Wm %WWWMM

Professor da Faculdade de Direito da
oontificia Universidade Catolica de Saz Paulo

| — CONSULTA

A FUNDACAC DO ABC - FUABC, entidade

il sem fins econdmicos, voltada & assisténcia social, satide e

0O

acdo, honrg-nos Com consulic a respeiio de questdes de

0]

du

O

direitc adminisiratfivo, especiaimenie scbre O regime juridico o
gual se enconira submetida € guais suas respectivas

implicacoes.

A Consulente nos encaminhou, para tanio,
cépia de seus Estatuios - © vigente & época de sud consiituicco
e o em vigor -, de seu Regimento Infemno, de pareceres €
decisdes exarados pelo Tribunai de Conias de Estado de SCGo

Paulo, bem como consulia formuiando os seguinies quesiios:
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1. Qual o natureza juridica da Fundagdo do

ABC®

2. Quais sdo as principais implicacoes
decorrentes do regime juridico a que deva se submeter,
especialmente nc gue conceme &s suas coniratacoes, recursos

humanos e mecanismos de fomento, diretos e indiretos?

Em face, pois, do que se fez chegar as

nossas maos, oferecemaos © seguinte Parecer.
Ii - PARECER

(i) Histdrico da Fundagdo

Anglisando os documentos gue foram
submetidos & nossa apreciagdo, censtatamos que < Fundacdo
do ABC foi insiituida, em maio de 1967, pelos Municipios de
Santo André {Leis ns. 2.695, de 24.5.1967 e 2.741, de 10.7.1947), de
S&o Bernardo do Campo [Lei n. 1.546, de 6.9.1967) e de Sdo

Caoetcno do Sul {Lei n. 1.584, de 4.7.1967)1, tendo sido

| As leis mencionadas sofreram clgumas modificagdes pelas leis ns. 2.905, de
1° de marco de 1968; 3.732, de 12.11.1971; 3.741, de 25.11.1971; 4014, de
9.4.1973 e 5.725 de 16.7.1980, do Municipio de Santo André; Leis ns. 1.4630, de
11.6.1948: 1.907, de 6.5.1971; 2.031, de 6.4.1973: 2.186, de 30.6.1975, e 2.415, de
31.7.1980, do Municipic de Sdo Bernardo do Campo: € ieis ns. 1.441, de
9.2.1968: 1.900, de 23.6.1971; 2.024, de 11.4.1973; 2.247, de 9.5.1975 e 2.623, de
11.7.1980, do Municipio de 5@o Caetano do Sul.
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denominada “Fundacdo Universitaric do ABC", cuja finclidade
era a de “criar, organizar, instalar e manter estabelecimenios ce

ensinc superior e de pesquisas’.

inicialmente, a Fundacdo do ABC constituiu
o Faculdade de medicina do ABC (FMABC), em 07/03/1948, e,
posteriormente, outras enfidades por ela manfidas, como ©
Hospital de Ensino, em 20/03/1973, o Ceniro Salde Escola de
Capuava, em 15/05/1990, o Hospital Municipal Universitérico de
380 Bernarde do Campo, em 13/11/1998, e o Hospital Estadual

Mdcric Covas.

N&o obstante a Fundacdo do ABC tenha
side constituida  com  recursos  exclusivamente  publicos,
oertencentes aos Municipios que a instituiram, nos fermos do
arfigo 4° de seu Estatuto de origem, constou no arfigo 3° do

referido diploma que sua natureza juridica era de direito privado.

Consta de seu estatuto de origem diversos
arfigos que demonstram ¢ relagdo da Fundagcdo com o©s
Municipios que o insfifturam. Vejamos aiguns exemplos:
obrigatoriedade de subvencdes pelos Municipios (alinea "a” do
arfigo 5°); previsGo de reversGo dos bens aecs Municipios, em
havendo extingdo da Fundacdo (§2° do artigo 5°); submissdo da
remuneracdo do Presidente da enfidade ao teto remuneraiério

de Secretdrio Municipal da Prefeitura de Santo André (artigo 12);
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o Conselho de Curadores, érgdo com fungdes deliberativas e
normativas, era composto por represeniantes indicados pelos
Municipios {arfigo 14 e ss.); admissGo de pessoal mediante
realizacdo de concurso piblico {artigel3, inciso Viil C.c. art. 21,
inciso IX); composicGo da Comissdio Fiscal por represeniantes do
érgdio fazenddrio de cada Prefeiiura; os valores pertencentes &
Fundacdo deveriam ser deposiiados em estabelecimenios
oficicis de crédito [artigo 28); dever de encaminhar Qos
Municipios relatério  pormenorizado acerca das  contas

apresentadas {arfigo 30}.

No ano de 2004, sobreveio novo Estatuto da
Fundac@o, o qual modificou algumas normas previsias no
anterior, dentre elas o que dispunha sobre a finalidade da

Fundagdo, a qual foi significativamente ampliada {artigo 3°).

