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RELATORIO

Tratase de relatorio de Fiscalizacdo de Orientacdo Centralizada (FOC), cu
procedimento inclui preparacdo centralizada, execucdo descentralizada e consolidacadtaibssres
A matéria auditada inseee no Tema de Maior SignificOnci
Fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido para o exercicio de 2008.

2. Referida fiscalizacdo foi aprovada na Sessao Plenaria de 16/4/2008, ocasid® @em (
eminente Ministro Raimundo Carreiro e este relator, manifestando preocupacdo com o0s conto
graves que se desenhavam no contexto da crise que envolveu a Fundagéo Universidade de Bra
uma de suas fundacdes e apoio, a Fundagcdo de Empreendi@ientdgos e Tecnoldgicos (Finatec),
nos primeiros meses deste ano, emitiram pronunciamentos destacando a necessidade de qu
Tribunal iniciasse ampla acdo de controle voltada para aspectos importantes do relacionamentc
Instituicbes Federais denBino Superior (Ifes) com suas fundac@es de apoio.

3. A formulagéo do planejamento, a orientagéo dos trabalhos de execucéo e a consolid:
dos resultados ficaram a cargo da Secretaria de Controle Externo no Estado de Minas Gt
(Secex/MG), com a estraittolaboracédo da &ecex, da Secex/RS e, de modo especial, da Secex/R
gue teve participacdo ativa nas etapas de planejamento e consolidacéo dos trabalhos, colocando
seus analistas a disposi¢éo do trabalho.

4. A execuca descentralizada das fiscalizac8es ficou a cargo das Secretarias de Conti
Externo nos seguintes Estados: Bahia, Ceara, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Rio de Jg
Minas Gerais, Sdo Paulo, Santa Catarina, Parana, Goias, Roraima, Amazoreas e A

5. Cada unidade executora autuou processos de auditoria independentes, nos quais
sendo encaminhadas as proposicoes de diligéncias, audiéncias e demais providéncias sane:
cabiveis. Este relator preside a instrucdo de todos esses procdssmizdacao.

6. Passo a transcrever, a seguir, o relatorio de consolidagédo das informacdes obtidas ne
auditorias, nos moldes apresentados pela equipe coordenadora.

fil. RESUMO

1.1 A auditoriai destinada a examinar, no plano nacional, o relacionandas IFES
com suas fundacdes de apdidoi realizada sob a sistematica de Fiscalizacdo de Orientaca
Centralizada FOC, cujo procedimento inclui preparacao centralizada, execucao descentralize
nacionalmente e consolidacdo dos resultados.
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1.2 Inicialmente realizese uma leitura da origem e evolucédo das fundagdes de apoi
sob a perspectiva do financiamento do ensino superior e do preceito constitucional da autonc
universitaria, descrevee 0 marco regulatorio introduzido pela LeiBr958/1994, comlguns
apontamentos analiticos, e prom@euma sintese das tendéncias recentes da jurisprudéncia
TCU sobre a matéria objeto da auditoria.

1.3 As principais Questdes de Auditoria estudadas refers@raos instrumentos de
parceria utilizados nesse ralatamento (contratos e convénios), ao controle exercido pela
IFES e pelo Ministério Publico, & efetividade dos ressarcimentos as IFES pelo uso de s
recursos, a legalidade das bolsas concedidas quando da participacdo de servidores nos pr
de parcen, aos mecanismos alternativos para essas bolsas, as rotinas orgamentarias
transferéncia de recursos para a IFES e destas para as fundacdes e, por fim, as possibili
oferecidas pela Lei de Inovacdo Tecnoldgica nesse cendrio de relacionamento.

1.4 Sao apresentados, por questdo de auditoria, de forma descritiva, os achados r
relevantes detectados pelas Secretarias estaduais executoras e, a guisa de conclusao, uma
desses achados e propostas de encaminhamento para a mitigacdo de evegtiaislades.

1.5 O conjunto de achados desta FOC revela a persisténcia e a vitalidade
distorcbes que corroem, com maior ou menor intensidade, os pilares do marco regulat
preconizado pela Lei i#958/1994, que informa o relacionamento das IFESsuas fundagdes
de apoio:

a) a pratica da contratacao direta de fundacfes de apoio tem subvertido as hipGtese
dispensa de licitacdo previstas no artdd9ei de regéncia, em especial pelo uso elastico dc
conceito de desenvolvimento institucional,

b) a fiscalizacdo exercida pelas curadorias de fundacdes dos ministérios public
estaduais é fragil;

c) os achados demonstram, ainda que residualmente, a contratacdo de fundacoe
apoio nao credenciadas no MEC/MCT por universidades federais;

d) as fundacdede apoio, em regra, ndo tém observado os procedimentos previstos
Lei n°8.666/93 nas contratacdes por elas efetivadas em projetos desenvolvidos com esteio ni
n°8.958/1994;

