria em nada decidiu.

Na relacdo juridica fundamental, segundo um dado principio ju-
ridico, estd o principio constitucional. Este principio, assentado no sis-

8 “Para éste ato ser completo, deve exprimir ainda a intencio de que a reali-
zacio do fim seja levada a cabo por uma organizacdo prépria” (CAETANO,
Marcello. Das fundagies, p. 381).
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tema adequado, d4 formacdo orgénica e estrutura a fundacdo, dentre
em regime que diz com o ordenamento juridico do Estado, nas suas
linhas gerais: '

Presidéncia

Conselho Diretor

Junta de Contréle

Secretaria-Geral

ORGAOS DE ADMINISTRAGAO

r Assisténcia e orientacéio técnica
Deliberacao sobre projetos e assuntos admi-
nistrativos
Autorizacdo para contratos e obrigacées
CONSELHO DIRETOR { Votar anualmente o orcamento da despesa
Examinar e aprovar balancete e balancgos
Aprovar regimentos de servicos internos
Deliberar sobre a criacdo de fundos espe-
L ciais de reserva.

Velar pela regularidade da escrituracido

Dar parecer e informar o Govérno

Opinar como 6rgao consultivo

JUNTA DE CONTROLE { Inspecionar os trabalhos da Fundacao

Propor modificacoes estatutirias

Dar parecer em relatério e contas da ad-
ministracgéo.

As funcdes de presidente e secretario-geral sdo as normais, tra-
dicionais e de responsabilidade em qualquer 6rgdo administrativo de
administracio indireta, no modo determinado de cumprir e fazer cum-
prir os estatutos e os regimentos internos da Fundacao. 7

Deve-se notar que os fins juridicos sdo limitados e que, na esfera:
do Direito Privado nfdo vao além das relacdes patrimoniais, ndo obs-
tante a extensdo da personalidade piiblica estatal atuante na Funda-
¢do com respeito & sua existéncia no mundo juridico.

5. Privilégio e Tutela Administrativa. A capacidade juridica da
Brasil Central ficou, no geral, determinada pela capacidade reconhe-
cida no direito positivo as pessoas coletivas, sem necessidade de que
o8 fins dentro do principio da especialidade se conflitassem com o ato
de instituigdo.

Nem o principio da especialidade nfo impede que a fundacdo pra-
tique atos desaproximados dos fins, quando tais atos como acessérios.
da gest@o se considerem essenciais e se afigurem capazes para comple-
mentando o ente poder alcancar os fins institucionais., Merece relévo,.

T Artigos 13 e 16 do Decreto n.° 17.274, de 30 de novembro de 1944.



na elaboracdo estatutiria, com respeito & vontade criadora, o art. 33
assim escrito:

— “A Fundag¢do gozard dos privilégios e vantagens atribuidas ds
instituicoes de utilidade pablica e dos que, em matérias de comunica-
¢do, transporte e imposto de sélo, assistirem ds autarquias federais; e,
aindae, das isengdes tributdrias que lhe vierem a ser concedidas por lei
(Decreto-lei n.° 5.878, art. 5.2)”.

Por conseguinte, a Brasil Central, desde o momento da sua cria-
cdo adquiriu privilégios legais, privilégios que o ato de instituicdo for-
malizou para o patriménio nido s6 quanto aos bens ja destinados, como
quanto aos bens futuros que lhe devam pertencer.® E na sua ampli-
tude, quanto a fiscalizac¢io e tutela do Estado, a Brasil Central nio
escapou de uma tendéncia com fundas raizes no Direito nosso e com-
parado. ®

No art. 31, Capitulo V, Da Junita de Coniréle, cujos membros exer-
cerao o mandato por dois anos prorrogiveis, o Estado-instituidor ja
resguardou a sua vontade estabelecendo critérios obrigatérios para
suprir as deficiéncias no interésse da economia da Fundacéo.

Como costume era na época, pelo art. 34 se determinava que “o
relatério, o balanco e as contas da administracdo da Fundacdo, uma
vez aprovados pelo Presidente da Reptiblica”, seriam publicados no
Didrio Oficial da Unido.

Sem prejuizo das atribui¢cGes do Ministério Publico (Decreto-lei
n.° 5.878, art. 4.9, pardagrafo tnico), a executoriedade das deliberacdes
sofria o crivo final do Presidente da Reptblica que, suspendendo a
publicacdo prevista no art. 34, exercia podéres de tutela consagrados
no ato de instituicao.

Aparte a alienagéo de bens ou & cessido déles, como se observando
estd a divida doutrinaria ndo procede, desde que as condicbes fixadas
pelo legislador sejam certas e incontestiveis, conjugando a vontade do
instituidor com os fins colimados. )

Por isso, seria preferivel, face 4 unidade de regime juridico para
os servigos publicos ou de utilidade, que o Estado nas relacdes criadas
estabelecesse sempre as premissas nao s6 disciplinadoras como dos pri-
vilégios por acaso concedidos.

Mas o mesmo néo sucede, ou nio sucedeu, com algumas fundacdes
de fins piiblicos, importando numa visdo falsa da realidade e confun-
dindo a doutrina quanto 4 idéia fundamental da instituicdo.

Pelo que diz respeito ao carater das fundacées, se é certo que nio
se pode fugir do ato de instituicdo, também é verdade que as imunida-

8 Na vontade ptiblica instituidora reside o primeiro elemento da brilhante tese
defendida por Geraldo Ataliba no seu trabalho As fundacdes ptblicas sgo imu-
nes a tributos. In: Revista dos Tribunais, 338.

9 “As fundagGes devem ser sempre sujeitas & fiscalizacio e tutela do Estado
sobre as fundacgbes tem fundas raizes no nosso Direito” (ver CAETANO, Mar-
cello. Op. cit., p. 109).
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des e a tutela devam ser bem definidas, considerando o papel do Estado
no plano geral da atividade administrativa.

HA assim no ato de institui¢do o elemento legal indispensavel para
as fundacdes, mas que s6 se podera dizer perfeito no dia em que o le-
gislador nao deixar de estabelecer os requisitos necessarios para que
cada ente justifique juridicamente sua existéncia.

No nosso direito, o brasileiro, muito embora possam haver diver-
géncias, sdo elas conseqiiéncia da imprecisio legislativa e de falhas no
procedimento legal, notadamente em razido do interésse maior repre-
sentado na intencdo do Estado instituidor. De resto, mesmo quando
assim nao se pense, cabe ao Estado como poder piablico ao criar fun-
dacdes, estabelecer a forma de exploracio do servigo na sua extensao,
facultando privilégios ou concedendo isenc¢des, obrigando e autorizando
ao mesmo tempo.

A vontade que intervém no ato de institui¢do nio é sdbmente a von-
tade arbitraria do poder piblico, mas a da les.

6. Fundag¢do Paranaense de Colonizagdo e I'migra¢do. A Brasil Cen-
tral serviu de modélo para a de Colonizacio e Imigracdo: nas mesmas
circunstancias os encargos e condicdes legais correspondem o objetivo
do fundador.

A Fundac¢do Paranaense de Colonizacio e Imigracdo (F.P.C.1.),
ja criada pelo govérno do Estado do Parani, nos térmos do Decreto-lei
n.° 646, de 19 de junho de 1947, com personalidade juridica de direito
privado, com sede e foro em Curitiba. 10

Este era o fim a realizar: o aproveitamento das riquezas naturais
e a expansdo econdmica do Estado (Parani) por meio da imigracdo e
colonizacio de suas terras, devolutas ou ndo, com um sentido agro-in-
dustrial e base na pequena propriedade.

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

“] — medir, demarcar, dividir em lotes rurais e urbanos as ter-
ras de seu patrimonio;

II — promover a colonizacdo das areas demarcadas mediante a
venda dos respectivos lotes;

III — também promover, pela forma legal, a vinda de imigrantes
para o Parané e a sua localizacio nas zonas ecolbgicas e econémica mais
favoraveis 3 sua radicacio;

IV — explorar, auxiliar e contratar a exploracio das riquezas na-
turais do solo e subsolo, bem como a forca hidraulica e energia elétrica,
observada a respectiva legislacéo;

V — promover a organizacdo de ntcleos coloniais, diretamente ou
por contrato com emprésa especializada, mediante aprovacao do Go-
vernador do Estado e prévio parecer do Conselho Fiscal;

10 Fundacio Paranaense de Colonizacio e Imigracio. Atos Constitutivos e Atual
Estatuto. Curitiba, out. 1953.
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VI — fomentar a criacdo e desenvolvimento de cooperativas en-
tre os colonos;

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

VIII — construir ou contratar a construcdo de estradas e seus
complementos, de casas, igrejas, escolas, hospedarias, armazéns de silos
e de outras obras complementares;

IX — sugerir aos Governos Federal, Estadual e Municipal, me-
didas para solucionar problemas em que haja interésse comum e coope-
rar na sua execucio;

X — promover estudos necessirios ao aprimoramento da pecua-
ria, bem como dos processos de cultura, beneficiamento, industrializa-
cdo e comércio dos produtos agricolas;

X — promover estudos necessirios ao aprimoramento da pecua-
ria, bem como dos processos de cultura, beneficiamento, industrializa-
¢do e comércio dos produtos agricolas;

XI — facilitar aos colonos, dentro das suas possibilidades, a aqui-
sicio de maquinas e apetrechos necessarios ao melhor aproveitamento
do trabalho dos mesmos; )

XII — promover, por si ou por terceiros, a criaciao e o desenvol-
vimento de servicos de transporte e comunicacoes dentre ou entre os
nicleos coloniais.”

