AS FUNDACOES DE APOIO AS UNIVERSIDADES NO
CONTEXTO DO CONTROLE EXTERNO'

Ministro Valmir Campelo®

APRESENTACAO

Inicialmente agradeco o honroso convite formulado ao Tribunal de Contas da
Unido, através do Magnifico Reitor, Doutor Lauro Morhy, caro amigo e ilustre dirigente
da conceituada Universidade de Brasilia, para participar deste importante Seminario.

Permitam-me, ainda, manifestar alegria pessoal por representar a Corte de
Contas nesta oportunidade. Satisfagdo potencializada por duas razdes. Primeira, a
oportunidade de estar préximo do meio universitario, aqui materializado pela UnB,
escola onde me formei no final da década de 1960 e a qual dedico elevado aprego,
gratiddo e da qual me orgulho imensamente.

O segundo motivo ¢ o chamamento de dirigentes de Universidades para
debater tema de realce no contexto da administragdo, a relagdo das Institui¢des
Federais de Ensino Superior (IFES) com suas Fundagdes de Apoio. Esta oportunidade
me permitira expor, diretamente aos interessados, a visao da Corte que ora represento.
Na verdade, trata-se de assunto enfrentado pelas institui¢des de ensino e pesquisa
e pelo Tribunal, eventualmente permeado por controvérsias, quer no que tange as
normas regentes quer na interpretagdo e exigéncia do controle.

Creio que esse seminario sera proficuo na medida em que permitira exames da
pratica usual frente a dispositivos legais que fundamentam o entendimento esposado
pelo TCU no seu trato das questdes proprias da Universidade brasileira.

I - As IFES

Reorganizadas e estruturadas sob a égide do Decreto-lei n® 53/66, as
Universidades federais sempre perseguiram formas de ampliar, ndo s6 o leque de
suas agdes, mas sobretudo, as fontes de recursos e modelos gerenciais mais
convenientes a sua finalidade no contexto da sociedade e do Estado brasileiro.

Entretanto, a busca incessante de meios para prover a sociedade de
conhecimentos que a tornem capaz de superar seus obstaculos, estd historicamente
restrita ou condicionada aos recursos que a propria sociedade coloca a sua disposicéo.
De outro lado, o Estado como ordenador das relagdes sociais e institucionais, impde
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aos centros de ensino e pesquisa regras e normas de conduta e gerenciamento que
nem sempre atendem aos anseios e interesses dessas instituigoes.

Ha de ser considerado que essa realidade nfo ¢ privilégio das institui¢des de
ensino e pesquisa, pois que a mesma sorte se abate por igual as demais instituigoes
governamentais do Pais. Portanto, a questdo que se apresenta ¢ exatamente a busca
de equagdes que propiciem as Universidades se estruturarem de forma a harmonizar
suas organizagdes e atividades a disponibilidade de meios de acordo com o cenario
nacional.

E provavel que nesse esfor¢o que as Universidades vém promovendo, como
¢ o exemplo deste Seminario, se confrontem forg¢as de interesses particulares e
restricdes impostas pela realidade da escassez de recursos.

E neste contexto que aquelas organizagdes que buscam caminhos mais
convenientes aos seus interesses particulares acabam adotando procedimentos que
nem sempre podem ser vistos como adequados a realidade nacional, visto no seu
sentido global. Entretanto, é exatamente esse confronto que consubstancia desafios
ao0s quais o meio universitario sabera dar equagéo, pois essa ¢ a finalidade essencial
da Universidade, preparar seus membros e egressos em agentes sociais e politicos
capazes de administrar complexidades.

E a partir dessa dtica que trago minha contribuigo a este forum de debate,
mesmo que isso pareca um paradoxo: exigir contribui¢des da Universidade na
alavancagem do progresso da nossa sociedade e do nosso Estado e ao mesmo
acenar-lhe com modelos gerenciais excessivos em rigores formais e métodos
operacionais bastante convencionais e desconfortaveis aos propositos das novas
organizacdes. O que me proponho a enfocar sdo apenas os aspectos proprios do
Controle Externo, aqueles estabelecidos em legislagdo como regra a administragio
publica, as quais as IFES ndo podem se furtar, inclusive no seu relacionamento com
Fundagoes de Apoio.