e) sao frageis, quando nédo inexistentes, 0s mecanismos de transpadénprastacao
de contas dos contratos/convénios firmados pelas IFES com suas fundacgdes de apoio;

f) os achados evidenciaram a debilidade do controle finalistico e de gestdo
fundacdes de apoio pelas instituicbes apoiadas e a auséncia de regras csasodamento
gue possibilitem a efetividade deste controle;

g) os gestores tém desprezado as deliberacfes emanadas dos 6rgdos de controle ir
e externo;

h) os requisitos de participacdo dos servidores das instituicbes federais contratantes
sido desvirtuados pela alocacéo continuada de servidores das IFES em projetos, com a perce
perene de bolsas e a caracterizagcéo de contraprestacao de servicos;

i) o pessoal contratado para os projetos tem sido muitas vezes deslocado par
exercicio de atividdes permanentes ou inerentes aos planos de cargos das IFES, configuran
terceirizacao irregular de servicos (burla a licitacdo) e a contratacdo indireta de pessoal (burl
concurso publico);

J) 0 instituto do ressarcimento pelo uso de bens e sepiopsios da instituicdo federal
contratante tem sido constantemente solapado pelo estabelecimento de percentuais fixc
remuneracao e pela retencao de valores em contas privadas das fundagdes de apoio (func
apoio institucional);

k) persiste a prata irregular de empenho de recursos para fundacdes de apoio, cc
dispensa de licitacdo, com o0 objetivo de assegurar a execucdo de recursos transfel
intempestivamente para as IFES ao final do exercicio financeiro.
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Esse conjunto de achados impde, paaateinte a proposta de retomada da agende
positiva da Autonomia Universitaria, a adocao, pelo poder executivo federal e pelos 6rgaos
controle, de medidas indutoras de controle e transparéncia na execucao de projetos das
realizados por intermédio deirfdacbes de apoio, com fundamento na Lei 8.958/1994, en
especial aquelas que possibilitem o autocontrole pela propria comunidade académica.

1.6 As propostas sugeridas na analise dos achados e descritas, com 0s respec
critérios de auditoria, na propastle encaminhamento, sdo medidas destinadas a consecug
deste propdsito e podem ser sintetizadas nos seguintes grupos:

1) Propostas evolutivas de carater regulador sdo sugeridas determinacdes as IFES
e, no que couber, as fundacdes de apoio, para antapi® de rotinas e procedimentos
destinados a regular o relacionamento das IFES com suas fundacdes, a formalizacdo de con
e convénios e 0 acompanhamento de requisitos de credenciamento.

2) Propostas com foco em controle e transparéncia sdo sugerids, dentre outras,
determinacdes as IFES e, no que couber, as fundacdes de apoio, para que adotem me
destinadas a dar ampla publicidade, a comunidade académica e a sociedade, dos
concernentes ao relacionamento das IFES com suas fundacdes w&ia andegregacéo de
funcdes nas acdes de formulacdo, aprovacdo, execucdo, avaliacdo e prestacdo de cont
projetos.

3) Propostas de carater original e inovadoii sugerense medidas de aprimoramento
do controle dos ajustes regidos pela LeB.8%58/1994por meio de capitulo especifico nos
Relatorios Anuais de Gestdo das IFES sobre seu relacionamento com as fundacgdes de &
medidas destinadas a evitar as distorcbes observadas no modelo (bolsas irregulares, curs
posgraduacdo descolado das IFESphdos de apoio institucional irregulares), propostas de
alteracdo das normas que informam o relacionamento das IFES com suas fundagdes e pro
para retomada da agenda da autonomia universitaria prevista no art. 207 da Constituicdo Fec

4) Propostas complementares a entendimentos ja firmados por este Triburiak&do
sugeridas determinacdes as IFES e, no que couber, as fundacdes de apoio, também destin
mitigar distor-»es do model o (entendi ment
institucional 6, abrang®°ncia do conceito
adquiridos por fundacdes de apoio ao patrimoénio da IFES, substituicdo gradual de pes:
contratado irregularmente por fundac¢des de apoio).

5) Propostas dirigidas aos ministérios supervisores e ao TClUsugerese que o TCU
firme entendimentos sobre o relacionamento IFES x fundacgdes e que o MEC, o MCT e o MP
adotem medidas, entre outras, destinadas a agilizar o tramite de suplementacdes orcamenté
a alterara redacéo de normas que informam o relacionamento em foco.

2. INTRODUCAO
Sistematica de Auditoria

2.1 A presente auditoria destinada a examinar, no plano nacional, o relacionamentt
das IFES com suas fundagbes de afioioi realizada sob a sisteméatide Fiscalizacéo de
Orientacdo Centralizada FOC, cujo procedimento inclui preparacdo centralizada, execuca
descentralizada e consolidacao dos resultados.

