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Os textos reunidos neste livro foram preparados por mestrandos e doutorandos do cur-
so de pés-graduagao da Faculdade de Direito da USP, na disciplina ministrada no segundo
semestre de 2012, sobre a utilizagdo do direito privado pela Administracdo Publica. Os temas
tratados sdo da maior atualidade, tendo em vista a tdo falada privatizagdo do direito ptblico,
traduzida na expressao “fuga para o direito privado”. O titulo do livro se justifica porque se
refere ao direito privado tal como utilizado pela Administragdo Publica, ou seja, com derroga-

¢Oes pelo direito administrativo.

Os institutos tratados sdo bem variados, extraidos do direito civil e comercial, com andlise
das necessarias adaptagbes, quando aplicados a Administra¢do Pablica. Foram pesquisados no
direito positivo, na doutrina e na jurisprudéncia, e desenvolvidos, dentre outros, temas sobre
a posigdo da Administragdo Piblica no regime juridico de direito privado, os contratos de direito privado
celebrados pela Administracio (dentre eles a locagdo de bens publicos), a prescrigdo contra a
Fazenda Piiblica 4 luz do novo Cédigo Civil, os problemas atinentes a formagdo dos cartéis nas lici-
tagdes ptiblicas, o regime juridico aplicavel na prestagdo de servigos piiblicos por pessoas juridicas de
direito privado, o regime de competicdo na prestacdo de servigos ptblicos, as garantias prestadas
nas parcerias pablico-privadas, a aplicagdo aos servidores puiblicos das normas do direito de greve
préprias da iniciativa privada, o instituto da arbitragem na Administracdo Piblica, os limites da
aplicagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor na prestagio de servigos publicos, o regime juridico dos

aeroportos, as parcerias com organizagdes da sociedade civil sem fins lucrativos.
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-' 1 9 Fundagdes Governamentais na
Dicotomia Direito Publico e
Direito Privado

Marina Fontdo Zago'

1 Introdugio

Tal como ocorre com diversos outros temas estudados no ambito do direito adminis-
trativo — como contratos, bens, prestacdo de servicos, organizacdo administrativa —, nas
fundagées governamentais (assim consideradas as fundacdes criadas por entes publicos)
o embate entre direito ptiblico e direito privado apresenta-se com grande intensidade.

Essa dicotomia estd presente desde a criacao desses entes — momento em que nasce a
discussdo sobre a natureza ptiblica ou privada das fundacdes governamentais — e perma-
nece durante toda a sua vida, com questoes relacionadas ao plexo de normas (se publicas,
privadas ou ambas) a que devem obedecer.

Percebem-se muitos entraves no que concerne as fundagées governamentais, gerados

especialmente por uma legislacio pouco esclarecedora, que enseja diversas discussées
doutrindrias e que reflete na jurisprudéncia.

O presente artigo propde-se a abordar as indmeras dificuldades que esse instituto
ainda apresenta, mostrando a atualidade do tema e a necessidade de seu estudo. De fato,
no caso das fundacdes, a dicotomia publico/privada esta presente sob dois enfoques: (i)
fundacbes privadas versus fundacGes governamentais e, (i) no ambito especifico das fun-
dacBes governamentais, as fundacbes de direito ptiblico versus as fundagoes de direito
privado. Este artigo tem por objetivo analisar ambas as dicotomias, mas sempre focando
nas caracteristicas concernentes s fundacdes governamentais. Dessa forma, ele ndo tem
a pretensdo de expor todas as caracter{sticas das fundacées governamentais, mas, sim,

! Mestranda em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Mestre em Gestio

e Politicas Pablicas pela Escola de Administragfio de Empresas de Sio Paulo - FGV (2011). Bacharel em Direito

pela Pontificia Universidade Catdlica — PUG/SP (2007). Advogada em Sio Paulo, com experiéncia em Direito
Administrativo.
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apresentar as principais questdes que desafiam e continuam gerando indefini¢des quanto
ao seu regime juridico.

Para isso, o artigo foi dividido nos seguintes itens: apresentacio inicial das dificulda-
des do tema, a partir do enfoque terminoldgico (Tépico 2); andlise das dificuldades decor-
rentes das duas normas basilares que regulam as fundacdes governamentais (Constitui-
cdo Federal de 1988 e Decreto-lej no 200/67), narrando o processo de alteracées dessas
normas e as imprecisdes que decorrem desse processo, bem como as disposicées sobre
fundagdes constantes do Cédigo Civil (Tépico 3); discussdes sobre as principais questdes
atuais concernentes as fundacdes governamentais, a partir da dicotomia ptblico/ privado
(Tépico 4); andlise de duas propostas legislativas relevantes concernentes as fundacoes
governamentais — o PLP n® 92 (que tem por fim regular o art. 37, XIX, da Constituicio
Federal) e o Anteprojeto de Lei Orgénica da Administracfio Piblica (Tépico 5). Percor-
rido esse caminho, serdo tecidas as principais conclusées quanto ao tema das fundacées
governamentais, especialmente sob o enfoque da dicotomia publico/privado (Tépico 6).

2 Nota prévia: dificuldades terminoldgicas

As fundacoes governamentais surgem para trazer maior autonomia a determinados
servicos prestados pelo Estado, tornando-os mais dgeis, flexiveis e especializados.

A andlise das fundac¢des governamentais deve ser contextualizada no 4mbito das ind-
meras transformagdes pelas quais vem passando o Estado — e, por conseguinte, o direito
administrativo.? E nesse contexto que se insere o tema da organizacio administrativa —
originalmente calcada numa estrutura hierarquizada, mas que pouco a pouco passou a se
descentralizar em entidades com personalidade juridica prépria e, pois, com autonomia

para contrair deveres e deter direitos, ainda que sujeitas a uma supervisio ou tutela pela
entidade criadora.

Eis entéo que as fundacées, instituto tipico do direito privado, passam a ser utiliza-
das pelo Estado como instrumento de descentralizacio administrativa, visando a maior
independéncia, flexibilidade e especialidade técnica na atuacio estatal. Miguel Seabra
Fagundes narra como o Poder Ptblico, num momento em que o direito administrativo
era ainda incipiente, utilizou-se do direito civil — ¢, mais especificamente, do instituto de
fundag6es 14 previsto — para a criagdo das autarquias e, posteriormente, das fundacdes
governamentais. De acordo com o autor, as fundagGes do Cédigo Civil foram a origem das
autarquias, que originalmente se constituiriam sob a forma de direito privado. A forma
privada visava ao alcance da autonomia, ainda que, em contrapartida, certos privilégios

*  Nesse sentido: ARAGAQ, Alexandre Santos de. Fundagées publicas de direito privado. Revista de Direito Ad-

ministrativo, Rio de Janeiro, n® 247, jan./abr. 2008, p. 32,
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fossem perdidos - “[e]ra o preco, em sacrifico, das vantagens ganhas com a autonomia”.?
Posteriormente, o Poder Publico utilizou-se novamente das fundacées do Cédigo Civil:

E fundagdes se tém constituido, a servico do Estado ou por ele estimuladas (Fun-
dagdo Getilio Vargas, Fundagdo Brasil Central, Fundacéo da Casa Popular etc.),
jd ndo pela insuficiéncia dos principios do Direito Administrativo para a persona-
lizagdo de servicos, mas sim para a utilizagdo do sistema de patriménios perso-
nalizados do Direito Civil, quase na pureza da sua forma origindria, porque assim
conveniente a certos tipos de atividade estatal.4

Desde o inicio de seu uso, contudo, hd dificuldades relacionadas a terminologia a ser
adotada para as fundacGes governamentais. Primeiramente, tem-se o proprio termo a ser
utilizado para designa-las. Sdo vérios: fundacfo (apenas), entidade fundacional, fundacso
instituida pelo poder ptiblico, fundagéo instituida e mantida pelo poder priblico, fundacio
governamental, fundagio supervisionada, fundagéo ptiblica e administragéo fundacional.

No mais, a expressdo fundagdo piiblica pode trazer confuso com a natureza juridica
da entidade, remetendo & personalidade juridica de direito publico — correspondéncia
que, conforme serd visto, nfio necessariamente ocorrerd,

A discussdo terminolégica, por mais formal que possa parecer, ndo é vi. O uso de
termos diversos pode dar ensejo a questionamentos sobre se determinado ente é ou nio
equivalente a outro que possua denominagéio um pouco diferente, especialmente quando
um mesmo diploma legislativo traz expressoes diversas.

Essa discussdo, alias, de fato ocorre tanto com o Decreto-lei n® 200/67, como com a
propria Constituicio Federal de 1988, A evolugéo desses diplomas no tema das funda-
¢Oes governamentais ser4 vista no tépico seguinte. No entanto, apenas para exemplifi-
car, a prépria Constituicfio Federal usa diferentes termos para denominar as fundacées
governamentais: (i) fundacéo (art. 37, XVII e XIX; art. 39, § 79 art. 40; art. 163, I1); (ii)
fundacéo publica (redagdo original do art. 39; art. 19 ADCT); (iii) fundacéo instituida e
mantida pelo poder publico (art. 71, I e II; art. 157, I); e (iv) administracio fundacional
(art. 22, XXVII; art. 37, XI). Embora néao haja maiores dividas de que todas essas expres-
sOes referem-se 3s fundacgées governamentais, a cada termo diferenciado discute-se sobre
anatureza juridica e as caracteristicas do ente abrangido por aquela mengao especifica.

3 . e e P
FAGUNDES, Miguel Seabra. Da Contribuicfo do Cédigo Civil para o Direito Administrativo. Revista de Direito

ministrativo - RDA, Fundagéo Getulio Vargas, v. 78, out./dez. 1964, p. 7. Sobre o “empréstimo” das funda-
¢Oes do Cédigo Civil pelo Poder Piiblico, também se pronuncia Adilson Abreu Dallari: “Cabe apenas registrar
que Cddigo Civil cuida precipuamente de relacges Juridicas entre particulares e, assim, nada estipulou no to-

organizacionais, tomou de empréstimo, ta , Adilson Abreu. Fundagéoes
privadas instituidas pelo Poder Publico. Revista de Direito Piiblico, Sa0 Paulo: Revista dos Tribunais, n® 96, out./
dez. 1990, p. 53).

b FAGUNDES, Miguel Seabra. Da Contribuicio do Cédigo Civil para o Direito Administrativo. Revista de Direito
Administrativo - RDA, Fundagéo Getulio Vargas, v. 78, out./dez. 1964, p. 8.
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Assim, o termo fundagdo abrangeria o mesmo rol de entidades que a expressdo fundagdo
instituida e mantida pelo poder piblico? E tendo em vista a utilizacdo apenas do termo
fundagdo, a expressdo fundagdo ptiblica significaria, em contraposicdo, apenas as funda-
¢Oes governamentais de direito puiblico? A referéncia & “administragdo fundacional”, em
separado & “administracfio indireta”, significa que as fundagbes governamentais estariam
sujeitas a regras diversas das aplicdveis s demais entidades da administracio indireta?