I1 - O Controle Externo

O Controle Externo tem como interesse qualquer pessoa fisica, juridica ou
entidade publica que utilize, arrecade ou administre dinheiro, bens e valores publicos,
ou pelos quais a Unido responda. Portanto, ¢ universal, porquanto tem a caracteristica
de ser abrangente por defini¢do constitucional, cobrindo toda a gama de institui¢des,
programas, projetos, atividades e também quanto as formas de fiscalizacdo, pois
pode praticar todos os métodos de verificagdes consagrados no ambito organizacional
publico e privado.

A Constitui¢do Federal define Controle Externo como o conjunto de medidas
que compreende a fiscalizagdo a ser exercida pelo Congresso Nacional por meio do
TCU que desempenha um conjunto de atribuicdes, a saber:

1 - aprecia as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional;
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2 - julga as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administrago direta e indireta, incluidas as Fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
Erario;

3 - aprecia, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal,
bem como das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes;

4 - realiza inspe¢des e auditorias, por iniciativa propria ou por solicitagdo do
Congresso Nacional, nas Unidades dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario;

5 - fiscaliza as contas nacionais das empresas supranacionais, nos termos
dos respectivos Tratados Constitutivos;

6 - fiscaliza a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido a Estados,
ao Distrito Federal e a Municipios;

7 - presta informagdes ao Congresso Nacional sobre a fiscalizago realizada;

8 - aplica sangdes e determina a correco de ilegalidades e irregularidades em
atos e contratos;

9 - fiscaliza as aplica¢des de subvengdes e a rentncia de receita;

10 - apura dentincias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico,
associagdo ou sindicato, sobre irregularidades ou ilegalidades;

11 - fixa os coeficientes dos fundos de participacio dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e fiscaliza a entrega dos recursos aos governos estaduais
e as prefeituras municipais.

A Corte de Contas tem, ainda, a prerrogativa constitucional para, em caso
justificado, sustar a execugdo de ato por ela impugnado, comunicando a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal, bem como representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados, aplica¢do de penalidade a administrador faltoso
nas seguintes modalidades: multas, inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissao
ou fungdo de confianga, por um periodo de 5 anos a 8 anos, bem como a declaragéo
de inidoneidade do licitante fraudador para participar de licitagdo, por um periodo de
até 5 anos. Neste contexto devem ser lembradas, também, as Medidas Cautelares que
poderdo ser concretizadas na forma de afastamento temporario do responsavel e na
decretagdo de indisponibilidade de bens por periodo de até um ano, mediante auxilio
da Advocacia-Geral da Unido.

III - As Fundagdes e o Tribunal

As exigéncias da Corte de Contas em relagdo as Fundag¢des de Apoio tem dois
momentos, cujo divisor € a Lei n® 8.958/94. Anteriormente, o Tribunal pautou suas
deliberagdes na premissa principal caracterizada pela falta de amparo legal a existéncia
das Fundagdes e parte expressiva de suas agdes. Assim é que se acumularam
deliberagdes encaminhando determinagdes as Universidades no sentido de se
corrigirem procedimentos irregulares e, também, por varias vezes indicando o caminho
da extingdo das Fundagdes.
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O advento da Lei n° 8.958/94 representou um atendimento do Legislativo a
demanda de dirigentes das Universidades, cujos anseios abrangiam a conquista de
maior liberdade de acdo administrativa de modo a dar flexibilidade as regras classicas
vigentes sobre a administragdo publica.

Entretanto, a abertura oferecida pela referida Lei ndo foi tAo generosa, em face
de que ndo poderia contrapor-se a orientagdes ja estabelecidas na Constitui¢do
Federal e em outros normativos precedentes, a exemplo da Lei n° 4.320/64, Decreto-lei
n° 53/66, Decreto-lei n° 2.300/86 e Decreto-lei n® 200/67.

Creio que a contribui¢do maior da Lei n® 8.958/94 esteja na formalizacdo e
embasamento a existéncia das Fundagdes pois veja-se que, na pratica, ndo as
desvinculou da submissdo aos normativos que regem a administragio no que se
refere ao gerenciamento de recursos financeiros e as contratagdes, notadamente de
obras, servigos e pessoal. Pretensdes nessa area foram contidas, pois o legislador
entendeu que mesmo as Universidades ndo deveriam fugir a contribui¢io no esfor¢o
em ajustar-se as diretrizes estabelecidas pelo Estado desde a década de 1960 e
ratificadas com a Constitui¢do de 1988.