2.2 Esta sistematica de fiscalizacdo tem por objetivo avaliar, de forma abrangente
integrada, umtema, programa ou acédo de governo, visando a tracar um quadro geral ¢
situacbes verificadas, identificar irregularidades mais comuns e relevantes e pro
aperfeicoamento nos mecanismos de controle, no arcabouco legal e/ou no modelo de exec
de prograna/acao, de responsabilidade de um ou de varios 6rgéos federais.

2.3 A formulagcdo do planejamento, a orientacdo dos trabalhos de execucéo e
consolidagéo dos resultados ficaram a cargo da Secretaria de Controle Externo no Estad

3
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Minas Gerais (Secex/MGom a estreita colaboracdo daSétex, da Secex/RS e, de modo
especial, da Secex/RJ, que participou ativamente das etapas de planejamento e consolidacé
trabalhos, disponibilizando um de seus analistas.

2.4 A execucgdo descentralizada das fiscalieagicou a cargo das Secretarias de
Controle Externo nos estados da Bahia, Ceara, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, R
Janeiro, Minas Gerais, Santa Catarina, Parana, Goias, Roraima, Amazonas e Acre.

2.5 Cada unidade executora emitiu suas proppaedarias de fiscalizacdo (fases
execucao e relatério) e autuou um processo de fiscalizagcao independente, sob relatoria Unic
Ministro Aroldo Cedraz, no qual estdo sendo encaminhadas as proposicdes de audién
citacOes, determinacdes locais e derpeisidéncias pertinentes.

Origem da Auditoria

2.6 A auditoria originouse da aprovacdo, na Sessao Plenaria de 16/4/i20G8
contexto da crise que envolveu a Fundacdo Universidade de Brasilia e uma de suas fundacd
apoio (Finatec) de propostas coevgentes de fiscalizacao apresentadas pelos Ministros Arold
Cedraz e Raimundo Carreiro para que fosse verificado o relacionamento das IFES com
fundacdes de apoio (flg/12).

Objetivo e Objeto da auditoria

2.7 O objetivo da auditoria é examinar, m@dano nacional, o relacionamento das IFES
com suas fundacdes de apoio, nos termos das mencionadas comunicacdes apresentadas
Ministros Aroldo Cedraz e Raimundo Carreiro na Sessédo Plenaria de 16/4/2008, formular
diagnostico e propor o encaminhanedé solucdes para os problemas identificados.

2.8 O objeto da auditoria é, portanto, o conjunto dos convénios, contratos e dema
termos de parceria que materializam o relacionamento entre as IFES e suas fundacdes de ¢
cuja complexidade foi antecipagbelo Ministro Aroldo Cedraz na comunicacao apresentada a
Plenario do TCU na Sessédo de 16/4/2008, ao pontuar as recorrentes irregularidades detec
pelo TCU em fiscalizacdes atinentes a matéria:

a) as despesas a serem financiadas pelos recursosadegasdo para a realizacdo de
atividades meramente administrativas, proprias da rotina da universidade;

b) utilizacdo impropria da dispensa de licitacdo fundada no inciso Xlll do art. 24 da L
8.666/93, assim como da contratacao indevida da fundacamidecam fulcro no art. 1da Lei
8.958/1994;

c) utilizagdo das fundacdes de apoio como forma de viabilizar o emprego de recur:
repassados as IFES no final do exercicio, os quais séo transferidos as Fundacbes de £
juntamente com as atouic6es propds das universidades;

d) contratacdo das fundactes de apoio para executar atividades inerentes ao Plar
Cargos e St#arios da universidade e para outras atividades passiveis de terceirizacéo;

e) utilizacdo das fundacbGes de apoio para simplesmente éai@ma contratacdo de
servigos, aquisicao de bens e execuc¢ao de atividades administrativas;

f) formalizacdo de convénios com oOrgdos da Administragdo como mecanismo
intermediacdo da contratacdo das fundacdes de apoio, inclusive para a execucaoade ser
continuos de atendimento ao publico;

g) utilizacdo de recursos publicos para a formagdo ou incremento de patrimonio
Fundacgbes de Apoio;

h) desvirtuamento das finalidades das Fundacdes de Apoio, passando a desenvc
acoes de carater empresarial.

2.9 E bom que se assinale, contudo, que, para além do proposito merame
coercitivo, permeia as comunicacdes dos Ministros Aroldo Cedraz e Raimundo Carreirc



-5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 017.177/2002

preocupacdo de que o TCU ofereca um diagndstico dos problemas que contribua par
aprimoramentala relacao das IFES com suas fundagfes de apoio.

