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RESUMO: O presente trabalho discute a temética das fundac@es de apoio, tendo em vista a
autonomia universitaria e os procedimentos do Tribunal de Contas da Unido-TCU. A
discusséo € levada a cabo no marco do direito administrativo patrio, indicando o momento
de consagracéo normativa do modelo de fundagfes de apoio e apresentando brevemente o
caso do mandado de seguranga 27.779-8 e os questionamentos da Universidade Federal de
Minas Gerais-UFMG as determinac¢des do TCU acerca da Fundagéo de Desenvolvimento da
Pesquisa-FUNDEP. Considera-se, ao fim, que as fundagbes de apoio representam, nos
dias que correm, elemento imprescindivel a sobrevivéncia das Instituicbes Federais de
Ensino Superior-IFES.

PALAVRAS-CHAVE: Autonomia universitaria; Fundacdes de Apoio; Tribunal de Contas da
Uniao.

ABSTRACT: This paper discusses the thematic of support foundations used as an
instrument to university autonomy and the procedures of the Federal Court of Auditors
(TCU). The discussion is carried out within the framework of the administrative law of Brazil,
indicating the moment of normative consecration of the model of support foundations and
briefly presenting the case of the writ of mandamus 27.779-8 and the questions of the
Federal University of Minas Gerais (UFMG) to determinations of TCU about the Research
Development Foundation (FUNDEP). Finally, it is considered that the foundations of support
represent, in the present day, an essential element for the survival of the Federal Institutions
of Higher Education (IFES).
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1 INTRODUCAO

Reiteradas acusacdes, da parte de diversos veiculos de comunicacéao,
foram dirigidas contra Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) e suas
fundacdes de apoio. Nesse contexto, faz-se mister repensar o papel dessas mesmas
fundacdes de apoio no ambito académico, para discernir os elementos em jogo.

Diante do condicionamento de um regime juridico-administrativo incapaz
de solver problemas que impedem o desenvolvimento da Universidade Publica
Brasileira, e com vistas a assegurar a mesma alguma autonomia administrativa,
orgcamentéaria e patrimonial (conforme consolidou a Constituicdo da Republica em
seu artigo 207), foram elaborados varios expedientes alternativos. Dentre eles
destaca-se a criacdo, ainda em meados da década de 1970, das fundacbes de apoio
as IFES.

Conforme o0 que se previu, essas entidades deveriam conferir as
universidades flexibilidade e agilidade na gestdo de compras, importacoes,
contratacdo de pessoal celetista e prestacdo de servicos, além de, a partir da
década de 1990, servirem como veiculos de captacdo de recursos fora dos
orcamentos. Assim, fundacdes de apoio rapidamente disseminaram-se por todo o
Brasil.

Tais entidades constituem-se em fundacdes de direito privado, instituidas
pelo poder publico (de modo direto ou indireto), que néo integram a Administracao
Publica.® Desta sorte, ndo sdo criadas por lei nem mantidas pela Unido. Sujeitam-se
a fiscalizacdo do Ministério Publico e aos prévios registro e credenciamento nos
Ministérios da Educacéo e da Ciéncia e Tecnologia, renovaveis bienalmente. E, por
fim, ao atuarem junto ao Estado, devem operar nos termos da legislacdo federal
comum, mediante convénio ou contrato, como as demais instituicbes de direito

privado.

® ANASTASIA, Antdnio Augusto Junho. Natureza juridica das fundagBes de apoio. In: FERRAZ,
Luciano & MOTTA, Fabricio (Org.). Direito publico moderno: homenagem especial ao professor
Paulo Neves de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 6 e 7.
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2 A CONSAGRACAO NORMATIVA DO MODELO DE FUNDACOES DE APOIO

A Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994, que dispbe sobre as
relacBes entre as instituicbes federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e
tecnolégica e as fundagdes de apoio, representou “a consagracdo normativa do
modelo, que passou a ser uma espécie legal, reconhecida oficialmente, ainda que
ndo integrante da Administracdo Publica” *.

O marco regulatorio estabelecido pela referida norma subordinou as
fundacdes de apoio, nas contratagcbes que envolvam a aplicagdo de recursos
publicos, a prestacao de contas junto ao 6rgao financiador, ao controle finalistico e
de gestdo pela IFES contratante e a autoridade determinada pelo Poder Executivo
de cada nivel de governo [Art. 3° Lei n° 8.958/94]. Em contrapartida,
consolidou/legalizou, para o horror de alguns administrativistas — como Maria Sylvia
Zanella Di Pietro® —, esse “hibrido publico-privado”, estranho as férmulas juridicas
conhecidas.

