A INSTITUICAO DE FUNDACOES PELO ESTADO E
O PRINCIPIO DA PREVIA AUTORIZACAO LEGAL

SERGIO DE ANDREA FERREIRA

1. O Estado, na complexidade crescente de sua atividade
administrativa, a assumir encargos até entao pertencentes ao setor
econdmico privado, foi progressivamente desenvolvendo, ao lado
da Administracdo Direta — cujos 6rgéos nio tém personalidade
juridica, por mais auténomos que sejam, confundindo-se na proé-
pria pessoa juridica estatal — a Administracdo Indireta ou
Descentralizada.

Nesta, como pessoas juridicas a prestarem servicos publicos
e a exercerem o poder de policia, situam-se as autarquias, as em-
présas publicas, as sociedades de economia mista e as fundacies,
tendo as primeiras personalidade juridica de Direito Prblico e
as demais, de Direito Privado (ef. arts. 4.° ¢ 5.2 do Decreto-lei
n.° 200, de 19-2-67; Lei estadual 1.193, de 20-12-66, art. 4.°).

2. Para que o Estado crie, com seus recursos, uma nova
pessoa juridica de Direito Publico ou de Direito Privado, torna-
se necessario uma lei formal (artigos 4.° e 5.° do Decreto-lei
200/67) que o faca, diretamente, no primeiro caso, ou o auto-
rize, no segundo. Assim, em principio, a lei cria as autarquias
e autoriza a criacio das fundacées de Direito Privado e a parti-
cipacio do Estado nas emprésas piblicas e sociedades de eco-
nomia mista %

Desta forma, por exemplo, a Lei carioca n.° 899, de
28 de novembro de 1957, criou a Superintendéncia de Urba-

(1) E verdade que o Decreto-lei n.2 200/67 diz (art. 5.°) serem as
emprésas piblicas e as sociedades de economia mista, da mesma forma que
as autarquias, criadas por lei (incisos II e III), mas disse-o mal, tanto
assim que deeretos-leis posteriores simplesmente autorizaram a eriagdo
de entidades déste tipo (cf. Decreto-lei n.° 280, de 28-2-67).
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‘nizacido e Saneamento (SURSAN), autarquia local; a Lei federal
3.736, de 22-3-60, autorizou a criacido da Fundacio das Pioneiras
Sociais; por seu turno, a Lei estadual, da Guanabara, n.° 196,
de 8 de outubro de 1962, autorizou a constituicio da Companhia
-de Transportes Coletivos do Estado (CTC-GB).

E, pois, regra bisica a de que uma lei formal é sempre ne-
cessaria para que o Estado possa dar a luz novas pessoas juridi-
cas, o que é logico, j4 que se trata de uma destinacfio de recursos
financeiros a ente a que caberid realizar encargo estatal. Como
se trata da criacio, pelo Estado, de uma nova pessoa juridica, com
a necessidade da formacdo de um patriménio com recursos piibli-
cos e para a consecucdo de fins estatais, a lei criadora ou auto-
rizadora di as linhas mestras do novo ser juridico, bitolando o
Poder Executivo, no caso das pessoas de Direito Publico, na for-
mulaciio dos Regimentos respectivos, e no das de Direito Privado,
no estabelecimento do ato constitutivo e dos estatutos.

As autarquias sdo criadas diretamente por ato legislativo
especifico, j4 que “ndo prevé a lei comum os tramites para a sua
organizacdo. A lei especial deverd ditd-los ou supri-los. Por um
ato executivo nfio seria admissivel que se outorgasse personalidade
juridica a uma entidade criada a revelia do direito comum e sem
lei especial prévia e autorizativa” (Parecer de CARLOS MEDEIROS
SILVA, Rev. Dir. Adm., 36/1 e segs.).

Em se tratando da criacéo, pelo Estado, de pessoas juridicas
de Direito Privado, ‘““dado o impulso inicial, o processo segue os
rumos tracados na lei comum e a personalidade juridica resulta
da observancia dos tramites por ela prescritos” (CARLOS MEDEIROS
SILVA, parecer na Rev. Dir. Adm., 111/434 e segs.).