2.10 Em 20002001, convém destacar, o TCU realizou auditoria em treze
universidades federais para analisar a legalidade e legitimidade da atuacdo de suas fundagc
apoio. Os processos foram encaminhad68Secex para consolidagao (DT7.029/20042). Ao
apreciar a matéria, o Tribunal expediu a paradigmética Den€&®b/20021 TCU i Plenério,
delimitando os aspectos essenciais para contratacdes firmadas pelas IFES com suas fundaci
apoio, por intemédio da dispensa de licitacdo prevista no adal:i n°8.958/1994, a saber:

6a) s«o condi-»es indispens8veis que:

al) a instituicdo contratada tenha sido criada com a finalidade de dar apoio a projetos
pesquisa, ensino e extensao e de desenvehtoninstitucional, cientifico e tecnologico;

a2) o objeto do contrato esteja diretamente relacionado a pesquisa, ensino, extensa
desenvolvimento institucional;

b) a Fundacdo, enquanto contratada, deve desempenhar o papel de escritoric
contratos depesquisa, viabilizando o desenvolvimento de projetos sob encomenda, com
utilizacdo do conhecimento e da pesquisa do corpo docente das IFES, ou de escritoric
transferéncia de tecnologia, viabilizando a insercdo, no mercado, do resultado de pesquis
desenvolvimentos tecnoldgicos realizados no ambito das Universidades;

C) o contrato deve estar diretamente vinculado a projeto a ser cumprido em pre
determinado e que resulte produto bem definido, ndo cabendo a contratacdo de ativid:
continuadas nemedobjeto genérico, desvinculado de projeto especifico;

d) os contratos para execucdo de projeto de desenvolvimento institucional devem
produto que resulte em efetivo desenvolvimento institucional, caracterizado pela melhc
mensuravel da eficicia é@éncia no desempenho da instituicdo beneficiada;

e) a manutencao e o desenvolvimento institucional ndo devem ser confundidos e, ne
sentido, ndo cabe a contratacdo para atividades de manutencdo da instituicdo, a exemp
servicos de limpeza, vigilanca e conserva-«o predial. 6

2.11 Transcorridos sete anos dessa deliberacdo, os limites e a direcao ali aponta
continuam validos, porém as mudangas no ambiente externo as universidades e, també
ampliacdo da acao das fundacdes de apoio exigiram naliaga@ do tema do ponto de vista do
controle externo, consubstanciada na presente FOC.

3. VISAO GERAL DO OBJETO
Origem, finalidade e evolucdo das Fundacdes de Apoio: autonomia e financiamento

3.1 As fundacdes de apoio aparecem no cenario nacional aindécada de 70. O
objetivo precipuo das universidades brasileiras na contratacdo dessas entidades era ass
maior autonomia administrativa, sobretudo na gestao de atividades de pesquisa. Pessoas jur
de direito privado, as fundacdes possuiamrraro flexibilidade na gestdo de compras,
importagcdes, contratacdo de pessoal celetista e prestacdo de contas, conferindo maior agill
na prestacdo de servicos. Na década de 90, transforreardaambém, em veiculos de captagéo
de recursos fora dos orcamb@s das universidades, destinados, sobretudo, a complementag
salarial de servidores e ao refor¢co dos escassos orcamentos dos departamentos universi
Esta foi a resposta encontrada para a crescente dificuldade de recursos de OCC (outras de:
corentes e de capital) e para o achatamento salarial (SCHWARTZMANN, 2002, pg. 210).

3.2 Posteriormente, ndo obstante o art. 207 da Carta Constitucional de 1988 viess
conferir as universidades brasileiras autonomia did&fmatifica, administrativa e dgestao
financeira e patrimonial, pouco ou nada se fez para sua efetiva implementacé&o, principalms
no tocante a autonomia administrativa e de gestao financeira e patrimonial.
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3.3 Embora a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo NacionBDB (Lei
n°9.3%/1996) tenha estabelecido em seu art. 55 a obrigatoriedade de a Unido asseg
anualmente, via Orcamento Geral, recursos suficientes para manutencéo e desenvolviment:
instituicbes de educacado superior por ela mantidas, prevalece, na praticaingg@ulsbbre a
forma de se alcancar a estabilidade do fundo publico destinado ao financiamento da educ
superior no Brasil.

3.4 O estrangulamento orcamentario iniciado na década de 90 aproximou as IF
daquil o que AMARAImedermradmidmewd ucqrase

ONo ensino superior, o qumerse dwidéu efdaiic,e
pregacao em favor do eficientismo, da competicdo entre instituicbes, da implementacdo de
gerenciamento administrativo/académico que segue padrdes de empveskss pe da procura
por fontes alternativas de financi ament c
(AMARAL, 2008, pg. 13)

ONesse novo format o, as institui-»es p
privado. No que se refere ao financiamemgoesar de continuar recebendo recursos do Fundc
Publico, esses sdo cada vez menores. Isso obriga as instituicbes a procurar fontes alternativ
recursos financeiros, seja pela prestacdo de servicos a populacdo, oferecendo curso
especializacdo e extsdo, consultorias, assessorias etc., seja pela cobranca de taxas, matrict
servi-os de | aborat- -rio e outros. o6 (AMARAL

3.5 Os recursos provenientes da prestacdo de servicos e da cobranca de ft:
constituem a maior parte dos recursos podparrecadados pelas IFES (fonte 250) e difesem
na logica orcamentaria, dos recursos do Tesouro Nacional e daqueles provenientes de conv
firmados com organismos publicos e privados.