Vé-se, assim, que as discussées quanto s fundacbes governamentais nascem j4 na pro-
pria terminologia usada para design-las. No presente artigo, serd utilizada a expressio
fundagdes governamentais para as fundacées instituidas por ente publico (independente-
mente da personalidade juridica adotada para o ente), em contraposicdo as fundacdes
privadas, instituidas por pessoas juridicas privadas. A op¢ao por “fundacio governamen-
tal” justifica-se pela auséncia de referéncia, no nome, quanto a personalidade juridica
do ente. Dessa forma, quando se pretender mencionar a personalidade juridica, isso serd
feito em seguida a expressio adotada — fundagdo governamental piiblica e fundag¢do go-
vernamental privada.

3 Breve historico legislativo: as origens das imprecisdes

O histdrico legislativo das fundacées governamentais é bastante impreciso. Tal impre-
ciséo refere-se tanto ao uso de expressdes diversas para designar as fundagées governa-
mentais, conforme abordado acima, como também ao processo de alteracdes legislativas
por vezes contraditdrias e pouco compreensiveis.

Conforme serd visto neste tépico, as principais normas que regulam as fundacées go-
vernamentais foram modificadas vérias vezes, de forma pouco clara e precisa. Algumas
defini¢ées foram revogadas e depois reincluidas; outras excepcionaram para em seguida
equiparar; outras inclufram para em seguida excluir. Afora o uso de termos diferentes,
que levanta a discusséo sobre se se trata ou ndo do mesmo ente,

Esses fatores, combinados, geram diversas discussdes sobre a natureza juridica, as
caracteristicas e o regime juridico aplic4vel as fundac6es governamentais.

Néo se pretende, aqui, fazer uma andlise da histéria legislativa das funda¢des governa-
mentais, no sentido de identificar as normas passadas que regularam a matéria. O que se
busca é tecer um histérico das modifica¢8es implementadas nos dois principais diplomas
normativos que atualmente regem as fundaces governamentais: o Decreto-lei n® 200/67
(DL 200) e a Constituicdo Federal de 1988 (CE/88). Ademais, serdo também abordadas,
de forma sintética, as dificuldades ensejadas por algumas normas do Cddigo Civil (Lei n®
10.406/02). Entende-se que as imprecisdes desses diplomas alimentaram e continuam
alimentando as divergéncias sobre o tema.

Essas normas - e suas alteragdes — serdo apresentadas em ordem cronolégica, que
se entende que € a forma mais clara para demonstrar a evolucio — e as dificuldades - do
tema no ordenamento juridico brasileiro.
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3.1 O Decreto-lei n° 200/67 e suas alteragées

O DL 200 estabeleceu regras para a organizacdo administrativa federal, prevendo cinco
principios fundamentais a serem observados nessa estruturacdo: planejamento, coorde-
nacao, descentralizacfo, delegacdo de competéncia e controle da Administracio (art, 69).

No que tange 3 organizacio administrativa, o DL 200 trouxe normas para a Adminis-
tragdo Direta e Indireta, prevendo caracteristicas dos entes que compdem a Administracio.
Especificamente em relacdo as fundacées governamentais, destaquem-se ainda trés diplo-

mas que alteraram a redagéo do DL 200: o Decreto-lei n® 900,69 (DL 900), o Decreto-lej
n®2.299/86 (DL 2.299) e a Lei n® 7.596/87.

Naredagdo original do DI, 200, as fundagdes governamentais nio foram expressamen-
te previstas como entes da Administracio Indireta, que, por sua Vez, era composta por
autarquias, empresas ptiblicas e sociedades de economia mista (art. 42 11).

Em seguida, no entanto, o DL 200 determina a equiparacdo, para os fins da norma,
das “fundagées instituidas em virtude de lei federal e de cujos recursos participe a Unido,
quaisquer que sejam suas finalidades” as empresas ptiblicas, Destaque-se o termo utiliza-
do pelo diploma, que apresenta dois critérios para a identificacfio da fundagéo: (i) a ins-
tituicdo por lei e (ii) a participacdo do ente piiblico com recursos publicos na fundacdo.

a personalidade privada dessas fundagées.

Aopcéo do DL 200 em nio incluir as fundag6es governamentais como Administracio
Indireta, mas em seguida equipara-las &s empresas publicas (entidades pertencentes 4 Ad-
ministracdo Indireta), causa, ndo sem motivos, confusées e dificuldades de interpretacfo.
Inicia-se af a discusséo: tendo em vista a equiparacfo, pertenceriam ou néo as fundacoes
governamentais a Administracdo Indireta? Em caso negativo, qual seria a diferenca entre
as fundacdes governamentais e as demais entidades da Administra¢do Indireta? Interpre-
tacdo que ganhou forca seria a de que aretirada das fundacées governamentais da Admi-
nistracdo Indireta teria por objetivo viabilizar a cria

¢do de uma Administracfio paralela,
4o sujeita aos controles piiblicos.5

® O jurista Adilson Abreu Dallari tece fortes criticas & redagdo original do DL 200: para ele, a exclusdo da

Administracio Indireta tinha por objetivo afastar a submissio dessas fundagées aos mecanismos de controle
€ permitir a acumulagiio de cargos. Seriam, entdo, “fundacoes governamentais de fato, que procuram passar
por fundagées privadas particulares™ (DALLARI, Adilson Abreu. Fundagées privadas instituidas pelo Poder Pi-
blico. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n? 96, out,/dez. 1990, p. 59). Essa suspeita
da possibilidade de criagdo de uma “Administra¢do paralela” também & narrada por: SUNDFELD, Carlos Ari;
CAMPOS, Rodrigo Pinto; PINTO, Henrique Motta, Regime Juridico das Fundagées Governamentais. In: SUN-

DFELD, Carlos Ari; MONTEIRO, Vera (Coord.). Direito Administrativo: Introdugiio ao Direito Administrativo.
Séao Paulo: Saraiva, 2008. p. 274.
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Dois anos depois da promulgacéo do DL 200, a redacéo dos dispositivos referentes as
fundacées governamentais foi alterada pelo DL 900. O elenco das entidades pertencentes
a Administracdo Indireta nio foi alterado, mas o DL 900, no art. 82, revogou a equipara-
¢do das fundagbes governamentais as empresas publicas. Além de revogar a equiparacio,
o DL 900 previu ainda, expressamente, que as “fundagbes instituidas em virtude de lei
federal” ndo pertencem a Administragdo Indireta (art. 39). Parece entio que o objetivo do
DL 900 foi deixar claro que essas fundacées instituidas pelo Poder Ptiblico néo se inclufam
dentro da Administracio Indireta.

No entanto, apés dizer expressamente que as fundagdes néo se inclufam na Adminis-
tracdo Indireta, o DL 900 determinou sua equiparagéo para fins de supervisio ministerial,
caso recebessem transferéncias orcamentdrias da Unido (art. 3%). Ou seja: 0 DL 900 revogou
a equiparagdo as empresas ptiblicas, expressamente previu que néo se inclufam na Admi-
nistracéo Indireta, mas, em seguida, submeteu as fundagdes governamentais que recebes-
SCII recursos or¢amentarios ao controle tipico das entidades da Administracio Indireta.

Quase dez anos apos sua promulgacio, o DL 200, no que tange as fundacées governa-
mentais, foi novamente alterado pelo DL 2.299. Assim como o DI, 900, 0 DL 2.299 manteve
o elenco de entidades da Administracéo Indireta - autarquias, empresas ptiblicas e socie-
dades de economia mista. No entanto, determinou que as fundagdes instituidas em virtude
de lei federal ou de cujos recursos participe a Unido integram a Administracéo Indireta para
fins de controle e plano de cargo e empregos (art. 42, § 29). Assim como fez o DL 900, o
DL 2.299 excluiu as fundacées da Administragdo Indireta para, em seguida, equipara-
-las a essas entidades para determinados fins (no caso, supervisio e plano de carreiras).

Cumpre ressaltar as caracteristicas mencionadas pelo DL 2.299 para a incidéncia do
disposto por ele: sdo fundagdes (i) instituidas em razio de lei federal ou (ii) com recursos
de que participe a Unido. Presente qualquer uma dessas caracteristicas, estar-se-4 diante
de fundagéo governamental tratada pelo DL 2.299. Assim, por exemplo, ainda que a fun-
dagéo néo tenha sido instituida por'lei federal, mas dependa, para sua manutencdo, dos
recursos orcamentarios, entdo se trataria de fundacéo regulada pelo Decreto-lei — dispo-
sicdo diversa da contida no art. 3° do DL 900, que impunha a supervisio ministerial para
as fundagbes que, cumulativamente, fossem criadas porlei e com participacio de recursos
publicos. Por sua vez, reitere-se que ndo h4, nessas caracteristicas, qualquer referéncia a
personalidade juridica dessas fundacdes.

Mencione-se ainda que o DL 2.299 trouxe as seguintes modificacdes: (i) revogou o
dispositivo do DL n® 900 que previa a submissio & supervisdo ministerial das fundacées
que recebem repasses orcamentarios (art. 39); e (ii) excluiu da previsdo de submissio das
fundacées governamentais as normas da Administragdo Indireta, especificamente para
fins de plano de cargos e empregos, as “fundagbes universitérias e as destinadas 4 pesqui-
sa, ao ensino e as atividades culturais” (art. 49, § 39).

O DL 200 foi alterado, por fim, pela Lei n° 7.596,/87, que trouxe sua redagdo atual e
promoveu modificacdes importantes.
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Inicialmente, a lei incluiu entre as entidades da Administracio Indireta as “fundactes
publicas”, que entdo, pela primeira vez, passaram expressamente a fazer parte desse rol,
ao lado das autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista.

Tal como ocorria com as demais entidades elencadas como Administracio Indireta, a
lei inclui também a definicdo de fundagéo puiblica, nos seguintes termos:

Art. 5¢, IV — Fundagfio Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo legislativa,
para o desenvolvimento de atividades que nfo exijam execucio por 6rgios ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio proprio
gerido pelos respectivos érgdos de direcéo, e funcionamento custeado DOr recursos
da Unido e de outras fontes.