Quando é a hipétese de fundagées de Direito Privado “mesmo
sendo o poder puablico o instituidor, para que o ente criado tenha
-essa caracteristica, é necessiria a observincia dos tramites da
lei civil” (ob. cit., ib. pag. 438).

Dai, a necessidade da edicio de ato constitutivo e aprovacio
dos estatutos, geralmente através de decreto, e do registro res-
pectivo.

Assim, quando se trata de pessoas juridicas de Direito Pri-
vado, instituidas pelo Poder Ptblico, segue sua criacdo os tra-
mites da lei comum, sempre, é claro, com certas adaptacdes, como
ocorre com sua instituicéo, e aprovaclo dos respectivos estatutog,
por decreto (embora possa ser por escritura piblica, como é co-
mum no caso das sociedades de economia mista). Mas, para que
haja a instituicdo através dos citados tramites, hd necessidade de
anterior lei autorizativa, pelos motivos vistos: é o impulso ini-
cial acima referido, questdo que pormenorizaremos adiante.
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As pessoas juridicas de Direito Publico s6 por éste sdo re-
gidas: as de Direito Privado, quando instituidas pelo Estado, o
séo por éste e por aquéle. 2

Por outro lado, justifica-se, igualmente, a exigéncia de lei,
como j4 acentuamos, a autorizar a criacio de pessoas adminis-
trativas de Direito Privado, pela atribuicdo &s mesmas de encar-
gos publicos.

A subtracdo a autoridades e 6rgéos da Administracio Direta,
do exercicio de fungfes que seriam, em principio, de sua compe-
téncia legal, para entregi-la a pessoas juridicas paraestatais, sé
por lei pode ser feita.® E o que nos ensina CARLOS MEDEIROS SILVA
(Rev. Dir. Adm., 36/4) :

“A competéncia de tal 6rgfo seria subtraida, no
todo ou em parte, de outros, de natureza administrativa,
que a receberam da lei. Niio poderiam éstes sofrer a
mutilacéo, sem o consentimento do legislador. Caso con-
trario, a érbita de atribuicdes, fixada em lei, de deter-
minados 6rgdos, ficaria ao alcance e & mercé de atos
regulamentares que poderiam anula-los, amputando-lhes
prerrogativas essenciais”.

Alids, os principios aqui expostos estio bem consolidados no
Direito Brasileiro, tanto assim que, em plena vigéncia dos Atos
Institucionais, quando o Executivo Federal tinha amplissima e
quase incontrastivel competéncia, aquéle néio s6 estatuiu sobre a
matéria na forma dos arts. 4.2 e 5.°, do Decreto-lei n.© 200/67,
como na pratica ndo prescindiu da autorizacéo anterior para criar
fundacdes e emprésas piiblicas, sendo a mesma dada por decreto-
lei, do mesmo nivel e forca da lei emanada do Congresso,
(cf. Decreto-lei 161, de 13-2-67, que autorizou ao Executivo a
instituicio da Fundacfio IBGE; Decreto-lei 179, de 16/2/67, idem,
Fundagao Interestadual para o Desenvolvimento dos Vales do To-
cantins-Araguaia e Paraguai — Cuiabd — (FIRTOP) ; Decreto-

(2) Quando se trata de pessoas administrativas de Direito Privado
federais, a propria lei que autoriza sua eriagio pode derrogar, para o caso
conereto, as normas de Direito Comum que seriam, em principio, aplicé-
veis & hipdtese, j4 que é da competéncia federal legislar sdbre Direito Civil,
Comercial e Processual Civil (p. ex. autorizagio para a institui¢io de em-
présa publica, sob a forma de sociedade anonima, com a Unide, como tuni-
¢a acionista: é o caso da Eletrobrds — Lei 3890/61). No caso de tais
pessoas serem estaduais e municipais, a lei autorizadora nie pode derrogar
normas da competéneia legislativa federal, sé podendo dispor s6bre o que
for matéria de Direito Piblico pertinente. f