Quanto ao patriménio da F.P.C.I. ficou de inicio constituido da
4rea de 484.000 hectares de terras, que lhe foi depois transferida par-
celadamente, nos térmos da Resolu¢do do Senado Federal, n.° 16, de
17 de agdsto de 1950, de conformidade com as disposicdes do Decre-
to-lei n.° 125, de 30 de outubro de 1948.

Sdo aqui os fatos previstos no ato de instituicdo que dio carater
personificado & fundacio: o instituidor na F.P.C.I. é quem deter-
mina o modo de administracdo, sobre a fiscalizacdo que compete ao
Conselho Fiscal ou sobre a admissiao de pessoal.

Rigorosamente tal instituicdo quando mereceu o reconhecimento
recebeu condicdes de capacidade e personalidade, nio obstante consi-
derar-se o fim sempre essencial e predominante.

Ja ficou dito que no direito brasileiro tem o poder piblico a fa-
culdade de, no caso das fundacgoes, impor condicdes imperativas ou es-
tabelecer condiges que resultem diretamente da lei quando esta declare
imunes os valores do patriménio da fundacdo.

E o poder piblico, devidamente autorizado e representado, que
ajuiza da conveniéncia e da necessidade de introduzir preceitos no ins-
tituto, regras de conduta administrativa e de fiscalizacdo, normas que
atendam ao desenvolvmento ou extin¢do do patrimdnio institucional.

Quando a lei recomenda respeitar-se a vontade do instituidor obe-
dece a dois motivos: um, quanto aos fins a que os bens ficam afetados,
e, outro, quanto as normas juridicas apliciveis. Fica com o poder pi-
blico, pelo ato de instituicdo, a liberdade para decidir, orientar e tu-
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telar. Portanto, ndo ha como nfo deixar, para a lei administrativa que
o ato de instituicio extroverte, os elementos de figuracdo juridica das
fundacgdes no processo institucional.

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

Havendo que discriminar normas diferentes para fundacées de fing
diferentes, parece que a melhor orientacdo seri aquela assentada na
vontade que se impde através do ato de instituicdo.

" . Fundagdo Universidade de Brasilia. Eis aqui uma fundagdo com
fim diferente no direito brasileiro: nada igual pelo objetivo as adiante
enumeradas, ndo obstante idénticas caracteristicas de processo privado
para cumprimento de finalidades indiscutivelmente publicas.

Com a vigéncia da Lei n.° 8.998, de 15 de dezembro de 1961, ficou
0 Poder Executivo autorizado a instituir, sob a denominacdo de Fun-
dacdo Universidade de Brasilia, uma Fundacio...

No art. 2.2 ja ficava estabelecido:

“a FPundacio serd uma entidade autémoma e adquirird personali-
dade juridica a partir da inscrigdo, no Registro Civil das Pessoas Ju-
vidicas, do seu ato constitutivo, com o qual serdo apresentados os E's-
tatutos e o decreto que os aprovar”.

Pelo art. 3.° determinava-se o fim:

“A Fundagdo terd por objetivo criar e manter a Universidade de
Brasilia, instituigdo de ensino superior de pesquisa e estudo em todo
08 ramos do saber e de divulga¢do cientifica, técnica e cultural”.

Ao que se vé, tracar nitidamente uma linha divis6éria entre os dois
campos juridicos constitui, talvez, grave dificuldade na sistemaitica do
Direito Piiblico, no tocante as fundagoes.

Naio é, portanto, exata a afirmacéo de que o conceito de fundagdo
seja, de per si, como ja esclarecemos, um conceito piblico e ndo pri-
vado, um conceito privado e ndo publico, porque a fundacio de fato é
um ente, que se torna juridico, apenas enquanto é regulado pelo Estado
& por éste autolimitado ou tutelado.

Ha de entender-se, sem maior dificuldade doutriniria, que tam-
bém os conceitos de execugdo e de administragdo, possuem distinta sig-
nificacdo juridica: num Estado sujeito a um regime juridico, tédas as
atribuicdes e faculdades executivas, qualquer seja a sua extensio, ema-
nam da lei, ou entdo da Constituicfo. 12

11 “Para nés a fundacfio é a pessoa coletiva, a qual se constitui mediante a con-
junciio de dois atos: o de instituicio e o de reconhecimento. E dissemos que
os Estatutos séio parte do primeiro ato, quer néle figurem materialmente,
quer aparecam depois, como seu complemento” (CAETANO, op. cit., p. 170).

12 “Egta subordinacion inexcusable del ejecutivo al ordenamiento juridico es la
razén de esa denominacién” (ver BASAVILBASO, Benjamin Villegas. Derecho
administrativo. Estructura juridica de la administracion, vol. 2, p. 216).
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Jamais poderia o poder piblico no Brasil instituir um organismo
como a Fundacdo Universidade de Brasilia, sem sujeitad-lo a uma po-
sigdo juridica legal, muito embora essa posicdo juridica esteja muito
préxima sem o ser das pessoas de direito publico.

8. Universidade de Brasilia: Fundagdo ndo Governamental. Nos es-
tatutos, baixados com o Decreto n.° 500, de 15 de janeiro de 1962, assi-
nado pelo Ministro da Educacao e Cultura, a Universidade de Brasi-
lia passa a formar “uma unidade orginica, constituida de Institutos
Centrais de ensino e pesquisa, por Faculdades destinadas a4 formacao
profissional e por 6rgdos Complementares”, 18

Na sua organizacdo, a fundagdo universitdria, de duracéo indeter-
minada, entidade declarada ndo governamental, mas administrativa e
financeiramente autéonoma, apresenta tipica estrutura assemelhada as
férmulas cldssicas e reconhecidas de administra¢io, tanto com respeito
aos meios direcionais, recursos e fins.

O art. 5.° diz quais sdo os 6rgdos da Fundacio: I — O Conselho
Diretor; e, II — o Presidente.

O Conselho Diretor, como 6rgao supremo, “exercerd o govérno da
Fundacio e a administracao da Universidade” (Art. 6.9).

O 6rgao executivo do Conselho Diretor é o Presidente da Funda-
cdo, que serd também o Reitor da Universidade (Art. 7.°).

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

— estabelecer as diretrizes e planos qiiingiienais para o desenvol~
vimento da Universidade;

— instituir as unidades componentes da Universidade e aprovar
os respectivos regimentos;

— deliberar sobre a administracdo dos bens da Fundacdo, pro-
mover-lhes o incremento e aprovar a aplicacio de recursos;

— estabelecer normas para a admissdo, remuneracdo, promocao,
punicdo e dispensa do pessoal da Fundacéo; .

— solicitar anualmente ao Govérno Federal a inclusdo no seu or-
camento das dotacGes necessarias (Lei n.° 3.998); e

— decidir sobre os vetos do Reitor.

E assim voltamos uma vez mais a afirmar que, entendidas as coi~
sas como devem ser, ndo hi que falar em fundagdes publicas.

A natureza juridica das fundacdes em que se instituiram ou ins-
tituirem as Universidades, serid sempre a de pessoa de direito privado,
informada pelo Direito Administrativo.

13 De igual maneira, na mesma época, e com a mesma orientacdo, a Lei nimero
4.069-A, de 12 de junho de 1962, criou a Fundac¢io Universidade do Amazonas,
como entidade auténoma e adquirente de personalidade juridica a partir da
inscricdo, no Registro Civil das Pessoas Juridicas, do seu ato constitutivo.
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A expressdo ndo governamental esti de acordo com a vontade do
instituidor e com o ato de instituicgo.

Essa mesma vontade e ésse mesmo ato, além da tutela possivel do
ministério publico, estabelecendo preceitos para regime financeiro, obe-
dece a principios indicadores da responsabilidade.

Duas obrigagoes estdo vinculadas ao regime juridico estabelecido
para a Universidade de Brasilia:

1.2 — a prestagdo de contas que seri publicada no Didrio Oficiat
da Unido (§ 1.° do art. 22); e

2.2 — aprovada pelo Conselho Diretor, a prestacio de contas da
Fundaciio serad remetida ao Tribunal de Contas da Unido (Lei ni-
mero 4.024, de 17/12/1961).