Nessa defini¢do, as seguintes caracteristicas de fundacio ptiblica podem ser destaca-
das: (i) escolha da expressdo fundagdo piiblica, que até entéo nfio havia sido utilizada; (ii)
personalidade juridica de direito privado, sendo que pela primeira vez fez-se referéncia a
personalidade juridica das fundacdes reguladas pelo DL 200 desde sua redacéo original;
(iii) sem fins lucrativos, caracteristica que também passou a ser apontada pela primeira
vez; ressalte-se, alids, que o DL 200, em sua redacfio original, equiparava as fundacdes
as empresas publicas, entidades com fins lucrativos; (iv) existéncia de autorizagdo legis-
lativa para sua criagdo; (v) os fins da fundacdo ndo devem demandar sua execucdo por
6rgéos ou entidades de direito publico - caracteristica que complementa a personalida-
de juridica de direito privado determinada pela lei; (vi) a fundacéo deve ter autonomia
administrativa e patriménio préprio — o que lhe garante maior agilidade e flexibilidade
na execucdo de suas atividades; e (vii) seu funcionamento pode ser custeado com recursos
da Unido ou outras fontes. Com relagfo a essa ltima caracteristica, ressalte-se que, tendo
em vista a existéncia de patriménio préprio e a previsio de recursos de “outras fontes”,
deve-se indagar se o custeio das atividades das fundacées por meio de repasses ndo seria
uma faculdade, e ndo uma caracteristica obrigatéria para o enquadramento da fundacéo.

ALein®7.596/87 inclui, ainda, o art. 52, § 3%, que determinou a necessidade de ins-
cri¢do das fundacdes publicas no Registro Civil de Pessoas Juridicas para aquisicéo de

personalidade juridica - tal como ocorre com qualquer outra entidade de personalidade
juridica privada.

Entretanto, esse dispositivo expressamente previu a ndo aplicacdo das disposicées do
Cddigo Civil concernentes as fundacgdes privadas. Ao mesmo tempo em que a lei determi-
nou a personalidade juridica privada das fundacées priblicas, ela especificou que o Cddigo
Civil ndo incidiria sobre elas. Assim, o DL 200 nio previu um rol de regras proprias apli-
caveis as fundacBes governamentais, como também determinou que as regras especificas
do Cédigo Civil néo incidiriam sobre elas. Diante dessas disposi¢bes, as fundacdes gover-
namentais passaram a ser regidas especialmente por suas leis criadoras — que deveriam
entdo estabelecer as regras que lhe seriam especificamente aplicéveis —, além de outras
normas incidentes sobre a Administragfio Ptiblica.

o
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A Lei n® 7.596/87 contém também dois dispositivos novos que, .embora nao tenham.
alterado o DL 200, trataram de fundagdes governamentais e, por isso, devem ser aqui
brevemente mencionados.

O primeiro é o art. 2° da Lei, que enquadra como fundacoes pﬁblicas'as “fundagéezz(s)
que passaram a integrar a Administragao Federal Iniilreta, por forc¢a do dlspoito no §d—
do art. 4° do Decreto-lei n® 200, de 25-2-67, na redagédo dada pelo\Decreto—lle nT 2.2.99’, e
21-11-86”. Conforme visto, o DL 2.299 trouxe regras aplicaveis as .fundago.es instituidas
por lei ou mantidas com recursos ptiblicos. Presume-se quie 0 obJe:tlvo da 1.e1 estava espe-
cialmente voltado para essas tltimas entidades — ou seja, fundagoes que, mdep(’anc}ente—
mente de terem sido, ou néo, instituidas por lei, eram mantidas com recursos publicos.

O segundo dispositivo é o art. 3¢ da lei, que trata das instituicdes de ensino superior
estruturadas sob a forma de autarquia ou fundacgéo ptiblica. O artigo especifica normas
; 6
para os cargos e empregos dessas entidades.

A Tabela 1 — Evolucdo do DL 200 em relacdo as fundages governamentais compila
esse percurso de modificagdes do DL 200, no que tange as fundacdes governamentais.

Tabela 1 — Evolucio do DL 200 em relagéo as fundagdes governamentais.

DL 200/67 — redacao
5 I DL 200/67 - redacdo e
DL 200/67 - redacao - dada pela Lei n®
original redalgioggg;i;gpelo dada pelo DL 2.299/86 7.596/87
o -
Art. 49, 1l — A Admi- igual Igual Art. 42, 11— [...]

istracdo Indireta d) fundagdes publicas.
nis ,

que compreende as
seguintes categorias de
entidades, dotadas de
personalidade juridica
propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;
¢) Sociedades de Eco-
nomia Mista.

6 o versi es e dem is i itui i ino superior estruturadas sob a forma de au-
Art. 32 As uni r51dad S d aitrs 1nst1tu1goes federais de ensin U 3 : .
I ; [e) e ao lica, terao i ificacdo e Retrlbmgao € b preg
i D C rao um Plano Unico de Classifica ( Cargos e Empregos
tarquia ou d fundag N ;
. . 5 P
yara 0 pessoa. docente e para 08 ser vidores técnicos e administrativos, QPIOVadO, e' m Ieglllalll'ellt'O, Pelo Poder
X 1 (6] segl a i i lari i dade de critérios tanto para
Exec Vo, as ada a observa 1Ci i i al e a uniformidade Ccr
i iado principio da isonomia salaria o
resso mediante CO SO pub ico de provas, ou de provas e itulos, quanto para a pro ll()ga()eascel sdo fun-
i g i i > ]

cional, com valorizacdo do desempenho e da titulagao do servidor.

.
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| - Autarquia [...]
I Empresa Publica
[..]

Il - Sociedade de Eco-

nomia Mista [...]

DL 200/67 - redacio el Ul
e g i e DL 200/67 — redacao DL 200/67 - reqlagéo —’
D] dada pelo DL 2.299/36 dada pela Lei ne
7.596/87
Art. 49, § 20 i
rarr; ile,;sZE"n:Eqmpa-P, Revogado’ (art, 89) Art. 42§ 29 As funda Revogad
m- presas Py- bes instituf i e
(kj)llcas, para os efeitos tgt?jz :eStl:iu]:dss e'ln "
esta lei, as F - TRoaTE
o instituiduar;d:m d_e cujos recursos parti-
vi(rjtude de lei federal tc;Fr’:baér(;n;azdmt?gram
e de cujos recursos a indirets,
par?icipe a Uniao, gZ?aFede;a" s
g::;lsfque'rqu:je sejam 5) sub?)src(;ine;;gz gg:s
s finali i
ades mecanismos e normas
de fiscalizacao, controle
€ gestao financeira;
b) inclusdo de seus car-
9os, empregos, fun¢oes
€ respectivos titulares no
Plano de Classificacao de
Cargos instituido pela
Lei n® 5,645, de 10 de
dezembro de 1970.8
Art. 52 Para os fins des- lgual
ta lei, considera-se: ’ o e

IV - Fundacéo Puablica
— a entidade dotada de
personalidade juridica
de direito privado [...] e
funcionamento custeado
por recursos da Unido e
de outras fontes.

Art. 5, § 32 As entidades
de que trata o inciso [V
deste artigo adquirem
personalidade juridi-

€a com a inscricio da
escritura puablica de sua
constituicao no Registro
Civil de Pessoas Juridicas,
nao se lhes aplicando as
demais disposicdes do
Cédigo Civil concernen-

tes as fundacoes.

8
Oart. 42 passou a prever, ainda, o § 3

Paragrafo anterior as fundacées universi

» Com a seguinte redacéio: “§ 3¢ Excetuam-se
tarias e as destinadas & pesquis

a, a0 ensino

do disposto na alfnea b do
e &s atividades culturais.”

La
L
571

Fundagdes Governamentais na Dicotomia Direito Pablico e Direito Privado

3.2 A Constituicdo Federal de 1988 ¢ a EC n® 19/98

Conforme apontado no tépico anterior, a CF/88 utilizou termos diferentes para se
referir as fundagbes governamentais — discutindo-se se, a cada termo diverso adotado,
estar-se-ia referindo-se a fundac¢des governamentais com caracteristicas diferentes.

De todo modo, cumpre aqui destacar que, no que tange as fundag¢ées governamentais,
devem ser destacados dois momentos principais: a redacio original da CF/88 e a Emenda
Constitucional n® 19, de 4-6-1998 (EC 19/98). No cotejo entre as redacoes desses dois
momentos, ha cinco dispositivos que se referem as fundacdes governamentais e que de-
vem ser destacados: art. 22, XXVII; art. 37, caput; art. 37, XVII; art. 37, XIX; e art. 39,
caput. Ressalte-se, contudo, que a CF/88 ainda menciona as fundac¢des governamentais
em diversos outros dispositivos que tratam especialmente de cargos, empregos, controle
e orcamento.”

(i) O art. 22, XXVII, trata da competéncia legislativa privativa da Unifo para instituir
normas gerais sobre licitacbes e contratacoes ptblicas. Em sua redagfo original, o dispo-
sitivo determinava a aplicacdo dessas normas gerais a administracédo indireta, “incluidas
as fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”. Por um lado, nfo havia mencdo
a personalidade juridica dessas fundac¢des. Por outro, o dispositivo mencionava duas ca-
racteristicas concomitantes desses entes: instituicio e manutencio pelo Poder Publico.

Na redacéo trazida pela EC n? 19/98, a norma passou a prever tratamento diferen-
ciado para dois grupos diversos. De acordo com o dispositivo, a Unido deveria estabele-
cer normas gerais para (i) a administracéo direta, autarquica e fundacional, observado o
art. 37, XXI, da CF/88, e para (ii) as empresas publicas e sociedades de economia mista,
observado o art. 173, § 12, I1I, da CF/88. Assim, devem ser estabelecidas normas gerais
para licitacdes e contratacoes publicas, observadas, contudo, as peculiaridades de cada
um desses “grupos”.

Na nova redacéo, ha trés pontos interessantes de serem observados. Primeiro, a es-
colha da expressdo administrg¢do fundacional: ela fora utilizada na redacéo original do
caput do art. 37 e, posteriormente, excluida pela EC n? 19/98; no entanto, a ECn2 19/98
utilizou essa mesma expressao no art. 22, XXVII. Segundo, a aproximacdo da adminis-
tracdo fundacional com a administracdo direta e autarquias — em contraposi¢cdo com as
empresas estatais. Terceiro, observe-se que o dispositivo nédo fala em natureza juridica da
administracdo fundacional. Ainda assim, ha quem diga que justamente essa aproximacao
com a administra¢do direta e autarquias implicaria na personalidade juridica publica da
administracdo fundacional.

(ii) O caput do art. 37 delimita o &mbito de incidéncia das regras e dos principios tra-
zidos pelo proprio caput e pelos incisos do referido artigo. Em sua redacéo original, fazia-

? Qs dispositivos que fazem referéncia as fundagées governamentais sdo os seguintes: art. 40; art. 71; art. 150,
§ 29 art. 157, 1; art. 158, I; art. 163, II; art. 165, § 52, I e II[; art. 167, VIII; art. 169, § 1°; art. 202, §§ 3% e 4°,
Também o Ato de Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) refere-se as fundacfes governamentais, nos
seguintes artigos: art. 82, § 5% art. 18; art. 19; art. 35, § 1%, V; art. 61; art. 64; art. 72, L.
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-se referéncia a administracéo direta, & administracfio indireta e & administracio funda-
cional. Essa apartacdo entre administracfo indireta e fundacional ensejava divida sobre
se as fundagdes governamentais teriam um regime juridico diverso das demais entidades

da administraciio indireta. Essa questdo — por que teria a norma constitucional tratado
esses entes de forma apartada — gerou, de fato, muit

a discussio sobre o regime juridico
das fundag¢bes governamentais.