(3) Isto justifica a exigéncia da autorizacido legal, mesmo nas h_1p6—
teses raras, em que o patriménio da fundacfio ndo é outorgado, de ime-
diato, pelo Poder Publico, mas provém de outras fontes.
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lei 269, de 28/2/67, idem, Fundacio da Universidade de Sergipe;
cf tb. Decreto-lei de 21/11/66, idem, Companhia de Navegacio e
da Companhia Reparo Navais “Costeira” S.A.; Decreto-lei 154,
de 10/2/67, idem, Servigo de Navegacio da Bacia do Prata S. A . ;
Decreto-lei 155, de 10/2/67, idem, Emprésa de Navegacio da
Amazonia S.A .e da Companhia Docas do Pari: Decreto-lei 256,
de 28/2/67, idem, Cia. Docas do Rio de Janeiro; Decreto-lei ni-
mero 280, de 28/2/67, idem, de uma sociedade por acdes. Qu-
trossim, quando se tratava de eutarquia, a criacio era feita,
igualmente, por decreto-lei (cf. Decreto-lei 43, de 18/11/66, que
criou o Instituto Nacional do Cinema; Decreto-le; 245, de 28 de
fevereiro de 1967, que transformou o Colégio Pedro Il em autar-
quia; Decreto-lei 289, de 28/2/67, que criou o Instituto Brasileiro
de Desenvolvimento Florestal; Decrefo-lei 292, de 28/2/67, idem,
a Superintendéncia do Vale do S&o Franecisco).

3. E verdade, porém, que, na pritica, a regra da obrigato-
riedade da autorizacio legal tem sido, aqui e ali, postergada, em-
bora, na maior parte das vézes, obedecida.

Com efeito, o Poder Executivo Federal e o do Estado da
Guanabara criaram fundacdes de Direito Privado, através de
Decreto, sem lei anterior autorizativa. Podemes citar: a) fede-
rais: FPunda¢do Educacionel Brestlic (cf. Decreto 47.832-A, de
3/3/69) ; Fundacdo Hospitelar do Distrito Federal (cf, Decreto
48.298, de 7/6/60) ; b) estaduais: Fundag¢do Garantia do Atleia
Profissional (FUGAP) (ef. Decretos N 107, de 9/12/63 e N 127,
de 6/1/64) ; Fundaedo Parque do Flamengo (ef. Decreto E 887,
de 28/10/65; estatutos publicados no “D.0."” da GB, Parte I, de:
11 de novembro de 1965, fls. 21.599); Fundacdo dos Terminais
Rodovidries do Estado do Guenabara (ef. Decreto E n® 904, de
12/11/65, modificado pele Decrete F 2.012, de 15/2/68; ssus
primitivos estatutos foram publicades no “D.0.” da GB, — Par-
te I de 12/12/65, fls, 22.741/2, hoje substituidos pelos aprovades
pelo Decreto N.1.017, de 15/2/68) ; Fundacdo Vieire Fazende (cf.
Decreto B 385, de 24/4/64) ; e a Funda¢do Parque Lage, depois
Parque do Povo (ef. Decreto E 705, de 21/3/65; seus estatutos
foram aprovados pelo Decreto N 507, de 29/11/65).

Tal procedimento, embora determinado, certamente, pelo in-
terésse plblico, ndo encontra, como ji acentuamos, fundamento
legal. Tanto é assim que o Executivo da Guanabara invocou como
tal a letra b, item II, do art. 4.° da Lei 263, de 1962. Ora, éste
dispositivo legal apenas classifica, in genere, as fundacdes insti-
tuidas pelo Estado dentro da estrutura administrativa da Gua-
nabara. !

A referida lei, em seu art. 7.2, di competéncia ao Executivo
a conceder relativa autonomia a certos érgiios sem personalidade
juridiea, contudo. Autoriza, por outro lade, a criacio de empré-



— 106 —

sas publicas que, expressamente, indicou (COHAB — arts. 155 e
181 — CEDAG, CETEL e CELURB — art. 181). Nao se apli-
cam tais auforizacdes, portanto, & criacdo de fundacdes.

