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Prefacio

E com grande satisfacdo que este Tribunal de Contas da Uni&o lanca a publicacdo referente ao | Forum sobre
as Instituicdes Federais de Ensino Superior - O TCU promove a busca de solucdes, onde se encontram os tra-
balhos apresentados pelos debatedores desse evento.

Inicialmente, destaco que a realizacdo desse Forum foi prontamente apoiada pela Presidéncia do Tribunal,
desde 0 momento em que acenei para 0s varios problemas pelos quais passam aquelas instituicbes de ensino,
percepcdo que tive por fazerem parte da minha lista de unidades jurisdicionadas como Ministro do Tribunal
de Contas da Unido. Aliado a isso, esse assunto sempre esteve presente em minhas preocupagdes, mesmo a
época da minha atividade parlamentar, por eu ser, antes de tudo, um professor universitario.

Foi esse contexto que impulsionou a ocorréncia desse Férum, nos dias 27 e 28 de novembro de 2007, com o
proposito de discutir os varios aspectos organizacionais afetos as instituicbes federais de ensino superior, que
pareceram, a época, mais problematicos.

Para essa empreitada, contou-se com inestimavel apoio da Secretaria de Ensino Superior do Ministério da
Educacdo (SESu/MEC), da Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior
(Andifes) e do Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (CRUB), sem 0s quais ndo seria possivel
alcancar os resultados almejados.

Ao colher as opinides desses parceiros, pdde-se definir cinco grandes temas para debate: Fundacgdes de Apoio;
Hospitais Universitarios; Fontes de Financiamento e Autonomia Financeira e Orcamentaria; Gestdo de Pessoas

e Desempenho Institucional.

A partir dessa definicéo, foi estabelecida a forma pela qual seriam expostos e debatidos. Adotou-se, para esse
fim, a formula de exposi¢do e contraposi¢do, com a presenca de um mediador.
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Na abertura do evento, ocorreram proveitosas e informativas falas de ilustres convidados dos Ministérios mais
diretamente envolvidos nos assuntos abordados. Para isso, contribuiram os Ministros da Educacéo, Fernando
Haddad; do Planejamento Orcamento e Gestdo, Paulo Bernardo; e, representando o Ministério da Salde,
0 Secretario de Atencdo a Saude, José Carvalho de Noronha. Todavia, decidiu-se ndo publicar essas falas,
vez que mais informais, optando por trazer, tdo-somente, os trabalhos produzidos e apresentados pelos
debatedores.

De outra parte, creio que fomos bastante criteriosos, e se permitem-me dizer, felizes, na escolha desses
mediadores, porquanto estiveram presentes ao evento, atendendo gentilmente ao nosso convite, pessoas
do grau de exceléncia de Adib Jatene (Hospitais Universitarios), Senador Cristovam Buarque (Desempenho
Institucional), Deputado Paulo Renato (Fontes de Financiamento), Deputado Gast&o Vieira (Fundacbes de
Apoio) e Deputado Pedro Wilson (Gestédo de Pessoas).

Foi, também, preocupacéo da organizacdo do Férum a selecdo dos debatedores, para o que se contou com a
valiosa colaboracé@o de nossos parceiros. Creio que isso se espelha nos textos produzidos. Agradeco a todos
eles, por seus trabalhos e por suas contribuicdes para o alto nivel dos debates, o que bem demonstra o grau
de conhecimento de cada um em suas respectivas areas.

E intencédo que os textos aqui publicados possam oferecer um diagndstico basico dos problemas debatidos.
Dai porque, sugere-se a leitura desta publicacdo pelos 6rgédos e autoridades competentes, para que, de fato,
esses possam encaminhar, em suas préprias instancias, as solucdes efetivas e necessarias as questdes levan-
tadas e debatidas.

Nés do Tribunal de Contas da Unido, dentro dos limites de nossas competéncias, estamos abertos a esse fim,
da mesma forma que estivemos ao propor a realizacdo desse Forum, oportunidade em que registramos, além
da presenca macica dos representantes das IFEs, o quanto se clama por solucdes relevantes para os proble-
mas das institui¢cBes de ensino superior.

Ministro Aroldo Cedraz
Coordenador do Férum

| Férum sobre as Instituicdes Federais de Ensino Superior

r




Introducao

Senhoras e Senhores

Gostaria, inicialmente, em nome do Tribunal de Contas da Unido, de dar a todos as boas vindas e, sobretudo,
de externar nossa satisfacdo em participar deste | Forum sobre as Instituicbes Federais de Ensino Superior,
promovido pelo TCU, com os apoios importantissimos da Secretaria de Educacgdo Superior do Ministério da
Educacéo (SESu), da Associacéo Nacional dos Dirigentes das Instituices Federais de Ensino Superior (AndIFES)
e do Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (CRUB).