Atucimente, a Consulenie mantém 15
(quinze) outras entidades: a Faculdade de Medicina do ABC,
mantida estatutariamenie, e ouiras 14 (quatorze), estas Ulfimas
quailificadas como Organizagdes Sociais de Salde?. $&o elas: (i)
Pronto Atendimenic — UPA Peruibe, em Peruibe; [ii} Hospital de
Ensino, em S&o Bernardo do Campo; {ii} Central de Convénios,
em Santo André; (iv) Hospital Municipal Universitario de SBC, em
S&o Bernardo do Campo; (v} Hospital Estadual Mério Covas — OS
- E, em Sanio André; (vi) Hospital da Mulher Me José dos S. Stein —

OS-M, em Sanio André; [viij Hospital Municipal Irm& Dulce -

2 Dados referentes ao exercicio de 2012.
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OS/M, em Praia Grande; (Vi) Ambulatério de Especialidades
Médicas — AME - OS/M, em Praia Grande: [ix) Hospital Bertioga
OS/M, em Bertioga; {x] PS Ceniral Vereador José Tudo Azul Ginez
Rambie, em S&o Bernardo do Campo; (i) Hospital de Clinicas Dr.
Radamés Nardini, em Maud; (xi) Hospital de Emergéncias Alberi
Sabin, em S$S3o Coeteno do Sul; (xii} Ambulatério de
Especialidades Médicas — AME - OS/M, em Santo André; (xiv)
Ambulaidric de Especiclidades Médicas — AME - OS/M, em

Maud.

Imporiante anotar que, de agcordo com 05
documentos que nos foram submetidos & apreciacé@o, as contas
da Fundacdo do ABC s@c analisadas separadamente pelo

Tribunal de Contas do Esiado.

lsso porgue a Fundacdo do ABC, embora
tenha sido gqualificada como Organizagdo Social, também €&
considerada uma Fundacdo de Apoio, pois vinculada
estatutaricmente & Faculdade de Medicina do ARC, por ela
mantida. Desse modo, as suas contas, enguanto Fundagdo de
Apocio na Geréncia da Faculdade de Medicina do ABC sGo
apreciadas por uma unidade do Tribunal de Contas. As demais
mantidas s@o fiscalizadas por ouira unidade, no caso, G

responsdvel pela inspecdo das Entidades do Terceiro Setor.

Lh

2

N,

N



Professor da Faculdade de Direito da

Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo

Conforme informado pela Consulenie, esia
controla iodas as enfidades mantidas, embora cada uma
possua direforia  propria  para adminisira-las, gerindo  sUds

respectivas alividades operacionais.

No que diz respeifo Cs contfrafacdes, d
Fundacdo informa que estas sGo feitas de acerdo com O s€uU
Regulamenio Interno de Compras, O qual exige cotacdes de irés
precos para aquisicdes de hens ou servicos, mas dispensa d
publicacGo de edital e do exiraio de conirato em vefculo de

comunicacdo de grande circulagdo.

Quanto ao regime de admissGo de pessoai
na Fundccdo do ABC, exceiuando-se as contratagdes de
orofessores, ¢s dos demais orofissionais ndo sd&o precedidas de
concurso publico, mas sim baseadas no regulamento proprio de
pessoal. Referida situagdo acarretou apontamento do Tribunal
de Contas co ensejo de fiscalizagdo a fim de que as admissbes
de pessoal para as fungdes administrafivas e burocréticas que se
intecram a afividade-meio do Fundagdo ABC sejam precedidas

de concurso publice.

A Consulente informa, ainda, que €
detentora de certificocdes de ufilidade puUblica, concedidas
pela UniGo, pelo Estado € pelos Municipios e gue se submete cos

seguintes érg@os de fiscalizagdo: Ministério PUblico do Estado de

e
S
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S&o Paulo, Trbuncl de Conias do Estado de Sdo Paulo;
Secretaric da Salde do Estado de SGo Paulo: e auditoria

exiternda.

Este foi, em sinfese, o cendrio fdfico
submetido & nossa apreciacdo, ¢ gue nes permite desenvolver

as consideragoes que seguem.

(il Consideragdes acerca da naiureza juridica da Fundacdo

do ABC

O Estado brasileiro esté consfituido, nos
termos da Constituicdo da RepUblica promulgada em 05 de
oulubro de 1988, como sendo um Esiado de direifo

democrdatico.

Quanic & forma de Estado, somos uma
federacto, que redne pessoas juridicas de direiio publico com
capacidade politica, isto €, competéncias legisiativas préprias,

que exercitam autonomia politica, administrativa e financeira.

Quanto & forma de Governo, somos uma
Republica, que se caracieriza pela eletividade dos governanies,

g
temporariedade dos mandaios e possibilidade  de
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responsabilizag@o dagueies, nos termos da ordem juridica em
vigor. E a Republica cederativa do Brasil € formada pela unido
indissoluvel dos Estados, Municipios € do Distrito Federdl

[ConstituicGo da Republica, art, 1° “caput”}.

Quanto ao sistema de governo, adoiamos O
presidencialismo, pois no Presidente da RepUblica estdo reunidas
as figuras de Chefe de Estado e Chefe de Governo. Nos Esfados
da Federacdo, no Distrifo Federal e nos Municipios, os Chefes do

Executivo sdo os Governadores & 05 Prefeitos.