4. A tese aqui sustentada tem o abono da abalizada opinifo
do Professor CA10 TAcIto (e¢f. “O Globo”, de 2/1/1965, pag. 13),
que afirmou, peremptoriamente, “que o Governador do Esta-
do néo tem competéncia para constituir, sem prévia autorizacdo
legislativa, novas pessoas juridicas administrativas”.

Quanto & invoecacdo do aludido art. 4.9, II, b, da Lei 263, in-
vocacdo que qualificou de imprépria, explicou que

“o preceito em causa limita-se a descrever a estru-
tura administrativa do Estado, dispendo que, entre o3
drgios dotados de personalidade juridica, figuram as
emprésas ou fundacdes instituidas pele Estado. Néo
significa tenha a Agsembléia Legislativa transferido ao
Governador a competéneia privativa de instituir tais
emprésas ou fundaches, o que, ademais, nio poderia
fazer, dado o prineipio constitucional proibitive da de-
legacio de podéres”.

Concluiu, incisivamente, o preclaro mestre:

“HSem embargo das inspiracfes de interésse phbli-
co que tenham orientado o Govérno, o cérto é que a
criagiio mediante simples decretos executivos, das fun-
dacoes referidas, constituiv uma forma de usurpacio
de poder. Sdo nules aguéles atos, assim como todos os
atos ou eonfratos que déles tenham derivado, podendo
a nova administracio estadual torna-los sem efeito”,

O mesmo CAI0 TACITO, em seu preciso trabalho Sociedades
Comercigis e Fundacies do Estade (Rev. For,, 205/417 e segs.}
doutrina:

“A sociedade de economia mista, como a emprésa
piiblica, sdo criadas nos moldes da lei comercial co-
mum e 8 sua existéncia ge inicia com ¢ arguivamento
dos atos constitutivos no BRegistro de Coméreio,

A sua instituicdo depende, no entanio, de autori-
zagdo legislativa, tanto porgue envolve a aplicagdo de
reenrses priblicos, como porgue significa a execugio de
uma determinada incumbéncia do Eatado. Nao é licito
ao Poder Executivo, sem apoic em lei, o investimento
em acdes, ou a delegacio a pessoas juridicas de direito
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privado de encargos administratives, ainda que se re-
vistam de natureza industrial ou comercial”, (pag. 416).

“Inspirando-se no dlrelto clvﬂ 0 leglslador bra-
sileiro adotou, como um dos meios de descentralizacio
administrativa, a constitnicio de fundacdes destinadas
& pratica de atividades culturais ou assistenciais. Tra-
ta-se de outra forma de recepc¢io no direito administra-
tivo de instituicdes tradicionais ao direito privado. Ins-
tituidas em virtude de lei, tais fundacées tém as virtua-
lidades do servico piblico, embora conservem as carac-
teristicas de direito privado. Incumhbem-se da adminis-
tracdo de patrimonio publico e tém como fonte de re-
ceita a disponibilidade de subvenc¢des ou outras parce-
las da receita pidblica” (fls. 419).

............................... I T S

“As fundacoes pubhcas regulam-se pelos principios
do direito privado, com as peculiaridades constantes das
leis autorizativas de sua instituicdo. O seu pessoal su-
jeita-se a legislacdo trabalhista e a prestacio de suas
contas é, via de regra, feita perante o Tribunal de Con-
tag” (fls. 419).

A criacio de uma autarquia “é ato de natureza le-
gislativa, pois importa a delegacio de poderes e de atribuicées
que ao Estado, por conveniéncia publica, cumpre exercer” (Rev.
Dir. Adm., 11/802, parecer do Min. Just.). Embora digam respeito
diretamente as autarquias, sdo argumentos vilides, também, para
as pessoas juridicas de Direito Privado cr:adas pelo Estado,
a carecerem de autorizacdo legislativa, para que possam ser
instituidas,

MANUEL MARIA DiEz (Derecho Administrativo, vol. II, Ome-
ba, 1965, pag. 90) sustenta que