Talvez em razdo das divergéncias geradas pela redacéo original, a EC ne 19/98 extin-
guiu essa apartacio, referindo-se apenas a administracdo publica direta e a
indireta. Por consequéncia, no caput do art. 37 ndo hd mais qualquer referé
¢bes governamentais. Interessante notar que, conforme mencionado acim
ECn®19/98 excluiu a expressio administragdo fundacional do caput do art.
justamente essa expressio no art. 22, XXVII.

dministracio
ncia as funda-
a, enquanto a
37, elaincluiu

(iii) O art. 37, XVII, estende a vedagdo de acumulagio de cargos e empregos contida
no inciso anterior (inciso XVI)1? também para as entidades descentralizadas da Adminis-
tracao. No texto original, o dispositivo mencionava as empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundagdes mantidas pelo Poder Publico. Ressalte-se que, quanto as fun-
dagdes governamentais, a caracteristica central para o dispositivo era a manutencéo pelo
Poder Ptblico ~ no se referindo a sua instituicdo. Aqui, discussio cabivel era a de que,
sendo o mote do artigo constitucional a manuten
aplica-se as fundacées governamentais auténom
blicos para sua manutencéo.

¢do pelo Poder Ptiblico, se tal vedacio
as, que ndo dependiam de repasses pu-

Com a EC n¢
da pelo termo fu
aplicavel a qualq

19/98, a expressao fundagées mantidas pelo Poder Priblico foi substitui-
ndagdes — talvez para eliminar qualquer divida de que a vedacéo seria

uer fundagio governamental, independentemente de ter personalidade
juridica publica ou privada ou de receber ou ndo repasses puiblicos.

(iv) Nesse sentido também caminhouy a altera¢do promovida no art. 37, XIX, que tra-
ta da necessidade de lei para a instituicdo de entidades descentralizadas. Originalmente,
anorma previa a obrigatoriedade de criagdo, por lei, de “empresa publica, sociedade de
economia mista, autarquia ou fundagdo puiblica”. Com base nessa redacdo, retomou-se a
discussdo sobre se o “publico” possufa alguma relagdo com a personalidade juridica de
direito pblico. De fato, o dispositivo pode ser interpretado de trés formas distintas: (i)
0 “publico” refere-se & personalidade juridica, sendo que a CF/88 apenas teria autoriza-
do a criagéo, pelo Poder Piblico, de fundagées governamentais de direito publico; (ii) o
“ptblico” refere-se a personalidade juridica, sendo que a CF/88 teria exigido a criacio
por lei somente para as fundagbes governamentais de direito publico (e néo para as de
direito privado); (iii) o “ptiblico” nio se refere & personalidade juridica mas, tdo somente,

10 Lis a redacdo atualmente vigente do inciso: “Art, 37, XVI - ¢ ve
piiblicos, exceto, quando houver compatibilidade de hordrios,
XI: a) a de dois cargos de professor; b) a de um cargo de profe,
Cargos ou empregos privativos de profissionais de satide, com

dada a acumula¢io remunerada de cargos
observado em qualquer caso o disposto no inciso
S80I com outro técnico ou cientifico; ¢) a de dois
profissées regulamentadas.”
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icdo ¢ a i 0 ocorre
a sua criacdo por ente publico (em contraposicdo & fundacfo privada), tal com
com a empresa publica.

o . . / 5 ~ .

- a 5 . ~ -~ ~

. . D

\Y% 1 ] COImMo uma Vedagao const ona d nstitu (aO =
. ) . g 11
OSLO, 01 OS passara a ler a nova Ieda('aO COmMmoO uma au-

N' ! 7 ~ . .

. . ~ r - ” N )
:].]"78:1: 0 q]]z antes., com a Bj]fi VE;H: :]: 13 ]] : S 1 1

i ini carreiras

(v) Por fim, mencione-se o caput do art. 39, que trata do reglmedun;co;e ey

? . . . es 5

i ini o pt s autarquias e das fundagd

i istracdo publica direta, da : '

ara “os servidores da admin / e

Ic)as” As discussdes acima mencionadas quanto ao art. 37, XIX, também foram qui,
o a i ituinte origindrio.

diante da expressio escolhida pelo constituin g

. Y . .
A EC n° 19/98 alterou a redacio, excluindo as referéncias especificas aos e‘ntes. ea
. i Ao Direta de Inconstituciona-
ime juridico dnico.'? onto, ingressou-se com a A¢éo Dire
regime juridico inico.** Nesse p , co de In "
lidgade cJontra a EC n® 19/98, sob o argumento de vicio formal, que foi acdelto pelo ? p .
i i forma, suspendeu-se a eficicia
i dida cautelar.* Dessa fo s :
mo Tribunal Federal em sede de me R
da redacéio conferida ao art. 39 pela EC n® 19/98, retornando-se a sua redagéo orig

. - ucio-
A comparacdo entre o texto original e o texto alterado dos dispositivos cons.tlt.uc1
i J do original e
nais acima comentados encontra-se compilada na Tabela 2 — CF/88: redagdo orig

redacio pés ECn219/98.

A . T -
11 Nesse sentido, por exemplo, é o entendimento de ?ergio de And.rea Ife.rreéraﬁlﬂjgsgc;i;ng:sizic;s;)oq‘ad_
litativo ‘ptiblicas’, para fundagdes, em alguns dispositivos constltucmneius, eda S ey
ini 40 fundacional’, em outros, pode concluir-se que esses p.I‘E(.ZEItOST na nov. ‘ e
mmlstr.a‘i:;) retados como abrangentes, exclusivamente, das de direito prlvatio, na linha, em ac.e;) © Ar;l)dréa,
jz iztel:prefagéo que a adjetivagdo conturbava, e quie sua exclusa.o cgr]l)fg;lre; (Iljflﬁi{iirzgésstzrféoord.)’ .
As fundacdes estatais e as fundagdes com participagati) estat.al.lln. M2010 ) ;32)_
Organizagdo Administrativa Brasileira. 2. ed. Belo Horizonte: F(l>rl]13ncl, 0 19/.95;. o A Unito o Eandos o
a t. 39, com a redacéo conferida pela EC n® % .
]l)zistf;tt)e(;i(giicr)a?z C(:Lspll\l/[tu(ilc;c?;ios i;lstituir:io conselho de politica de administracdo e remuneragdo de pessoal,

. »
integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes.

13 ADI 2135 MC/DF, Tribunal Pleno, Relator Min. Néri da Silveira, j. 2-8-2007.
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Tabela 2 - CF/88: redagéo original e redacdo pés EC neo 19/98.

CF/88 - redacao original

Art. 22, XXVI| - NGrmas gerais de licitacdo e con-
tratagdo, em todas as modalidades, para a admi-
nistracao publica, direta e indireta, incluidas as
fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder
Piblico, nas diversas esferas de governo, e empre-
sas sob sey controle;

Art. 37. A administracao publica direta, indireta
ou fundacional, de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federa! e dos Municipios
obedecers aos principios de legalidade, impessoa-

lidade, moralidade, publicidade &, também, ao se-
guinte:

Art. 37, XVl — 3 proibicao de acumular estende-sea
€mpregos e funcoes e abrange autarquias, empresas
plblicas, sociedades de economia mista e funda-
¢Oes mantidas pelo Poder Publico;

Art. 37, XiX - somente por lei especifica poderao
ser criadas empresa publica, sociedade de economia
mista, autarquia ou fundacao publica;

Art. 39, A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo, no dmbito de sua competén-
cia, regime juridico Gnico e planos de carreira para
0s servidores da administracao publica direta, das
autarquias e das fundacées publicas.

Fonte: Elaboracio propria, 14

3.3 0 Cédigo Ciyil

CF/88 pés EC ne 19/98

Art. 22, XXl - nNormas gerais de licitacao e contra-

$ as modalidades, para as adminis-
tragdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
émpresas publicas e sociedades de economia mista,
Nos termos do art. 173, § 12, I;

Art.37. A administragéo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecers aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Art. 37, XVil -3 proibicao de acumular estende-se a
€mpregos e funcées e abrange autarquias, funda-
¢0es, empresas publicas, sociedades de economia
mista, suas subsididrias, e sociedades controladas,
direta ou fndiretamente, pelo poder publico:

Art, 37, XIX - somente por lej especifica poders
ser criada autarquia e autorizada a instituicao de
€mpresa publica, de sociedade de economig mista
e de fundacao, cabendo 3 lej complementar, neste
ultimo caso, definir as 4reas de sua atuacao;

Art. 39, A Unio, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirio conselho de politica de admi-
nistracdo e r'emuneracao de pessoal, integrado por
servidores designados pelos respectivos Poderes. 4

O estudo do novo Cddigo Civil, no que tange as fundacges governamentais, deve ser
feito sob dois enfoques: saber (1) se ele limita a escolha da natureza Juridica desses en-

tes e (ii) se suas disposigée

Quanto a an4lise sobre

—_—

Sse aplicam as fundacées governamentais de direito privado.

anatureza juridica dag fundacges 8overnamentais, por um lado
0 Cédigo, em sey art. 41, nfo arrola €xpressamente as fundg

cas de direito ptiblico — elenco no qual se fay mencéo direta

¢bes dentre as pessoas juridi-
as autarquias. Ainda assim, o

& Redacfio declarada inconstitucional em sede de medida cautelar pela ADJ 2. 135-Mc.