Este forum lastreia-se na conviccédo de que educacgdo é tema importante, talvez o mais merecedor da aten-
¢do do Estado e da sociedade, porquanto tem em vista a formacéo das futuras geragfes. Os futuros cidadaos
brasileiros agiréo de acordo com os padrdes de conhecimento neles incutidos e disseminados por esse impor-
tantissimo setor.

Discutir educacéo, portanto, nunca sera demasiado. Ocorre que, historicamente, o setor enfrenta dificul-
dades. A busca de solucBes para tais problemas é interesse publico geral e deve passar pelo envolvimento
de varios érgéos e entidades, além dos membros da comunidade académica, a fim de que a discussdo possa
abranger diferentes visdes e perspectivas.

Nesse amplo debate - que se pretende o mais possivel franco - em torno da educacao no Brasil, merece relevo
questdes relacionadas as Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), pela importancia atribuida as univer-
sidades federais como fator de promocao do desenvolvimento social e econémico do Pais.

Sobretudo com relacdo ao relevante papel na propagacgdo de acfes voltadas a inclusdo social, que visam a
melhoria dos niveis de bem-estar e harmonia da sociedade, questdes institucionais de alta relevancia, que
devem ser analisadas em confronto e em conjunto com temas concretos, a exemplo de fontes de financia-
mento; gestao de pessoas e de hospitais universitarios; relacionamento das universidades com as fundagdes
de apoio, entre outras.

No desempenho de nossa missdo constitucional de controle externo, por dever de oficio, o TCU tem realizado
0 acompanhamento dessas instituices, por meio de trabalhos de auditoria e analise de contas. Ha inegaveis
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falhas sistémicas, problemas recorrentes e dificuldades estruturais. Os dados coligidos imp&em a realizacao
de amplo debate, com a participacdo de todos os diferentes interlocutores do processo, uma vez que os obje-
tivos, de inestimavel interesse publico, sdo altaneiros e comuns.

Nossa experiéncia aponta, também, no sentido de que as solu¢bes, para serem perenes, devem ser constru-
idas com a participacdo de todos os atores diretamente envolvidos e comprometidos no processo de estrutu-
ragao de politicas publicas para a educacdo superior federal.

Nesses dois dias, serdo discutidos aspectos administrativos e institucionais relevantes para a educagdo no
Pais, bem como alinhavados novos entendimentos e solugdes para os problemas de gestdo das Instituicdes
Federais de Ensino Superior.

Ao reunir, neste Tribunal, qualificados representantes das instituicfes interessadas, esta-se a contribuir, para
a desejada busca de solugbes, a fim de que sejam superados pelo menos alguns entraves ao bom desempenho
das universidades.

Acredito que este primeiro evento serd deveras proveitoso para todos e permitira reflexdes novas sobre os
rumos atuais e as perspectivas de melhoria da qualidade da gestdo, no que se refere a educacédo superior no
Brasil. Por questéo de justica, ndo poderia, ainda, deixar de referir-me ao Ministro Aroldo Cedraz, agradecen-
do a S. Exa. pela oportunidade desse importante férum de discussao.

Muito obrigado a todos e, mais uma vez, sejam bem-vindos ao TCU.

Walton Alencar Rodrigues
Presidente

Discurso de abertura do seminario do qual esta publicacgdo é resultante, proferido em 27 de novembro de 2007.

| Férum sobre as Instituicdes Federais de Ensino Superior







Fontes de Financiamento



Autonomia e financiamento das IFES: desafios e acbes

Nelson Cardoso Amaral Professor do Instituto de Fisica e do
Programa de P6s-Graduagdo em Educacéo da
Universidade Federal de Goias (UFG)
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1. Introducao

grupo assessor em educacdo, do

diretor-geral da Unesco, integrado por

especialistas das diversas regibes do

mundo, identificou, em 1995, grandes
temas de debate sobre a educacéo superior, no final do
século XX. Os topicos levantados pelo grupo assessor
foram os seguintes: o papel das ciéncias humanas na
discussdo dos rumos da sociedade; integracdo entre
0 ensino e a pesquisa; democratizacdo; qualidade;
diversificacdo; relacdes com o setor produtivo;
educacdo continuada; independéncia intelectual e
liberdade académica; impactos da “globalizacdo’;
financiamento e a necessidade de aborda-lo com
profundidade, devido ao fato de ele estar cada vez
mais comprimido em muitos paises etc. (BERNHEIM,
1995, p. 124-5).