Desnecessario dizé-lo, mas é preciso dizé-lo devido a muitos mal-
entendidos, que a idéia de fundagdo ndo é suscetivel de pontos de vista
pessoais ou oficiais, pois é representativamente axiomética diante da
realidade e do pensamento que a exprime, 14

Nao ha como nao reconhecer, na espécie da Universidade de Bra-
silia, possa o instituidor impor certas condi¢Ges que lhe sdo peculiares,
estabelecendo sobretudo regime que melhor convier quanto a direitos
e deveres dos servidores (art. 23).

Licito, também, que possa nos estatutos convencionar, que a si-
tuacéo dos servidores seja regulada pela legislacdo do trabalho ou que
a admisséo seja feita mediante contrato escrito, de que deverido constar
duracfo, atribuicdes e remuneracio (art. 24).

Exato e certo que se estabeleca como necessirio um regime de
prestacéio de contas e de imunidades fiscais.

Mesmo no caso de fundacdes ndo governamentais, cuja improprie-
dade vocabular é de certo modo alarmante, é recomendivel e da essén-
cia dos fins das fundagdes universitdrias, que

14 A Lei n.2 6.034, de 16 de novembro de 1969, origindria da Assembléia Legis-
lativa do Parani, autoriza o Poder Executivo “a criar a Universidade Esta-
dual de Londrina, a Universidade Estadual de Maringi, e a Federagio de
Escolas Superiores de Curitiba, como resultantes da incorporacéo de esta-
belecimentos isolados de ensino superior, mantidos direta ou indiretamente
pelo Estado nas referidas cidades”. Escreve-se no § 1.° do Art. 1.9: “Os
estabelecimentos de Ensino de que trata éste artigo serio organizados como
fundac¢io de direito piublico, e de conformidade com as prescri¢gées das legis-
lacdes federal, estadual e desta lei”. B a seguinte a redaciio do § 2.2 do
Art. 1.9: “a denominacio oficial de cada entidade serd a do estabelecimento
de ensino, antecedido da denominacéio Fundag¢do”. Tais dispositivos ndo me-
recem comentdrios nem menos profundos. Ai estd, a Assembléia Legislativa
do Parand, criando fundag¢do de direito piblico! E de acérdo com “prescri-
¢oes das legislacGes federal, estadual e desta lei!!!” Seja, porém, como for,
o indiscutivel é que existe no fundo de tédas as maneiras de entender uma
fundagdo, uma auténtica inversio de valdres juridicos conceituais.
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1.2 — assegure-se a isencido de direitos alfandegéirios e sem pré-
via licenca para a importacio de equipamentos de laboratérios, de pu-
blicacdes e materiais cientificos didaticos; e

2.9 — assegure-se a isencdo de quaisquer impostos, direitos e taxas
alfandegarias.

Estando assim expressa a vontade do poder publico no ato de ins-
tituigdo, ndo ha o que tergiversar: nem por isso, e nem por outros mo-
tivos, é razoavel ao poder piblico distorcer a verdade juridica em pre-
juizo do regime juridico. 13

N3io é de permitir que alguns conceitos fundamentais sejam der-
rogados, sem qualquer vantagem para o regime juridico-administrativo
brasileiro ou para a ordem piblica-juridico-administrativa. Escusado
sera prevenir quanto as violacdes freqiientes sofridas pelo instituto das
fundacgdes, sob o argumento de que a Administracdo exige flexibilidade
de procedimento e néo se pode cingir rigidamente pela legislacdo. ..

Para se defender o poder piblico de conseqiiéncias absurdas que
certamente advirdo, a solugcdo para o futuro seri aquela apontada pela
sensibilidade de Marcello Caetano:

—— deixar para a lei administrativa tudo quanto implique a pra-
tica de atos administrativos, o emprégo do processo administrativo, a
intervencio da Administracéo; e

— para o Cédigo Civil tudo o que respeita 4 autonomia da von-
tade (ato unilateral de institui¢fo), e & capacidade juridica da pessoa
coletiva. 16

9. Fundagdo Educacional do Estado do Parand. Instituindo o Fundo
Estadual do Ensino, a Assembléia Legislativa do Estado do Parana
decretou e o Executivo sancionou a Lei n.° 4.599, de 2 de julho
de 1962). Instituido o Fundo, ficou destinado a atender investimentos
e despesas de custeio relativos ao ensino primario, médio e superior,
e a atividades culturais.

Constituem recursos do Fundo:

a) contribuicées do Estado do Parani consignadas anualmente
no Orcamento Geral do Estado e no valor de 3% do Impbsto de Vendas
e Consignacoes;

b) contribuicoes da Unido, inclusive ao Govérno do Estado do
Parani, a4 conta dos Fundos Nacionais do Ensino Priméario, Médio e
Superior;

c) contribuicdes das emprésas industriais, comerciais e agrico-
las a que se refere o art. 31 da Lei federal n.° 4 024, de 20 de dezem-
bro de 1961;

15 Pasma-se com o art. 22,9, da Lei n.? 6.034, adiante nomeada: “Fica o Poder
Executivo, autorizado a criar as fundacgoes de direito piblico correspondentes
aos estabelecimentos isolados de ensino superior, que néio puderem ser incor-
porados em Universidades ou congregados em federa¢do”. Sem comentirios...

16 CAETANO. Das fundagdes, p. 167.
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d) contribui¢cdes de proprietirios rurais, para instalacio e fun-
cionamento de escolas primérias em suas propriedades, na conformi-
dade do art. 32, da Lei n.° 0.024;

e) donativos de pessoas privadas, em dinheiro ou outros bens,
moéveis ou iméveis, inclusive os auxilios e doacdes feitas por contri-
buintes do impbsto de renda;

f) auxilios e subvengGes concedidos.

Pelo art. 6.°, da citada Lei n.® 4.599, ficou criada a Fundacio Edu-
cacional do Estado do Parani (FUNDEPAR), entidade de fins nio lu-
crativos, com personalidade juridica (???), sede e foro na cidade de
Curitiba, e que tem como objeto a administracido do Fundo Estadual de
Ensino.

A FUNDEPAR funcionari por prazo indeterminado, e, sendo extin-
ta, seu patriménio reverterd ao Estado do Parani.

A FUNDEPAR, como administradora do Fundo Estadual do Ensino,
compete:

a) executar o orcamento do Fundo e propor, por intermédio do
Secretiario de Educacéo e Cultura, retificacdo désse orcamento;

b) celebrar convénios com municipios do estado do Parani para
a cobertura dos custos da construcio e equipamento de escolas rurais
e para atender, parcialmente, ao custeio désses e outros estabelecimen-
tos de ensino municipais;

¢) tomar as medidas necessirias, inclusive celebrando contratos,
para aplicacdo de recursos do Fundo na execucio de obras e aquisicdo
ou fornecimento de equipamento e material escolar;

d) efetuar o pagamento de bolsas de estudo 4 conta do Fundo; e

e) realizar operacoes de crédito, oferecendo bens de seu patri-
moénio em garantia hipoteciria ou pignoraticia, ou assegurando o re-
‘embdlso dos mituos mediante cessdo do direito & percepgdo, de contri-
buices do Fundo (art. 2.° a a h).

O Fundo Estadual do Ensino tem personalidade contabil e sua
caixa é totalmente distinta da caixa da FUNDEPAR,

A sua administracio pertence a um Conselho Diretor cujos mem-
bros sdo nomeados para mandatos de cinco anos, cabendo reconducio
apenas uma Vez.

No exemplo da FUNDEPAR, mais do que a vontade expressa do ins-
tituidor interessa o que foi por éle visado e os objetivos que em lei
ficaram prescritos.

Aqui, no tipo da fundag¢do, tudo estd condicionado pelo ato de ins-
tituigdo e pelos estatutos outorgados pelo fundador, onde os fins e o
regime juridico estio facilmente determindveis.

A obrigacio do respeito & vontade do fundador, na verdade juri-
dica, toda a vida da fundacéo, sobretudo na maneira de administra-la,
de que fala o art. 24 do Cédigo Civil.
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10. Sistema Estadual de Ensino no Parand. “Realizar as finalida-
des a que visou o instituidor”, é o que espera Caio Mario da Silva Pe-

reira das fundacoes. 17
J4 no Estado do Parani, atendendo os fins da educacédo e o siste-

ma estadual, o ensino, em seus diferentes graus e ramos, poderi ser
ministrado em:

pelo poder publico federal;
pelo poder publico estadual;

EST‘ﬁE;“ECIMENTOS pelo poder publico municipal; e
1(\){1'20 L por fundagdes e outras instituicées cujo pa-
NTIDOS triménio e dotagées sejam provenientes

do poder publico.

As fundagdes e outras institui¢des educacionais mantenedoras de
estabelecimentos oficiais, cujo patrimoénio e dotacées devam provir do
poder plblico estadual e municipal, deverdo ser criadas por lei espe-
cial aprovada pelo legislativo estadual ou municipal. 18

O art. 185, da Lei estadual n.® 4.978, de 4 de dezembro de 1964,
escreve-se com rara clareza de compreensio juridica:

“As universidades oficiais serdo constituidas sob a forma de au-
tarquias e fundagoes e as universidades particulares, sob a de funda-
¢oes ou associagoes, sendo que a inscricio do ato constitutivo no re-
gistro civil das pessoas juridicas serd precedida de autorizagdo por de-
creto do Govérno Federal ou Estadual”.