Adotamos, nuclearmente, o técnica dd
triparticdo das fungdes estatais, atribuidas co Legislativo,
Executivo e Judicidrio, com um sistema de freios € confrapesos,
assim como afribuicdes de funcdes fipicas e afipicas, com vistas

& independéncia e harmonia enire os poderes.

No que conceme & organizacao da
Adminisiracdo Publica, cuidou a Constituicdo da Reptblica de
estabelecer principios e regras gue compdem uUm sistema
juridico-normativo do mais elevado nivel hierarguico, consistindo
no regime juridico constitucional-adminisirativo compreensivo de
enfidades da administrac@o direta e indireta, ao qual devem
obediéncia tanto o Legisiativo quanio o Executivo, por ele

velando, se provocado for, o Poder Judiciério.
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A Consiituico de 1988 ndo economizou
prescricbes guanio & organizacdo bdésica e atuacdo da
Administracdo PUblica, o que fem ensejado, e com acerfo,
afirmacdo de que ela também est@ constfitucionalizada, ndo
obstante caiba & legisiacto infraconstifucional consubsianciar o
adensamento normaiive da organizagao administrativa e da
disciplina do seu funcionamento por infermédio de todas as

pessoas juridicas e orgaos gue a compdem.

Desiarie, toda e qualguer consideracdo
guanio ao regime juridico a gue se submetem as entidades que
compdem a adminisiragdo oUblica, bem como as que, embord
ndo govemameniais, aiuem COmo narceiras dela, no senfido
mais amplo dessa expressdo, hao de ter por norfe o gue d
ConsiituicGo da RepuUblica prescreve. E a interprefagcdo das
prescricoes infraconstitfucionais periinenies G €ssGs  MESMAs
entidades — como de resto fodas as orescricdes  juridico-
normativas — devem ser levadas a efeifo & luz dos principios e

regras insculpidos na nossa Lei Mgaior.

Assim & que desvendar o regime juridico a
gue estd submetida a Consulente, Fundac&o do ABC, instituida
que foi pelos Municipios de Sanio Ahdré, Sdo Bernardo do
Campo e Sdo Caetaono do Sul, para sefr, originaricmente,
insirumento de sua atuacdo nas &reas assincladas nas leis que
autorizaram sua criacdo e nos fermos de seus atos constitutivos,

reclama  considerar, iniciclmente, preceifos constitucionais

sulo
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pertinentes & adminisiragcao indireta e, mais especificamenie,

dentre estas, as fundacoes.

Comecemos por esbocar uma classificagcdo
eral das entidades que compdem a Administragdo Plblica,

seia ela Federal, Distrital, Estadual ou Municipal.

Compdem o administracdo direfa, em
senfido amplo, os érgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio da Uni@o, dos Estados e do Disirito Federal e, nos
Municipios, os érgéos do Poder Execufivo e Legislafivo, id gue

estes ndo dispdem de Poder Judicidrio propric.

Essas pessoas juridicas — UniGo, Estados,
Disiritc Federal e Municipios — sGo pessoas juridicas de direito
pUblico no senfido estrito do termo, pois submetidas a regime
juridico de direito pUblico, e com status consfitucional. Essas
pessoas juridicas compdem, nuclearmente, o Estado brasileiro,
como entfidades estatais da administracdo direta, centralizada.
Suas competéncias e aufonomia esido consifitucionalmente

estabelecidas.

Desconsiderando aqui, porgue n&o importa
& finalidade deste parecer, ¢ ndo coincidéncia absoluia

apontada por alguns quanto cos conceifos de adminisiragdo (/)

10
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centralizada e adminisiragdo direta, vejamos quais as espécies
de enfidades que comporem, hoje. a4 denominadd

administracte indireta.

Ao dispor a respeiio dd Administracdo
PUblica, direta e indireta, a Constituicdo da Republica prescreve
gue “somente por lei especifica ooderd ser criada autarguia e
autorizada o instituic@o de empresa publica, de sociedade de
economia mista e de fundacdo, cabendo 4 lei complementar,
neste Ultime caso, definir as dreas de sua atuacao” {artigo 37,
inciso XiX). Prescreve tcmbém que “depende de autorizagdo,
em cada caso, o cracdo de subsididrias das entidades
mencionadas no inciso anterior, assim como a participag&o de

qualguer delas em empresa privada {art. 37, inciso XX)".

Importa ressalfar, desde logo, que Os
entidades referidas especiaimente no inciso XIX do art, 37 ndo
s&o as Unicas espécies de pessoas juridicas que compdem a
administracdo indireta. H& também a possibilidade de criagdo
de consdrcios pUblicos, nos termos da lei 11.107, de 04 de abril
de 2005, como pessoas juridicas fambem governameniais, gue
podem revesti-se de personalidade de direito pUblico - sendo

verdadeiras autarquias — ou de direito privado.

—
")
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Com efeito, nos fermos da referida lei 0s
consércios pUblicos consfituem associagcdo publica ou pessod

juridica de direito privado {art. 1°, §1°e art. &°J.