“pensamos que las entidades autirquicas institu-
cionales debe crearse por ley. Nos basamos para soste-
ner nuestra opinién en la circunstancia de que la acti-
vidad administrativa se realiza subordinada al orden
juridico establecido; ningin drgano administrative
puede ejercer otras atribuciones sino aquellas que le ha
conferido el legislador. Es el legislador el que crea los
empleos y establece las atribuciones, vale decir, la com-
petencia de los 6rganos ereados (art. 67, ine. 17 Cong-
titucién Nacional). Es cierto que la competencia deriva

(4) Dispositivo semelhante tem constado das Constituigdes Brasileiras
{cf. art, 46, IV da Const. de 67 e art. 8.9, IV, da Constituicio da Gb).
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de la Constitucién y de la ley. La entidad autdrquica
que se cre debe tener competencia que derive de ley, el
ejecutivo no puede transferir la que tiene sin ley que o
autorice. En tal mérito pensamos que solamente compe-
te al legislador crear una entidad autdrquiea institu-
cional, fijando sus atribuciones, o sea sua competencia,
La competencia siempre debe estar establecida por
ley ¥ €l Poder Ejecutivo no puede crear nuevas activi-
dades y fijar la competencia que les corresponde a los.
funcionarios encargados de realizarlas., Es un atributo
exclusivo del legislador. En el mismo sentido la ley
12.961 de contabilidad y el decreto-ley 23.354/56 que
la meodifica, establecen expressamente que “el P. Eje:
cutivo no podra disponder la descentralizacién de ser-
vicioz de Ja administracién naeional” (art. 136 in fine).
Es cierto que el Poder Ejecutivo tiene a sua cargo la
administracién general del pais (art. 86, inc. 1, Cons-
titucion Nacional), pero ello debe entenderse en el sen-
tido de que para tales efectos puede ejercer el conjunto
de atribuciones que le han conferide la Constitueién
la ley; nunca podri crear por sua cuenta nuevas atri-
buciones ya que esa materia es de competencia del le-
gislador...” (pags. 90/91).

Outro grande administrativista platino, o ilustrado Profes-.
sor uruguaio ENRIQUE SAYAGUES Laso {Trafado de Derccho Ad-
ministrative, vol. I, 1959, pag. 245), diz:

“La creacién de los servicios descentralizados con
personalidad juridica, tiene que realizarse por ley. ..

acrescentando (em nota no rodapé, na mesma péagina) que

“puede haeerse por acto administrative cuande
la ley expressamente lo autoriza. Asi, en algunos paises,
como Franela, muchas leyes han facultado al Poder
Ejecutivo para crear servicios descentralizados perso-
nificados. En otros casos, como en el Peru, Ja ley ni-
mer¢ 9,677, autorizé al Poder Ejecutive a constituirx
empresas publicas, que configuran verdaderos servicios
descentralizacos com personalidad juridica”.

No Direito Francés, o mesmo panorama se apresenta, estando
sempre presente a lei, na instituicdo de pessoas administrativas,
quer de Direite Piiblico, quer de Direito Privadoe, havendo, no
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tocante aos estabelecimentos publicos, norma expressa na Cons-
tituicdo de 1958 — art. 34 — (cf. ANDRE DE LAUBADERE, Manucl
de Droit Administratif, 6.2 ed. 1963, pags. 217 e 234; JEAN RI-
VERO, Droit Administratif, 2.2 ed. 1962; Dalloz, pag. 404).

5. Em sentido oposto ao aqui sustentado, manifestou-se o
professor ALCINO SALAZAR (c¢f. Jornal do Brasil, de 4/12/65),
que afirmou ter-se o Govérno do Estado da Guanabara baseado
em parecer seu que concluia pela legalidade do procedimento da
criacio da Fundacdo Parque do Flamengo, pois se tratava de
atividade administrativa tipica e prépria do Poder Executivo 3,
com o que, date venia, ndo concordamos, pelos motives acima ex-

postos.
Relembre-se, porém, que o Executivo carioca tinha, anterior-

mente, enviado mensagem de projeto de lei autorizativo da cria-
¢do da Fundacdo Parque do Flamengo, projeto que, posteriormen-
te, retirou, sem invocar razdes de ordem juridica mas, simples-

mente, politico-administrativas.
Mas, na mensagem originariamente enviada, o Executivo

nio se absteve de consideracdes juridicas, para justifica-la, tendo
expressa ¢ inequivocamente, reconhecido a mecessidade da ante-

rioridade da lei autorizadora.
Séo palavras suas na Mensagem n.° 20, de 4/7/65 (D.A.L.,

de 10/7/65, pag. 1586) :