Ja no periodo pos Lei n® 8.958/94, o proprio Tribunal deu sua contribuigio a
aceitacdo das Fundag¢des de Apoio no contexto das Universidades, desobrigando-
as da prestagdo de contas diretamente a Corte de Contas (Decisdo Plenaria n® 230/95
—Sessdo de 31.5.95, Atan®22/95, sob relatoria do Ministro Olavo Drummond).

III - a)- Ocorréncias Observadas Pelo Controle Externo

O enfoque dado pelo Controle Externo as Fundagdes de Apoio e suas
instituidoras ¢ orientado por um conjunto de normativos com regéncia sobre as
institui¢des estatais e suas atividades, notadamente aqueles que ordenam a aplicagdo
de recursos oriundos do Tesouro Nacional e a gestdo de outros bens publicos.

A partir da projec¢io de tais normas sobre o relacionamento das Universidades
com as Fundagdes, alguns pontos emergem com maior evidéncia. A oferta de cursos
¢ a manutenc¢do de institui¢cdes ou setores especificos e complementares a formagdo
académica, a exemplo dos hospitais universitarios, sdo casos visiveis. Entretanto, a
disseminac¢do desses desdobramentos gerenciais, vem causando, na proporgao direta
da sua amplitude, problemas de ordem operacional e legal, na medida em que se
afasta do principio da complementaridade prevista no Decreto-lei n° 53/66, que
ordenou reorganizago e nova estrutura para as Universidades, mas explicitou diretriz
vedando a duplicacdo de estruturas para o mesmo fim.

Na pratica, e numa visdo ampla, o que realmente vem ocorrendo na relagdo
IFES e suas Fundagdes é uma transferéncia lenta de atividades ndo s complementares,
como induzia a norma, mas também daquelas sem cunho complementar devidamente
comprovado.

A questio referida pode ser analisada, também, sob o ponto de vista da
formalidade. Neste mister observa-se que a relagdo IFES e suas Fundagdes poder ser
ilustrada pelo seguinte leque de ocorréncias:
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- Modelo administrativo marcado pela deficiéncia de controles gerenciais.

- IFES realizando contratagdes de Fundagdo sem a devida licitagdo.

- Pagamento, pelas IFES as suas Fundag¢des, de taxa de administrag@o.

- Transferéncia das IFES as Fundagdes de atos de competéncia exclusiva
da Universidade (compras, realizacdo de obras de engenharia, servigos de
manutencdo do campus, manutengdo e limpeza de instalagdes).

- Contratos firmados, entre IFES e Fundagdes, sem especifica¢do do objeto
a ser realizado, do prego/valor e das condigdes de pagamento.

- Cessdo pelas IFES as suas Fundagdes de imdveis ou instalagdes
gratuitamente, sem contrato e sem controle gerencial.

- Auséncia de prestagdo de contas das Fundagdes as respectivas IFES.

- Repasse, das Universidades as Fundagdes, de recursos cuja aplicagdo ¢
prerrogativa das IFES, a exemplo de recursos oriundos do SUS.

III - b) - Recomendacées e Esclarecimentos

Menciono, nesta oportunidade, o principio da discricionariedade,
freqiientemente invocado para justificar atos praticados em desacordo com a lei. Tal
principio também esta sujeito a limite, ndo podendo ser utilizado sem o senso da
proporcionalidade, da boa-fé e da ética, sob pena de caracterizar arbitrariedade.

Observa-se freqiientemente o poder discricionario sendo erroneamente
promovido a permissio para o exercicio da vontade ilimitada do administrador pautada
em critérios proprios e subjetivos, alheios ao universo juridico vigente. Nao pode
progredir a tese da discricionariedade como manto de legalidade aos atos praticados
sob sua égide. Ndo se reconhece como legitimo o poder decisério que extrapole
regras legais. A autoridade e legitimidade da prerrogativa gerencial ndo se manifestam
no ato em si, mas no direito consentido de se pratica-lo da maneira e nas condi¢des
mais convenientes ao interesse publico.