Estudos do Banco Mundial e da Unesco analisaram a
situagdo do ensino superior no mundo, fizeram cri-
ticas e apresentaram as perspectivas para o futuro
desse nivel de ensino: La Ensefianza Superior: las lec-
ciones derivadas de la experiencia, do Banco Mundial

(BIRD, 1995); Documento de Politica para a Mudanca e
o Desenvolvimento na Educacéo Superior, da Unesco
(1995) e Anais da Conferéncia Mundial sobre o Ensino
Superior - Paris, 5 a 9 de outubro de 1998. (Unesco
e CRUB, 1999).

As principais criticas e/ou preocupacfes presentes
nesses e em outros textos internacionais (UDUAL,
1995) relacionam-se aos seguintes aspectos das ins-
tituicdes de ensino superior: baixa relacdo aluno/
professor nas universidades publicas; subutilizacdo
das instalaces fisicas e das habilidades dos docen-
tes; duplicacdo desnecessaria de programas e carrei-
ras; altas taxas de evasao; altas taxas de repeténcia;
excessiva soma de recursos destinada a residén-
cia estudantil, restaurantes, bolsas, subsidios etc.;
objetivos que ndo concordam com as expectativas
da sociedade; formacédo de profissionais nem sempre
requeridos pelo mercado de trabalho; desenvolvimen-
to de acOes restritas a uma sO parte da populagéo;
orientacdo basicamente intelectualizada e superes-
pecializada; énfase no académico e ndo na reducgéo
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do isolamento com relagdo a sociedade e a vida; atu-
acdo que legitima a estratificacéo social existente;
acdo burocrética, autoritaria e repressiva; passivida-
de do estudante e acdo unidirecional por parte dos
professores, que centram o ensino na informacéo, na
memorizagédo, no conformismo e na homogeneidade,
e ndo na critica, na inovacgéo e na criatividade; uso
de tecnologia muito atrasada em comparagéo com a
induUstria; custos financeiros elevados e crescentes;
acdes escassas para desenvolver a consciéncia social
e 0 espirito de solidariedade humana.

Muitos desses grandes temas apresentados pelo gru-
po assessor da Unesco, quanto as criticas/preocupa-
¢Oes presentes em diversos textos, foram objeto de
debates no interior das instituicbes universitarias e
na sociedade brasileira, nas uUltimas duas décadas.
Debateu-se sobre as normas que devem reger a auto-
nomia universitaria, refletiu-se sobre a estrutura
organizacional das instituicbes e sua interagdo com
a sociedade, especulou-se a respeito das fontes que
podem financiar as suas atividades e apuraram-se
custos, discutiu-se sobre a cobran¢ca de mensalida-
des e sobre instrumentos de gestéo, incluindo ai um
processo de avaliagdo que viesse a contribuir para
redefinir as funcbes das instituicbes, além de esta-
belecer pardmetros para aumentar a qualidade das
atividades institucionais etc. A discussdo de muitos
desses temas, no Brasil, tem envolvido os conselhos
superiores das instituicées e seus dirigentes, 0s sin-
dicatos, os governantes e o Parlamento. Em diversos
momentos ha uma grande participacdo da impren-
sa, promovendo um debate aberto a sociedade,
principalmente quando o tema se relaciona a cus-
to do aluno, cobranca de mensalidades e avaliacéo
institucional.

Este estudo tem a finalidade de discutir o financia-
mento das Instituicbes Federais de Ensino Superior
(IFES), analisar as fontes de recursos financeiros utili-
zados pelas instituicBes, apresentar os desafios exis-
tentes neste campo de estudo e apresentar possiveis
acBes a serem implementadas em relacdo a essas
importantes instituicBes para o desenvolvimento do
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Pais. Isso se efetivara utilizando-se dos seguintes
tépicos: a) a origem do financiamento das IFES; b)
a expansao do ensino superior e os limites impostos
pela desigualdade social; c) a necessidade de expan-
dir a educacéo superior; d) o desafio do financia-
mento; €e) a funcdo do estado na educacéo superior
e a autonomia universitaria; f) o financiamento das
IFES no periodo 1995-2006; e g) consideragoes finais:
desafios e acOes.

2. A origem do financiamento das IFES

A origem das Instituicdes Federais de Ensino Superior
(IFES), com a estruturacdo estabelecida hoje, esta
na Universidade do Rio de Janeiro, criada em 1920,
transformada na Universidade do Brasil em 1937, e
em Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), a
partir de 1965. A Universidade do Brasil era:

entendida como o ‘grande projeto universitario do
Governo’, a partir de 1931, e implantada, em 1937,
como modelo para as demais instituices de ensino
superior do Pais. (FAVERO, 2000, p.12).

