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SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Quadro geral das espécies de fundagées no direito
brasileiro vigente. 3. A fundacdo do Cédigo Civil e do Cédigo de Processo Civil.
As fundagées particulares. Participagdo publica nas mesmas. Fundacdes aber-
tas e fechadas. 4. As fundagdes vinculadas ao poder publico. 5. As fundacéoes
administrativas de direito publico: as autarquias administrativas. 6. As funda-
coes administrativas de direito privado. as fundagées piiblicas. 7. As fundacoes
paradministrativas.

1. Introducao

1.1. A classificacdo das vdrias espécies de fundacOes, sua respectiva
natureza juridica tém constituido permanente desafio aos doutrinadores € a
jurisprudéncia do Brasil.

1.2. Através dos tempos, tem-se verificado a ampliacdo do emprego desse
instituto, quer no setor privado, quer no setor publico, pois o Estado transfor-

mou-se no grande instituidor de fundag¢bes que, como instrumento governa-
mental, desbordaram dos limites do Direito Civil e Processual Civil, para
figurar, de modo especial, nas normas de Direito Pdblico e Social, Admi-
nistrativo, Constitucional, Financeiro, Penal, do Trabalho, Previdenciario,
e outros.

1.3. A legislagdo sobre Fundagdes — especificamente no campo da des-
centralizagdo administrativa e da chamada previdéncia complementar — tem
experimentado expressivas alteracdes, e novas espécies e subespécies funda-
cionais t€m surgido na pratica juridico-social, com o aprofundamento da atua-
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¢do do poder puiblico, no exercicio da provedoria fundacional, através das
Curadorias de Fundagdes, como o que se alterou, acentuadamente, o quadro
respectivo desde que, em 1970, escrevemos, sobre o tema, nossa tese As
fundacées de direito privado instituidas pelo poder piiblico, o que nos incen-
tivou a escrever este texto.

2. Quadro geral das espécies de fundacoes ou direito brasileiro
vigente

2.1. As fundacées, como espécie do género pessoas juridicas, admitem
uma primeira grande divisdo: é a que distingue entre fundagées de direito
privado e, fundacées de direito publico (fundagdes autdrquicas ou autarquias
fundacionais).

2.2. Outra categorizagdo fundamental é aquela que permite, dentre as
primeiras, entre, de um lado, as fundagdes particulares e, de outro, as funda-
cbes de direito privado vinculadas ao Poder Publico, abrangendo as tltimas
as assim chamadas fundagédes piiblicas, governamentais, e as fundagoes parad-
ministrativas, paragovernamentais ou de cooperacio.

2.3. As fundagoes particulares sdo as fundacdes que, quer instituidas por
pessoas fisicas ou juridicas particulares, quer por pessoas publicas, estdo sub-
metidas ao regime do Cédigo Civil (arts. 24 a 30) e do Cédigo de Processo
Civil (arts. 1.199 a 1.204): sdo, portanto, fundagdes de direito privado, de
Direito Civil, fundagées civis, fundagdes do Cédigo Civil e do Codigo de
Processo Civil.

As fundagées de direito privado vinculadas ao Poder Piblico (piblicas
e paradministrativas) sdo de direito privado, de direito civil, mas ndo dos
Cédigos Civil e de Processo Civil, tendo regime juridico préprio como porme-
norizaremos adiante.

2.4. As diferengas entre as vdrias categorias de fundacOes decorrem,
ainda, de outras fontes, (a) pela natureza do suporte fdtico personalizado entre
fundagées-patriménio e fundagées-organizagdo; (b) pela situagdo juridica em
relagdo ao Poder Publico, entre fundagdes supervisionadas (autdrquicas, go-
vernamentais e paragovernamentais), fundagdes de colaboragdo do poder pii-
blico e fundagdes administradas; (c) finalmente, ainda podem, quanto a seus
destinatdrios, classificar-se como fundacdes gerais ou abertas, e fechadas ou
especiais.

Trataremos, neste trabalho, destas varias espécies.
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3. A fundaciio do Cédigo Civil e do Cédigo de Processo Civil. As
fundacbes particulares. Participacio piblica nas mesmas.
Fundacoes abertas e fechadas.

3.1. Segundo o regime do Cédigo Civil (arts. 24 a 30) e do Cédigo de
Processo Civil (arts. 1.199 a 1.204), a fundagdo é uma pessoa juridica cujo
substrato personalizado é um patrimdnio afetado a um fim, em oposicdo as
pessoas juridicas corporativas, societdrias e associativas, em cuja base fético-
social personificada figura a reunido, a conjugagdo de pessoas, seus membros.

A fundagdo civil, a fundagdo do Cédigo Civil (e do de Processo Civil) é,
portanto, a fundagdo-patriménio, tanto que a insuficiéncia ou deficiéncia de
bens dotados conduz ao diferimento ou a inviabilizacdo da ultimagdo do pro-
cesso criativo da entidade in fieri (art. 25 do Cédigo Civil).

Podemos dizer que a fundagdo, nos termos em que estd colocado seu
regime no Cédigo Civil e no Cédigo de Processo Civil, como espécie do género
das pessoas juridicas, tém atributos que a tornam o instrumento ideal para o
atendimento de fins transindividuais.

A fundagio ndo tem membros, ou seja, nem socios, nem associados, eis
que a membridade € requisito necessario e préprio das corporag0des (sociedades
e associagdes), que, em conseqiiéncia, ostentam, como 6rgao maximo e indis-
pensdvel de sua estrutura, a assembléia geral, onde atuam os membros da
entidade, e que podem alterd-la — inclusive quanto ao objeto social — e, até
mesmo, extingui-la: € 6rgdo dominante, que expressa a vontade imanente,
interna superior que comanda o destino corporativo.

A fundagio conta, tdo-somente, com érgios de administragao, integrados
por gestores, pelos administradores do patriménio fundacional, substrato, base
que € personalizada, 6rgados esses servientes, pois sua atuagdo esta comprome-
tida, funcionalmente, com o fim fundacional, que ndo podem modificar, que é
imutdvel, que j encontram preestabelecido no ato de institui¢do da entidade,
cuja existéncia ndo podem eliminar ad libitum.

Com efeito, fim e duragdo da fundagio sdo elementos que cabem ao
instituidor — aquele que pratica o ato deflagrador do procedimento de criacdo
do ente, com a dotag@o patrimonial correspondente — estabelecer, € que, uma
vez criada a institui¢do, nem ele préprio pode mudar.

Quanto ao aspecto finalistico da fundagdo, é relevante gizar que, no
Direito Civil Brasileiro, tem ele de ser social, de indole social, ndo podendo
ser de cardter lucrativo, no sentido de que ndo pode a entidade, diante de
resultados financeiros positivos, distribuir lucros, dividendos, o que ndo impede
que a fundagdo desenvolva atividade remunerada, e até empresarial (a funda-
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¢do-empresa € legitima, seja sob a forma de titularidade de cotas ou agdes de
capital de sociedade comercial, seja por manter a fundacgdo, diretamente, o
estabelecimento empresarial), desde que, aplicado, integralmente, o resultado
positivo nos fins fundacionais.