3.6 AMARAL observa que a busca pela ampliagdo de recursos igsofoi
acompanhada por wuma Ocorrida das | FE&Scomom
veiculo de interlocucao entre as instituicdes e o mercado e que, de alguma forma, acentuan
insercdo no chamadoquasee r cad o e duc ac i dagfeside apaarcrededctadas
eram 42. Em 2002, 96, um crescimento de 129% (AMARAL, 2003, pg. 182/183).

3.7 Atualmente, segundo o Portal da SESU/MEC, existem no Brasil 60 IFES (5
universidades, 1 faculdade e 4 Centros de Educacéo Tecnoldgica) e 11bdardkagpoio com
credenciamento valido junto ao MEC/MCT (Anexo 4, 6i8/91).

3.8 Esse movimento em direcdo as fundacbes de apoio guarda relacdo, em
primeiro momento, com o decréscimo do total de recursos executados pelas IFES (toda
fontes) no peddo de 1995 a 2002. Em 1995 foram executado$3R#.0.000.000,00 (valores
corrigidos pelo IGFDI/FGV, a precos de janeiro de 2003). Em 2002, pelos mesmos critérios,
valores chegaram a 10 bilhfes de reais (AMARAL, 2003, pg. 186/187).

3.9 Curiosamente, gra 0 mesmo periodo, ndo foi verificado qualquer acréscimc
significativo no ingresso de recursos préprios arrecadados aos cofres das IFES.

3.10 Em um primeiro momento, 0 que se percebe € um forte decréscimo des:s
ingressos decorrente da interrupcéo, er51%e um mecanismo que possibilitava, em uma
época de altissimos indices inflacionarios, a aplicacdo financeira de recursos financeiros
Tesouro destinados ao pagamento de pessoal. Em 1994, no auge da aplicagdo deste meca
as receitas proprias acaxadas por todas as IFES, em dados da execugcdo orcamenta
montaram a R$.514.000.000,00 (IGRI/FGV, a precos de janeiro de 2003). Em 1996, pelos
mesmos critérios, esses recursos atingiram apenas 900 milhdes de reais. Entre 1999 e
oscilaram em tmo de R$350.000.000,00 (AMARAL, 2003, pg. 178/180).

3.11 A explicagdo para esse decréscimo € relativamente simples: uma substant
parcela de recursos préprios arrecadados passou a ser intermediada por fundagbes de
fluindo por fora da Conta Unicdo Tesouro e, portanto, & margem da legislacdo que rege
execucao orcamentéaria da administracao publica federal. Sobre o assunto, SCHWARTZMAN
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um especialista em financiamento do ensino superior e que por 4 anos dirigiu uma das mai
fundagbes de apmido pais (Fundep/UFMG), anotou:

6De fat o, hoje existem mais de 100 fu
essencial suporte na captacédo de recursos extras, principalmente aqueles oriundos da pre:
de servips e do oferecimento de cursos de extensdo. Na maior parte das vezes, esses rec
nao passam pelos orgamentos das IFES, sendo receitas e despesas contabilizadas somel
Fundacdes. Estes e outros procedimentos tem sido objeto de acompanhamernibyrelbde
Contas da Unido e outros 6rgéos de fiscalizacdo, mas ainda sem uma defini¢cdo clara das pr:
gue devem ser adotadas.

(...

N&o existem estatisticas consolidadas sobre o volume de recursos geridos
Fundacdes. Eles variam muito, dependemal¢éathanho da Fundacédo e da IFES, mas em certo
casos podem movimentar recursos varias vezes superiores aos aportados a titulo de OCC [«
despesas correntes e capital] pelo Tesouro. Em conseqiiéncia, uma completa analise finar
das IFES somente semfingida quando se conhecerem 0s recursos utilizados pelas IFES atray
de suas funda-»es, mas que n«o integram
210/211)i grifamos

3.12 Em boa medida, este fendbmeno deve também ser debitado a prépria polit
orcamentaria do poder executivo federal que, em seguidos exercicios, ndo dotou 0s or¢came
das IFES de valores suficientes para a internalizacdo de receitas proprias arrecade
promovendo o que, nNo jarg«o oOr-amentte&r 256C¢(
Receosos de verem suas receitas pr-prias
acabavam por optar, ainda que a margem da lei, pela manutencdo dos recursos pro
arrecadados em contas de fundacgdes de apoio.