Quanto a moralidade administrativa, consagrada pela Constituicao, refere-se
ao dever de probidade que deve ter o administrador publico. A idéia incorpora a
legalidade e a boa-fé. Assim, o administrador ndo deve agir somente em obediéncia a
lei juridica, mas também ao codigo de ética da propria institui¢@o e da sociedade na
qual se insere.

Enfatizo os principios da legalidade e da moralidade administrativa porque
ensejam polémica quando examinados a partir do plano do Controle Externo, néo
significando que os atos praticados no ambito das Funda¢des de Apoio estejam
dissociados da aplicagdo dos demais principios aceitos pela doutrina, a exemplo da
igualdade, finalidade e razoabilidade.

Considerando a pratica observada na relagdo das Universidades com suas
Fundagdes de Apoio, chama-se ateng@o a necessidade de maior esfor¢o gerencial no
sentido:
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a) da implementacdo de modelos de gestdo que privilegiem os controles
administrativos como instrumento gerencial e de suporte aos controles interno e
externo;

b) da obediéncia a Lei n° 8.666/93 quando da formalizagdo de contratos;

c¢) da observancia das seguintes orientagdes:

- pregos de mercado para fundamentar contratos;

- ndo pagamento de taxa de administragdo as Fundagdes;

- ndo realizagdo de pagamento antecipado;

- ndo contratag@o de pessoal para a IFES;

- ndo contratagdo de servigos que sdo proprios da estrutura organizacional

da IFES;

- ndo contratacdo de obras de engenharia para a [FES ja que esta deve faze-

lo diretamente;

- ndo realizag@o de atividades que ndo caracterizem apoio a sua atividade

fim da IFES, de acordo com a Lei n® 8.958/94;

- ndo aditamento de contrato fora de sua vigéncia, o que s6 ¢ permitido em

casos excepcionais bem justificados;

d) prestacdo de contas pelas Fundagdes as IFES, explicitando os elementos
constitutivos do contrato e seu objeto.

Vale, ainda, a titulo de recomendagio lembrar que no referente as Fundagdes
de Apoio, quando contratadas por dispensa de licitagdo, com base no art. 1° da Lei n°
8.958/94, deve-se garantir que sejam observados os seguintes quesitos:

a) a institui¢do contratada tenha sido criada com a finalidade de dar apoio a
projetos de pesquisa, ensino e extensao e de desenvolvimento institucional, cientifico
e tecnoldgico;

b) o objeto do contrato esteja diretamente relacionado a pesquisa, ensino,
extensdo ou desenvolvimento institucional;

¢) a Fundacg@o, enquanto contratada, deve desempenhar o papel de escritério
de contratos de pesquisa, viabilizando o desenvolvimento de projetos sob encomenda,
com a utilizagdo do conhecimento e da pesquisa do corpo docente das IFES, ou de
escritdrio de transferéncia de tecnologia, viabilizando a inser¢do, no mercado, do
resultado de pesquisas e desenvolvimentos tecnoldgicos realizados no ambito das
Universidades;

d) o contrato deve estar diretamente vinculado a projeto a ser cumprido em
prazo determinado e que resulte produto bem definido, ndo cabendo a contratagio de
atividades continuadas nem de objeto genérico, desvinculado de projeto especifico;

e) os contratos para execugdo de projeto de desenvolvimento institucional
devem ter produto que resulte em efetiva melhoria da eficacia da contratante.

As verificagdes realizadas pela Corte de Contas ndo se prendem tdo-somente
ao formalismo, pois, em principio, os recursos devem ser aplicados na finalidade
prevista e visando a otimizagdo dos resultados desejados. Ao Tribunal interessa
a legalidade e, também, a economicidade e a eficdcia da acdo administrativa.
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Lembro que estd em processo mudanga significativa nas agdes fiscalizatdrias
do TCU a partir da Constituigdo de 1988. O Tribunal se propde adequar-se a atualidade
e a posicionar-se acerca da operacionalidade da entidade fiscalizada. Suas auditorias
operacionais deverdo examinar o que ¢, em face do que deveria ser.

Essa mudanga esta em processo, implicando em nova postura do Tribunal em
relagdo as entidades jurisdicionadas e na prevaléncia do aspecto material sobre o
formal. Assim, os atos gerenciais serdo examinados a luz dos principios a eles aplicados
e ndo somente da proje¢do da letra da lei, objetivando interpretagdo mais elastica dos
resultados de uma gestdo. Cré-se que essa nova orientagdo do Controle Externo a
cargo do Tribunal resulte melhoria substancial na avaliacdo dos atos de gestao e dos
resultados da acdo estatal.