O que pretende, assim dizendo, a lei ou o legislador? Nio esti dis-
criminando, especificando, personificando? Ou esta, por um golpe de
magica, tipificando pessoas juridicas niao configuradas na lei civil?
Ou esta, por extensido apenas, criando formas novas ainda nio existen-
tes de pessoas juridicas?

Nao! Nao porque distingue, de saida, as autarquias e as funda-
¢bes, as fundagdes e as associacles, exigindo a inscricio do ato consti-
tutivo no registro civil das pessoas juridicas.

Quanto ao contrdle financeiro, os estabelecimentos de ensino mé-
dio e superior, mantidos por funda¢do, cujo patriménio e dotacdes se-
jam provenientes do poder pablico estadual, ficam sempre sujeitos &
prestagido de contas, perante o Tribunal de Contas. 1°

De igual maneira, no caso de escolas mantidas por fundacio cujos
recursos sdo provenientes do poder publico municipal, a prestacio de
contas deveri ser feita perante a respectiva Cimara de Vereadores,
sem prejuizo da acdo fiscalizadora oficial-estadual. 20

17 Ver PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil, vol. 1, p. 210.

18 Lei n° 4.978, de 5 de dezembro de 1964, que estabelece o sistema estadual
de ensino.

19 Art. 25 da Lei n.© 4.978, de 5 de dezembro de 1964.

20 Paragrafo tnico, do art. 25, da Lei n.° 4,.978.
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O que se vem afirmando é que, como critério interpretativo outro
nao existe sendo aquéle do Cédigo Civil, como meio préprio de qua-
lificar e definir as fundagdes no regime brasileiro. Somente o fato da
intervencio do Estado, ou do poder piblico, no ato de instituicdo de
uma fundag¢do, ndo autoriza que se configurem como publicas as pes-
soas que o direito tem como privadas.

A opcio estatal, ou do poder piblico, por uma forma privada, em
nada compromete os fins publicos da instituicio, mas revela nitida-
mente apenas o escopo a que sdo chamadas as pessoas privadas, para
sem omissdo da lei assumirem posicio piblica. 2!

Nestes casos o interésse piiblico ndo assenta numa hipétese juri-
dica, pois nZo hi como entender como as fundagdes se possam nortear
sendo por um regime de direito privado.

Assim, uma pessoa néo é publica por ser obrigada a cumprir fins
plblicos, nao é somente piiblica por sofrer o contrdle do Estado ou por-
que criada por éle em razdo de um interésse publico. 22

Antes de tudo, estd a vontade da lei, a qualificacio dada pela lei
no ato do reconhecimento, a determinante da natureza juridica da pes-
soa conforme principios positivos e nido tedoricamente firmados.

As fundagoes, pelo menos no Brasil, desde a Brasil Central e a
Getilio Vargas, em 1943 e 1944, impuseram 3 Administracio, sem
diivida, novas formas de a¢3o do Estado.

11. Fundagdo Getilio Vargas. Caracteriza a Getilio Vargas, no seu
tempo de criacio até os dias de hoje, uma forma vigorosa de agdo do
Estado.

Surgiu, embrionaria, com o Decreto-lei n.° 6.693, de 14 de julho
de 1944, que dispunha s6bre a criacdo de uma entidade que se ocupa-
ria “do estudo da organizacdo racional do trabalho e do preparo do
pessoal para as administracoes piiblica e privada”.

Antecipou, como um milagre na época, iniciativas que depois se
tomaram como no caso exemplar da Fundacao Educacional do Estado
do Parani e no caso da Fundacio de Amparo 4 Pesquisa do Estado de
Sdo Paulo, instituicoes que desempenham fins quase-pdblicos ou pro-
priamente piblicos na extensdo terminolégica do vocabulo.

Nunca foi intencio governamental tornar as fundacoes em enti-
dades ou estabelecimentos piiblicos: entre os recursos da opc¢éo o Estado

21 N&o basta dizer como Ferrara que a Fundacio é “una organizzazione per
uno escopo” (ver Le persona giuridiche. In: Trattato di diritto civile italiano,
v. 2, t. 2, p. 103), porque Ferrara jamais esqueceu a vontade do fundador.

22 Exemplos: Fundacio Radio Maui, Decreto-lei n® 7.381, de 13 de marco de
1945; Fundacdo da Casa Popular, Decreto-lei n.° 9.218, de 1.° de marco
de 1946; Fundacio Servico Especial de Satide Publica, Lei n.0 3.750, de
11 de abril de 1960; Fundacdo das Pioneiras Sociais, Lei n.? 3.736, de 22
de margo de 1960; Fundacio Casa de Rui Barbosa, Lei n.? 4.943, de 6 de abril
de 1966; Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Decreto-lei
n.° 161, de 13 de fevereiro de 1967; entre outros.
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preferiu o regime privado, como fundador e o juiz exclusivo das con-
veniéncias do servigo ou do interésse piblico.

Quando Oscar Saraiva, ainda com os exemplos acontecidos nos
idos de 1944, situava as fundacoes no esquema das “novas formas
da administracao delegada do Estado’”, estava apenas demonstrando
uma outra “modalidade de delegagdo administrativa, com a revivéncia
das Fundacées civis”, as quais foram acrescontadas certas caracte-
risticas.®

No entanto, foi o préprio Oscar Saraiva o responsavel, quem sabe,
pela posterior confusio doutrindria existente quando, tentando uma
classificacéio original injustificada, levantou uma situacio de “oposicao
4s Fundacoes Civis que seguem as regras do Cédigo Civil sem qual-
quer alteracdo...”

Mas nédo é e nio foi assim: o que houve foi uma “certa plastici-
dade no encarar o problema das fundagées, orientando-se a legislacio
entre nés no sentido de conservar a estrutura privada”, embora go-
zando elas de “isencées e prerrogativas concedidas por lei, assim como
de recursos financeiros que asseguram a eficiéncia e a produtividade
das suas atividades”.?

E fendmeno notério a F.G.v., onde o Estado, através dela, com
0s meios proprios, entrou em diferentes setores de atividade, mar-
cando processo de acdo privada no direito piiblico.

Sao os seus objetivos: “promover estudos e pesquisas, nos do-
minios das atividades piiblicas ou privadas; prover a formacéo, i espe-
cializacdo e ao aperfeicoamento de pessoal para empreendimentos
plblicos e privados; constituir-se em centro de documentacdo para
sistematizar e divulgar conhecimentos técnicos; incumbir-se do pla-
nejamento e da organizacido de servicos ou empreendimentos, tomar
o encargo de executa-los, ou prestar-lhes a assisténcia técnica neces-
saria; concorrer para melhor compreensio dos problemas de adminis-
tracdo, propiciando o seu estudo e debate; promover pesquisas das
ciéncias sociais, especialmente na economia e na psicologia aplicada”.2s

Nunca é demais lembrar que, por férca do Decreto-lei n.° 6.693,
de 14 de julho de 1944, ficou o Presidente do Departamento Adminis-
trativo do Servigo Publico (DASP), “autorizado a promover a criacio

28 Ver Novas formas de administra¢@o delegada do Estado. In: Revista do Ser-
vigo Piublico, p. 116, set. 1944.

2¢ Mas o que, na realidade, impressionava Saraiva, era ésse ndévo meio de
evasdo da direcdo ou do contrdle rigido da maquina estatal, do mesmo modo
que representam a experiéncia, entre nés, da associacio do Estado ao par-
ticular, seja na busca de resultados econdmicos, seja na consecucdo de fins
cientificos ou sociais” (op. ecit.).

25 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de direito administrative, v. 2,
p. 139. :

26 SENNA, Homero & MONTEIRO, Clovis Zobaran. Fundagies, no direito, na admi-
nistragdo, p. 250.
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de uma entidade” que se propusesse ao estudo e i divulgacio dos
modernos métodos de trabalho, de organizacio e de administracao.

Para tal meta foram convidados a participar da futura entidade
(isso em 1944) os 6rgéos autarquicos e paraestatais dos Estados, Ter-
ritérios, do Distrito Federal e dos Municipios, os estabelecimentos de
economia mista e as organizacbes privadas.?”

Entre as atribui¢tes conferidas pelo citado Decreto-lei, estava a
designacdo de uma Comissdo com a compeiéncia para estudar a “forma
juridica mais conveniente & entidade” e para promover a satisfacdo
das “providéncias legais necessirias a aquisicio de personalidade juri-
dica”, elaborando, ainda, o projeto de estatutos.2s

Resultado: — em 21 de dezembro de 1944, instituia-se no Brasil
a F.G.v, enfidade de carater técnico-educativo como pessoa juridica
de direito privado, estando no ato o Govérno Federal representado
pelo Presidente do DASP, visando ao estudo dos problemas de orga-
nizacéo racional do trabalho, especialmente nos seus aspectos adminis-
trativo e social, e 4 conformidade de seus métodos as condicées do
meio brasileiro.2?