3.13 Com a sensivel reparacdo, a partir de 2004, dos aportes destinados a todas
IFES, a execucao orcamentaria das receitas préprias arrecadadas por estas entidades apre:
entre 2003 e 2007, um incremento de 35%. Os gréaficos e tabelas abaixo, disponibilizados
Prof.Nelson Cardoso Amaral, da Universidade Federal de Goias, séo ilustrativos:

Grafico T Recursos das IFES (1989/2007), todas as fontes de recuirsBxecucao
Orcamentaria

Valores em R$milhdes, a precos de janeiro de 2008, (IGBI/FGV)
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Fonte: 19891994: STN/CCONT; 19952002: Execu¢do Orcamentaria do Governo
Federal, www.camara.gov.br
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Tabela - Recursos das IFES [1989-2007). todas as fontes de recursos
Valores em Ff milhdes, a pregos de janeiro de 2002 [IGP-DIF GY)

Ano Pessoal Encargos Outras Investi- Inversoes| Amortizagao TOTAL
Encargos da Despesas mentos | Financeiras da
Sociais Divida Correntes Divida
1323 16280 3 1705 A0E - 1 18435
1930 12.442 4 1872 735 B 4,9 | 180860
1991 4500 [ 1742 5437 41 14 1188
1932 2.2 [ 1256 557 24 22| 107s
1933 10482 4 2h03 a05 ] 14 13509
1934 12949 4 24937 1.002 19,2 27| 1894
1935 .72 4 2808 535 a5 23 1B
1996 13122 5 2855 361 23 21 B34E
1997 12065 3 2703 277 04 50 1e084
1938 12.892 2 2762 12 0,1 18 1BTTE
1933 12350 - 1470 121 0z - 15.441
2000 12,499 - 1.881 175 0z - 14 556
200 1376 - 1204 40 0z - 12320
2002 14920 - 1518 a4 28 - 13544
2003 10553 - 1339 14 4.1 o 1zoz
2004 1525 - 1603 161 04 0 13308
2005 10.897 - 1734 241 13 o 12873
2008 13752 - 1947 333 - 0 18033
2007 13.951 - 2202 E23 E 0O 16788

Fonte: 19891994: STN/CCONT; 19952002: Execucdo Or¢camentéria do Governo
Federal, www.camara.gov.br

Grafico I Recursos proprios das IFES (1989/2007)Execucdo orcamentaria
Valores em R3$milhdes, a precos de janeiro de 2008 (IGBI/FGV)
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Fonte: 19891994: STN/CCONT; 19952002: Execucdo Orcamentaria do Governo
Federal, www.camara.gov.br

3.14 Paralelamente ao incremento orcamentario e a recuperacao pasiedceitas
proprias arrecadadas, o movimento liquido de recursos empenhados pelo conjunto
universidades brasileiras para fundacées de apoio experimentou notavel crescimento no pel
de 2002 a 2007:

TabelaT Recursos empenhados pelo conjunto das Whersidades para fundagdes
de apoio

Valores em R$milhdesi i movimento liquidoi (2002/2007)

Exercicio Valores Historicos (R$, Valores a precos de janei

de 2008 (IGFDI/FGV)

2002 435.163.143,1! 601.464.037,4.
2003 443.740.112,1- 569.612.785,9-
2004 496.797.557,3I 568.704.327,0.
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2005

873.163.611,4

987.454.653,8!

2006

869.896.911,5!

947.808.752,2°

2007

1.414.622.928,6

1.428.575.000,0

Fonte: Projeto Sintesé Segecex TCU

3.15 Esse fendmeno também deve ser debitado &gaofinanceira e orcamentaria do
poder executivo federal que, ano apds ano, tem concentrado a liberacdo de recursos pa
universidades no ultimo més do exercicio financeiro. Na iminéncia de verem esses valo
usualmente expressivos, recolhidos aocolies, 0S gestores, uma vez mais a margem da lei, o:
empenhavam, com dispensa de licitacdo, para suas fundacfes de apoio.

3.16 O grafico a seguir, em valores historicos, da a exata dimensao deste movimentc

TabelaT Recursos empenhados pelo conjunto das wearsidades brasileiras para

fundacdes de apoio

Movimento liquido i (2002/2007)
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Fonte: Projeto Sintesé Segecex TCU

3.17 O expressivo salto dos valores empenhados no ultimo més do exercicio de 2(
para as fundacbes pode ser explicado pelos aportes de recursos orcamentarios do Progral
Apoio aPlanos de Reestruturacdo e Expansao das Universidades Fe@REhibll.

3.18 A tabela abaixo compara, em valores historicos, os recursos empenhados p
fundacdes de apoio por toda a administracdo publica federal com aqueles empenh:
exclusivamente petauniversidades brasileiras, demonstrando o papel ainda secundario, emb
significativo, de outras fontes de financiamento publico federal na carteira gerenciada pe

fundacdes.

Tabela 1

administracdo publica federal)
Movimento liquido i (2002/2007) Valores historicos em R$nilhdes

Recursos empenhados para fundacbes de apoio (universidades X

Exercicio

universidades

administracéo publica feder:

(inclusive IFES)

2002

435.163.143,1!

661.980.527,7.