E de se ressalior também, desde logo, que a
utlizacGo das expressdes “empresa puiblica” e “consdrcio
publico”, pela Constituigdo e pela lei, ndo esido associadas
necessariamente a pessoa juridica submetida exclusivamente a
regime juridico de direito pUblico, como estdo as entidades de
adminisiracdo direta e as autarguias. Empresas oUplicas sGo
oessoas juridicas governamentais, mas com personalidade de
direito privado, assim como consércios publicos nGo consiituidos
como associacdo publica, que iguaimente iém personalidade
de direito privado [Lei n. 11.107/2005, art. 1°, §2° e ¢°, § 2°).

Releva anotar, ainda, gue pessoas juridicas
criadas pelo Estado {Unido, Estados, Distito Federal e Municipios)
como instrumento de sua atuacdo ficam submetidas ao direito
privado quando n&o fiverem personalidade de direifo pUblico,
como as autarquics. Mas essa submissdo ao direifo privado
compeorta sempre algum grau de submissGo a principios € regras
de direito pUblico, exatamente porque instrumenios de atuag&o

governamental.

Dicnte desse quadro geral, onde alocar as

denominadas fundacdes publicas? Sdo elas pessoas juridicas de /f-\f,’
T s
P
i f
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direitoc  pUblico ou de direifo privado, ndo obstanie
governamentais, Como as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e os consércios publicos nGo constiiuidos como

associacdo publica?

Na medida em que designar como publica
uma enfidade governamental ndo  significa atribuir-lhe
necessariamente personalidade de direito puUblico, dizer que
uma fundacdo é piblica porque instituida pelo Poder Publice,
ndo implica afastar, prima facie, a possibilidade de tratar-se de

pessoa juridica de direito privado.

Antes do advento da ConstituicGo de 1988
i@ grassava divergéncias quanto & nolureza juridica das
fundacdes governamentais. Hely Lopes Meirelles sustentava que
essas enfidades eram sempre, e por definicdo, pessoas juridicas
de direito privado, porque assim previsias no Cédigo Civil. Ja
Celso Anténio Bandeira de Mello propugnava pela necessidade
de prévio exame do regime juridico de cada qual, detectdvel &
luz da lei que a fivesse criado. Dizia referido autor que falar em
fundacdo era falar de enfidades cujo subsiraio, cuja base
estrulural, € um patriménico persondlizado, ou melthor, ¢
oersonificacdo de uma finalidade. Reconhecia, assim, ¢
oossibilidade da existéncia de fundagoes pUblicas com
personalidade de direito piblico e fundagdes oUblicas com i A

personalidade de direiio privado.
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Atuaimente, Celso Antdénio Bandeira de
Mallo considera que, com o advento da ConstituicGo cde 88,

fundacdes pUblicas sdo pessoas juridicas de direito pUblicos.

Essa quest@o confinua, ¢ nosso ver, a
desaficr a arglcia da doutiina e do Judicidrio, além de brgdios

de controle em geral.

Todavia, como j& acendvamos linhas atrds,
nossc ponto de parfida hd de ser sempre a Constituicgo da
RepUblica, interpretada, sobretudo, com @ perspeciiva
sistemdtica, que reclama composicdo de elementos variados

sob perspeciiva unitaria.

Mesmo assim devemos estar adverfidos de
que, como dizic Agostinho Alvim, os problemas da dogmdaiica
ndo se resolvem pela faxonomia, e de gue nem sempre se pode
exirair dos textos juridico-normatives uma Unica interpretacdo
como sendo ¢ coretd, pois ndo raras vezes, como dizia Kelsen,
a norma juridica € uma moldura, um marce aberfo a varias

possibilidades de aplicaggo.

Cabe agora anoiar que a Constituicdo da

RepuUblica, co dispor a respeito da Adminisiracdo Publica,

3 BANDEIRA DE MELLO, Ceiso Anfonio. Curso de Direito Adminisiraiivo.
Mciheiros ed., 32%d, pp. 190 191.

14




AMeircio %mmmmm

Professor da Faculdade de Direlte ca
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Pauio

admite a criacdo, como entidades governameniais de
administrac@o indireta, de pessoas juridicas de direifo piblico -
as auiarguias - e de pessoas juridicas de direito privado, como as
empresas pUblicas & as sociedades de economic mista. As
autarquias, para o exercicio de afividades iipicas do Poder
PUblico, sde criadas diretamente pela lei, & imagem e
semelhanca de sua enfidade mde, conguanfo com
competéncias exclusivamente administrativas. As eniidades
governameniais com personalidade de direito privado sGo

criadas mediante aquierizacdo legislativa.

A opcto governamenial pela criacdo de
entidades de administracGo indireta com personalidade de
direito privado {gquando ndo seja impostergavel pela natureza
das competéncias o serem exercidas confiG-las apenas a
pessoas de direito publico), € opcdo legiiima, desde gue
autorizada pela lei, € como forma de atuaco menos
burocratizada, mais agil, ndo apenas como instrumenio
descenfiralizado, mas iambém sob a égide, em larga medida,
do direito privado, gue € o regime das enfidades da iniciativa
privada, em busca de maior rapidez e eficiéncia na tomada de

decisdes e cumprimento de suas finalidades.

A tendéncia da legislacd&o administrativa &,
gostemos ou ndo, nesse sentido. NGo € por ouira razdo gue
houve a inovacdo dos consdrcios puUblicos personalizados,

’

passiveis de qualificacdo como pessoas de direifo publico ou de

13
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direito privade, e a concepgdo do setor publico ndo estatal,
com as organizagdes sociais e as organizacses da sociecade

civil de interesse pUblico (OS e OSCIP).