A exting@o da fundagdo, salvo as hipdteses de existéncia a termo final ou
sob condig@o resolutiva, inclusive por visar a realizagdo de fim em si mesmo
de cometimento tempordrio, s6 pode dar-se pela superveniéncia de causas
taticas ou juridicas reconhecidas por quem de direito.

Finalmente, um dado bdsico das virtudes fundacionais: exatamente em
razdo de sua estrutura impessoal, da perenidade existencial, de sua teleologia
altruistica, a fundag@o tem de estar sob o velamento, a provedoria de terceiro,
que fiscalize a administragdo da entidade, com vistas & permanente aferi¢do da
legitimidade de sua investidura e de sua atuagdo, da consonancia desta com os
fins da fundacio, verificando se estd desenvolvendo a melhor gestdo do patri-
monio, de modo a se obterem mais recursos, €, com menos 6nus, a consecugao
mais completa possivel dos mencionados fins.

Os Cédigo Civil e de Processo Civil outorgam essa provedoria ao Minis-
tério Publico, representante da sociedade civil, vigilante da aplicagdo correta
e justa das normas juridicas constitucionais, legais e regulamentares.

E, pois, a institui¢do ideal para esse mister eis que dotada do poder de
império, 6rgdo da soberania estatal, ndo estd a servigo do Governo, ndo atua
em funcdo dos interesses do Poder, mas sim da comunidade, em que se inserem,
exatamente, aqueles que constituem o terceiro grupo de protagonistas da vida
fundacional — ao lado dos instituidores e dos administradores — e que sdo os
beneficidrios da atividade da fundag@o.

Sendo a vida social — e, assim, a vida juridica — eminentemente rela-
cional, € claro que a criacdo da fundagio, a dotagdo do patrimdnio, que recebe
o selo juridico da personalizagdo, sua estruturagdo organica e respectiva titu-
larizagdo e funcionamento pelos administradores, e a fixagao de fins altruisticos
a serem alcangados, todo esse conjunto tem de ter como objetivo ultimo o
beneficio de seres humanos, que sdo os destinatdrios da fundagdo e que podem
constituir um conjunto com maior ou menor nimero de elementos, toda uma
comunidade, um segmento, uma classe dessa.

E o Ministério Pdblico — que, no nunca esquecido dizer de ROBERTO
LYRA, é o Ministério Social — que vela pela realizagdo pertinente pelos
administradores da vontade do instituidor (assim como vela pela do testador,
sendo que a fundacdo pode ser instituida também por testamento), provendo o
atendimento, pela entidade, dos interesses de seus destinatarios.
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Desde logo, cumpre assinalar que, embora possa ser maior ou menor o
conjunto desses beneficidrios, sua qualificag@o serd sempre social, comunit4ria.

A apresentagdo desse panorama geral das peculiaridades fundacionais
torna clara sua pertinéncia como instrumento de realizacdo de determinados
fins sociais, quando se deseja utilizar um meio impessoal, objetivo, duradouro,
confidvel, inclusive pela sujeicdo a fiscalizagdo externa.

O Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro editou, em 13.11.79,
a Resolugdo n?® 68, verdadeiro “Cédigo das Fundagdes”, e que estruturou o
Sistema de Provedoria de Fundacdes, e estabelecendo normas para a atuagio
do MP em matéria fundacional, dispds sobre a institui¢do, estruturagdo, fun-
cionamento, fiscalizagdo e extin¢do das entidades da espécie.

3.2. Ao Estado — no sentido abrangente do termo, a englobar as insti-
tuicdes estatais (Unido e Estados federados) e intra-estatais (Municipios, Ter-
ritérios) —, como pessoa juridica, como individuo, dentro do Direito Individual
Privado, sempre se reconheceu a capacidade, a legitimidade para instituir
fundagées civis, de Direito Civil, de Direito Comum, dotando-as do patriménio
a ser personalizado.

Isso, quer no Direito pré-codificado, quer ja no regime do Cédigo Civil,
e seja enquanto ainda ndo se institucionalizara a descentralizacdo administra-
tiva, seja atualmente, quando a questdo se coloca numa opg¢do calcada na
conveniéncia politica.

E o que se chama de participagdo fundacional do Estado, em contradigio,
atualmente, de modo especial, em nivel local, principalmente sob a forma de
co-institui¢do com particulares.

Desse processo também participam entidades da Administragdo Indireta
— sem que a unidade federativa correspondente esteja presente — de que é
exemplo tipico a Fundacdo Cesgranrio, responsavel pela realizacdo do vesti-
bular unificado no Grande Rio, e co-instituida por entidades de ensino superior
oficiais, federais e locais, e particulares.

Essas fundacdes particulares com participacdo estatal ndo integram a
Administracdo Pidblica, mesmo a Indireta, mas estdo situadas no conjunto dos
administrados, dos governados, submetidos, como qualquer desses, ao poder
de policia administrativa ordindrio, e, enquanto fundagdes, ao regime civil, de
Direito Civil Comum (Cédigos Civil e de Processo Civil), inclusive a prove-
doria do Ministério Publico.

A participagdo fundacional de pessoa administrativa, federativa ou da
Administracao Indireta, ndo desnatura essas fundagdes, que se identificam, ndo
apenas como de Direito Privado, de Direito Civil, mas do Cédigo Civil (e de
Processo Civil), como fundacées particulares.
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E hipétese semelhante & das denominadas participagdes financeiras ou
aciondrias do Estado em sociedades comerciais particulares, que preservam
essa condi¢do, ndo obstante dita participagao.

As situagdes ora em andlise sdo de identidade — e ndo, apenas, de
igualdade ou de igualagdo: cf. art. 173, § 1%, da CF —, porquanto s@o as mesmas
de qualquer pessoa juridica particular da espécie.

E bésico assinalar-se que, dada essa identidade de situagdes, todos os
aspectos do regime jurfdico das fundagdes do Cédigo Civil, antes exposto,
estdo presentes no tocante as fundagdes particulares com participagdo admi-
nistrativa, inclusive no tocante ao posicionamento do instituidor ou dos co-ins-
tituidores e administradores, com incidéncia, tdo-somente, do Direito Civil
ordinario, e ndo, nessa parte, do Direito Administrativo, que sé interfere, como
acontece no tocante a qualquer particular, quando se trata do exercicio do poder
de policia administrativa ordindrio.

E 0 mesmo que ocorre, mutatis mutandis, com as empresas particulares
com participagio de pessoas administrativas: o relacionamento entre a empresa
e 0s acionistas-pessoas administrativas é, estritamente, de Direito Comercial,
de Direito Societario.

Destarte, o dnico poder de ingeréncia do Poder Publico, do administrador
publico, é, a par do ja referido poder de policia administrativa ordindrio, o que
lhes assegura o Direito Privado comum nas respectivas posigdes de sdcio,
acionista, instituidor, administrador, Ministério Piblico, mantida sempre, por-
tanto, a isonomia com referéncia as demais pessoas fisicas ou juridicas parti-
culares da espécie: qualquer tentativa de interferéncia abusiva do Poder Piblico
caracterizard procedimento inconstitucional.