2003

443.740.112,1.

665.214.901,0:

2004

496.797.557,3I

828.174.199,0

2005

873.163.611,4

1.187.413.592,1

2006

869.896.911,5!

1.298.147.948,2
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2007 1.414.622.928,6 1.895.597.171,9

Fonte: Projeto Sintesé Segecex TCU

319A emerg°nci a d o-p rd hv2aldroiéd o pp¥al i ct@ma
expressd de AMARAL, revela, para o bem e para o mal, a estratégia de sobrevivéncia cria
pel as | FES brasil eiras par a tentar asse
desenvol viment o0, como prediz a LDB, ma s
inconpleto e por via transversa, da autonomia de gestdo financeira e patrimonial que
constituinte de 1988 Ihes concedera.

3.20 Mas revela, também, como se vera na analise do marco regulatorio que inform:
relacionamento em foco, uma politica deliberada éeppcial de sucessivos governos pela
institucionalizacdo e fortalecimento das fundacdes de apoio, ainda que ungida pelo discurst
fixacdo de normas regulamentares destinadas a resguardar os recursos do Tesouro Nacion:
assim na edicdo da Lei 8958, em 20 de dezembro de 1994. Foi assim na edi¢cdo do decre
regulamentador em 2004. Foi assim na edi¢do da Portaria MEC/M&M5nem 14/4/2008,
publicada sob o impacto dos acontecimentos que envolveram a UnB e a Finatec. E tambén
assim na versaoral do Projeto de Lei da Reforma do Ensino Superior encaminhado a
Congresso Nacional (PL 7200/2006), que, em detrimento da efetiva autonomia universitari:
estampada na Carta de 1988, optou pela reafirmacdo do papel institucional das fundacgde
apoio.

321Contudo, a O6autonomia s avessaso
privadas de apoi® em parte propiciada pelo carater genérico e impreciso dos artigos da L
n°8.958/1994 (BITTENCOURT, 2006), em parte por deliberado desvirtuamento na st
aplicacdo (Decisdo r$55/2002717 TCU 1 Plenario) T significou também um perigoso
distanciamento das IFES do ambiente de controle propiciado pela contabilidade publica e |
transito dos recursos publicos por dentro do Siafi.

3.22 Arrigor, o que se viu foi, dem lado, a transposi¢céo de um conjunto de atividades
e servicos, geradores de receitas préprias, para dentro das fundacGes de apoio e, de outr
crescimento vertiginoso de contratos das IFES com estas enfideoi@sdispensas de licitacéo
sob o manto a fluido conceito de desenvolvimento instituciofialdestinados, em grande
medi da, a produzir Oexcedentesd a serem (g:¢
e em contas bancarias de titularidade das fundacBes, mas sob a geréncia inforittaksge re
chefes de departamento e coordenadores de projetos.

3.23 Uma faceta ndo menos importante deste modelo diz respeito ao modo de inser

dos servidores p¥%¥blicosmedaadloBPEdunasacaona
AMARAL sobre o0 assurmt é preciso:
6Podemos inferir desses fatos que (...

acOes do quasmercado, em busca de recursos para a sua sobrevivéncia. Passaram a a
através de convénios e contratos com fundacdes de apoio, ahrisde de especializacéo e de
extensdo que cobram taxas dos alunos; oferecendo assessorias, consultorias e prestando o
di versos servi-os | aboratoriais etc. Esta
empresa de consultoria e servikad3 ( SGUI SSARDI , 2000) , cort
negativas desse fato? Diante da subsuncdo do educacional pelo econémico, pelo mercado, ¢
de reafirmaise que ja ndo se trata de politica educacional, mas de politica genuiname
econbmica, onde o ecomico se sobrepde ao politico e ao social, e a universidade vé
violentada em sua natureza mais especifica e essencial, perdendo e correndo risco imin
como indicios claros ja o indicam, de transforsa8 numa Of 8brica de p
uma nova empresa de consultorias e servi -
Universidade do Chile. (SGUISSARDI, 2002)

Correse, dessa forma, o risco gaivatizacdo das instituicbes publicas por parte
daqgueles que nelas trabalham. S&o professetécnicos que utilizam a inkeatrutura fisica e a
credibilidade das instituicdes para executarem convénios e contratos que, muitas vezes, impe

10
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esses profissionais de desempenhar, com eficacia, as suas funcdes institucionais. Como
multiversidale, as Ifes podem, também, estar invertendo meio e fim. A melhor exemplificag:

desse efeito ® a presta-«o de servi-os re
servicos que servem a geracdo de conhecimentos daqueles que, emboraosoligtad
soci edade, nada t°m a ver com 0SS objetivo
82).