S&o todos instrumentos de flexibiizacdo da
atuacd@o governamental € de seus parceiros privados em busca
da realizacdo do inferesse pUblico com maior rapidez, eficiéncia

e eficGcia.

Nessa ordem de raciocinio, ndo hd porque
rejeitar a ideia, prima facie, de gue dentre o leque de opcoes
governgmeniais gue instrumentalizem sua atuacdo, decida-se ©
Estado, nos termos da Constituicdo e das leis, por criar eniidades
com ssirutura fundacional para atividades de satde, assisténcia
médica, cultura, educacdo e pesquisa. E criar entidades
fundacionais optando fambém, como ocore em matéria de
consércios personalizades, por alribuir-lhes oersonalidade de
direito pUblico ou de direifo privado. As fundagdes pUblicas no
sentido estrito do termo, criadas direlamente pela lei, como
autarquias, e as fundagdes pdblicas no sentidc agmplo da
expressdo, espécie de entidade também governamental, criada
mediante autorizacdo legislafiva, como pessoa juridica de direito

privado.
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Obice constitucional ndo hd, sem embargo
do disposto nos artigos 37, Xl; 38; 19 do Aio das Disposicoes

Al

Consiitucionais Transitérias, e algum oulro que se possa aponfiar.

As dificuidades nessa matéria devem-se, em
lorga medida, & falta de maior precisGo ou uniformidade
terminolégica da Constituicdo da Republica. Esta, referindo-se a
fundacdes governamentais, alude a: a) fundacdes instituidas
maniidas pelo poder pUblice: arts. 22, XXVII, original; art. 71, il e Il
150, §2°; 165,85°, 1 e lil; 169, §1° ADCT, arts. 18:35, §1°, V: e 64; b)
fundacdes piblicas: arf. 39; ADCT, arf. 19; ¢} fundagdes: ari. 37,

XVIi, e XIX; d) administracdo fundacional: arfs. 22, XXVII, e 37, XL.

Diante dessa torre de babel terminoldgico-
constitucional, cabe ao interprete esforcar-se por responder,
iniciclmente, uma primeira questdo, qual seja: ao se uiilizar das
expressdes fundacdes instituidas € maniidas pelo Poder PUblico,
fundacdes puUblicas, fundacdes e administracdo fundacional,
estd a Constituicdo a referir-se a uma Onica espécie de eniidade
constituida como fundacdo e, porianto, dotada de um mesmo

e Unico regime juridico?

Nossa resposia € pela negafiva, nos

seguintes fermos:

17
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a} é cerfo que tfodas as expressdes €
disposifives constitucionais indicados dizem respeito a entidades
com esirutura fundacional, instrumenios de atuagdo do Poder
PUblico, por ele ao menos criadas. S0 disposicdes periinenfes
co género fundagdes governamentais, isfo &, do sefor publico e

o)

ndo fundagdes particulares;

b) algumas disposicdes constitucionais sao
aplicaveis a toda e gualquer fundagdo governamenial, oufras
aplicGveis apenas a fundacdes piblicas no sentindo esiriio do
termo, pessoas juridicas de direito publico, espécie do género
autarquics, e oulras aplicdvels apenas & fundagdes
govermnamentais, pdblicas em seniindo amplo, mas constituidas

como pessoas juridicas de direito privado.

Toda e qualguer fundagdo do sefor publico
deve obediéncia, por exemplo, co carl. 37, caput, da
Constituicéo, seja de direito pUblico ou de direito privado. Jé o
disposto nos arfs. 39, caput, com sua redagde original e em
vigor, e o art. 19 do ADCT, sdo aplicéveis apenas &s fundagoes
pUblicas no sentindo estritfo do termo, pessoas juridicas de direito

-1

publico.

Entretanio, ndo cabe aqui levar as Ulfimas
consequéncias @ interpretacde de todas as disposicoes i~

constitucionais relativas a fundagdes do setor piblice.
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O que importa é enfatizar gue perfilhamos o
entendimenio de que o género fundagdes governamentais ou
fundacdes publicas em senfindo amplo & compreensivo, sem
ofensa & Constituicdio, de fundacdes piblicas no sentido estito
do termo, com personalidade de direifo pUblico, espécie do
género autarquias, e de fundagdes publicas, no senfindo amplo

do terme, mas com personalidade de direito privado.

José dos Santos Carvalho Filho, discorrendo
a respaito da matéria, conclui gue, fratande das fundagdes, ndo
hd como deixar de “distinguir as fundagdes puUblicas de direifo
orivado de um lado, e as de direifo publico, de outro, estas

Olfimas como espécies de aufarquias?.

As fundacdes com personclidade de direito
oUblico s&o criadas diretamente pela lei, e as de direito privado
cricdas mediante autorizacdo legislativa, e com o registro civil
de seus atfos constitutivos. Quisesse a Constituicdo prescrever
gue, decidindo-se o Poder PUblico por criar uma entidade com
estrutura ou base fundacional, mesmo para exercer afividades
que ndo sdo privativas do Estado, ou de sua fitularidade, sé
poderia fazé-lo afribuindo-the regime juridico de direito publico,
como o das autarguias, t&-lo-ia dito expressamente, o que ndo

TeZ.