Como indica o art. 1° da Lei n°. 8.958/94, a finalidade dessas instituicdes
€ dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnolégico de interesse das instituicdbes federais
contratantes. Na pratica,

as IFES, em regra, promovem a elaboracdo e a realizagdo académica dos
projetos, e as Fundagbes de Apoio atuam como administradoras dos
recursos arrecadados em raz&o da realizacdo do projeto, figurando como
contratantes de servicos complementares a realizacdo dos objetivos
contratuais e como remuneradora dos colaboradores envolvidos®.

* ANASTASIA, Antdnio Augusto Junho. Natureza juridica das fundacdes de apoio. In: FERRAZ,
Luciano & MOTTA, Fabricio (Org.). Direito publico moderno: homenagem especial ao professor
Paulo Neves de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, pag. 9.

® PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 29.ed. Rev., atual. e ampl. - Rio de
Janeiro: Forense, 2016.

® GUIMARAES, Nathalia Arruda. Fundacdes privadas de apoio as instituicées de ensino superior
- breves consideracgoes. Disponivel em:
<http://www.fcaa.com.br/site/Funda%C3%A7%C3%B5es.pdf>. Acesso em 9 fev. 2009.
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Noutras palavras: as fundagbes de apoio desempenham o papel de
facilitadoras da administragdo das universidades, assumindo nesse encargo, por
uma questdo de maior agilidade, economicidade e conveniéncia, muitas tarefas
burocraticas que, a principio, competiriam a propria IFES (mas que, gracas a esse
mecanismo, pode concentrar suas energias em atividades essencialmente
académicas) ’.

Assim, no cumprimento de seu papel institucional, as fundacfes de apoio
podem contratar com a Administracdo Publica mediante dispensa de licitacao,
conforme o art. 24, inciso XlIl, da Lei n°. 8.666/93%. E sdo essas contratacdes que,
ora, tornaram-se objeto de polémica entre as universidades publicas e o TCU.

3 FUNDACOES DE APOIO, ADMINISTRACAO PUBLICA E TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO

O TCU é o6rgdo de auxilio ao Poder Legislativo no controle externo,
efetuando, juntamente com este, fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
patrimonial e operacional da Administracdo Publica. Possui diversas atribuicdes,
previstas no art. 71 da Constituicdo de 1988.

E foi no exercicio de uma dessas atribuicbes [Art. 71, inciso IV, da CF]°,
por exemplo, que o TCU determinou ampla acao de controle voltada para aspectos
do relacionamento das IFES com suas fundacdes de apoio. Alegando preocupacao
em face da crise que envolveu a Fundacao Universidade de Brasilia e uma de suas
fundacbes de apoio — a Fundacdo de Empreendimentos Cientificos e Tecnoldgicos

" Ver, nesse sentido, o voto do Ministro Augusto Nardes, no Acordédo n°. 1378/2008 — 12 C, do TCU.

8 “Art. 24. E dispensavel a licitacdo:(...)

XIll — na contratacé@o de instituicdo brasileira incumbida regimental ou estatutariamente da pesquisa,
do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou de instituicdo dedicada a recuperagéo social do
preso, desde que a contratada detenha inquestionavel reputacao ético-profissional e ndo tenha fins
lucrativos;”

% “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

(...)

IV — realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de comisséo
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il [a saber, administracédo direta e indireta, incluidas
as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal];”
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(Finatec) —, e que culminou na renuncia do reitor Timothy Mullholand, decidiu-se o
TCU pela necessidade de uma Fiscalizacdo de Orientagdo Centralizada (FOC) que
examinasse a questao em ambito nacional.

Foram auditadas entdo, varias instituicdes, como UFMG, UFOP, UFPR,
UFSC e UFBA, e fiscalizados 464 contratos e convénios, referentes, principalmente,
a 2007 e 2008, somando quase R$ 950 milhdes.

Esse trabalho resultou no Acérddo 2731/2008° — Plenario que agremiou
um conjunto de achados que, no entendimento do TCU, revelariam a persisténcia de
falhas, distorcdes e atividades fraudulentas, e apresentou diversas recomendacoes
e determinacgdes.

Para o Tribunal, por intermédio de contratacdes irregulares, as IFES
teriam transformado suas fundagdes de apoio em “laranjas”, a medida que € um
terceiro que executa a prestacdo a universidade, mas esse terceiro ndo é contratado
diretamente pela universidade por regular processo licitatorio, mas pela fundacéo, de
forma a subverter as hipoteses de dispensa de licitacdo previstas no art. 24, inciso
Xlll, da Lei n°. 8.666/93.