Os docentes, pressionados a dar mais aulas e a aumentar quantitativamente a proc
intelectual dessas instituicdes, e forcados a se envolver com teagm@o quasenercado
educacional, atras de complementacdo salarial e de recursos financeiros competitivos
manter sua condig&do de trabalho, vireenimersos em um ambiente de disputa e de defesa d
interesses individuais.®6 (AMARAL, 2005)

3.24 Com efeto, o modelo sustertse em um interessante mecanismo de
retroalimentacdo que, de um lado, induz a alocacdo maxima de recursos orcamentarios
fontes de receitas proprias das IFES em suas fundagfes de apoio e, de outro, assegura, (i)
de complerantacéo salarial, o retorno financeiro aos servidores publicos alocado aos projet
sobretudo por intermédio de bolsas de duvidosa regularidade, e (ii) a contratacdo de pessoa
integrante dos quadros da instituicdo apoiada para os projetos, mugasdesiocados para o
exercicio de atividades permanentes ou inerentes aos planos de cargos das IFES, configura
terceirizacao irregular de servicos (burla a licitacdo) e a contratacao indireta de pessoal (burl
concurso publico).

3.25 Partindo de um analise dos requisitos objetivos e subjetivos para a contratagao
fundacbes de apoio por instituicbes de ensino superior, BITTENCOURT, apds aborc
problemas recorrentes na execucdo destes ajustes, esbo¢cou uma tipologia dos contratos das
com suadundacdes de apoio, exemplificativo das facetas que o modelo autonémico as aves
pode assumir.

3.26 Em primeiro lugar, estabeleceu o tipo ideal de contrato (co+geatio):

600 primeiro tipo ® o0 quep apdord«eor®.a mossd T
modelo, é contratada para um servico especifico, bem caracterizado em suas etapas, pr
insumos e produtos, vinculado a um projeto especifico cujos resultados sdo clarame
especificados em termos concretos, mensurados, e representam resukao®® dinalisticos
nos ambitos de ensino, pesquisa, extensao e desenvolvimento institucional (com toda a ate
aos requisitos j8 discutidos na se-«o0 2.4
i nstitucional 6) .

A fundacdo executa diretamenttom sua propria estrutura gerencial e de pessoal, 0
servicos objeto do contrato. Tais servicos sdo rigorosamente definidos em projeto bas
constante do projeto de licitacdo, e a fundacdo comprova, com base em experiéncia anterio
servico equivalee, a capacidade de desenvolver o servi¢co por conta prépria. O uso de recur
materiais e pessoal da universidade, quando houver, € ressarcido e respeita as vedacoe
carater esporadico previstos no art. 6° da Lei 8.958/ 94. Existem critérios claeos p:
remuneracdo dos servigos da fundacao, e esses critérios sdo diretamente correlacionados ¢
volume do trabalho efetivamente prestado por essa entidade.

Alguns exemplos sdo possiveis de serem levantados: a execu¢do dos Servigo:s
secretaria administii@a de um curso de extenséao realizado por docentes da Universidade den
de um plano de trabalho aprovado pelo colegiado académico correspondente; a execuca
servicos de gestdo e assessoramento comercial no repasse ao setor produtivo de uma tecn
desenvolvida por uma unidade universitaria (registro de patentes, negociacdo de royal
promo-«o0 comercial). o

3.27 Em seguida, tipificou as contratacdes irregulares:

ATA funda-«o0o como o6l aranj ao:

ONeste model o, i ndepende rfundaghe é coatratada, ot
servigo prestado pela fundacéo lirrsia a contratar um terceiro para execucao de algum servigc

11
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obra ou fornecimento de interesse da universidade. Ou seja, € um terceiro que execu
prestacdo a universidade, mas esse terceocérédntratado diretamente pela universidade por
regular processo licitatorio, mas pela fundacéo. Os pagamentos séo feitos pela universida
fundacdo, ao amparo de contrato celebrado entre as duas (celebrado com dispensa de lici
ressaltese), e atdndacao limitese a receber esses pagamentos e refisss@® contratado final
(cobrando ou ndo algum valor para isso).

Tratase de mera fraude a obrigatoriedade de licitacdo, além de subcontratacéo |
permitida pela lei. O exemplo classico desse modeto agdntratacdo indireta, por meio de
fundacdes, de cooperativas de trabalho para intermediacéo eemdmr a . 6

BT A fundacdo como mera compradora (caixa dois de despesas)

ONeste model o, tamb®m independent ement
0 servico que presta é simplesmente executar compras de bens ou servi¢gos variados, em fi
de demandas inespecificas que surjam da universidade. A universidade demanda o ber
servigo, muitas vezes transfere os recursos para a fundacdo antes daissc@oa@mbora a
irregularidade persista mesmo se a liquidacdo ndo for antecipada), a fundacdo adquir
solicitado e entrega para a universidade, recebendo o pagamento correspondente. Nao ¢
qualquer especificacdo de projeto atendendo os requisdéoded 8.958/94, como aqui
expusemos.

As raz»es alegadas para esse tipo de
fornecedores que ndo conseguem apresentar a comprovacao de reg