4n Manual de Direiio Administrative, Sdo Paulo, Editora Aflas S.A., 2014, 27°
edicdo, p. 529.
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Destarte, e come j& havia anies do advenio
da Consiituicdo de 88, hd espacgo para criagao, pelo Poder
PUblico, de fundacdes com personalidade de direito plbiico ou
de direito privado. O que nd@o se pode mais negar € a existéncia
de fundacdes que, submetidas a regime de direito pUblico, sdo,
em rigor, de natureza autdrquica ainda gue assim ndo sejam
rotuladas. E o que se passa, como j& visto, com os consorcios

pUbilicos personalizados.

Oufra quesido que se pode levantar &
quanto ao regime juridico das fundagdes instifuidas pelo Poder
PUblico, como pessoas juridicas de direito privado. As fundagdes
dessa espécie submetem-se integralmente ao direifo privado? £
evidente que ndo. O fatc de serem instrumentos de atuagdo
governamental i@ implica submissdo a regime juridico
parcialmente de direlio pUblico sob alguns aspecios, e regime
de direito privado, sob ouiros. E pode até haver variagdo de
graus quanio & submissdo parcial a um outro regime juridico
consoante, por exemplo, a especificidade da nafureza das

gtividades que desenvolvem.

De qualquer forma, impde-se concluir que
s6 ndo podem ser criadas pelo Poder PUblico, como pessoas de
direifo privado, fundagdes ou ouiras eniidades &s quais se
afribua o exercicio de poderes, de premogativas préprias de
Estado. Poderes préprios de Esiado, e mesmo assim nem fodos,
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s& podem ser exercidos pela adminisiragGo direta ou por
autarguias, como, dalids, restou estabelecido no arf. 11 do
anteprojeto de normas gerais sobre a adminisiracdo publica
direta e indireta, as enifidades paraestaiais e as de colaboragdo,
elaborado pela ComissGo de Juristas constituida pela Portaria n°

424, de 4 de dezembro de 2007, do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gesido.

Pela oporiunidade, permitimo-nos
tfranscrever aqui frecho da exposicdo de motivos do anteprojeto,

relativo a fundacdes estatais, nos seguintes termos:

“O anteprojeto, seguindo a mesma orientacdo adotfaaa
no Decrete-lei 200/67 (alterado, quanic as fundagdes,
pela Lej 7.596/87) considera as fundagdes estatais como
pessoas juridicas de direifo privado. As que foram ou
vierem a ser instituidas com personalidade de direifo
pUblico sdo, por disposicGo expressa, consideradas como
autarquias, qualguer que seja a denominagdo que lhes
seja atribuida pela lei instituidora; considerou-se ser essa a
melhor soluc@o j& que, sendo de natureza publica, seu
regime juridico ser¢ necessariomente 0 mesmo a que se
submetem as qutarquias; de resto, esse é o entendimento
j& adotado predominantemenie na douinna e na
jurisprudéncia dos Tribunais superiores.”

E mais cdianie:

“O objetivo cenfro do anteprojeto, no tocante das
fundacdes estatais, € o de, por meio de uma clara
definicGo de seu regime juridico, em seus mulfiplos
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aspectos, reverter a equivocada tendéncia - verificadd
sobretudo no ambitc federal — de autarquizagGo de
todas as fundacdes, mesmo daquelas cujas atividades
nGo o justificassem. Se, por um lado, a ComissGo pode
propde submeter ao regime autdrquico as fundagdes de
direito publico, por outro, entende que aQ fundagdo
estatal de direito privado é um modelo juridico ndo s
compativel com a Constituigdo como indispensavel para
atuacdo eficiente do Estado na drea social. Sua
utiizacGo, hoje bastante dificulfada  por confta das
duvidas juridicas, se tomard plenamente vidvel, se houver
clareza juridica quanto ao seu regime — e, claro, se ela
estiver sujeita ao regime minimo das enfidades estatais
imposto pela Constifuicdo, como fambém ocorre nas
empresas esfafais.”

A recuperacdo da figura da fundagdo estatal de direito
privado tem de ser acompanhada da construcdo de um
regime juridico flexivel de gest@o, que Ihe permifa cumpiir
de modo eficiente suas missdes, sem perda dos controles
publicos. O anteprojefo busca alcangar esse objetivo por
meio de mecanismos comoe o confrafo de aufonomic e
autorizacGo para adogcdo de normas  Proprias de
contrafag&os.”

A este passo impde-se fecer fambém
algumas consideracdes quanto &s organizagdes sociais (lei 9637,
de 15 de maio de 1998) e &s organizacdes da sociedade civil de

interesse pUblico (lei 9750, de 23 de margo de 1999}.