Além disso, as fundacgfes estariam agindo como “intermediarias de mao-
de-obra”, porque o pessoal contratado para os projetos das fundag¢des de apoio tem
sido muitas vezes deslocado para o exercicio de atividades permanentes ou
inerentes aos planos de cargos das IFES, configurando a terceirizacdo irregular de
servicos (burla a licitacdo) e a contratacéo indireta de pessoal (em desobediéncia ao
principio do concurso publico).

No referido acérddo, o TCU ainda levanta suspeitas de que as fundacdes
seriam operadoras de “caixa dois” através da assuncao, pela fundacédo, de todos os
(ou da maior parte dos) pagamentos e recebimentos de uma unidade universitaria

gue tem operacoes significativas de prestacdo remunerada de servicos a terceiros,

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria do Processo 017.177/2008-2.
Relator Aroldo Cedraz, Ac6rddo 2731/2008 — Plenario. Data da sessdo 26 de novembro de 2008.
Ndmero da ata 50/2008. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%253A27
31%2520ANOACORDAO%253A2008/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOIN
T%2520desc/false/1/false. Ultimo acesso em 25 de setembro de 2017.
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de forma a permitir a retencdo de recursos publicos em contas privadas das
fundacgBes de apoio e violar o principio da unidade de tesouraria.

Com efeito, nas atividades descritas, as IFES muitas vezes operaram sem
qualquer previsao legal. Contudo, deve-se observar que, procedendo desse modo,
guiaram-se nao por desejos escusos de seus gestores, mas pelos principios da
supremacia do interesse publico e da autonomia, como afirmou o ex-reitor da UFMG,
Prof. Cid Velloso, em carta a redacdo do jornal Estado de Minas, publicada em
12/01/2009:

As fundacdes de apoio as universidades foram criadas com o objetivo de
solucionar o estrangulamento de algumas atividades académicas que
precisam de maior agilidade e maior flexibilidade administrativa, como € o
caso da pesquisa, da atencdo a salde e de algumas obras, entre outras. Se
houvesse a autonomia, a universidade conseguiria cumprir todas as suas
fungcbBes sem a necessidade de um apoio externo.™

O proprio TCU reconheceu, no Acorddo n°. 2731/2008, que essas
contratacdes entre as IFES e as fundagdes de apoio revelam

para o bem e para 0 mal, a estratégia de sobrevivéncia criada pelas IFES
brasileiras para tentar assegurar ‘recursos suficientes para manutengao e
desenvolvimento’, como prediz a LDB [Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional, n°. 9.394/96], mas, sobretudo, para gozar, ainda que de
modo incompleto e por via transversa, da autonomia de gestdo financeira e
patrimonial que o constituinte de 1988 lhes concedera.

Esse posicionamento do Tribunal de Contas da Unido deu ensejo a busca das

Universidades de salvaguardar ainda mais a sua autonomia universitaria.

1 Prof. Cid Velloso, em carta & redacao do jornal Estado de Minas, publicada em 12/01/2009.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de Auditoria do Processo 017.177/2008-2.
Relator Aroldo Cedraz, AcOrdao 2731/2008 — Plenario. Data da sessdo 26 de novembro de 2008.
Ndmero da ata 50/2008. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%253A27
31%2520ANOACORDAO%253A2008/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOIN
T%2520desc/false/1/false. Ultimo acesso em 25 de setembro de 2017.
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4 O MANDADO DE SEGURANCA 27.779-8 E OS QUESTIONAMENTOS DA
UFMG AS DETERMINACOES DO TCU ACERCA DA FUNDEP

E foi no afa de salvaguardar um minimo dessa autonomia que a UFMG
impetrou junto ao STF, no dia 17 de dezembro de 2008, o Mandado de Seguranca
27.779-8, questionando as determinagcdes do TCU acerca da Fundacdo de
Desenvolvimento da Pesquisa (Fundep).

Um dos pontos mais discutidos dessa questdo consiste no fato do Poder
Executivo federal, devido a sua politica financeira e orcamentaria, concentrar a
liberac@o de recursos para as universidades no ultimo més do exercicio financeiro,
guando ndo é mais possivel a execucdo dos objetos constantes da proposta
orcamentaria pelas IFES. Assim, de acordo com a lei, esses valores deveriam ser
novamente recolhidos ao Tesouro.