Trata-se, portanto, de figura de direito privado, embora sofrida
por normas peculiares de fins ptblicos, sem com isso deixar o Estado
o0 bom procedimer.to de técnica legislativa.

Nao se pode, de maneira alguma, obscurecendo a vontade estatal,
ou a vontade legislativa do fundador, dizer que essas fundacdes estao
sendo instituidas no Brasil “por evidenie engano”, em decorréncia,
talvez, do modélo civilista em que se inspiraram.3°

Nao ha aqui qualquer equivoco do legislador, nem aparente e
nem formal, porque a personalidade juridica é aquela que pretende
o fundador atribuir, ndo cabendo nunca i doutrina fazer a aproxi-
macio com outras entidades publicas ou institutos piblicos.

Discordamos, ndo pelo simples fato de discordar, mas pela evi-
déncia-formal-juridica, da posicdo assumida por Clenicio da Silva
Duarte, cujoc pronunciamento nao chega a convencer quando se im-
pressiona com a transferéncia pelo Estado de “ampla delegacio de
sua capacidade organizadora, algo da prépria esséncia estatal”.3!

Seria demais que os equivocos persistissem por décadas alcancan-
do os dias presentes, como nos exemplos fundacionais ou de fundagoes

27  Art. 1.9, do Decreto-lei n.° 6.693, de 14 de julho de 1944.

28 Paragrafo tdnico, do art. 2.9, do Decreto-lei n.° 6.693.

29 Convém lembrar que, Marcello Caetano, citado por varios autores brasi-
leiros, néo fala em fundagdes publicas, fazendo abstracio daquelas que possam
“considerar-se de direito piblico”, e que entram na categoria dos institutos
piblicos (op. cit., p. 8).

30 DUARTE, Clenicio da Silva. Parecer — n.°9 9.120/66. In: Didrio Oficial,
p. 4.463/4, de 18/4/67.

81 Parecer no processo n.° 5.303/67. In: Dddrio Oficial, p. 2.259/61, de 19 de
margo de 1968.
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de fins publicos inspiradas na lei civil, como a Fundacdo Nacional do
Indio e a Fundacdao Teatro Guaira.

T2. Fundacdo Nacional do fndio. TForgoso lembrar a preciosa adver-
téncia de A. B. Cotrim Neto, quanto & desnecessidade de uma nomen-
clatura nova ou ampliacio da nomenclatura dos o6rgfos estatais, ou
dos semi-estatais, ‘“com o agasalho de certas novéis figuras”, de vez
que a disciplinacio juridica “e o aperfeicoamento conceitual do que
ja possuimos”, é o suficiente.3?

Mas o problema nio se coloca com tanta simplicidade tematica:
ao Estado cabe, na sua expressdo como poder piblico, buscar quando
preciso for e onde estiverem, os elementos da colaboracdo particular
através do processo privado ou piiblico.3?

Buscando o processo privado e o apoio da lei civil como no caso
das fundagées, estd agindo juridicamente e dentro do regime juridico
positivo, sem qualquer quebra nos principios informatives do direito
ptiblico e mesmo do Direito Administrativo.

As fundacoes que assim se constituiram ou constituirem, methor
se aproximam do regime juridico vigente, prejuizo algum trazem para
a estrutura da organizaciio estatal, e se colocam no plano do Direito
Administrativo pela simples raziao dos objetivos pretendidos.

Por outro lado, convém nédo esquecer que o Estado, quando pelo
ato de instituicdo cria fundag¢des declarando as mesmas como pessoas
juridicas privadas, ndo estd de modo algum amparando formas novas,
mas buscando nas velhas os elementos de que necessita para ampliar
atividade de agfo administrativa.

Com efeito, o Estado, ao optar pela instituicio de uma fundacdo,
escolhendo o tipo de forma e processo juridico, revela com absoluta
clareza seu propésito: ndo se afastando do regime concernente as
fundagoes da-lhes fisionomia através de regras legislativas que dis-
cutiveis nao podem ser pela doutrina ou pelo pensamento doutrinério.
O que se diz no ato de instituicio se diz para valer: a teoria que
pretende apenas o fim como sujeito da fundagio, peca por demasiado
abstrata.3¢

32 Ver COoTRIM NETO, A. B. Conceito juridico de entidade paraestatal. Revista
de Direito Administrativo, 88 (66): 32-43.

33 Em Parecer, proferido como Relator, no processo n.° 444/68, encaminhado
a0 Conselho Estadual de Educacio (Parani), Guido Arzua, estudando caso
da Fundagdo Educacional de Mandaguari, fala em Natureza Juridica da Fun-
dagdo Oficial. O ilustre professor paranaense, sim, labora em equivoco, por-
que niao se podem criar categorias que a propria lei ndo comporta. O que
existem sdo fundac¢ies que o Estado quando fundador cria estabelece regras
e normas que & doutrina néo cabe discutir.

3¢ “La teoria que eleva el FIN como sujeto de las fundaciones, peca por dema.-
siado abstrata; por lo ademds, es de advertir que el fin es mds bien la causa
_que determina la creacion de la fundacidon que la instituciéon misma” (Ver
PaoLiLLo, Alfredo. Las fundaciones en el derecho uruguayo, p. 70).
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E o que agora veremos com a Fundacio Nacional do fndio
(FUNAI), em principios terminantemente concretos.

N&o ha reservas quanto ao que dispde o art. 1.* da Lei n.° 5.371:

“Fica o Govérno Federal autorizado a instituir uma fundacdo,
com patrimonio préprio e personalidade juridica de direito privado,
nos térmos da lei civil, denominada Fundac¢io Nacional do Indio.

13. FUNAL: finalidade e privilégios. Catalongando as finalidades,
na amplitude das suas atribuicdes diretoras, a FUNAI pretende:

I — estabelecer as diretrizes e garantir o cumprimento da poli-
tica indigenista, baseada nos principios a seguir:

a) respeito & pessoa do indio e as institui¢cées e comunidades
tribais; ’

b) garantia & posse permanente das terras que habitam e ao
usufruto exclusivo dos recursos naturais e de tédas as utilidades nela
existentes;

¢) preservacio do equilibrio biolégico e cultural do indio, no
seu contato com a sociedade nacional;

d) resguardo i aculturacio espontinea do indio, de forma a
que a sua evolucdo sécio-econdmica se processe a salvo de. mudan-

cas bruscas;

II — gerir o Patrimé6nio Indigena, no sentido de sua conservacio,
ampliacéo e valorizacéo;

IIT — promover levantamentos, analises, estudos e pesquisas cien-
tificas sobre o indio e os grupos sociais indigenas;

IV — promover a prestacio da assisténcia médico-sanitaria aos
indios;

V — promover a educacio de base apropriada do indio visando
a sua progressiva integracio na sociedade nacional;

VI — despertar, pelos instrumentos de divulgagfio, o interésse
coletivo para a causa indigenista;

VII — exercitar o poder de policia nas Areas reservadas e nas

by

matérias atinentes 3 protecdo do indio.

Alguns privilégios s@o resultantes do ato de instituicio como os
abaixo enumerados:

a) os bens, rendas e servicos da fundacfio sao isentos de impos-
tos federais, estaduais e municipais (§ 1.9, art. 2.9);

b) o orcamento da Unido, consignara em cada exercicio, recur-
sos suficientes ao atendimento das despesas da fundacio (§ 2.9

art. 2.9);
¢) o tempo de servigco prestado & fundacio em regime trabalhista
serd contado como de servigo pablico (§ 2.9, art. 7.9);

35 Lei n.° 5.371, de 5 de dezembro de 1967.
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d) a fundacdo podera requisitar servidores federais, estaduais e
municipais, inclusive autarquicos (art. 8.9);

e) sdo extensivos & fundacdo e ao Patrimonio Indigena os pri-
vilégios da Fazenda Publica, quanto & impenhorabilidade de bens, ren-
das e servicos, prazos processuais, acdes especiais e executivas, juros
e custas.

Por outro lado, ndo é preciso procurar esclarecer as relagdes entre
a nocio determinada de fundagdo e as no¢des de forma de Estado e
forma de regime juridico.

Na categoria geral dos entes coletivos a funda¢do nido é suscetivel
de distin¢ées fundamentais: no Ambito da sua cafegoria alguns carac-
teres particulares a especificam e a distinguem.

Na sua mais simples e geral expressao a fundacdo resulta de um
alo, um processo e um fim: na consecucdo do fim como objetivo pre-
valece a vontade pressupondo um poder do todo sobre as partes.

A necessidade que a vontade superior do Estado se imponha, de-
terminando a acdo das vontades subordinadas, importa no emprégo do
processo peculiar e na fixa¢do dos atributos essenciais de qualquer
ente coletivo,

Somente assim o ente organizado passa a ser juridicamente ido-
neo a consecugdo de seus fins, traduzindo em realidade manifestacdes
de atividade administrativa institucional e normativa.