;
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Fundag

. ’ ’ . N 9y re . V .15
ddigo Civil refere-se as “demais entidades de carater publico criadas por l.el .(1nc1s.o d)
N juridi o.
IC;O lgutro o art. 44, 111, cita as fundagdes dentre as pessoas juridicas de direito priva
or outro, - 44, I,

fvel i 5di i a criacdo de
Diante dessas disposicoes, é possivel indagar se o Cddigo teria vetadci 5 fe(iénda
ibli n
dagGes governamentais de direito piiblico. Entende-se, contudo, que ali e
; a0 a ' i ic
o, ’ag 'g 1, vez que o art. 41, V, faz mencéo as “demais entidades de caratefr pz ¢
nao € possive .41,V : _ : o cariter pUblico
'adals) por lei:’ E justamente esse o caso de lei que cria ou autor]ja acriacio C
= ' juridica de direito ptblico.
i tureza juridica de
ntal e determina sua na N
govername Lt ¢ O | N
Quanto ao estudo sobre se as disposicdes do Cédigo Civil se aph.carn oun Aok
inci ifi ] isa compreens
is pri ipal dificuldade estd na prec
dag¢bes governamentais prlvadas., a princip el
pardgrafo Unico, art. 41, do Cédigo que estabelece g :

. - Ticasdl
Art. 41, pardgrafo unico. Salvo disposi¢do em contrério, as pessoas juridicas
ve ‘ rel ] - o que
direit I;Liblico a que se tenha dado estrutura de direito privado, regems-se, no ¢
ireito , . g
couber, quanto ao seu funcionamento, pelas normas deste Cé g
2

Conforme se verifica a partir do texto citado, & dificil Comp‘reejnder,. aodcirg), o} gl;le
ignificari diz “a que se tenha dado estrutura de. direito privado”. Espe
oy trecflo‘que 0 namentais de direito privado, estariam elas abran-
P f'unc(ljag?l“iig:leerlas “estrutura de direito privado”? Caso a resposta
f;('jas pe‘lt(‘)vdawli)szzlte“ri(s)e?:zaoa{ incidéncia das regras do Cédigo Civil para essas fNundago;,:
8 dleicon oot b revisto na atual redacdo do DI 200, que determina que ndo se ap !
camas Contr?rla.rla N P oes do Codigo Civil concernentes as fundacées (conforme a‘rt. 52
Sallaet s ('h'spOSlgt(:mte frisar, contudo, a parte inicial do dispositivo citado — ° sz'ﬂ\fo
iizlg))o];)iz;oogr)r; (]:Eolr?tlrpéi?o” o consid’erando esse trecho concomitantemente com a previsio

contida no art. 52, § 32, DL 200.

4 Principais questoes

Conforme visto, o caminho percorrido pelo ordenan}ento Jur1d;co;;1§tggféltr§£i<‘e::
fundagbes governamentais, foi bastante tortuoso . continua gerando s
'u 9. oes, as modificacdes, as inclustes e exclusdes de Fermos, a es.co ' u :
1mpreC1?033’ - o fato € que cada um desses movimentos legislativos ellnterpre
encll detrllm'lcillrlitsopfsgé?cia doutrina e demais aplicadores do direito de formas diferentes,
tado pela j ” s

-se a conclus@es bastante distintas. ) _
Chei?;jz contexto, ndo séo poucas as dificuldades que o tema das funciilgze—ssgecgleésjlrgszr
i ja. No presente topico, serdo abordadas algumas dessas ques O.e o e
= - do, de tecer conclusdes definitivas sobre o tema, mas sim com o o je
Sretensao’sczgtisulod’ades que devem ser enfrentadas por aqueles que se deparam com as
e expor a

fundacoes governamentais.

p i i e i 5 o 0s, o Distrito Federal e [o}]
Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito pl_/lthO interno: I-a Ul:llaO, II ) OlS. S ad H ; l 1
. . I- MLlDinpiOS' IV-as autarquias, inclusive as assoclagoes pub 1cas; sdemais e ades de
errit(')rios; 11 oS > \ as « dag

cardter publico criadas por lei.
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4.1 O piiblico/privado na hatureza juridica

O primeiro ponto de dificuldade diz

respeito a naturezq juridica das fundacé
: fo de diffc agoes gover-
namentais — se de direito bubdlico ou direi —_—

to privado.

a diante de trés ressalvas, que dizem respeito a
: eira é a expressa previsdo, atualmente vigente
; ’que define as fundacées governamentais como “pessoas de direito privado”—’
gmpgra, ate a alteracfio da Lej ne 7.596/87, ndo houvesse qualquer referéncia 3 natureza
Juridica das fundacées, Segunda, ainda a previsdo do DI, 200 de que as fundacées gov.
hamentais tém por finalidade o g i ividades que nio exii i ?r_
por 6rgéos ou entidades de direi ol 2
a discusséo diante d 'ach i i

Noutra ponta, h4 a corrente que ente
tais ha de ser necessartamente piiblica, te
outorgadas.!”
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Quando o Estado institui pessoa juridica sob a forma de fundacio, ele pode atri-
buir a ela regime juridico administrativo, com todas as prerrogativas e sujei¢oes
que lhe séo proprias, ou subording-la ao Caodigo Civil, neste dltimo caso, com der-
rogagoes por normas de direito publico. Em um ou outro caso se enquadram na
nogéo categorial do instituto da fundagéo, como patriménio personalizado para
a consecucao de fins que ultrapassam o 4mbito da propria entidade.1?

Nessa terceira corrente — isto ¢, no entendimento de que € possivel a escolha entre
uma ou outra personalidade juridica —, outra discussio possivel é se haveria liberdade
absoluta para escolha do regime juridico. H4 parAmetros para a escolha entre regime pii-
blico ou regime privado? A depender do tipo de atividade exercida, a fundacio deve ser
de direito publico?

Exemplo dessas indagacées d4-se quando a finalidade das fundacgées vincula-se com
atividades que exigem o manejo do poder extroverso do Estado. Veja-se que, de acordo
com o DL n® 200, a fundag¢fo governamental ¢ a pessoa juridica de direito privado que
executa atividades que ndo necessitam da forma de direito publico. Assim, nos casos em
que tal forma faz-se imprescindivel - como no caso de fundagbes que prestam atividades
relacionadas ao poder de policia —, ainda assim teria o legislador liberdade de escolha?

Diante dessas perguntas, em geral entende-se que hd liberdade para o legislador es-
colher o regime - desde que, é claro, essa escolha esteja fundamentada na atividade a
ser exercida pela fundacio —, exceto nas situagbes em que a fundacio exercers poder de
policia ou manejara algum poder estatal extroverso, quando a forma de direito privado
ndo seria possivel.20

No entanto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tri-
bunal de Justica (STJ), embora reconheca a possibilidade de ambos os regimes juridicos,
determina que serédo fundacées governamentais ptiblicas todas aquelas que (i) sejam ins-
tituidas por lei, (ii) mantidas com recursos publicos e que (iii) prestem Servigcos “essen-
cialmente publicos” ou estatais.‘21 Veja-se que esta tiltima caracteristica — prestacéo de
servigos publicos — é muito mais ampla de que a caracteristica do exercicio de funcdo ptibli-
ca, mormente arrolada pela doutrina como Gnico requisito que impée o uso da forma de
direito puiblico. Assim, o entendimento da jurisprudéncia tende a alargar a caracterizacdo
de fundagées governamentais publicas, diminuindo o campo de atuagdo das fundagées go-
vernamentais privadas.

1 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Ob. cit., p. 491.

20 Nesse sentido: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, Ob. cit., p. 499; e SUNDFELD, Car-
los Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto; PINTO, Henrique Motta. Regime Juridico das Fundag¢bes Governamentais. In:
SUNDFELD, Carlos Ari; MONTEIRO, Vera (Coord.). Direito Administrativo: Introdugéio ao Direito Administra-
tivo. Séo Paulo: Saraiva, 2008. p. 279.

2 Exemplificativamente: STF — RE 101126/RJ - Plenério ~j. 24-10-1984; STE — ADI 191 — Plengrio -j. 29-

11-2007; STF - RF. 127489 — Plen4rio ~J. 25-11-1997; STJ - Resp 480632 - 24 T. - j. 21-8-2003; STJ - Resp
207767 — 28°T. - j. 20-11-2008; STJ - AGRESsp 337475 - 54T, —J- 21-3-2002; STJ - REsp 92406 — 24 T. —j. 126-
1999; STJ - Resp 148521 — 22 T. —j. 16-6-1998.
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Einteressante notar que no passado, quando o uso das fundagdes pelo Estado era ain-
da iniciante, a discussdo entido travada era se o Estado poderia criar fundagées piblicas

que Celso Anténio Bandeira de Mello, quando, na década de 80, escreveu sua obra sobre
a Administragéo Indireta, dedicou o primeiro item do tépico sobre as fundagdes gover-
namentais para defender ser possivel o uso da forma publica quando o Estado cria suas
fundagées.?? Atualmente, contudo, a discussio parece ter se invertido e estar mais cen-
trada na possibilidade da existéncia de fundacées governamentais privadas, regidas por
um regime juridico privado, ainda que mitigado por algumas normas de direito piblico,
Por detrds dessa discussio estd, quicd, o receio de que a forma de direito privado permita

a criacao de uma “Administracio paralela”, ndo submetida a controles publicos no exer-
cicio de suas atividades.

Outro ponto interessante relacionado 4 discussdo sobre a natureza juridica das funda-
¢Oes governamentais diz respeito a sua equiparagéo com as autarquias, no caso da adocéo
da forma de direito ptblico: haveria diferenga entre o regime Juridico das fundacoes 20-
vernamentais de direito ptiblico e das autarquias? Em ambos os casos, trata
Juridicas pertencentes & Administracido Piblica (Administragdo Indireta), isto é, tanto as
fundag6es governamentais de direito ptiblico como as autarquias sao criadas pelo Poder

» embora adquiram personalidade Juridica prépria, permanecem como en-

-se de pessoas

semelhantes: busca de maior autonomia, flexibilidade e especialidade. E
mais importante: ambas possuem nhatureza juridica de direito piiblico.

Nesse contexto, alguns entendem qQue as fundag¢bes governamentais de direito publi-
CO € as autarquias possuem o mesmo regime juridico.?® Qutros, por sua vez, entendem
que, uma vez que se trata de entes diferentes, seu regime juridico ndo poderia ser idén-

22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Prestq

Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 157 ss.

% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ob. cit., p. 490 ss; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
17. ed. S0 Paulo: Malheiros, 1992, P. 317; FERREIRA, Sergio de Andréa, As fundagbes estatais e as fundagdes
com participagdo estatal, In: MODESTO, Paulo Modesto (Coord.). Nova Organizagdo Administrativa Brasileira.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 82; SUNDF ELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto; PINTO, Henrique
Motta. Regime Juridico das Fundagées Governamentais. In: SUNDFELD, Catlos Ari; MONTEIRO, Vera (Coord.).
Direito Administrativo: Introdugéo ao Direito Administrativo. $3o Paulo: Saraiva, 2008. p. 273. Também foj essa
a opedo adotada pelo Anteprojeto de Lei Orgénica da Administragdo, conforme serd Visto no item 5.2. Cite-se,
por fim, trecho da ementa de acérdao do STJ, que também considera fundagbes governamentais ptiblicas e au-
tarquias como entes equivalentes: “EMENTA: ADMINISTRATIVO. FUNDAGAO PUBLICA E LEGIAO BRASILEI-

¢do de servigos piiblicos e Administragdo Indireta. 2. ed. Sio

NO DECRETO-LE] 2.333/87 E DECRETO-LE] N2 2.365/87, ALTERADO PELO DECR!
As fundagées piiblicas por possuirem capacidade exclusivamente administrativa,

aelas todo o regime jurfdico das autarquias. Doutrina e precedentes, 2, A natureza
de Assisténcia é de fundagdo piiblica que, em razdo da defini¢do antes apontada,
género autarquia. Precedentes. [...]” (STJ - REsp 204822 - 61T =j. 26-6-2007).