E que a participagdo administrativa na entidade particular — seja ela
fundacional ou corporativa inclusive comercial — ndo €, por si mesma, fator
juridicamente suficiente para uma discriminagdo — legal ou administrativa —
com referéncia s demais. A participagdo ndo € fator discriminatério juridica-
mente habil como elemento de desigualagdo.

Se, por motivos de conveniéncia politica, e dentro do que o Direito
permite, o Estado, suas pessoas administrativas preferem atuar no setor parti-
cular da sociedade civil, valendo-se dos instrumentos especificos desse, nao
poderio ser estabelecidas diferenciagdes que agridam o regime juridico esco-
lhido.

Se o Poder Publico se investiu, validamente, numa determinada situagao
juridica, e, em conseqiiéncia, se inseriu num certo regime juridico, ndo pode,
contrariando esse, subvertendo-o, criar discriminagdes, eis que todo regime
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juridico se caracteriza pela uniformidade ou identidade, ou seja, € 0 mesmo
para todos a que a ele se submetem.

Fundamental a anotacido de Seabra Fagundes de que, “outrora, o Estado,
ante a necessidade de tornar auténomos certos servicos, valia-se do instituto
privado da fundagdo, erigindo em pessoa juridica, sob essa modalidade, certos
departamentos seus. Tipico, nesse sentido, foi 0 que se passou com a organi-
zagdo dos estabelecimentos superiores de ensino, alguns ganhando autonomia
administrativa, através do recebimento de patrimonios préprios e da persona-
lizagdo, com apelo as regras do Capitulo II, Secdo IV, do Cédigo Civil”.

Trata-se, em verdade, de fendmeno digno de realce.

Em primeiro lugar, a evidenciar a vinculagdo dessa espécie de pessoa
juridica e a drea educacional.

Outrossim, pelo posicionamento do poder publico como 1nst1tu1dor de
‘fundagGes, mostrando que isso se deu em razdo da necessidade da personali-
zagdo de certos servigos estatais, para lhes conferir autonomia e a capacidade
de se tornarem sujeitos de direitos e obrigacdes, nos moldes do Cédigo Civil.

E que ainda ndo era concebida, 2 época, a possibilidade da existéncia de
pessoas juridicas publicas ndo-politicas, exclusivamente administrativas, as
autarquias, que, somente mais tarde, foram admitidas, passando a entender-se
o elenco do art. 14 do Cédigo Civil como ndo-exaustivo.

Tampouco se identificavam, ainda, a Administracdo Indireta, nem, con-
seqlientemente, pessoas administrativas, ainda que de direito privado.

Assim, “pela outorga da personalidade juridica de direito privado”, acres-
centa Seabra Fagundes, “se alcangava o objetivo da autonomia de certos ser-
vigos piblicos, com proveito para a atuagdo estatal, que assim ganhava um
novo instrumento”

Destarte, por necessidade de ampliacdo e de agilizacdo dos quadros or-
ganizacionais administrativos e por defici€ncia dos instrumentos tipicos da drea
do direito ptblico, o Poder Publico tornou-se um grande instituidor de funda-
¢oes de direito privado, segundo o modelo do Cdédigo Civil.

3.3. Elemento bésico da existéncia fundacional sdo seus destinatdrios,
isto é, aqueles beneficidrios da realizagcdo de seu fim.

Dominam o conceito de fundag@o, conforme sabemos, as nogdes de afe-
tacdo, de destinacdo a um fim social, de administracdo serviente a consecugao
dessa teleologia.

Mas esse fim ndo vale por si mesmo, mas, sim, na medida em que se
traduz no beneficio de membros da comunidade em que atua a pessoa juridica
fundacional.
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Surge, neste topico, a figura — que € a razdo de ser da fundagdo — que
sd0 seus beneficidrios ou destinatdrios.

E pela satisfagdo dos interesses deles, mercé da adequada gestdo dos
recursos indacionais, que vela o Ministério Publico, no caso das fundagdes
particulares.

Os beneficidrios ou destinatdrios formam, na estrita linguagem matema-
tica, um conjunto, com maior ou menor nimero de elementos, ou genericamen-
te referidos, mas individualizveis, ou seja, um grupo, um segmento, mais ou
menos amplo da comunidade: menores, doentes, pobres, empregados, ou, até
mesmo, a comunidade em geral, ou desde logo individualizados.

A relevancia da figura do destinatdrio é decisiva para a fundagéo, tanto
que se discute se sdo eles os sujeitos de direito, situados no pélo ativo, em
matéria de relacdo fundacional.

Pinto Ferreira, em erudito estudo, conclui que tal sujeito, “como destina-
tarios dos seus beneficios, sdo, pois, os individuos componentes desta ou
daquela coletividade, os quais, na diivida, poder-se-ao determinar: (a) consoan-
te o que se dispuser no ato fundacional; omisso esse, (b) nos termos do que as
regras supletivas da lei estipularem, e, em sua falta, (c) pelo que a jurisprudén-
cia decidir”

Sua tese € desenvolvida, com pormenores: “Nas fundagdes, se nos ofe-
recem a andlise dois grupos distintos de pessoas, hd, duma parte, os adminis-
tradores-representantes, e doutra parte, os respectivos beneficiarios, ou melhor,
destinatédrios. H4, para cada qual desses dois grupos, uma situagdo juridica
peculiar, que se ndo confunde com a do outro. O primeiro representa e gere
um patrimdnio, permanentemente consagrado ao proveito do segundo: a este
correm as vantagens dominantes do acervo de bens, que aquele simplesmente
administra. A um, impde-se o dever de realizar os proventos, que ao outro cabe
o direito de fruir. Portanto, dois fatos simultineos e relevantes: as obrigagdes
dos administradores e os direitos dos destinatdrios, congenitamente estatuidos
pelo instituidor da fundag@o , mas por ele proprio separados”. Os destinatarios
sd0, pois, “os seus sujeitos basilares, como beneficidrios do fim a realizar-se”

A legislac@o brasileira reconhece no destinatdrio a figura do interessado
(CPC, arts. 1.200, 1.201, § 1% e 1.204), que tem legitimagdo ativa para a
prepositura de agdes e o requerimento de medidas ligadas a organizagio,
fiscalizagdo e extingdo das fundagdes.

Alids, no caso de agio de extin¢do da entidade, os destmatarlos tém de
ser citados.

Cumpre sublinhar que os destinatdrios fundacionais, em qualquer de suas
espécies, podem juridicamente situar-se em posi¢do contratual ou estatutéria,
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e receberem beneficios gratuitos ou onerosos, sendo que a atividade remune-
rada da fundag@o ndo a descaracteriza ou ilegitima, conforme ja assinalado.

3.3.1. J4 se salientou que os destinatdrios das fundacOes constituem um
conjunto, que poder ter maior ou menor nimero de elementos.

Pode até chegar, em determinado momento, a ser um conjunto vazio (em
certo instante, inexistem mendigos na cidade, o que faz com que seja vazio o
conjunto de beneficidrios da fundag@o que exista, no local, para atendimento
da mendicincia), fato esse que nao pode ser definitivo — apenas, contingencial
— sob pena de a entidade ter de extinguir-se, por impossibilidade de atingi-
mento de seu fim.