14. Fundag¢io Teatro Guaira. Esta logo no art. 1.° do Estatuto:

“A Fundag@o Teatro Guaira (F.T.G.) é uma pessoa juridica de
direito privado e patrimoénio préprio, nos térmos da Lei Civil, vinculade
d Secretaria de Estado dos Negécios da Educacdo e Cultura, e tem por
objetivos principais e genéricos incentivar as belas artes e proporcio-
nar espetdculos artisticos”, 38

Os objetivos previstos no art. 1.°, serdo realizados mediante a ex-
ploragdo econdmica do patriménio da fundacio, que terd como princi-
pal mével e escopo, proporcionar ao piblico espetaculos teatrais, mu-
sicais e outros de elevado gabarito técnico e artistico, com o objetivo de
colaborar na tarefa de aprimoramento cultural do povo e no apoia-
mento as realizacées artisticas, especialmente na criacdo e apresenta-
¢do de pecas teatrais, obras musicais, de dancas e outros (art. 3.°).

Estas atividades anunciadas compreendem, inclusive a pesquisa
cientifica e pedagégica, ligadas aos respectivos setores (Paragrafo
Gnico, do art. 3.9).

Nao hi qualquer vacilagdo da técnica legislativa na conceituacio
da F.T.G., nem hibridismo juridico e nem caracteristicas autarquicas,
que coloquem a doutrina no plano da controvérsia. 37

36 Decreto n.° 18.237, de 6 de fevereiro de 1970.
37 Era o temor do saudoso ilustre Ministro Oscar Saraiva (RSP, op. cit., p. 116).
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Nio se diga também que haja evidente engano ou equivoco do le-
gislador, com a atribuic@o legal de pessoa juridica de direito privado,
quando obedecidas foram as disposi¢es disciplinadoras civis. 38

Tanto ndo houve equivoco ou engano que as funcdes de “Membro
do Conselho Deliberativo é considerada de carater piblico relevante”
(art. 29) e a prestacéo de contas, depois de aprovadas pelo Conselho,
devem “ser encaminhadas aos Tribunais de Contas da UniZo ou do
Estado, conforme o caso” (Pardgrafo tnico, do art. 28).

Conquanto faliveis os critérios, nem sempre o poder piblico le-
gislando com exatiddo, ainda perdura a licdo de Jéze sobre a intengdo
dos governantes, como a lnica a considerar. 3°

Em se tratando de um estabelecimento publico propriamente dito
é preciso sempre ter em conta a vontade do legislador, sem o que tor-
na-se irrelevante a vontade estatal. 4

. E é por essa razio exclusivamente pratica que, salvo prevencao
doutrinaria em contrario, nada impede a inscricdo dos atos constitu-
tivos das fundacdes no Registro Civil das Pessoas Juridicas, para aqui-
sicio de personalidade juridica.

Estamos com Pontes de Miranda neste ponto: “O Estado faz de
direito publico a pessoa juridica; porém ndo é de seu arbitrio fazer
ser pessoa juridica de direito publico qualquer entidade”. 4

N#o estamos com Pontes neste outro: “O fim da pessoa juridica,
sociedade, associagdo ou fundacio é que ha de ser piblico, para que
possa ser de direito piblico tdda pessoa juridica que tenha fim pua-
blico ou de interésse piblico”. £

HA4, por conseguinte, como na espécie da F.T.G., uma intencio
certa: ndo prevalece no tipo de fundacio qualquer contradicio com a
realidade objetiva. Ndo basta, porém, somente o fim.

De nada valeria organizar fundag¢oes segundo normas peculiares
de.direito privado, no sentido de uma maior flexibilidade administra-
tiva, se a doutrina ou a legislacéio, contraditéria ou controvertidamente,
pretendem sujeitd-las &s normas impossiveis de direito publico. Eis
porque pecam pela unilateralidade as concep¢des doutrindrias, que pre-
tendem para as fundacgdes, o afastamento da norma juridica evidente
e positiva.

E bem verdade, pelo que sabemos, que muitas disposicdes, figu-
rantes nos Cédigos Civis, nem sempre possuem a natureza estrita das
regras privadas.

DUARTE, Clenicio da Silva. Parecer, op. cit.

JBzE, Gaston. Principios generales del derecho administrativo, trad. esp.,
v. 2, p. 19-81.

“Para saber si existe estabelecimiento piblico propiamente dicho, ez preciso
tener en cuenta la voluntad del legislador (JRZE, op. cit., v. 2, p. 19-31).
Ver PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito privado, v. 1, § 76, p. 294.
PONTES DE MIRANDA, op. cit., v. 1, p. 294.

Re & 88
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Uma norma civil s6 é aplicavel pelo Direito Administrativo na
medida em que é eficaz: dispondo dos requisitos para sua aplicacio nos
casos concretos, produz necessariamente efeitos juridicos.

Nio se nega e nem se pretende negar que as normas civis tém
eficicia e valor juridico com respeito & Administracdo: sio normas
que, em verdade, aceitam a intervencio do Estado, tornando mais ampla
a atividade administrativa.

Como estamos vendo, essa terminologia fundag¢des piblicas néo
corresponde, porém, & realidade, pois ha normas civis que também
sdo administrativas, porque fundadas no direito instituido nio admi-
tem superposicoes tedricas.

O que se pretende por ordem juridica positiva? Nao é ela também
plblica e administrativa?

A caracterizacdo aqui do significado de ordem juridica é de im-
portincia, porque se trata de algo a limitar situacdes subjetivas e a
declarar os valores de que o usa o direito (Estado) nas suas diferentes
manifestacdes.

O problema que se ergue sempre de imediato é o de saber qual o
valor das normas‘civis que colaboram na formacdo e na atuacdo do
Direito Administrativo.

15. A Opcgdo do Poder Publico. Indispensivel que algumas conside-
ractes se facam no bom sentido da compreensdo do regime juridico
brasileiro.

A questiao que divide os autores é a de saber se a personalidade
juridica ou o fim sdo essenciais ao conceito de fundacao. Nao propria-
mente divide mas entusiasma e exalta na procura de caminhos novos,
tornando preconceituosa qualquer posicdo tradicional assentada na res-
ponsabilidade opcional do Estado. 3

Antes de tudo, porém, importa ter presente que todas as distin-
cOes, exatamente aceitas pela doutrina, essas sim revelam extremado
preonceito publicistico inaceitdvel no debate cientifico.

Evidentemente, nao basta a afetacido de bens piblicos para que,
no entendimento entusiasta de numerosos doutrinadores, nasca uma
fundacdo terminologicamente diferente da vontade do fundador. #¢

Dizendo que o seu estudo trata “apenas das Fundacées de utilidade
publica, sem embargo de alguma referéncia acidental as de utilidade
particular”’, Caetano nio esta generalizando. 4

43 Ver como exemplo: SENNA, Homero & MONTEIRO, Clovis Zobaran. Fundacdes,
no direito, na administra¢cdo. FGV, 1970.

44 “Todavia, a corrente mais forte da doutrina moderna é no sentido de reservar
o térmo fundag¢do para designar uma categoria de pessoas coletivas” (CAETANO.
Das fundagées, p. 25).

45 “Antes de mais nada, importa ter presente a distin¢do, geralmente aceite, que
em relacdo as pessoas coletivas se faz entre o subsirato e a qualidade juri-
dica de pessoa” (CAETANO, op. cit., p. 24-5).
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Esta, tdo somente, aproximando o conceito da qualidade juridica
de pessoa para designar uma categoria dotada de personalidade e de
capacidade prépria pelo seu texto e contexto legal.

A opg¢io do poder publico é antes de tudo féenica, para depois ser
juridica quanto a fixacdo processual da natureza individualizada da
pessoa juridica.

Vamos nos abstrair aqui dos instrumentos procurados ou adotados
pelo Estado (poder piblico) e que resultam ndo de preconceitos, mas
da realidade de um sistema legal. Por simples inclinacdo terminolégi-
ca nao se pode permitir ao Estado instituir funda¢ées onde um fim-
objeto seja de interésse piiblico ou de utilidade piblica.

Quanto aos instrumentos sio aquéles naturalmente adequados 4
lei e ndo somente ao fim-objeto. Adequados ao que se impde através do
relacionamento com a lei civil e com as normas estiveis de convivéncia
juridica.

E sobretudo pelo ato de instituicdo que a intencéo se torna vincu-
lada a lei ou ao principio legal.

HA certas regras juridicas imponderaveis que sfo fronteiricas e
que na préatica nido se podem facilmente separar.

S6 o legislador, somente éle, ao criar a fundacdo diz o que ela §,
como nasce, vive e se extingue: o ato de instituicio é o fato gerador
nas fundacoes. 46

Com as chamadas fundag¢des piblicas estamos entrando sutilmente
numa dimensdo desconhecida conflitante para disciplinas juridicas que
sao harmoénicas pelos seus institutos afins.