ETO-LEI N2 2.366/87. 1.
s&0 autarquias, aplicando-se
Jjuridica da Legido Brasileira
classifica-se como espécie do
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tico — do contrdrio, nio teria a Constitui¢do Federal se referido, separadamente, tanto as
autarquias, quanto as fundacdes.24

Destarte, a discussdo sobre a natureza juridica possivel das fundacées governamentais
ainda ndo se assentou. Embora nio seja dito expressamente, parece que o principal mo-
tivo da discussio seria a consequéncia da definicdo da personalidade, qual seja, o regime
juridico aplicdvel. O principal receio da aplicacéio do direito privado seria entio a fuga
integral do direito piiblico — o que, conforme serd visto no item 4.3, ndo ocorre.

4.2 O publico/privado na caracterizagdo das fundagées governamentais: o
caso das fundagcoes de apoio

Questdo bastante relevante — e que é pouco enfrentada pela doutrina — diz respeito
aos critérios para identificar se uma fundagdo deve ser caracterizada como governamental
ou como fundagdo privada. Essa discussio é em geral apenas travada, indiretamente, nas
discussdes referentes as fundacoes de apoio.

A duvida se coloca pelo fato de que pode haver — como de fato h4 — fundacées que, em-
bora néo tenham sido formalmente instituidas pelo Poder Publico, (i) sdo mantidas com
repasses de recursos piblicos ou mesmo com contratacdes de prestacio de servicos para
o Poder Piblico, (ii) exercem atividades de relevante interesse publico ou ainda (iii) pos-
suem servidores ptblicos como instituidores ou dirigentes. Questiona-se, entdo, se essas
entidades seriam fundagdes governamentais de direito privado - pertencentes, pois, & Ad-
ministra¢do Indireta e sujeitas, ainda que com mitigacdes, a um regime de direito publico
—ou se seriam fundagbes privadas, sujeitas a um regime exclusivamente privado — ainda
que sobre os recursos ptiblicos por elas geridos incidam mecanismos de controle estatal.

Doutro bordo, vérias normas constitucionais, especialmente as referentes a controle e
contabilidade, mencionam as fundacées criadas e mantidas pelo Poder Piblico - surgindo
dafa divida sobre se o critério de instituicfo seria ou ndo suficiente para a caracterizacio
da fundacfio governamental. Exemplificativamente, quando a CF/88 regula o controle ex-
terno da Administracio pelo Tribunal de Contas, ela refere-se as “fundacées instituidas
e mantidas pelo Poder Publico” (art. 71, I e III). Também quando menciona a extenséo
da imunidade tributaria reciproca, fala em “fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico” (art. 150, § 29). Nesses casos, a duvida ¢ se tais regras seriam aplicaveis apenas
as fundagbes governamentais que satisfacam um critério adicional além do requisito de
instituicdo estatal: serem elas mantidas pelo Poder Piblico. De fato, esse questionamento
surge especialmente pelo uso de termos diferenciados pela CF/88 que, conforme ja apon-
tado, gera dividas sobre a exata abrangéncia de um ou outro termo.

2 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.

79; ARAGAO, Alexandre Santos de. Fundacées puiblicas de direito privado. Revista de Direiro Administrativo, Rio
de Janeiro, n® 247, jan./abr. 2008, p. 35.
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Diante disso, deve-se definir quais critérios podem ser utilizados para estabelecer a
fronteira entre o piblico e o privado, isto é, para identificar quando se estd diante de uma
fundagéo governamental privada ou uma fundacéo privada (ainda que utilizadora de re-
cursos publicos). Tanto (i) a institui¢iio pelo Poder Publico, (ii) a eleiciio dos dirigentes
pelo Poder Piblico, (iii) o exercicio de atividade publica ou (iv) a manutencio por meio

de repasse de recursos sdo critérios indicados pela CF/88 ou mesmo pela Jjurisprudéncia
para delimitar tal fronteira.

Exemplificativamente, Mdrio Engler Pinto Junior entende que uma fundaco apenas
pode ser considerada como governamental se: (i) instituida pelo Poder Publico, caracte-
ristica que “néo se esgota no ato de criagdo da entidade, mas pressupde que o poder publi-
co instituidor preserve a capacidade de influir decisivamente na conducio das atividades
fundacionais”;?° e (ii) mantida pelo Poder Publico, por meio de repasses governamentais,
por meio de subvencéo econdmica. Se o ente perder uma dessas caracteristicas, deixard
de pertencer & Administracéo.

Jd a jurisprudéncia citada no item anterior identifica a existéncia de fundacio gover-
namental (nos casos, fundacio governamental de direito ptibico) a partir de trés crité-
rios (instituicéo por lei, manuten¢do com recursos publicos e execugéo de servigos esta-
tais). Um pouco nesse sentido também é o entendimento de Adilson Abreu Dallari, que
estabelece passos para a identificacio de uma fundacéo governamental: quem instituiu,

quem efetivamente controla a fundacéo e se ela depende de recursos ptblicos para seu
funcionamento.26

Veja-se que ¢ justamente essa discussio que € travada — ainda que de forma indire-
ta —acerca das fundagées de apoio. Esses entes sio fundacGes privadas, instituidas por
pessoas privadas e com recursos privados. No entanto, elas dependem, muitas vezes, de
contratos de prestacéo de servicos celebrados com entes publicos. Assim, a existéncia des-
sas fundacées ¢ viabilizada por repasses de recursos publicos, ainda que decorrentes da
prestacéo de servicos (isto é, néio é simples subvenciio, mas sim contraprestacdo por ser-
vicos prestados). Por vezes, o auxilio a outras entidades publicas é um dos principais fins
da fundacio. Ademais, elas se utilizam de bens e servidores — alids, muitas vezes quem

institui a fundacéo séo servidores publicos, sendo que a fundacdo ¢ criada para auxiliar
0 ente em que trabalham,

Criticando esses entes, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ressalta que as fundacdes de
apoio podem ser utilizadas para driblar as regras quanto a percepcéo de remuneracéo pelos
servidores piiblicos, bem como normas de licitagédo e contratacdo. Para a Jurista, arelacéo
de dependéncia das fundacées de apoio em rela¢éo ao ente publico é tanta que “[¢] difi-

% PINTO JUNIOR, Mério Engler. A estrutura da administragdo puiblica indireta e o relacionamento do Esta-

do com a companhia controlada. Revista de Direito Piiblico da Econémica — RDPE, Belo Horizonte, n2 28, out./
dez. 2009, p. 46.

%6 DALLARI, Adilson Abreu. Fundagdes privadas instituidas pelo Poder Piblico. Revista de Direito Ptiblico, Sdo

Paulo: Revista dos Tribunais, n® 96, out./dez. 1990, p. 59.
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cil saber onde termina uma e comeca outra”.2’ A autora questiona, ainda, a possibilidade
de extingdo desses entes, vez que sua manutenc¢do néo é possivel com recursos proprios.

Abordando a natureza juridica das fundagoes de apoio, Sergio de Andréa Ferreira
compara-as a quaisquer outros entes que colaboram e prestam servicos ao Poder Publico,
tais como as concessiondrias de servicos ptblicos. De acordo com o jurista, “o colabora-
dor da administracfio piblica ndo tem sua natureza atingida, modificada, por assumir
essa posicdo juridica; assim, um particular concessionario ou permissiondrio de servico
publico mantém sua qualidade juridica, seu status de particular, ndo obstante ocupar
aquela posicio”.28

De fato, parece ndo haver fundamento para querer converter a natureza juridica des-
sas fundagdes privadas em fundacées governamentais. No entanto, deve-se assegurar
que essas fundacdes (i) satisfacam os requisitos estabelecidos pelo Cédigo Civil para sua
criagdo e permanéncia, notadamente a existéncia de patrimoénio suficiente para garantir
seu funcionamento; (ii) estejam submetidas aos controles devidos quando utilizam re-
cursos publicos (repasses orcamentarios ou mesmo bens e servidores publicos); (iii) nfo
usufruam de quaisquer privilégios que ndo possam ser igualmente percebidos por outras
fundagées ou entidades privadas que possuam as mesmas caracteristicas quanto aos fins
e a capacitacfo. A partir da observéncia dessas regras basilares, sdo resguardados tanto
a eficiéncia gerada pelo uso desses entes, como a isonomia e o bom uso dos recursos pu-
blicos — evitando-se, de outra ponta, que as fundacdes de apoio sejam utilizadas apenas
para fugir dos mecanismos de controle trazidos pelo direito publico.

4.3 O publico/privado no regime juridico das Sfundacoes governamentais: o
“regime juridico administrativo minimo” e o “regime juridico privado
minimo”

Conforme abordado, as fundacées governamentais foram criadas como estruturas
que permitissem maior autonomia e flexibilizacdo de atuacdo. Trata-se de um histérico
bastante semelhante ao das autarquias, que igualmente surgem com o objetivo de conferir
maior flexibilidade e especializacio por meio da criacdo de uma pessoa juridica auténo-
ma. No caso das autarquias, no entanto, verificou-se, com o tempo, que o regime jurfdico
incidente sobre elas em muito néo se diferenciava daquele aplicdvel para toda a Admi-
nistragdo Publica - o que se justificava especialmente pelo fato de as autarquias serem
pessoas juridicas de direito ptblico.

Foi talvez para satisfazer a objetivos que nio puderam ser alcancados com as autar-
quias que se passou a apostar nas fundacées governamentais — especialmente naquelas

27 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piiblica: Concessio, Permissdo, Franquia, Ter-

ceirizacdo, Parceria Publico-Privada e Outras Formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 281.

28 FERREIRA, Sergio de Andréa. As fundagdes estatais e as fundacdes com participacfo estatal. In: MODESTO,

Paulo Modesto (Coord.). Nova Organizacio Administrativa Brasileira. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2010. p. 110.
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constituidas sob a forma privada. Visava-se, com isso, finalmente alcancar a tdo almejada
flexibilidade e desburocratizacéo da gestéo ptiblica.

i No entanto, o receio da “fuga” desmensurada do regime piblico e da criacio de uma
‘ “Administracdo paralela” — que, temia-se, nfio estaria vinculada aos principios da Admi-
| ” nistragéo Publica e ndo seria submetida a controles que visassem a assegurar os interesses

publicos - ensejou reagdes ao regime de maior flexibilidade para as fundacdes governa-
‘ mentais privadas. Disso decorreu um fenémeno da “autarquizacio” das fundacées gover-

| namentais — processo bastante semelhante, alids, ao que vem ocorrendo com as empresas
| estatais.??