A grande distin¢do, no caso, radica-se entre as fundagdes gerais ou
abertas e as fundacdes fechadas ou especiais.

A primeira categoria inclui as entidades fundacionais a que corresponde
um conjunto com beneficidrios individualizdveis, mas ndo individualizados: os
pobres, os menores de uma cidade, genericamente referidos.

Mas pode caracterizar-se um conjunto de destinatdrios individualizados
desde logo, ainda que possa ocorrer que, em outra por¢do ou em grau mediato,
haja outros apenas individualizdveis.

Esse segundo fendmeno ocorre, sempre, entre as fundagdes vinculadas
ao Poder Publico (governamentais e paragovernamentais) e, muitas vezes,
entre as fundagdes particulares.

3.3.2. Dentre as fundagdes particulares — que sdo aquelas de que, nesta
altura, estamos tratando —, podemos identificar, como fechadas, as fundagées
colaboradoras do Poder Publico, e as fundagées de auxilio e fomento a outros
destinatdrios especificos.

3.3.3. Ao contréario da descentralizacdo institucional (que faz surgir a
Administracédo indireta, com suas autarquias administrativas, suas fundagoes
publicas) e da descentralizagdo por cooperagdo (de que decorre a criagdo de
fundag¢Oes paradministrativas) que sdo processos de desconcentragdo subjetiva
— fazendo nascer ou transformando pessoas juridicas —, a descentralizacdo
por colaboragdo é objetiva, na medida em que diz respeito, ndo ao sujeito, mas
a atividade, que por ela é delegada a terceiros, que continuam terceiros em
relagdo 2 Administracdo Publica, e que passam, assim, a ter uma posi¢cao, um
relacionamento diverso com o Poder Piblico, enquanto colaboradores desse,
qualidade juridica especifica que deriva de lei.

No campo do Direito Administrativo, no desenvolvimento da integracdo
Estado-comunidade, o ndmero e a variedade de colaboradores da administracao
puiblica se tem expandido. De um lado, as tradicionais categorias dos conces-
siondrios e permissionarios de servigos ptblicos, dos contratados para obras,
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servicos e fornecimentos, dos estabelecimentos particulares de ensino autori-
zados e reconhecidos.

O colaborador da administragdo pdblica ndo tem sua natureza atingida,
modificada por assumir essa posi¢do juridica: assim, um particular concessio-
nario ou permissiondrio de servigo piblico mantém sua qualidade juridica, seu
status de particular, ndo obstante ocupar aquela posi¢ao.

Essa posi¢do é, em verdade, nova, resultante da investidura em novo
estatuto legal, em relagdo a atividade que aquele particular passa a exercer,
integrando-se 2 prestacdo de parcela da funcdo administrativa.

Sem transmudag@o de natureza, o colaborador da administragdo publica
passa a um novo posicionamento juridico frente a essa administragdo: na
medida em que € titular daquela atividade, ele ndo é um administrado, eis que,
em decorréncia de nova posicdo, ele passa a ter uma qualificacdo juridica
diversa, a de colaborador da Administracdo Publica.

As fundacées de colaboragdo do Poder Puiblico sio fundacbes que, em-
bora mantenham sua natureza particular inatingida, se encontram, por lei (geral
ou especial), numa situac@o juridica de delegatarias (concessiondrias, permis-
siondrias de servigos publicos) ou com sua atividade incorporada a realizagdo
de parcela da fun¢@o administrativa.

Dentre elas estdo as fundagdes fechadas de previdéncia privada em sua
fei¢do atual, e cuja legislagdo, alids, usa a denominag@o entidade fechada no
sentido aqui empregado: art. 4% 1, a, da Lei n® 6.435, de 15 de julho de 1977.

Entidades de previdéncia privada “sdo as que t€ém por objetivo instituir
planos privados de concessdo de peciilios ou de rendas, de beneficios comple-
mentares ou assemelhados aos da previdéncia social, mediante contribui¢ao de
seus participantes, dos respectivos empregadores ou de ambos”, nos termos do
disposto no art. 12 da Lei n® 6.435/77, que dispde especificamente sobre tais
entidades.

Dizem-se fechadas exatamente “quando acessiveis exclusivamente aos
empregados de uma s6 empresa ou de um grupo de empresas”, as quais sdo
denominas patrocinadoras (art. 4%, 1, a). As desse tipo podem ser “fundagoes,
quando sem fins lucrativos” (art. 5% II).

Nesta linha, as fundacées fechadas de previdéncia privada sao colabora-
doras da Administracdo Piblica, na medida em que sdo consideradas “com-
plementares do sistema oficial de previdéncia e assisténcia social, enquadran-
do-se suas atividades na drea de competéncia do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social” (art. 43).

Por isso, tem legislagdo especial, com regulamentacdo especifica (ver.
Decreto n® 81.240, de 20 de janeiro de 1978), inclusive a expedida pelo 6rgao
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criado, na estrutura basica do MPAS, “como 6rgdo normativo das atividades
das entidades fechadas”, o Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar
(arts. 14 e s. do Decreto n® 81.240/78), e pelo Conselho Monetério Nacional
(art. 40, ¢ seus §8§, da Lei n® 6.435/77).

Outrossim, submetem-se ao controle e 2 fiscalizagdo da Secretaria de
Previdéncia Complementar (arts. 14 e 19), outro 6rgdo instituido no organo-
grama do MPAS.

Nio sio fundagdes do Cédigo Civil, tanto que o art. 86 da Lei n®6.435/77
reitera que “compete exclusivamente ao Ministério da Previdéncia e Assistén-
cia Social velar pelas fundagdes que se enquadrem no conceito de entidade
fechada de previdéncia privada, como definido nos arts. 1° e 4° desta lei,
derrogado, a partir de sua vigéncia, no que com esta conflitar, o disposto nos
arts. 26 e 30 do Cédigo Civil e 1.200 a 1.204 do Cédigo de Processo Civil e
demais disposicdes em contrério” . O Ministério Piblico com relag@o a elas ndo
atua.

No procedimento de sua criagdo, a Lei n® 6.435/77 adotou o regime de
autorizacio para constitui¢do e funcionamento das entidades, “mediante por-
taria do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, a requerimento con-
junto dos representantes legais da entidade interessada e de sua patrocinadora
ou patrocinadoras” (arts. 35, I, a, e 37), autorizag@o essa que podera vir a ser
cassada (art. 35, II, ¢), cabendo a intervengdo na entidade (arts. 55 a 62) e sua
liquidagdo extrajudicial (arts. 63 a 74), como visto.

Dependerdo, ainda, de autorizagdo do Ministro de Estado as alteragoes
estatutdrias, a fusdo, incorporagdo, grupamento e transferéncia de controle das
entidades fechadas (art. 35, II, a, e 38).

Ademais, havera necessidade de autorizagdo especifica para a execugdo
g operacdo de planos de beneficios (art. 39).

Os arts. 3%e 34, § 12, in fine, da Lei n® 6.435/77 apresentam-nos o espectro
amplo da teleologia e da instrumenta¢do da agdo do Poder Publico no caso,
identificando-se nessa o controle administrativo especial da descentralizagdo
por colaboragio.

As patrocinadoras ajudam o poder piblico na supervisdo das atividades
dos entes em tela (art. 34, § 1°).