(5) Istranhamente (explicando-se, talvez, pela preocupacido do Exe-
cutivo em dar um cariater “tipicamente” de ato executério administrative
e ndo normativo) o Decreto n.° 887 (ef. n.° 3}, que criou a Fundacéo,
recebeu a classificacio de Executivo (“E”) e ndo Normativo (“N”) como
seria “menos errdneo”, de acérde com o Decreto 1697, de 10-5-63, que
dispGe sdbre os atos oficiais. Dizemos “menos errdneo”, porque a criacio,
como sabemoes, ndo poderia ter sido feita por qualquer tipo de decreto.
Mas, se isto fésse possivel, o Decreto teria de ser N (a prépria inicial
destaca o cardter permanente da instituigie). Vejamos as respectivas de-
finigdes (art. 1.2, I e II, do Decreto 1697/63): — “Decreto Normative
(Decreto N) — normas destinadas a dar execugio, total ou pareial, a
preceitos constitucionais ou de leis; normas sébre a organizacio ou execucdo
de servicos do Estado ou sob seu contrdle; normas reguladoras de assun-
tos referentes a pessoal do Estado; cria¢iio de érgdo on comissfo de natu-
reza permanente; aprovagio de Regulamentos, Estatutos ou Regimentos;
Decreto Executivo (Decreto E) — medidas especificas necessirias a com-
plementar autorizacio ou determinagio constante da Censtitvicio ou de lei;
disposicio de vigéncia temporiria ou de interésse restrito no Ambito admi-
nistrativo ou em relagio ao publico; autorizag¢iio concernente a eréditos;
concessio de titulos ou designaciio de pessoas estranhas aos servicos do
Estado e criaciio de grupo de trabalho ou comissiio de cardter transitério”.

Nem se diga que o Decreto 1697/63 prevé a criacio de pessoas juri-
dicas administrativas, por ato do Executivo: guando se refere a criacio
de érgdo e comissies, tem em mira a Administracio Direta. Os Estatutos
e Regimentos das autarquias, fundagtes ete. é que sfio editados através
de Decretos, N e nio E.
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“Estudos realizados por érgios competentes con-
clufram que a administraciio do Parque deveria ser co-
metida a entidade auténoma, sem fins lucrativos, inves-
tida de podéres para gerir patrimdnio préprio, dotada
de personalidade juridica, & qual seria assegurada uni-
dade de comando, a uma fundacio de direito piiblico, em
suma, seria cometido o encargo.

E fora de divida que as fundacdes podem ser cons-
truidas por forca de lei, desde que tenha por objetivo
o atendimento de finalidade de carédter publico, Quando
assim ocorre, “quando assente o cariter piblico do pa-
triménio personalizado”, deve éste reger-se por nor-
mas proprias, inadequados que se revelam os preceitos
da lei civil”. As suas contas — dado o seu carater pui-
blico — egcapam, por isso mesmo, ao exame do Ministé-
rio Piblice, e recaem no ambito propriamente dito das
atribuicées do Tribunal de Contas do Estado.

Desde que a lei o disponha — e na hipétese é iszo
que se pretende — a determinado patrimdnio poderd
ger atribuido certo fim, através de 6rgio, dotado de
personalidade juridica. Os precedentes ai estdo a tes-
temunhar que, a bem do interésse coletivo, e ohjeti-
vando a consecuciio de certa finalidade o Estado podera
ser o instituidor de Fundactes. Indispensivel se torna,
para tanto, a explicita manifestacio da vontade estatal.
A matéria é trangiiila, e se amiidam cs exemplos de
fundacdes de direito pablico (Fundacio Brasil Cen-
tral — Decreto-lei 5.878, de 4/10/1943; Fundacio Ge-
tilio Vargas — Decreto-lei 6.693, de 14/7/1944; Fun-
dacdo Radio Maua — Decreto-lei 7.381, de 13/3/1945;
Fundacfo da ICasa Popular — Decreto-lei 9.218, de 1 de
maio de 1946; Fundacfo das Pioneirag Sociais — Lei
3.736, de 22/3/1960; Fundacfio de Assisténcia aos Ga-
rimpeiros -— Lei 3.295, de 30/10/1857 -— entre de-
zenas de exemplos).