Temerosos, 0s gestores passaram a empenhar boa parte desses
recursos para as fundacdes de apoio, mantendo-os em “fundos de apoio
institucional” e, consequentemente, fora da Conta Unica do Tesouro. Tal
procedimento, embora desobedeca ao principio da unidade da tesouraria®®,
assegura alguma estabilidade patrimonial para a manutencédo e o desenvolvimento
das instituicoes de educacao superior e seus projetos.

Apesar de conhecer essa realidade, o TCU permanece se atendo em seu
trabalho de controle, ao antiquado ordenamento juridico atualmente posto,
argumentando que, na administracdo publica, s6 é possivel fazer o que a lei
autoriza'®, consoante afirmou o Ministro Aroldo Cedraz [Voto, Acérddo 918/2008 —

Plenario]:

¥ SILVA, A.M. Barbosa. Management publico, Reforma da Administracdo Financeira do Estado
gl?eforma Orcamental e da Contabilidade Publica). Lisboa: Rei dos Livros, 1994,

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacéo - Processo 006.493/2008-4. Relator Aroldo
Cedraz, Ac6rddo 918/2008 — Plenario. Data da sessdo 21 de maio de 2008. Numero da ata 19/2008.
Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%253A91
8%2520ANOACORDAO0%253A2008/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT
%2520desc/false/1/false Ultimo acesso em 25 de setembro de 2017.
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Compreendo a angustia dos gestores que, confrontados com tal panorama,
tentam encontrar alternativas que viabilizem a preservacdo dos recursos,
bem como a continuidade e a melhoria das atividades das instituices que
administram. Isso, entretanto, ndo autoriza a utilizacdo de subterflgios
como o detectado no caso em foco."

Ora, a esse respeito, ha que se concordar com a lacida critica de Luciano

Ferraz, quando ensina que

o mundo globalizado sugere mudancas. O Estado gerencial, que comecga no
Brasil, ndo se coaduna com a atual forma de atuacdo dos Tribunais de
Contas, preocupados mais com o formalismo do que com a eficiéncia,
eficdcia e economicidade da administracdo. Os Tribunais de Contas devem
particillaalr6 das reformas, renovando métodos e adotando novas técnicas de
controle™.

Deve-se lembrar que a Fundep, nos termos do Plano de Desenvolvimento
Institucional da UFMG (2008 — 2012), reverte, anualmente, 70% de seu resultado
operacional liquido em programas de incentivo a pesquisa e ao apoio académico da
Universidade através do Fundo Fundep de Apoio Académico e do Fundo Fundep de
Apoio Institucional.

Cabe destacar que, sem essa politica, diversas metas do Projeto Campus
2000, por exemplo, ndo teriam sido cumpridas. Destarte, como adverte o Prof. Jodo

Antonio de Paula, em texto publicado pelo jornal Hoje em Dia em 11/01/2009,

a Fundep nasceu da necessidade da Universidade de buscar superar os
constrangimentos decorrentes de uma legislacdo que, a guisa de combater
desvios e distorcBes, acabou por manietar e desfuncionalizar a
Universidade, ao mesmo tempo que se garroteavam seus or¢camentos e
precarizavam-se  seus quadros  funcionais. Nascidas  desses
constrangimentos, as funda¢Bes de apoio as atividades universitarias sao
um espelho das instituicdes que as geraram."’

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Representacéo - Processo 006.493/2008-4. Relator Aroldo
Cedraz, Acordédo 918/2008 — Plenério. Data da sesséo 21 de maio de 2008. Niumero da ata 19/2008.
Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/NUMACORDAQO%253A91
8%2520ANOACORDAO%253A2008/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT

%2520desc/false/1/false Ultimo acesso em 25 de setembro de 2017.

'® FERRAZ, Luciano de Aradjo. Controle da administracdo publica: elementos para a compreens&o
do Tribunal de Contas. Belo Horizonte, 1999, enc. Dissertagcdo (Mestrado), pag. 149.

7 Prof. Jodo Antdnio de Paula, em texto publicado pelo jornal Hoje em Dia em 11/01/2009. Disponivel
em:<https://www.ufmg.br/online/arquivos/010876.shtml>. Ultimo acesso em: 25 de setembro de 2017.
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5 CONCLUSAO

Vé-se, portanto, que as fundacfes de apoio representam, nos dias que
correm, elemento imprescindivel a sobrevivéncia das IFES, a despeito dos
preconceitos advindos de formalistas de todo o matiz. Logo resta-nos concluir na
esperanca de um futuro para tais fundagbes, do qual depende o destino das

universidades publicas.
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