As entdo chamadas fundacées de seguridade social ja existiam antes da
legislagdo citada e correspondiam a personalizagdo dos fundos de penséo (alids,
fundo e fundacdo sio, ostensivamente, termos cognatos) e, dai em diante, nunca
deixaram de expandir-se em nimero, importancia e poder econdmico.

Instituidas, muitas delas, por entidades da Administragio indireta (espe-
cialmente empresas governamentais, empresas piiblicas e sociedades de eco-
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nomia mista) foi pioneira, neste campo, a Fundagdo Petrobréas de Seguridade
Social (Petros), a que se seguiram outras, como Fundagdo Eletrobras de Segu-
ridade Social (Eletros), Fundagdo Vale do Rio Doce de Seguridade Social
(Valia), Fundagdo Embratel de Seguridade Social (Telos), Fundagao de Assis-
téncia e Previdéncia Social do BNDES (Fapes), Fundagdo de Previdéncia dos
Servidores do IRB (Previrb), também foram criadas por empresas particulares,
de que é exemplo a Fundagdo Caemi de Previdéncia Social.

3.3.4. As fundagdes de auxilio e fomento sdo fundagoes particulares que
apdiam e incentivam destinatdrio ou destinatdrios determinados, conforme j
adiantado.

Entre os numerosos exemplos, podemos lembrar o da Fundagdo Armando
Fajardo e da Fundacdo Banco de Oculos, que servem de entidades de apoio
aos Lions Clubes do chamado Distrito L-3, no Brasil.

Os Lions Clubes sdo clubes de servicos de atuag@o permanente em prol
do interesse comunitario, reconhecidos (e, assim eles proprios perseguidores
de fim social) de utilidade publica.

Auxiliando-os nesse mister, encontramos as referidas Fundagdes — uma,
servindo de suporte administrativo e operacional, e a segunda, mantida pelos
“ledes”, doando 6culos a deficientes visuais —, as quais, prestam, também,
diretamente, servicos a comunidade.

Aligs, em nivel transnacional, temos a Fundag@o Internacional de Lions
Clubes e a Fundag@o Rotéria.

Numerosas s3o, repetimos, as fundagdes de auxilio e fomento e — para
indicar, apenas, exemplos do Rio de Janeiro —, dentre elas, podemos citar a
Fundagdo Assistencial Brahma, a Fundagéo dos Empregados da Standard Ele-
tronica, a Fundag@o Ponto Frio Alfredo Jodo Monteverde, a Fundacdo Vale do
Rio Doce, a Fundagdo Beneficente Comércio e Navegagdo , a Fundacdo Rotéria
de Ensino Técnico, a Fundagdo dos Sécios do Rotary Club do Rio de Janeiro.

Expressivo conjunto dessa categoria ¢ o integrado pelas denominadas
fundacées de apoio a instituicbes de ensino superior, cOmo a Fundacdo de
Desenvolvimento da Pesquisa (Fundepe), que auxilia a Universidade de Minas
Gerais, como entes de auxilio 2 Universidade Federal de Santa Catarina (Fapeu)
e a Fundacdo de Ensino de Engenharia em Santa Catarina (FEESC), como a
Fundagcio de Apoio a Pesquisa e Extensdo (Fapex) (destinatdria, a Universidade
Federal da Bahia), a Fundagdo Universidade Empresa de Tecnologia e Ciéncias
(Fundatec) (Universidade Federal do Rio Grande do Sul), a Fundag@o de Apoio
4 Tecnologia e Ciéncia (Fatec) (Universidade Federal de Santa Maria), Funda-
¢do de Apoio 2 Pesquisa e a Extensdo (Funape) (Universidade Federal da
Paraiba), Fundacdo de Apoio ao Ensino, Pesquisa e Extensdo (Faep) (Escola
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de Agricultura de Lavras — Esal), Fundacao de Apoio e Desenvolvimento da
Pesquisa (Fadesp) — Universidade Federal do Pard, Fundacdo de Apoio ao
Desenvolvimento da Pesquisa e Extensdo (Fadepe) — Universidade Federal de
Juiz de Fora, a Fundacdo de Apoio a Universidade do Rio de Janeiro (Pré
Uni-Rio).

As fundagées de apoio t€m obedecido a duas espécies: (a) as que sdo
instituidas ou constituidas por pessoas fisicas (inclusive, professores e pesqui-
sadores universitarios) ou juridicas particulares, (b) as que t€m sido instituidas
ou co-instituidas pelas préprias IES, com que vao colaborar.

Nas fundagdes de apoio dispuseram a Lei n® 8.958, de 20.12.94, ¢ a
Portaria Interministerial n® 631, de 05.06.95.

Em todas as hipdteses, a natureza é a mesma: trata-se de fundagdes
particulares, pois que inteiramente de Direito Civil, regidas pelo Cédigo Civil
e pelo Cédigo de Processo Civil, criadas com a aprovacdo dos atos de institui-
¢do e de dotacdo e dos respectivos estatutos pelo Ministério Piblico estadual,
sob cujo velamento se encontram.

Nenhuma derrogacdo ocorre no regime juridico estabelecido pela codifi-
cagdo civil.

A prépria designacdo fundagdes de auxilio, de fomento, de apoio reflete
a posicdo juridica delas, entidades fechadas como entes de apoio e incentivo
a seus destinatdrios imediatos.

Tal posicionamento juridico corresponde a uma forma de aproveitamento
da atividade de terceiros, com caréter estritamente objetivo, porquanto a parti-
cipacdo do ente de auxilio e fomento € através de sua atuacio, no desenvolvi-
mento de acdes conexas ou continentes: a natureza juridica, no caso particular,
mantém-se inalterada.

4. As fundacoes vinculadas ao poder publico

4.1. Ja vimos que o Poder Publico tem legitimidade para criar fundagédes
do Céodigo Civil, administradas ou de colaboragdo, abertas ou de destinatdrios
individualizados.

Tratemos, agora, das fundacoes vinculadas ao Poder Publico, isto é, que
passam a integrar o contexto governamental. S@o elas as fundagées piiblicas,
as fundagdes ou paradministrativas .

4.2. A histéria das fundagdes no Brasil, em sua ligagdo mais intima com
a Administra¢@o Publica, tem sido, inegavelmente, a do emprego desse instituto
como instrumento hébil de descentralizacao administrativa em diferentes ni-
veis e espécies, de agilizagdo, mediante a personaliza¢do organizacional e
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patrimonial, de procedimentos, com vistas a persecu¢do mais adequada de
determinados fins de interesse publico e social.

Por isso, encontramos: (a) dentro da administragio publica: (1) a funda-
¢cdo de direito piblico, que é espécie do género autarquia administrativa, e (2) |
a fundagdo publica, de direito privado, de direito civil, mas ndo do Cédigo
Civil, sujeita ao regime de pessoa administrativa, vinculada e supervisionada
em relagdo 2 Administragdo Direta, (b) na Paradministracdo, a fundagdo de
cooperagdo, a Fundagdo paradministrativa, que pode ser fundagdo de direito
privado, ou fundagdo de direito puiblico (autarquias paradministrativas).