Independentemente das crificas de {odos
os matizes que se possa fazer a essas novas figuras concebidas
no bojo da dencminada Reforma Administrativa, o faio € que as

Organizacdes Sociais — OS — e as organizagdes da Sociedade

5 MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizagdo Administrativa Brasileira. 2. Ed.
rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 405.
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Civil de Interesse PUblico — OSCIP -, integranies do denominado
Terceiro Sefor, existem juridicamente. As enfidades assim
qualificadas infegram o que se dencminou setor pUblico ndo
estatal, que € formado por pessoas juridicas que ndo objetivam
lucro, ndo sdo estatais, mas cfuam com vistas a cumprir

finalidades de inferesse plblico ou social.

Situadas a meio caminho entre o Esiado e a
iniciativa privada que explora atfividade econdmica no senfido
estito do termo, a dimens@o muliifacetada dessas eniidades
dificulta a precisa identificacdo do seu regime juridico, dotado
de singularidade, que se aproxima, sob cerios aspectos, do
direitc publico, sem perda de suas caracteristicas de pessoa

juridica de direito privado.

Sfivico Luis Ferreira da Rocha, em preciosa

monografia intitulada “Terceiro Setor”, professa:

“N&o hd uma Unica explicacdo para o crescimento das
entidades do Terceiro Setor. No Brasil, seu crescimento
resulta do incenfivo dado pela “Reforma do Esfado” &
atividade administrativa de fomento, em decorréncia da
redescoberta do principio da subsidiariedade, e da
suposta crise do Estado enquanto prestador eficienfe de
servicos puUblicos. Muito embora, Terceiro Sefor e
afividade administrativa de fomenfo sejam assuntos
distintos, a redescoberta da atividade administrativa de
fomento pode ser vista como @ maior responsavel pelo
crescimento no Brasil dos entes que integram o Terceiro
Setor — pelo menos daguelas enfidades que buscam
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incentfivos do Estado para executar sues objefivos
sociais”.¢

Mais adiante, anota Sivio Luls Ferreira da
Rocha, cbordando ¢ fitularizacdo de entidades como

integrantes do terceiro setor:

“A concessdo de ftitulos pela Administracdo aos enfes
sambdm & uma forma de fomento, ng medida em que, d
partir da nova qudlificagcdo recebida, estes enfes podem
gozar de beneficios econdmicos diretos, mediante @
concessdo de subvencdes e auxilios ou repasse de
recursos pela celebragéo de contrato de gesfGo ou
termo de parceria, ou indiretos, mediante a dispensa do
recolhimento de tibutos. Estes fitulos, afualmente, sGo de
srés ordens: Utilidade PUblica, Organizag@o Social e
Sociedade Civil de Interesse PUblico [...]".7

Necessdrio regisirar desde logo que, por
expressa disposicdio legal, consoante lista exaustiva, no rol das
entidades gue ndo podem ser qualificadas como OSCIP estGo as
fundocdes governamentais em gerdl, sejam elas fundagoes
pUblicas no sentido estrito do iermo, sejam fundagdes de direiio
orivado, criadas por érgdo publico ou por fundacdes publicas

(Lei 9.790/99, art. 2°, Xl e Xli}.

Ora, a lei das OS's ndo coniém essa

vedacdo acima poniuada, de sorfe que as fundacgdes

& In Terceire Setor, Malheiros, 2006, 2° edic&o, p.16.
7 Op. Cit. p. 68.
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governamenidis em geral, desde que atendidas todas as
exigéncias da lei 9.637/98. podem receber a fitulac@o de OS,
aplicando-se-ihes ent&o o regime juridico hibride, o que reciama
exame cuidadoso em face de suposias inconsisténcias fécnicas

gue, em fese, seja possivel detectar.

Esse cuidado é imporiante neste parecer, jé
que a Consulente, Fundagdo do ABC, & coriginariamenie uma
fundacdo plblica sob regime de direiio privado, mas que foi
gualificada come Organizacde S3Social, o que se refiete,
inguestionavelmente, nos mecanismos de confrcle o gue estd
submetida, sem prejuizo de um regime de aluagdo mais Ggil e
desburocraiizado, convivente com instrumentos & mecanismos
de fomento de variada nalureza, em face mesmo das suas

finglidade instifucionais.

Dentre os mecanismos de fomento, de
forma geral, podem ser relacionados: imunidades tributérias,
como a do art. 150, VI, ¢ c/c §§ 2°, 3° e 4% inceniivos fiscais
doacdes efetivadas por pessoas juridicas, sem prejuizo da
destinac@o de recursos orgamenidrios e bens publicos
necessarios ao cumprimento, pelas OS's, de confrafos de

gesico.

No que conceme ao regime juridico das

confratacdes, Organizagdes  Sociais  devem observar
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regulamentio préprio, nos termos do art. 17, lei 9.637/98. Admitem

essoal sob o regime da Consclidacdo das Leis do Trabalho —

O

LT, e sem necessidade de prévia aprovagdo em Concurso

0O

pUblico. Todavia, no gue conceme & instrumentalizacdo da
Consulente para suas atfividades enguanio fundacdo de apoio,
a coniratac@o de pessoal deverd ser precedida de concurso

oublico.