Tais entidades de direito pilblico eriadas com pa-
triménio préprio, para atendimento de determinada ati-
vidade de interésse ptblico ndo se regem pelas normas
da lei civil, mas pelos principios legais e regulamenta.
res que as disciplinam e comandam os seus ohjetivos.
As suas contas sio prestadas diretamente ao Estado,
gsendo desnecessdria a ingeréncia do Ministério Publico,
na sua administraciio, ao contrario do que ocorre com as
fundacdes de direito privado. Também dispensiavel a
inserieao de seus atos constitutivos no Registro Civil
das Pessoas Juridicas, eis que a sua personalidade ju-
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ridica flui da lei e dos regulamentog que lhe die ori-
gem.

E a lico dos doutrinadores, seguida na pratica,
notadamente pela Administracdo Federal.”

Verifica-se que foi cometido o equivoco de se considerar a
entidade a ser criada como de Direito Pablico, guando era de Di-
reito Privado. Mas ndo se diga que foi, por isto, que se enviou a
Mensagem, retirada, depois, e criada a Fundac@o por decreto.

O que o Executivo queria referir, era o fato de que az
fundacfes instituidas pelo Poder Publico regem-se, fambém, pelo
Direito Publico, sendo, pelo fato de pertencerem tais quadros da
Administraciio Puablica, derrogados muites prineipios da lei eivil.

Tanto ndo era uma autarquia que pretendia criar que a lei
simplesmente autorizaria a criacdo e nfo criaria diretamente a
Fundacéo.

Por outro lado, o art. 2.° do Projeto alude a Estatutos (au-
tarquia ndo os tem) que obedeceriam “as mormas da legislacéo
vigente” (que legislacdo vigente, senfo a comum, a lei eivil?)

Finalmente, a Fundacdo das Pioneiras Socinis (cf. Lei niime-
ro 3.786/60, citada; e Decr. 48.543, de 19/7/1960) e de Assis-
téncia aos Garimpeiros (Lei 8.295/57, citada e Decreto 43.497,
de 7/4/58), indicadas, como exemplo, na prépria Mensagem, sio
pessoas juridicas de Direito Privade e ndo autarquias.

Quanto ac problema da outorga ao névo ente de encargos
estatais (o que, conforme ja salientamos, justifica o principio da
anterioridade legal, no particular) disse o prépric Chefe do Po-
der Executivo guanabarino, ao tratar da administracio do Parque
do Flamengo (D). 4ss. Leg., 10/7/65, pag. 1586) :

“A intencéio e finalidade educativas do Parque fo-
ram reconhecidas, oficialmente, pelo Ministério da Edu-
cacio e Cultura, ao subvenciond-lo. E a prova maior da
utilidade social da obra ji estd plenamente confirmada,
através da freqiiéncia de centenas de milhares de pes-
goag8 que acorrem A Area, antes do término das ohras.

Aspectos virios, contudo, ji preocupam aguéles que
tém sob a sua responsabilidade a direcio do Parqgue.
Assim é que a vigildncia dos jarding e a administracgo
dos atrativos para milhares de pessoas fazem a sua con-
servacdo e o seu funcionamento extremamente comple-
x08. Se o Parque do Flamengo fésse apenas um jar-
dim, entregé-lo, depois de feito, ao Departamento de
Parques e Jarding seria a solucfo légica e adequada
No entanto, hda uma multiplicidade de fatores indispen-
sAveis ao seu pleno funcionamento, porgue a sua admi-
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nistracio depende dos mais diversos setores da Admi-
nistracio centralizada, compreendidos no ambito de di-
ferentes Secretarios de Estado. Isto traduz as dificulda-
des que adviriam da permanéncia do Parque sob os cui-
dados da Administracio direta, eis que, fatalmente, sur-
giriam problemas sérios e questitinculas burocraticas a
comprometerem a prépria finalidade da obra. Teriam
origem os inevitiveis atritos entre programas e direto-
res de 6rgédos autbnomos e, paralelamente, os de hierar-
quia, com a diluicdo das responsabilidades. Uma diver-
sidade de comandos poderia significar o anulamento
quando ndo, a prépria destruicio de uma obra, cara, e
imprescindivel 4 saide mental e fisica da populacio.