4.3. Tradicionalmente, ao lado da Administragdo Direta, figurava a Ad-
ministragdo Indireta (descentralizada).

A Administragcdo Indireta correspondia a organizagdo administrativa das
pessoas juridicas criadas pelo Estado para com ele comporem a Administracdo
Publica, auxiliando-o no exercicio da atividade administrativa. Essas pessoas
administrativas integrantes da Administragio Indireta eram, segundo o dispos-
to no art. 42, II, do Decreto-lei n® 200, com a alteracdo da Lei n® 7.596, de
10.04.87, as autarquias, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e as fundagoes publicas.

A atual CF, em seu art. 37, desdobrou a Administracdo Descentralizada
em Indireta e Fundacional.

Pelo regime constitucional vigente, a Administracdo Indireta compreende
as autarquias (publicas), as empresas piublicas (de direito privado) e as socie-
dades de economia mista (privadas), que s@o entidades personificadas. A Fun-
dacional, pelas fundagées publicas (de direito privado).

A criacdo de entidades administrativas personalizadas da Administragio
Piblica é produto do processo de descentralizagdo administrativa denominando
descentralizacdo institucional, que se caracteriza pela personificagdo (perso-
nalizacdo) de organismos com fins exclusivamente administrativos, de nature-
za, portanto, ndo politica.

A descentralizacdo institucional compreende a autonomia com personifi-
cagdo, o que leva a que a entidade descentralizada tenha patrimonio e respon-
sabilidade juridica préprios.

Cada pessoa administrativa da Administragdo Piiblica Descentralizada
mantém, em face da Direta, da institui¢do politica que a criou, uma situagdo
dita de vinculacao.

A vinculacdo de cada entidade administrativa personalizada da Adminis-
tracdo Publica da-se, conforme o caso, através da Presidéncia da Reptiblica, da
Governadoria, do Gabinete do Prefeito, de um dos Ministérios ou Secretarias,
segundo o enquadramento da principal atividade da entidade descentralizada.
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A vinculag@o traduz o inter-relacionamento de poderes, faculdades e
deveres da Administragdo Direta em relac@o as entidades personalizadas exer-
cendo os primeiros sobre os segundos poderes de controle, de ordenagdo, de
repressdo, de revisdo e supletivo: arts. 20, paragrafo tnico, e 26 a 28 do
Decreto-lei n® 200/67, art. 29 da Lei n® 8.490, de 19.11.92.

O controle que o Poder ou institui¢do exerce sobre as entidades personi-
ficadas compreende o poder de ingeréncia na gestdo da entidade, através da
designacdo de dirigentes, poder inspectivo para afericdo da eficiéncia e fisca-
lizacdo financeira, o poder corretivo preventivo (mediante a outorga ou a
denegacdo de autorizagdes), concomitante (pela pratica conjunta de atos) e
sucessivo (por meio da aprovag@o ou desaprovacio).

Os poderes ordinatério, repressivo e cautelar (inclusive sob a modalidade
da intervengdo), revisional e supletivo somente podem ser exercidos nos estri-
tos casos, limites e formas previstas na lei.

Denomina-se, genericamente, supervisdo o conjunto de poderes de vin-
culagdo administrativa que o Presidente da Repiblica, o Ministro do Estado,
o Governador, o Prefeito, o Secretdrio detém com referéncia as entidades
vinculadas (Titulo IV do Decreto-lei n® 200/67).

Os Ministros de Estado e os Secretarios sdo responséveis, perante o Chefe
do respectivo Executivo, pela supervisdo que exercitam (art. 20) e a exercem
com apoio em 6rgdos centrais de sua Administragdo Direta (art. 21).

A supervisdo engloba aspectos de legalidade e de eficiéncia (art. 25).

5. As fundacdes administrativas de direito piblico: autarquias
administrativas

5.1. As fundagoes de direito publico sdo espécie do género autarquias.
S80 autarquias administrativas, se integrantes da Administracdo Indireta.

5.2. A etimologia do vocédbulo autarquia encerra a nogio de autonomia,
de auto-administragdo. Esse sentido genérico dé4 lugar, entretanto, no Direito
brasileiro, a uma espécie definida de pessoa de direito pablico. Autarquia, no
Direito brasileiro, é toda pessoa juridica de direito piblico de natureza ndo-ter-
ritorial e exclusivamente administrativa, isto é, ndo-politica.

5.3. As autarquias surgiram, no Direito brasileiro, nos anos 20, com o
aparecimento das primeiras Caixas de Aposentadorias e Pensdes. A sua natu-
reza juridica de direito publico, no entanto, s6 mais tarde veio a ser plenamente
reconhecida, eis que, de inicio, e tendo em vista o disposto no art. 14 do Cédigo
Civil, a doutrina ndo admitia pessoas ptiblicas que ndo fossem as de cariter
politico-federativo.
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Nio existe lei geral sobre autarquias, cujo regime juridico compoem-se,
desse modo, de disposicdes esparsas, constantes da Constitui¢do, de leis ordi-
nérias e regulamentos em geral. No todo, podemos afirmar que o regime
juridico das autarquias é bastante aproximado da administragao direta, ja que
se trata de pessoas publicas.

5.4. As autarquzas estdo definidas no art. 5% I, do Decreto-lei n® 200/67.

E servico, isto é, organismo personalizado — personalidade de direito
piblico — criado por lei, para executar atividades tipicas da Administragio
Publica, que requeiram para seu melhor desempenho gestdao administrativa e
financeira descentralizada.

A autarquia em tela é a autarquia administrativa, pessoa juridico-admi-
nistrativa piiblica ndo-politica e ndo-territorial. Pessoa administrativa, porque
integrante da administragdo indireta, é também pessoa de direito administrati-
vo, eis que tem nesse a sede de seu regime juridico, sendo a contribui¢do desse
ramo juridico para o elenco das pessoas juridicas, no direito brasileiro.

Nio sendo duplicata das pessoas politico-federativas, em razdo da preva-
léncia do principio da especializagdo, mas sendo pessoa publica, s6 ela, na
administragdo indireta, pode exercer as atividades que exijam a titularidade do
poder de império, inclusive o poder de policia, ndo podendo explorar atividade
econdmica stricto sensu, no sentido do art. 173, e seu § 12— restrita, em termos
de Poderes Publicos, as empresas publicas e sociedades mistas —, isto é, de
economia de mercado (cf. § 4°).

5.5. As autarquias — embora possam assumir a indole corporativa —
sdo, por exceléncia, institui¢des, ou seja, fundagdes-organizagdo, em que O
substrato que é personalizado é uma estrutura, um servigo (no sentido organi-
zacional, e ndo de atividade). Difere, pois, da fundagdo-patrimonio, cujo su-
porte personificado é um fundo, em acervo de bens.

6. As fundacdes administrativas de direito privado: fundacoes
publicas

6.1. A Administracéo Piiblica ndo se compde, apenas, de pessoas publi-
cas, isto é, da Administragdo Direta das pessoas politicas e, da Administragao
Autdrquica, integram-na, também, pessoas juridicas de direito privado, civil
ou comercial, que, genericamente, recebem a designagdo de entidades paraes-
tatais (vocdbulo que, etimologicamente, significa préximas do Estado). Ea
Administragdo Paraestatal.