Talvez amanh3a, num futuro ndao muito remoto, venha o legislador
optando, resolver de outra forma ou maneira: ndo se postula doutri-
nariamente contra principio de igualdade, comum para os institutos
juridicos, onde existam e onde se ativem.

Optando, o poder publico, ou o Estado, quando cria fundacdes,
leva em conta a forma legal e ndo o que os doutrinadores e juristas
digam ou a doutrina possa dizer.

Dois pontos sdo importantes: 1.° — o da técnica juridica ado-
tada; e

2.° — o do processo mais conveniente,

Considerando a necessidade de agir para melhor plasticidade do
servico, a op¢do estatal em qualquer plano é juridicamente valida e
justifica-se pela caréncia possivel dos 6rgios administrativos.

A verdade, porém, é que ficam por explicar as profundas disseme-
lhangas entre o que certa doutrina pretende inovar e o que a pritica
disciplina em fungfio da técnica adotada e do processo conveniente.

4 “, .. las instituciones pertenecen al derecho pitblico; las fundaciones al derecho
privado; las fundaciones mo son mds que instituciones privadas” (teoria de
Ferrara exposta por Paolillo, op. cit., p. 47).
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16. Unidade na Pluralidade. % de repetir que a eficdcia juridica
das normas civis no campo do Direito Administrativo, estd intimamente
vinculada ao sistema que manda proteger o interésse piblico, mas
através medida juridica comum as diferentes categorias juridicas.

Disso decorre a presenca de varios institutos civis no Direito Ad-
ministrativo, nio importando que a doutrina se controverta quanto aos
valores juridicos reais de plena atividade publica.

Segundo a inteligéncia de Kelsen, a chamada ordem juridica cons-
titui uma unidade na pluralidade, unidade essa que se exprime por
forca de proposigoes juridicas que ndo se contradizem. +7

Colocada nos seus limites, e agindo de acérdo com a lei, a vontade
do poder piblico ao instituir fundagdées é a fonte geratriz das obriga-
¢bes que estatutariamente se consumam.

Os caminhos tedricos sobre os quais pretende a doutrina assentayr
principios que consagrem tipos de fundacdo pitblica, nio resultam de
qualquer relacio juridica real ou positiva. 48

Nio resta diavida, que o ato administrativo que institui fundacées
e as medidas estatutdrias correlatas é, a seu turno, ato vinculado &
lei, e ndo ato discricionirio. #°

No ato de instituicio e no reconhecimento legal estd a vida das
fundacbes: dai porque nido podem quebrar a unidade na pluralidade e
nem deixar de observar as prescricoes legais. 5

Quanto ao problema da personalidade é um produto do ordena-
mento juridico, dependente da concepcido exclusiva do Estado ou da
vontade criadora orientada com fundamento na lei. 5!

Tiremos dai duas conclusdes: 1.2 — tudo aquilo que, na ordem
administrativa, puder ser feito por érgdos privados ou pessoas coleti-

47 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito, trad. port., v. 2, p. 28.

48 “Em cada relacio juridica é possivel distinguir dois elementos: em primeiro
lugar, uma relacio em si, que é a matéria; e, em segundo lugar, a deter-
minacdo juridica dessa matéria. O primeiro elemento pode ser designado
como elemento material das rela¢des juridicas ou mero fato delas; o segundo
elemento formal, ou seja, o caminho através do qual a relaciio fatica é elevada
a forma juridica” (Ver STRENGER, Irineu. Awutonomia da vontade em direito
internacional privado, p. 129).

49 “Q ato de instituigdo é a manifestacio de vontade pela qual o instituidor
afeta um patriménio a realiza¢io de certo fim duradouro” (CAETANO, op. cit.,
p. 31).

5 Em Portugal sdo caracteristicas algumas fundacdes de fins piblicos ou de
utilidade publica: a Fundacio da Casa de Braganca, criada pelo Art. 10 do
Decreto-lei n.9 23.240, de 21 de novembro de 1933; a Fundac¢io Ricardo Es-
pirito Santo, reconhecida pelo Decreto-lei n.2 39.190, de 27 de abril de 1953;
e a Fundacio Calouste Gulbenkian, instituida pelo Decreto-lei n.° 40.690,
de 18 de julho de 1956, aprovando os respectivos estatutos. Nenhuma delas
arroga i condi¢io de fundacdo publica. Nem mesmo hi essa preocupacgio
quando o Estado é o fundador...

51 “Mas o que estd vedado & fundacdo é praticar atos sem relacio com os seus
fing principais ou que transformem em seu objeto predominante uma atividade
acesséria” (CAETANO, op. cit., p. 99).
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vas, interessa & Administracido sem prejuizo para a unidade da ordem
Jjuridica; e

2.2 — tudo aquilo que, na ordem administrativa, puder ser des-
centralizado sem prejuizo dos fins, interessa 4 Administracio como
meio normal de efetivacdo dos seus objetivos piblicos.

No entanto, nem todo e qualquer meio é admissivel, sendo aquéles
indicados pelo processo juridico mais conveniente ou pela técnica ju-
ridica com respeito 4 formacfo da personalidade, & capacidade civil das
fundacgdes e & especialidade também.

Em se tratando de pessoas coletivas de utilidade publica admi-
nistrativa, como no caso peculiar e caracteristico das fundacdes de
fins pidblicos, o principio da especialidade nio impede que a afetacdo
envolva bens patrimoniais do Estado.

Visto como o objetivo da Administracio (ou do Estado) é um
objetivo pratico, a vinculagdo ao processo privado ndo afasta o poder
publico dos seus propésitos mais essenciais.

Sucede, como resultado, que sem a especificacio do fim que se
pretende ver realizado, ndo haveria justificacdo para que o Estado
criasse fundagoes ou outros 6rgios publicos ou administrativos. Além
disso, as formas especificas que atuam no direito ptiblico correspon-
dem ao processo privado, a menos que a unidade juridica se abstraia
da realidade institucional.

Compreendidas assim as coisas, vemos que muitos problemas que
embaracam a doutrina, podem ser resolvidos de maneira pratica quando
nao exprimem posicées falsas quanto ao regime adotado.

Naquilo que concerne, porém, i atividade administrativa exterior
do Estado, isto é, suas relacoes com o direito privado, nada pode re-
frear a tendéncia para criar fundacgdes nos limites legais.

17. As Diferentes formas de Execugdo dos Servigos Publicos. Em
rapida anélise, torna-se evidente que a noc¢édo do servico publico no Di-
reito Administrativo, “passou a ter contelido e sentido muito mais
amplo, atuante e dindmico, substituindo o Estado a prépria iniciativa
privada”, 52 ou o Estado intervindo pelo processo privado.

Isso vale para as fundacbes que, com a execucdo indireta de um
servico, através de terceiros, passam a se constituir em érgaos ou or-
ganismos-pessoas, capazes de atender algumas necessidades essenciais
plblicas no campo de aplicacdo das regras administrativas.

Na tarefa de execucdo do servigo piblico, tanto valem hoje os mé-
todos-processos tradicionais em que assentam conhecidos institutos,
como os instrumentos mais novos que oferecem ao Estado possibilidade
de execucdo e exploracdo de numerosas atividades de interésse geral.

82 PAIvAa, Alfredo de Almeida. As sociedades de economia mista e as emprésas
piblicas como instrumentos juridicos a servigo do Estado. RDA, 60:3.
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No regime do Coédigo Administrativo portugués hi a preoc'upagf_:io,
que inexiste na legislagdo brasileira, de distinguir certas posi¢oes ju-,
ridicas que sdo harmoénicas, admitindo-se a existéncia de institutos ao
lado das propriamente chamadas fundagdes. 53

Nio obstante, configurando situacdes para o desempenho de ativi-
dades consideradas de interésse coletivo, corporificou-se no Brasil sis-
tema onde os instrumentais de processo privado e civil atuam, num
sentido bastante amplo de delegacio de missées administrativas.

Na licdo de Altamira, é a prépria Administracdo, valendo-se da
policia e da organizacdo sistematica dos servigos publicos, utilizando
diferentes elementos para agrupa-los em uma sintese orginica, dentro
em normas sob as quais deve desenvolver-se a atividade governa-
mental.5

Assim é no regime das concessoes e das sociedades de economiu
mista, das emprésas publicas e das fundagées, das corporacoes e das
autarquias, com a ocorréncia na estrutura de cada pessoa administra-
tiva dos elementos adequados as circunstancias legais e de fato.

Malézieux, penetrando nas diferentes concepcies de organizagio
administrativa, deixa entender para as categorias de pessoa ao service
da Administracio, que a gestio de um servigo piblico por um- orga-
nismo privado “est un phénoméne de plus fréquent en droit adminis-
tratif”.