A Administracio do Parque do Flamengo deveri
ser atendida através de um organismo auténomo, a
cuja responsabilidade Unica ficario entregues o fun-
cionamento e a conservacio da drea total. S6 uma en-
tidade assim, autdonoma, resolveria, com economia e ra-
pidez, todas as dificuldades da administracio do Parque.

Diga-ge que o préprio planejamento do Parque foi
concebido para uma conservacio e direcio centraliza-
das: por isto, dentro da prépria area, foi projetado um
pavilhdo e garagem para a sede da Administracio. Hs-
sas dependéncias atenderdo, no local, aos casos de ordem
pratica. Onde recolher todas as noites, ou lavar e pin-
tar os 32 bondinhos? Onde consertar os seus tratores?
Onde proceder o contrble do pessoal — jardineiros, ja
em atividade, guardas de jardins e serventes. Onde
guardar miquinas, onde depositar adubos e produtos
quimicos, ferramentas, viaturas utilizadas no Parque?
S6 uma garagem-depdsito, no préprio local. Como con-
trolar o funcionamento de uma area freqiientada por
dezenas de milhares de pessoas de tdodas as clasges, de
todas as idades? Como perceber os erros, melhorar, eco-
nomizar? S6 mesmo com a fiscalizacdo direta, com a
presenca constante daqueles que a devem orientar e
exercer. Para isto, projetou-se a sede da Administracio
também dentro do Parque.

Nio é menos importante o lado financeiro. Se a
Administracio do Parque estivesse confiada a setores
diversos de diferentes Secretarias, as verbas destinadas
4 sua manutencio estariam compreendidas em dife-
rentes Orgios, dai advindo graves dificuldades, como
seria ficil compreender. S6 uma organizacio autdonoma
resolvers tais dificuldades, retificando e corrigindo as
despesas e adotando iniciativas mais produtivas, res-
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guardando um patrimdnio cujo alto preco exige com-
servacio especial e responsivel. Um exemplo, entre ou-
tros tantos, da responsabilidade dos administradores é
o problema da irrigaciio, que deveri ocorrer A noite
e que dependeri de manobradores competentes no ma-
nejo de hombas eléiricas de alto preco e cuja negligén-
cia poderi acarretar elevados prejuifzos. Seria, pois,
contra-indicada a Administracdo do Parque atraves de
variados drgdos centralizados da Administracio, com
comandos diversos inteiramente despreparados para o
relevante mister, com a eficiéneia que seria de desejar”,

6. No Estado da Guanabara, uma das Fundacdes instituidas
pelo Govérno loeal sem prévia autoriaag&o legal, exatamente a
Funda¢do Parque do Flamengo, veio a ser extinta por Lei, a da
n.° 1.045, de 20/8/1966, sancionada pelo atual Governador que
expediu, outrossim, o Decreto N 694, de 12/10/1966, com normas
para sua aplicagio.

Chegou, asgim, o Legislativo Estadual, pelo principio da pre-
Feréncia legal, ao mesmo resultado que obteria, através da decla-
racio de nulidade, pelo Judieidrio, do diploma criador da institui-
€80 em tela.

As demais Fundacdes, nas mesmas condictes, continuam, po-
Yem, a existir e a funcionar, com excecfio da Fundaedo Pa?‘qew do
Povo, extinta pelo Decreto E‘ 2.385, de 26/9/1968.

(6) Ver Jurisprudéncio a seguir.
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