Compdem uma das espécies de entidades paraestatais as fundagdes publi-
cas, no segmento que o art. 37 da CF designa como Administragdo F undacional.
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6.2. Conforme antes assinalado, fundacées de direito privado, no Brasil,
instrumento adequado de descentralizacdo administrativa.

Foi no campo educacional, que comegou a esbocgar-se, com a utilizag@o,
precisamente, do instituto da fundagdo de direito privado, a nogao de descen-
tralizacdo administrativa.

Com efeito, Honério Monteiro mostrou que, pelo menos a partir de 1891,
a Faculdade de Direito de Sdo Paulo passou a ser uma “Fundagdo oficial”.
Jodo Mendes Jdnior, em relatério, de 1911, que elaborou como Diretor da
institui¢do, salientou o caréter fundacional dos institutos de ensino criados e
mantidos pela administracdo publica.

Por seu turno, o Decreto n® 11.530, de 18.03.15, que organizou o ensino
secundario e o superior da Republica, conferir personalidade juridica aos ins-
titutos de instrugio secundéria e superior vinculados ao Governo Federal.

Assim, inicialmente, por falta de outros instrumentos, €, ulteriormente, a
partir dos anos 40, por op¢do do legislador, de politica organizacional-admi-
nistrativa, a fundacdo de direito privado tem participado do elenco de entidades
na descentralizacdo administrativa.

6.3. O Poder Publico, dentro da descentralizacdo institucional, cria fun-
dagdes de direito privado.

Essas fundagdes, originalmente, conhecidas como fundagoes instituidas
pelo Poder Publico, pertenciam 2 Administra¢ao Indireta, antes do advento do
Decreto-lei n2 200/67, € no regime primitivo desse (art. 42, § 2%). Foram, porém,
com o Decreto-lei n? 900, de 29.09.69, que o alterou (arts. 2° e 3°) dela,
excluidas, passando a ser entes de cooperagdo, a compor a chamada Paradmi-
nistracdo, grupo heterogéneo de entidades que, em relagdo ao Poder Publico,
ocupam situagdo juridica distinta, de um lado, dos 6rgdos e organismos admi-
nistrativos, e, de outro, dos administrados e de que trataremos mais adiante.

Essas fundagdes recebiam também as designagdes de fundagoes privadas
governamentais, de fundacées supervisionadas, de fundagoes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico.

Por vezes, eram chamadas de fundacdes piublicas, a semelhanga das
empresas piblicas, também pessoas juridicas de direito privado, mas igual-
mente integrantes da Administragdo Publica e criadas pelo Poder Publico, o
que explica adjetivag@o, como publicas, de pessoas privadas.

Ulteriormente, passaram a uma situagdo hibrida, tendo-se reintegrado,
parcialmente, na Administracdo Indireta, em razdo do disposto no Decreto-lei
n®2.299, de 21.11.86.

O reingresso pleno na Administracdo Indireta deu-se com a Lei n® 7.569,
de 10.04.87 (art. 29), que modificou o Decreto-lei n® 200/67 e o Decreto-lei n®
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900/69 (arts. 12¢e 10), e designou as entidades da espécie de fundagdes puiblicas
(novo art. 42, 11, d, do Decreto-lei n® 200/67) definindo-as, no novo art. 5% IV,
do Decreto-lei n? 200/67, como as entidades dotadas de personalidade juridica
de direito privado, sem fins lucrativos, criadas em virtude de autorizagdo
legislativa, para o desenvolvimento de atividades que n@o exijam execugdo por
6rgdos ou entidades de direito publico (sendo seriam autarquias), com autono-
mia administrativa, patrimonio préprio gerido pelos respectivos Orgdos de
direc¢do, e funcionamento custeado com recursos da Unido e de outras fontes.
Sua personalidade juridica é adquirida com a inscri¢do da escritura publica de
institui¢do no Registro Civil das Pessoas Juridicas, ndo se lhes aplicando as
demais disposi¢des do Cédigo Civil, concernentes as fundagdes.

6.4. As fundagdes publicas sdo de direito privado, de direito civil, mas
ndo do Cédigo Civil, ndo se lhes aplicando o disposto nos arts. 24 a 30 daquele,
nem nos arts. 1.199 a 1.204 do CPC, tendo regime juridico préprio.

Sio fundagées-organizagcdo (a estrutura organizacional € que € o substra-
to personificado), ao passo que a fundagdo do Cédigo Civil e, como vimos,
fundacdo-patriménio (esse é o elemento que recebe o selo da personificagdo).

6.5. A lei autorizativa ji dispde sobre a denominagdo da fundagéo, seus
fins, seu patrimdnio inicial e respectivos acréscimos, sua organizagdo bdsica
(que € o substrato personificado), sede e foro, vinculagdo para efeito de super-
visdo administrativa.

Os estatutos s3o, quase sempre, aprovados pelo Chefe do Executivo. O
procedimento da reforma estatutéria é estabelecido nos diplomas sobre a fun-
dagdo, tendo aquela de ser aprovada pela autoridade que atuou na aprovagéo
dos estatutos originais. A prépria lei autorizativa da criagdo da entidade fun-
dacional pode ser alterada, inclusive no tocante a estruturacido daquela.

As fundagées publicas sdo geridas por administradores, que ocupam 0s
6rgdos de sua estrutura administrativa, como a presidéncia, diretoria, conselhos
(administrativo, consultivo, fiscal, de curadores).

Tém fins sociais (educacionais, hospitalares, de assisténcia social, de
prestagdo de servigos, como a Fundagdo Nacional do Indio — Funai, a Funda-
¢do Ledo XIII), e administrativos (como a Feema, ligada a preservagio do meio
ambiente).

O Ministério Piiblico ndo tem atribui¢des de velamento (art. 26 do Cédigo
Civil) quanto as fundagdes publicas, salvo disposi¢do legal especifica em
contrario. Estdo elas submetidas a supervisdo da Administragdo Direta, sob 0s
aspectos da legalidade e da eficiéncia, e que é mais abrangente do que a
provedoria do Parquet. Nessa hipétese, o Ministério Piblico competente, em
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principio, € o federal ou o local, conforme o instituidor seja a Unido ou o
governo estadual ou municipal.

Antes, era comum, uma vez formalizada a autorizagdo legislativa, a ins-
tituicdo ser criada através de decreto, que, segundo sempre opinamos, dispen-
sava o registro no oficio das Pessoas Juridicas, o que passou, no entanto, a ser
geralmente previsto. Agora, s6 por escritura publica, registrada, pode dar-se a
criagdo segundo a Lei n® 7.596/87.

6.6. O § 32 do art. 5% também acrescentado pelo recente diploma legal,
contém prescricdes que devem ser analisadas.

A mais importante é a que exclui as fundagdes piblicas da incidéncia das
disposi¢des do Cédigo Civil, concernentes as fundagdes particulares, o que
deve ser entendido como excluindo, também, conforme j4 adiantamos, a apli-
cagdo do disposto nos arts. 1.199 e s. do CPC, sobre a organizacio e fiscaliza-
¢do das fundagdes.