Nesse contexto, indaga-se qual o &mbito de liberdade que a lei de instituicfio da fun-
dagdo governamental tem para regular o regime juridico a ser aplicado a ela. Essa questio
deve ser analisada sob dois enfoques. De um lado, se haveria um regime juridico admi-
nistrativo minimo a ser observado pelo simples fato de a fundacéo governamental (ainda
que privada) pertencer 8 Administracdo Indireta. Doutro, a necessidade de preservar um
regime juridico privado minimo para as fundag¢ées governamentais privadas.

Quanto ao primeiro ponto, entende-se que as fundacdes governamentais, independen-
temente da personalidade que adotem, estariam submetidas a um regime juridico admi-
nistrativo minimo pelo fato de pertencerem ao Estado. Dessa forma, o pertencimento ao
Estado € caracteristica relevante e que traz a incidéncia de regras diferenciadas, aplicé-
veis a qualquer ente governamental, independentemente de sua personalidade juridica.3°

No caso das fundagdes governamentais, serd entéo esse o regime ptiblico que neces-
sariamente incidird sobre elas — independentemente de possuirem personalidade juridica
publica ou privada. Mais especificamente, ainda que sejam fundacdes governamentais
de direito privado, sobre elas incidirdo feixes de direito publico, que derrogardo (parcial-
mente) as normas de direito privado. Assim, elas nio se identificam integralmente com
as fundacdes privadas, uma vez que as fundacées governamentais nfio apenas pertencem
ao Estado, como também sdo instrumentos de acdo governamental.

% Para uma andlise critica do processo de “autarquizagdo” das empresas estatais em decorréncia da jurispru-

déncia do Supremo Tribunal Federal, ver: PINTO, Henrique Motta. A autarquizacdo das empresas estatais na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: um obstéculo para as reformas na administragéo publica. Cadernos
Gestdo Piiblica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 15,157, 2010. Disponivel em: <http://www.eaesp.fgvsp.br/subportais/
ceapg/Acervo%20Virtual/Cadernos/Cadernos/Cadernos%2057%20numerado.pdf>. Acesso em: 25 nov. 2012.

30 [ esse 0 entendimento de Carlos Ari Sundfeld, Rodrigo Pinto Campos e Henrique Motta Pinto: “A verdade,

porém, € que, no Direito brasileiro contemporéneo, os controles realmente essenciais estdo ligados, ndo a per-
sonalidade jur{dica de direito piiblico, mas a personalidade governamental. f esta, e ndo aquela, que determi-
na a incidéncia do regime administrativo minimo, incluindo os deveres de licitar e de fazer concurso publico,
por exemplo; tanto licitam entes ptiblicos (autarquias) como pessoas governamentais privadas (sociedades de
economia mista). Assim, ¢ equivocada a suspeita de que a criacfio, pelo Estado, de entes sob estrutura privada
seja uma tentativa de fuga da moralidade e de outros valores ptblicos. Trata-se, em verdade, de uma busca da
estrutura que melhor se ajuste a fungfo especifica da entidade, sem prejuizo da aplicacdo de um regime admi-
nistrativo minimo” (SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto; PINTO, Henrique Motta. Regime Juridico
das Fundacées Governamentais. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MONTEIRO, Vera (Coord.). Direito Administrativo:
Introducdo ao Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 272).
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Dessa forma, incidem sobre fundag6es governamentais, em qualquer de suas espécies,
as normas que se aplicam a Administragio Piblica (como um todo) e & Administra indireta
(especificamente), tais como regras referentes a licita¢éo, contratacio de pessoal, regime
de previdéncia, tributario, contabilidade, privilégios processuais, submissio a controles
(tutela administrativa ou supervisdo ministerial, Tribunal de Contas e Ministério Ptiblico).

Nesse sentido, a lei criadora de uma fundacéo governamental privada niio pode prever
que a fundagéo néo precisa licitar - uma vez que se trata de obrigagfo constitucional que
incide sobre toda a Administracdo. Mas a obrigacéo de licitar pode ser modulada caso a caso
pela lei instituidora da fundagdo, conforme as caracteristicas e peculiaridades de seus fins.

O segundo ponto é referente especificamente as fundagdes governamentais privadas.
Trata-se de determinar, no caso de escolha da natureza privada, quais sdo os limites das
derrogagbes do direito privado pelo direito ptiblico. A preocupacéo, aqui, é a de néo tornar
indcua a prépria natureza privada, escolhida pelo instituidor como o regime juridico mais
apto a alcancar os objetivos da fundacio.

Conforme visto, ainda que submetidas ao regime privado, parece haver certa tendén-
cia em afirmar que as fundacdes governamentais privadas devem observar todas as regras
aplicdveis aos demais entes da Administracao Indireta — sendo que, nesse regime ptiblico
minimo, em nada se diferenciam das fundac¢Ges governamentais de direito ptiblico. Parece
ser entédo consenso que as fundag¢des governamentais privadas ndo se submetem inteira-
mente ou exclusivamente ao direito privado.

No entanto, as regras aplicdveis indistintamente a qualquer ente da Administracio
Publica sdo abundantes, uma vez que a CF/88 destinou regras detalhadas e pormenori-
zadas a serem observadas pela Administracdo Publica.*! Como garantir, entiio, o regime
privado — ou melhor, os fins visados pela escolha desse regime?

Uma vez que a maioria das regras constitucionais atinge a todos os entes publicos, a
solucdo encontrada por Alexandre Santos de Aragfo para a gestio mais eficiente e flexivel
seria combinar personalidade.de direito privado, autonomia financeira efetiva e contrato
de gestdo.%2 A distingéo entre fundacfio dependente e ndo dependente, bem como a cele-
bragéo de contrato de gestdo, foi, alids, a solu¢éo adotada no Anteprojeto de Lei Orgéanica
da Administracdo para conferir maior liberdade & atua¢fo das funda¢es governamentais,
conforme serd abordado no capitulo seguinte.

A construgdo dos limites de incidéncia de um e de outro regime é um dos maiores de-
safios no que toca as fundagdes governamentais. Trata-se de investigar e construir onde
se encontra a fronteira entre o ptiblico e o privado — tanto na aplica¢éio do direito ptiblico

31 Asnormas piiblicas que incidem sobre as fundagdes sio de tal modo relevantes que Odete Medauar chega a

afirmar que todas as fundagbes governamentais se submetem a umn regime precipuamente ptblico: “Desse modo,
sua atuagéo é regida precipuamente pelo direito publico, devendo observar os principios arrolados no caput do
art. 37 da CF e os preceitos contidos nos incisos desse artigo” (MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo er
Evolugdo. 2. ed. revista, ampliada e atualizada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 81-82).

32 ARAGAO, Alexandre Santos de. Fundagdes ptiblicas de direito privado. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, n2 247, jan./abr. 2008, p. 37.
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nas fundagbes governamentais de direito privado, como na aplicacio do direito privado
em relacéo as fundacbes governamentais de direito ptiblico.

Esse desafio estd essencialmente pautado pela preocupacio, extremamente relevante,
de evitar desvios no uso de recursos publicos. No entanto, é essencial que esse desafio seja
enfrentado a partir de duas premissas. Primeira, a premissa de que essa fronteira nio pre-
cisa ser igual para todas as fundagées governamentais (e nem para as duas “espécies” de
fundacgbes governamentais). O estabelecimento de um “regime tinico” nio necessariamente
serd a solucdo para os desafios enfrentados poresses entes. Segundo, a fixacio desse limite
deve garantir eficiéncia e flexibilidade s fundagdes governamentais €, especialmente no
caso das fundag¢des governamentais privadas, assegurar a incidéncia do regime jur

privado, escolhido como aquele que melhor seria capaz de alcancar os fins da fund

idico
acao.

5 As propostas de alteragdes legislativas

Nos tdpicos anteriores, foi observado que as imprecisdes do direito positivo vigente

trazem (ou ao menos nfo extinguem) diversas questoes juridicas referentes as fundagdes
governamentais.

Passa-se, nesse item, a olhar para o futuro desse instituto, a partir de duas importan-
tes proposicées de alteragdes legislativas referentes as fundacées governamentais: o PLP
n¢ 92, projeto de lei complementar que tem por objeto regulamentar o art. 37, XIX, da
Constituigdo Federal, e o Anteprojeto de Lei Orgdnica da Administragdo Publica, que tem

por objeto instituir normas gerais para a Administracio Piblica Direta e Indireta.

5.1 PLP n®92/2007

O art. 37, XIX, da CF/88, ao disciplinar a instituicio de entidades da Administraciio

Indireta, determinou que, no caso das fundacées, caberia a lei complementar definir as
dreas de sua atuacdo.

Nessa esteira, o Poder Executivo Federal (por meio do Ministério de Planejamento,
Or¢amento e Gestiio) apresentou & Camara dos Deputados, em 13-7-2007, Projeto de Lei
Complementar para regulamentar o disposto no dispositivo constitucional (PLPn®92).%3

A versdo proposta pelo governo continha apenas dois artigos, sendo que o segundo
tratava da vigéncia da lei.

3 Para analise comparativa do texto original e dos substitutos pro

por Juliana Bonacorsi de Palma, Fundagtes estatais d
Revista de Direito Sanitdrio, v. 10, p. 136-169, 20009,

postas, ver tabela comparativa elaborada
e direito privado: viabilidade juridica do PLP n® 92/2007.
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O termo escolhido pelo projeto original foi “fundacdo estatal”, definida Como ente
integrante da Administracio Indireta para o desempenho de atividades nas areas delimi-
tadas pelo projeto.3

Ademais, o projeto expressamente prevé que a fundaco poderd ter personalidade ju-
ridica piiblica ou privada, conforme definido pela lei autorizadora. Entretanto, no caso
da fundacéo estatal de direito privado, o projeto determina que esta somente podera ser
instituida para desempenho de atividades estatais que ndo sejam exclusivas de Estado,
de forma a vedar a criacéio de entidade de direito privado para o exercicio de atividades
em dreas em que seja necess4rio o uso do poder de policia.

O projeto de lei foi encaminhado para duas Comissées Permanentes (Comissio de
Trabalho, de Administracio e Servigo Publico e Comisséo de Constituigdo e Justica e de
Cidadania), sendo designado para relator o Deputado Pedro Henry.

Em 1-11-2007, o relator emitiu parecer pela aprovagdo, por entender que as dreas
definidas pelo PLP seriam adequadas e se encontrariam em conformidade com o que a
doutrina diz sobre esses entes. Posteriormente, em 28-5-2008, o relator alterou o parecer,
requerendo a aprovagdo do projeto substitutivo.

O objetivo do projeto substitutivo, bem mais extenso do que o original (11 artigos no
total), seria trazer mais diretrizes a serem observadas pelas leis especificas instituidoras
de fundacoes estatais.