Para Alessi, que considera a formacgido da vontade administrativa
um fenémeno complexo que pressupde uma manifestacao formal, é im-
portante a qualificacdo do procedimento. 56

Ha a considerar, na opinido de Alessi, aquilo que chama de mo-
tivazione del provvedimento ou por validita del provvedimento ou entio
por determinazione volitiva amministrativa. 57

Precisamente pela qualificagdo do ato-procedimento a liberdade da
forma esti vinculada a lei ou deriva de uma explicita prescri¢io legal,
“in quanto applicabli ai due campi, privatistico e pubdblicistico,
possono bene assurgere i principi e concetti di teoria generale del di-
ritto”. 58 '

53 “Em relacio as fundacGes assistenciais, o art. 1.° do Decreto-lei n.2 35.108
chamou ao Govérno, hoje ao Ministro da Satde e Assisténcia, a direcdo da
politica da assisténcia, em que se inclui orientar, tutelar e inspecionar os
organismos, instituigies ou servicos que se destinem a prestd-la” (CAETANO,
op. cit., p. 113).

54 ALTAMIRA, Pedro Guilhermo. La responsabilidad del Estado, poder piblico, en
las distintas manifestaciones de su actividad. Responsabilidad extracontractual
del Estado, p. 113-114.

55 MALEzIEUX, Raymond. Les personrnes morales para-administratives. Manual
de droit administratif, cap. 7, p. 81.

56 ALESSI, Renato. L’attivitd dell’amministrazione pubblica. La responsabilit@
della publica amministrazione, p. T7-81.

57 ALEssI, Renato. Op. cit., p. 89-101.

58 ALEsSI, Renato. Op. cit., p. 82.
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Esse limite i lei, como requisito de legalidade em sentido lato,.
impoe & Administracio o respeito pela norma juridica, numa ‘“esi-
genza di conformild alla legge della azione amministrativa...” %

18. O Cédigo Ciwil e o Direito Administrativoe. Diriamos aqui o
mesmo que ja disse, com rara exatiddo de pensamento doutrinario, Ruy
Cirne Lima: “tem o Direito administrativo, nas codifica¢bes civis, lu-
gar semelhante ao dos fatos naturais, reconhecidos ou definidos pela.
ordem juridica”. %

Ninguém nega a acolhida, aberta pelo Cédigo Civil ao Direito Ad-
ministrativo, “ésse entrelacamento de ambos, tdo largo em extensao
quio vario em expressio”’, emprestando “efeitos civis a situacdes hoje
regidas pelo Direito Administrativo”. 61

Nio ha verdade mais certa que a enunciada por Cirne Lima: “de-
lineia e desenvolve o Cédigo Civil, com singular nitidez, os principios.
fundamentais do Direito Piblico”. ¢2

No que toca a relagdo de administragdo, é ela do conhecimento do
Direito Privado, como também do Direito Puiblico: “a par das formas:
privatisticas, que regula, a relagio de administracio, retraca-lhe, ainda,
o Cddigo Civil, a nocio publicistica, tomada ao Direito Administra-
tivo”. 83

Analisando, com igual profundidade, sob outro Angulo, diz Seabra.
Fagundes: “a trajetéria do Direito Administrativo, em face das nor-
mas do Direito Civil, tem de principiar pela utilizacdo delas através.
do adequamento habil, até atingir, superando-as, a construcéo de prin-

Na utilizacio das regras do Direito Civil, em conformidade com a
indole do Direito Piblico, ao que informa Seabra Fagundes, esti, em
grande parte, “o segredo da supressao das insuficiéncias do Direito
Administrativo em térmos convenientes aos interésses ptiblico e indi-
vidual, s necessidades da Administracio e as garantias do adminis-
trado”. ¢

Impossivel ao Direito Administrativo renegar ou nao reconhecer
tdo importantes contribuicdes a4 sua formagdo, sistematizacdo e estru-
tura moderna, quando institutos existem, como o da desapropriac¢do,
que apesar das implicacGes privatisticas, encontra néle a sua regula-
cao especifica como especifico modo de extingdo da propriedade privada.

A natureza do ato administrativo serve, no exemplo das fundagaes,.
& caracterizacdo do fato-principio-legal, embora nio seja licito afir-

59 Id., ibd., p. 83.

80 Ver O Cédigo Civil e o direito administrativo. RDA, 62:1.

61 CiRNE LIMA, Ruy. RDA, 62:14.

62 CIRNE LIMA, Ruy. RDA, 62:3.

63 1Id., ibid., 62:9.

64 Ver Da contribuicio do Cédigo Civil para o direito administrativo. RDA,.
78:10.

65 SEABRA FAGUNDES, M., op. cit. 78:10.
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mar que elas se encontram sob a égide do Direito Administrativo, ou
escapem pelo fim ao processo declaradamente privado.

Valida é a objecdo de Lafayete Pondé: “nido hd duas vontades,
ou atividades do Estado, uma de Direito Piblico, outra de Direito Pri-
vado, pois ela é sempre uma s, formada e manifestada sempre por
um processo de direito piiblico, embora seus efeitos possam regular-se
pelos preceitos do direito privado, quando de direito privado a catego-
ria juridica utilizada’. 68 .

Ressalte-se, no entanto, num sentido de manifestacdo da vontade
administrativa, a causa ou o motivo legal, do porque o Estado nas fun-
dacoes acolhe uma categoria juridica transformando-a, mas niao des-
caracterizando-a, sem admitir sequer qualquer diferenciacio conceitual.

Feita a ressalva quanto & categoria juridica utilizada, é o préprio
Estado para a necessaria eficicia do ato de instituicdo quem, nédo fa-
zendo distingbes conceituais, estabelece as condi¢bes onde as relacdes
administrativas sdo as mais puras e conformes 4 ordem juridica.

19. Aplicabilidade da Norma Privade no Diretto Administrativo. Mas
0 Direito Administrativo ndo tem por que depender do Cédigo Civil e
nem éste, na expressio de Bielsa, propde-se a regular relacoes que sio
do dominio daquele. 67

O problema nio se resolve pelos desentendimentos que o jurista
argentino parece suscitar: em razdo do interésse piblico pode o Es-
tado quando quiser utilizar-se das categorias juridicas privadas. %

¥ o proprio Bielsa, refletidamente, voltando atrias em alguns ar-
gumentos, que explica textualmente:

“sin embargo, las normas del Cédigo Civil tienen un valor cien-
tifico indiscutible; mosotros precisamente hemos adoptado como cri-
terio sistemdtico en nuestro ensayo de clasificacién de hechos y actos
administrativos, la clasificacién del Cédigo; y digo adopcién, como pu-
diera decir adaplacién analégica de la sistematizacién y metodologia
del Cédigo en ciertas instituciones de Derecho administrativo; porque
a este respecto es tan evidente la semejanza formal entre ciertos actos
juridicos privados y los actos administrativos, como es distinto el con-
tenido de unos y otros; aun diria que hay identidad de concepto entre
ambas figuras juridicas”.

Nada de ndvo, portanto, estd acontecendo com o poder piblico e as
fundagbes: com respeito 4 manifestacio unilateral de vontade ou bi-

66 Ver A vontade privada na formacio ou na eficicia do ato administrativo.
RDA, 68:18.

67 BIELSA, Rafael. Relaciones del Cédigo Civil con el derecho administrativo,
pigina 69.

68 Em todo o seu ensaio, Bielsa faz por ressaltar, com certa viruléncia, o temor
de que o Direito Administrativo (ji auténomo) se inferiorize diante do Direito
Civil, perdendo substdncia e conteido programitico. Reconhece, todavia, a
importincia que as normas privadas tém para o Direito Administrativo.

69 BIELsA, Rafael. Op. cit., p. 78.
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laterais, as regras séo iguais e anilogas ou assim podem ser, tanto para
o0 Direito Privado como para o Direito Pablico. 7°
Felix Sarria, é entre os administrativistas, quem sabe, aquéle que

. s

deu maior énfase & influéncia das normas civis no Direito Adminis-
trativo, apontando na sua obra um tanto ultrapassada os elementos
que de inicio atuaram para a conceituagdio moderna do servico pu-
blico. ™

Ja Eustorgio Sarria, administrativista colombiano, aceitando o en-
sinamento de Jéze, concorda em que instituicées de utilidade piiblica
ou comum “pueden cooperar, y de hecho cooperar en la eficaz presta-
cion de tmportantes servicios publicos”. 72

Jamais sera preciso com as fundagdes retirar delas a sua peculiar
configuracio juridica: o Estado quando as cria tem por objeto obter
a cooperacdo de uma pessoa juridica privada, indispensivel em certos
casos para a organizacdo de servigos do interésse da Administracao. 7

Trata-se, no Brasil, ao que se vé, de uma nova forma de adminis-
tracdo delegada, relizada por conta e risco do poder piblico, utilizan-
do-se o Estado do recurso das normas privadas, ou das regras que
estabelecidas estio na legislagio civil,

Assim nido fosse, poderia o poder publico denomina-las de estabe-
lecimentos piblicos num processo proprio de descentralizacdo por ser-

70 Consultar trabalho j4 antigo e magnifico de Gastén Jéze, também na oportu-
nidade citado por Rafael Bielsa: De ’application des régles du droit privé aux
manifestations unilatérales ou contractualles de volonté du droit publi