Essa regra € realista, porque, como temos defendido, a fundacdo piiblica
¢ privada, mas ndo € particular. E as normas do Cédigo Civil dizem respeito
aessas: as fundagoes piiblicas nio sio fundagoes do Cédigo Civil, tendo, pois,
um regime préprio de ius privatum.

Recordemos, uma vez mais, que, com relagdo a natureza, sio elas funda-
¢oes-organizagdo, fundagdes-instituicdo, e ndo fundacbes-patriménio: o subs-
trato personalizado é, na realidade, organizacional, e ndo patrimonial. Podem
nem existir, de inicio, direitos patrimoniais, isto é, o patrimdnio pode ser um
conjunto vazio originariamente, e somente ir formando-se com a paulatina
aquisicdo de bens.

Isso, que ndo € permitido ao instituidor do Cédigo Civil, o é para o Poder
Publico.

Ao exigir a nova legislagdo recursos governamentais apenas para o fun-
cionamento, e ndo para a criagdo da fundagéo, positiva-se o caréter de funda-
¢do-organizagdo, que prescinde da dotag@o inicial de patrimonio.

6.7. Agora, a CF posiciona essas fundac¢des dentro da Administragdo
Piiblica, mas num segmento estanque: a Administragdo Fundacional: art. 37,
caput.

Ndo se diga que o artigo faz uma referéncia assistemaética 4 “administra-
¢do fundacional”, no que seria, apenas, um modo de dizer: o texto constitucio-
nal, na sua globalidade, evidencia, muito ao contrério, que as fundagées piibli-
cas ndo integram a Administragdo Indireta, constituindo, efetivamente, um
segmento especifico da organizacdo administrativa.

A descentralizagdo institucional faz nascer as pessoas administrativas
ndo-politicas, agora distribuidas entre a Administragdo Indireta e a Fundacio-
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nal, com as caracteristicas comuns da criacdo mediante lei, da autonomia com
personalizag@o, e da especializagdo de fins.

Se sdo, porém, dois segmentos distintos da administragdo publica, € que
tém seus integrantes posicionamento diverso em relagdo ao Poder Publico,
dentro desse.

Uma coisa é certa: o espirito da regra constitucional que tripartiu a
administragio foi dar um tratamento diferenciado as fundagdes publicas com
referéncia aos entes da Administracdo Indireta. E a questdo ndo se situa em
termos de natureza juridica, eis que também t&€m natureza diversas as autar-
quias, as empresas publicas e as sociedades de economia mista (as duas
tltimas, espécies de pessoas privadas), mas a natureza da autonomia, no inter-
relacionamento entre a entidade e o segmento politico do Poder Publico res-
pectivo.

Caber4 2 legislagdo infraconstitucional dar os exatos contornos dos po-
deres e deveres que compdem o estatuto dessa supervisdo tutelar.

6.8. Quanto ao pessoal das fundagdes publicas, até entdo submetidas
necessariamente ao Direito do Trabalho, passou a enquadrar-se no “regime
{inico”, nos termos do art. 39 da CF, e as regras do art. 37.

No tocante ao regime tributdrio, dispde o art. 150, § 2%, da CF.

No que concerne a contratagdes e licitagdes, tem pertinéncia o disposto
nos arts. 22, XXVII, e 37, XXI, da CF, estando sujeitas as disposi¢des da Lei
n® 8.666, de 23.06.93.

7. As fundacdes paradministrativas

7.1. A CF consagrou o que chamamos de Paradministragdo, o que fez,
de modo especial, no art. 37, XX, 1* parte, na referéncia a “criacdo de subsi-
didrias das entidades” da Administragdo Publica.

7.2. A paradministragéo (o prefixo de origem grega para significa “pro-
ximidade”) é produto da descentralizagdo por cooperagdo, sendo integrada
pelos entes de cooperagdo ou cooperadores da Administragdo Publica, que
surgem como produto do mencionado processo descentralizador .

E que, nio obstante a grande variedade de pessoas administrativas, 0
Poder Piiblico necessita, dada a complexidade da atividade administrativa, de
langar mio de outras formas de descentralizacdo, formas estas cuja caracteris-
tica geral é a de dizerem respeito a pessoas e circulos de competéncia fora da
Administragio Piblica, embora exercam parcelas da atividade administrativa,
no campo da prestacdo de servigos publicos, do exercicio do poder de policia,
e da participacdo social do poder piiblico.
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7.3. Os cooperadores da administragdo publica sao:
a) pessoas juridicas, de direito publico ou privado (civil ou comercial),
' criadas pelo Poder Publico, isoladamente ou em conjugagdo com administra-
dos, ou criados por esses mas transformados por aquele ou que dele experi-
mentam alguma forma de ingeréncia ou controle especiais (entes de coopera-
¢do);

b) pessoas fisicas que exercem oficios publicos.

7.4. A Paradministragdo é conjunto heterogéneo, com regime juridico
variado. Estdo seus componentes submetidos a uma forma de tutela, a tutela
paradministrativa, que compreende, pelo menos, formas de controle de lega-
lidade, podendo chegar 2 intervengdo, tudo nos estritos limites legais (art. 183
do Decreto-lei n® 200/67 e Decreto-lei n® 772, de 29.08.69).

Essa diversificada constelagdo encontra-se em situac@o juridica distinta
da dos 6rgdos e organismos administrativos, de um lado, e dos administrados,
de outro.

A Paradministracdo faz parte do Poder Administrativo lato sensu.

Os entes paradministrativos exigem, para a sua cria¢do ou transformag@o,
para a definicio de seu posicionamento nesse conjunto, o afo legislativo (cf:
arts. 37, XX, e 217, § 19). S6 por lei podera haver a diferenciagdo em face das
entidades administrativas e dos administrados.

7.5. Os Poderes Piblicos tém, em sua Paradministragdo, fundagoes de
direito privado, de regime misto, heterogéneo, como € proprio desse segmento
de entidades. Em geral, sdo fundagoes-organizagao.

0 exemplo tipico e o da Fundagdo Getiilio Vargas, criada em decorréncia
do disposto no Decreto-lei n® 6.693, de 14.07.44, e co-instituida por entidades
piblicas federais e locais e privadas e com seus estatutos aprovados pela
Portaria n® 9.507, de 19.10.44, do Ministro da Justica (DOU, 21.10.44, p.
18.149/18.151) e tendo por fim o estudo e a divulgagdo dos principios e
métodos da organizagdo racional do trabalho e o preparo de pessoal qualificado
para a administragdo publica e privada, mantendo nicleos de pesquisas, esta-
belecimentos de ensino e os servigos que forem necessarios”.

A atual CF posiciona, igualmente, na Paradministragdo as universidades
piiblicas ou oficiais, algumas autdrquicas, outras fundagdes de direito privado,
conferindo-lhes autonomia diddtico-cientifica, administrativa e de gestao fi-
nanceira e patrimonial (art. 207), gestdo essa democrdtica (art. 206, VI), isto
é, participativa, comunitdria, o que deve ser a marca registrada da descentra-
lizagdo por cooperagdo, cuja denominagio j4 indica a coparticipag@o do poder
piiblico e do cidaddo, numa mixagem do piblico e do social.
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