Inicialmente, note-se que o substitutivo ora utilizava a expressao fundacdo instituida
pelo poder piiblico (art. 19, § 19), ora fundagdo piblica (art. 19, § 20 e outros®) - ou seja,
néo definiu uma sé expressdo para essas entidades, ndo resolvendo, assim, o problema ter-
minoldgico das fundagdes governamentais.

O substitutivo, assim como o projeto original, possibilitou a escolha de ambas as per-
sonalidades juridicas para as fundacées. No entanto, determinou que as fundacbes estatais
de direito privado ndo poderiam ter por finalidade a execucéo de atividades exclusivas do
Estado, assim entendidas como (i) o exercicio do poder de autoridade do Estado ou (i)
atividades em que, pela relevéncia e interesse publico, o Estado atue sem a presenca com-
plementar ou concomitante da iniciativa privada (art. 12, § 39). Note-se, entdo, que essa
segunda caracteristica de “atividades exclusivas” é bastante fluida e pode ser bem expansiva,
0 que pode vir a limitar o campo das fundagées estatais de direito privado.

Quanto as dreas possiveis de atuaciio, o substitutivo acrescentou trés dreas: ensino e
pesquisa, formacio profissional e cooperagdo técnica internacional.

3% Oart. 12definiu as seguintes dreas de atuagio: “I - sadide; IT - assisténcia social; 11T - cultura; IV - desporto;

V - ciéncia e tecnologia; VI - meio ambiente; VII previdéncia complementar do servidor publico, de que trata
oart. 40, §8 14 e 15, da Constitui¢io Federal; VIII — comunicagdo social; e IX - promocéo do turismo nacional.”

35 Nesse caso, em alguns artigos havia a expressio (claramente incompleta) de “fundaciio ptiblica com perso-

nalidade juridica” (arts. 52 a 89). Em 10-6-2008, houve aprovacio do Parecer com Complementagdo de Voto,
corrigindo essas referéncias para “fundacéio ptiblica com personalidade juridica de direito privado”.
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O substituto também €Xpressou a imposicdo de con

i curso puiblico, independentemente
da personalidade Juridica (art, 3¢

, § 59), definiu regras sobre contabilidade (art. 52 ¢ 69),

seria algo inédito. Cite-se trecho de sey voto:
A proposta apresentada vai além, tratando de defin
fundacional que, apesar de sua natyr
assumir personalidade de direito privg

ir um novo tipo de entidade
eza publica, teriq q prerrogativa inéditq de
do. Mesmo sem discutir a possibilidade cons-
eratoldgica e biface, é evidente que a propo-

M as areas de ensino e satide dentre as finalidades
> POrque a possibilidade de atuacdo nessas dreas “nio
ficativas apresentadas pelo Poder Executi

omplementar”. Ressalte-se, contudo, qu
— $ao0 nessas duas dreag que a d

vo quando
€ - coinci-
eputada tece durag criticas quanto 3

MO € pesquisa e formacio profissional (art. 2%, pardgrafo Unico). Ademais, determing que

as fqndaqc‘ies estatais de direito privado serao regidas pelo Cédigo Civil e pela legislacao
pertinente, ressalvado o disposto na lej (art. 12, § 29,

missio de Constituicdo

» tanto o projeto original quanto o substitutivo foram aprovados

sem qualquer condicionamento em 15-7-2008.
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ria, como por acordo de lideres para retirada de pauta), sendo que atualmente encontra-
-se fora de pauta.36

5.2 Anteprojeto de Lei Organica da Administracdo Publica

O Anteprojeto de Lei Organica da Administracéio Publica, elaborado por uma comis-
sdo de juristas constituida pelo Ministério de Planejamento, Or¢amento e Gestio, traz

normas gerais para a Administracdo Ptiblica Direta e Indireta, entidades paraestatais e
entidades de colaboracfo.37

Especificamente em relagéio as fundacdes governamentais, destaque inicial é para a
terminologia adotada: fundacées estatais, de modo a ressaltar o ente criador mas, ao mes-
mo tempo, evitar qualquer confusio com sua personalidade juridica.

O Anteprojeto define as fundacdes estatais como a “pessoa juridica de direito privado
sem fins lucrativos, instituida e mantida por entidade ou entidades estatais, em conjunto
ou ndo com particulares” (art. 19, caput). Ressaltem-se os dois requisitos utilizados para
caracterizar as fundagées estatais: instituicdo e manutengdo pelo Poder Puiblico. Surge
entdo a duvida: o que pode ser considerado como “manutenciio pelo Poder Piblico”?
Especificamente: as fundagdes estatais nio dependentes, nos termos do art. 22,8 3° do
Anteprojeto,*® seriam ou ndo consideradas como fundac@es estatais, uma vez que néo
dependeriam de repasses para o custeio de pessoal, de capital ou geral?

Quanto a natureza juridica, o Anteprojeto definiu que as fundag¢ées governamentais
$a0 pessoas juridicas de direito privado (art. 19, caput). Eventuais “fundagdes de direito
ptiblico” devem ser consideradas como autarquias, tendo em vista que terio o mesmo
regime juridico.

Quanto ao regime jurfdico aplicavel, o objetivo foi definir, com clareza, as regras apli-
caveis, de modo a acabar com as duvidas juridicas referentes a esses entes, Conforme a
Exposi¢do de Motivos, tal definicdo se deu a partir de duas principais balizas: de um lado,
assegurar a observancia de um regime juridico administrativo minimo (tal como as empresas
estatais); doutro, garantir a flexibilizacdo da gestdo dessas entidades. Com isso, busca-se
recuperar a figura da fundacdo governamental privada, revertendo o processo de autarqui-
2a¢do, mas, ao mesmo tempo, assegurar mecanismos de controles sobre tais atividades.

O Anteprojeto ressalta a submissio das entidades governamentais privadas — inclui-
das af as fundacées estatais — ao “regime juridico préprio das pessoas juridicas de direito

36 Atltima movimentag¢do do processo ocorreu em 24-6-2009. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/

proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao:3600>. Acesso em: 2 dez. 2012.

37 Disponivel em: <http://www, gespublicaAgov.br/anteprojel:o»de—lei-organica/Lei%ZOOrganica%ZO%ZSCo—

missao%ZOde%ZO.Juristasﬁa_o1%205et%2009%29.pdf/view>. Acesso em: 25 nov. 2012,

3 Art. 22, § 32 Entidade estatal dependente é a empresa estaral ou a fundagio estatal que recebe diretamente

do orcamento ptiblico recursos financeiros para pagamento das despesas com pessoal ou de custeio em geral
ou de capital, salvo, no dltimo €aso, os provenientes de aumento de participacéo aciondria em empresa estatal,
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privado, inclusive quanto A remunera
seus créditos e débitos ; €, ainda, qua
lhistas e tributarios” (art. 21, capur)

¢do do pessoal; quanto ao pagamento e execucéo de
nto aos direitos e obrigagées civis, comerciais, traba-

Em que pesem seus avan
ainda néo foi nem mesmo e

¢0s, 0o andamento do Anteprojeto estd paralisado, sendo que ele
ncaminhado pelo Poder Executivo para o Congresso Nacional.

6 Conclusoes

O direito positivo ainda nio trabalhou bem o tema das fundacées governamentais.

istentes sobre as fundacées (DI ne 200, CF/88 e

bouco trouxe maior clareza, dificultan
fundacées governamentais.

privado, cuja personalidade

fato de exercerem “atividade essencialmente publica” — co

Ino se a personalidade juridi-
ca de direito piiblico fosse essencial

para a execucéo de atividades publicas relevantes,
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origem desse problema estd nas indefinicées do direito positivo, que nio trata com preci-
sdo e clareza o regime juridico que deve ser aplicado as fundacdes governamentais.

Destarte, o que se buscou demonstrar é tanto a existéncia de. fliversas questé?sjuridi—
cas relevantes no tocante as fundacées governamentais ,—.o q}leJa se percebeu.ha tempos
—mas, especialmente, que a causa dessas d,ificuldac{es. estd mtr'msecamente relacionada com
as imprecisoes do direito positivo vigente. E necessarl(? conferir um tratamen.to normatlxio
mais claro e preciso para as fundacdes governamenteu.s, de modo a tra'zer maior seglgurgnbg.a
juridica para a criagéo e o funcionamento dessas entidades e, e'speaalrnente, para viabi-
lizar o alcance dos fins piblicos relevantes que devem perseguir,

A perspectiva legislativa também néo é muitg favoravel, ndo pelo mér'ito das propos-
tas, mas especialmente pela auséncia de expectativa de ave.m‘gg desses projetos num cur.to
prazo. O PLP n® 92 tem por ponto positivo expressarNa possibilidade de escolha da nar:]L)l%ﬁ-
zajuridica desses entes, definir suas dreas de atuacéo e prelver expressarpente a 1.)05131 171-
dade de celebracdo do contrato de autonomia — emboia néo a.vanfe.mals na dehmlta'(;do
do regime juridico desses entes e nem resolva a.que.:s.tao'termlnologlca. Jao AnzlepEOJeto
de Lei Orgénica da Administracio Ptiblica trtaz 51gn1f1.cat1\./o efwgngo, a.o ,abor‘dal; elre{lte
e com precisdo a questdo da natureza juridica € regime jUI:ldlCO aplicavel as fund ’aci;.oes
governamentais. Ademais, apesar de trazer defln.lgoes gerais quanto a0 regime jurf ico,
o Anteprojeto permite flexibilizacdes a serem aplicadas a c'ada caS(? ~viabilizando ass(;n
maior autonomia nos casos em que isso se mostre necessario e possw,el. No entanto, a 1e
finicdo de fundacéo como a entidade instituida e mantlda po1: er}te pUbl.lCOaadOtE}ja pte.:f.o
Anteprojeto, pode trazer duvidas quanto & fl’OHt.GI{a entre pubhc? e p@ve; 0 na identifi-
cagdo de fundacio governamental em contraposicio com fundacéo privada.

Em que se pese o mérito desses projetos, contm.io, n‘éo ha perspeictivas d’e qu.e ls.ejellm
aprovados e transformados em lei — o processo legislativo do PLP n¢ 9N2 esta,pala 1sado
desde 2009 e, tendo vista os andamentos passados, presume—‘se .que nao serd retoma (?
tdo em breve. E o Anteprojeto, apresentado pela comissio de juristas em 16-7-2009, até
hoje néo foi encaminhado ao Congresso pelo Governo Federal.

Enquanto ndo houver um tratamento mais preciso e adequado das fundagédes governa-
mentais pelo direito positivo, entende-se que as diversas questoes juridicas ensejadas na
sua criacdo e no seu funcionamento continuario existindo e desafiando ajurisprudéncia,
a doutrina e os demais aplicadores do Direito.