Ha que se entender, contudo, que o controle exercido pelo Tribunal ndo resulta
unicamente de politica diretiva e linhas interpretativas proprias, ja que trabalha sob
ordenamento juridico constitucional que fixa padrdes ora voltados para a modernidade
(avaliagdo operacional, por exemplo), ora de aplicagao inflexivel da lei. Por isso ndo se
pode pretender, por exemplo, que o Tribunal avalie apenas a relag@o custo-beneficio
de uma aquisi¢o, sem adentrar nas formalidades da Lei n® 8.666/93.

No que diz respeito as Fundagdes de Apoio criadas com participagdo de
recursos publicos e sem autorizagdo legal, lembro que ha possibilidade da prevaléncia
da tese da convalidagdo, em respeito a seguranga juridica. Entretanto, a construgéo
de entendimento da Corte no sentido de encaminhamento a regulariza¢do dessas
institui¢des, esta a depender de informacdes e estudos mais completos sobre as
Fundagdes, os quais serfo implementados em obediéncia a Decisdo Plenaria do TCU
n°655/2002.

IV - Conclusao

Analises feitas pelo Tribunal em varias Universidades permitem concluir que:

a) as a¢des desempenhadas pelas Fundagdes de Apoio as Institui¢des Federais
de Ensino Superior podem contribuir para a promogao cientifica e tecnoldgica do
Pais, devendo, porém, se limitarem a essa finalidade especifica;

b) as Fundagdes de Apoio podem exercer intermediagao entre a Universidade
¢ 0 ambiente externo, em especial porque a pesquisa nacional, tanto basica quanto
aplicada, ocorre principalmente em instituicdes publicas, que precisam de mais
flexibilidade e agilidade operacional para bem cumprirem essa missao;

¢) no entanto, é preciso estar alerta a desvirtuamentos na aplicacdo da Lei n°
8.958/94, a qual ndo tendo mecanismos de autocontrole, permite as institui¢des
contratantes interpretar o permissivo legal de forma a abarcar situacdes distintas
daquelas que a Lei pretendeu abranger.

Em nosso Pais, que nio dispde de uma economia sdlida e generosa em
recursos, a obediéncia generalizada as regras que disciplinam a gestdo dos bens
publicos constitui instrumento fundamental para neutralizar a escassez de meios.
Reconhego que a desobediéncia reinante na administragio publica tem sido fruto de
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uma persistente auséncia de compreensdo do social em beneficio do interesse
particular. Creio que essa tem sido uma das causas do nosso subdesenvolvimento.

Se é compreensivel a necessidade das IFES expandirem suas a¢des no sentido
da vanguarda do conhecimento, da pesquisa, do ensino criativo e progressista, da
reformulag@o de principios e métodos para a agdo do Estado, de outro lado € imperioso
reconhecer que a Universidade deve atrelar-se as demais instituigdes que formam
nossa sociedade no esforgo por melhor organizago e mais eficiéncia no gerenciamento
da sua cota na partilha de recursos financeiros escassos.

E oportuno afirmar que a intencionalidade do Tribunal ndo se pauta somente
pela fiscalizag¢@o punitiva, mas também pelo propdsito de colaborar com a gestio
governamental, indicando as corre¢cdes mais adequadas as normas regentes.

A Corte de Contas ndo estard indiferente aos requisitos necessarios ao
aperfeicoamento da reestruturagdo administrativa do Estado brasileiro e, em razéo
disso, terd nos proximos anos uma preocupagio constante em participar do processo
de modernizagdo da geréncia publica mediante uma postura mais didatica e
esclarecedora das finalidades do Controle Externo.

Finalmente congratulo-me com os dirigentes da UnB por promoverem discussio
ordenada e transparente dessa questio relevante no contexto organizacional. Também
o Tribunal estd fomentando a transparéncia e divulgacdo de sua atuagdo, o que
somado a sua redefini¢cdo de método de fiscalizag@o, com proximidade as institui¢des
que constituem o plano administrativo publico, certamente estara contribuindo para

a evolugdo da sociedade a que servimos.
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