A coniratacdo de Organizagdes Sociais,
pelo Poder Publico, para a presiagdo de servicos, pode ser

levada a efeito com dispensa de licitagdo (lei 8.666/93, art. 24,

Todavia, e como diziamos linhas airds, na
medida em gue a Consulente &, originariamente, uma fundacdo
pUblica {governamenial) cricda com personclidade de direito
privado, integrante da administracdo indireta, e posteriormente
qudlificada como organizacdo social, submeie-se a regime
juridico hibrido, em raz&o mesmo dessas duas faces que ostenta.
E se assim &, forcoso reconhecer que deve ser considerada
como beneficidria de notas caracteristicas que the conferem
uma feicdo peculiar, sui generis; beneficidria de regime juridico
que the confere, enguanto organizagdo social, maior
desenvoliura, agilidade e eficiéncia na consecugdo de suas
finalidades institucionais, enguanto entidade do terceiro sefor,
regida pelo direito privado, como em se frafando de admiss@o

de pessoal, e ctividade coniratual nos termos de regulamento
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oroprio, sem prejuizc de sujeicGo G conirole, pelo Ministério
pyblico e Tribunal de Contfas. De ouiro lado, como enfidade
fundacional pUblica, com personalidade de direifo privado,
apresenia-se como beneficidria de mecanismos de fomento,
diretos e indiretos, como imunidade fribuidria, isencdes e

incentivos fiscais a seus doadores.

O reconhecimenio da exsiéncia de
enfidades submetidas a regime juridico hibride, sui generis,
permeado pela incidéncic de normas de direito publico e de
direito privado, dotadas até de personalidade juridica bifronte,
insuscepiiveis de serem conforfavelmenie alocadas neste ou
naguele escaninho preestabelecido, @ foi reconhecido pelo
oréprio Supremo Tribunal Federal, ao ensejo do julgamento da
ADI n® 3.024/DF, oo disculir questdes relacionadas com d

natureza juridica da Ordem dos Advogados do Brasil.

A Consulente, Fundacdo do ABC, ndo se
assemelha, obviamenie, & OAB, que tem inclusive sfaius
constitucional. Entretanto, mesmo ostentando personalidade de
direifo privado, apresenia-se come enfidade biffonte, sob
regime juridico hibrido, resulionte da conjugagdo de cerfas
caracteristicas das fundacoes publicas em seniido amplo, e das

organizacdes sociais, como tal qualificada. Assim sendo, deve

¢ Regime Juridico Aplicavel & Ordem dos Advogados do Brasil {CAB}, de

Mariana Méncio, in © Direito Administraiivo na Jurisprudéncia do STF e do ST,

sob Coordenacdio de Fidvio Henrigue Unes Pereira, Mércioc Cammarosano € /,ﬁ, y

oufros, ed. Férum, Belo Horizonte, 2014. /, .af’Pf
/
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ser considerada, em favor de suds snalidades institucionais, de
elevada relevancia piblica, beneficiaria da incidéncia de
normas gue lhe proporcionem, @ um s6 tempo, maiores recursos
e econcmias a iitulo de somentos de variada nafureza, € de

maior desenvoliura e agilidade operacionais.

li- CONCLUSOES

tm razdo de fodo o exposio, aos quesifos

formulados pela Consulente respondemaos:

1. A Fundacdo ABC se apresenid,
originariamente, gquanio & sug natureza juridica, como uma
fundaco publica, no seniido amplo do fermo. Nessa qualidade
integra @ Administracdo Publica Indireta, mas ostenta
personalidade de  direiio orivado,  diferentemente das
denominadas cutarquias tundacionais, estas sim regidas pelo

direitc publico.

Trata-se, também, a Fundagdc ABC, de
fundacdo de apoic no que conceme & Faculdade de Medicina
do ABC, sem embargo de desenvolver atividades como
Organizacdo Social, para tanfo devidamente qualificada, sendo
integrante, nessa qualidade, do denominado ferceiro setor e,

assim, submetida co regime juridico préprio das CSs.
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2. Denire Gs principais implicagoes
decorrentes do regime juridico a que se submete a Consulente,

nodemos relacionar as seguinies:

UciiacBes e coniraics - A Consulente, no

exercicio de atividade contratual passivel de ser identificada
como destincda exclusivamenie & sud atuacBo enguanto
fundacdo de apoio — distinta, portanio, de sud atuacGo ou de
suas filiais ou subsididrias na qualidade de Organizagto Social -
sujeitar-se-ia, em tese, co regime dad legislacdo disciplinadora
das contratacdes do sefor publice, especiclmenie da lel
8 666/93. J& enquanto atua como Organizacdo Social, a
Fundacdo ABC e suds mantidas devem obediéncia o que
asfiver prescriic nas nofmds por elas mMesmas editadas,
observados 0s principios constitucionais da impessoalidade,
moralidade e publicidade. Se ndo for possivel distinguir
cabalmenie guangdo & Consulente atua como fundagdo
governamental de apoic ou O3, prevalece o regime a que esias

se submeatem, inclusive guanio & Hexibilidade operacional.

Releva anotar, a propésito, que na ADin n°®
1.923/DF, o Supremo Tribunal Federal decidiu, na sessdo plendria
de 16/4/2015, e consoanie © voto condutor do Minisiro Luiz Fux,
pela “Impossibilidade de exigéncia de licitagcGo para ©Os
coniratos celebrados pelas of anizacdes sociais com terceiros”, i/

. g ¢ /F;L\—/

nos seguintes fermos:
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