Houve, entretanto, na origem das IFES, uma indefini-
¢do sobre as regras de seu financiamento. Ndo houve
a vinculagdo de patrimdnio, nem a constituicdo de
fundos que garantissem a continuidade de recursos
financeiros para a manutencéo e o desenvolvimento
das instituicdes. A obrigatoriedade do financiamen-
to publico ficou estabelecida em instrumentos legais
da época, sem, entretanto, definir-se concretamente
como seria 0 cumprimento dessa norma legal.

A situacdo hoje ndo é muito diferente; as institui-
¢des ndo possuem patriménio e fundos que gerem
recursos financeiros relevantes, quando comparados
com o0s seus orcamentos. A Lei 9394/1996, a LDB,
estabeleceu em relagdo as necessidades da universi-
dade, em seu artigo 55, que “Cabera a Unido assegu-
rar, anualmente, em seu Or¢camento Geral, recursos
suficientes para manutencéo e desenvolvimento das
instituicdes de educacédo superior por ela mantidas”,
entretanto, ndo definiu concretamente a forma de se



estabelecer o montante de recursos que assegurem a
manutencéo e o desenvolvimento das instituicdes.

A garantia da autonomia de gest&o financeira, isto
é, o financiamento das atividades do meio univer-
sitario, € vital para as definicbes das suas politicas
de ensino, pesquisa e de interacdo com a sociedade.
A Comissdo Parlamentar de Inquérito instituida em
1967 pelo Congresso Nacional para discutir a forma
de organizacdo juridica das universidades publicas
colheu depoimento de Zeferino Vaz sobre a opcéo
entre as formas de autarquias ou fundacgfes. O entédo
reitor da Unicamp posicionou-se dizendo que a
questdo mais séria ndo era a forma de organizacédo
juridica, mas sim, o “guantum que o governo pde a
disposicao” da universidade:

o0 problema ndo é ser autarquia ou fundacdo, mas
€ 0 quantum que o Governo p8e a disposicdo [da
universidade]. A funcdo da universidade é produzir
cultura e ndo dinheiro. O dinheiro deve ser suprido
pelo Governo e hoje € suprido pelo Governo mesmo nas
mais ricas universidades do mundo. As universidades
de Harvard, de Columbia, da Califérnia, que sao
consideradas universidades riquissimas e que tém
patrimdnio imenso, acumulado por séculos, hoje vivem
sobretudo das subvengdes do Governo Federal dos
Estados Unidos e crescem cada vez mais. Portanto, é
indiferente a estrutura de fundacé@o ou autarquia. Nao
adianta ser fundacéo, se da dotacdo orgamentaria de
NCr$ 15.000.000,00 o Governo entende de dar NCr$
10.000.000,00. (CPI, apud SGUISSARDI, 1993, p. 62;

grifos nossos).

Com a determinacéo constitucional de 1988 que, em
seu artigo 207, estabeleceu a autonomia universitaria,
esperava-se que houvesse, efetivamente, a discussao
de vérios problemas das institui¢des de ensino supe-
rior publicas, tais como a falta de autonomia para as
mais simples acbes administrativas e orcamentarias;
a crénica escassez de recursos para o financiamento
de suas acles e expansao do sistema; e a inexisténcia
de acdes colaborativas entre elas. Porém, a partir de
1990, os presidentes eleitos iniciaram, no Brasil, a

implantacdo das politicas presentes em orientacfes
internacionais que foram elaboradas ap6s a crise
do Estado de bem-estar social europeu. Na econo-
mia, foram implantadas reformas que privatizaram
empresas estatais, congelaram salarios, protegeram
o sistema financeiro e abriram o mercado nacional
para produtos estrangeiros. No ensino superior, 0
gue se viu foi, no contexto do “quase-mercado” edu-
cacional, uma pregacdo em favor do eficientismo,
da competicéo entre as instituicdes, da implantacéo
de um gerenciamento administrativo/académico que
segue padrdes de empresas privadas, e da procura
por fontes alternativas de financiamento que com-
plementassem as do fundo publico.

A Unesco, em sua Conferéncia Mundial sobre o Ensino
Superior, realizada em Paris, de 5 a 9 de outubro de
1998, elaborou os documentos “Declaracdo Mundial
sobre Educacdo Superior no Século XXI” (Unesco e
CRUB, 1999) e “Marco referencial de acéo prioritaria
para a mudanca e o desenvolvimento do ensino supe-
rior” (idem, 1999), em que se faz uma anélise dos
compromissos e fungfes da educacao superior. Sobre
o0 aporte de recursos financeiros para a manutencgéo e
o desenvolvimento do ensino superior, a Conferéncia
concluiu que “o financiamento da educagéo superior
requer recursos publicos e privados™:

O Estado mantém essencial

seu nesse

papel
financiamento. O financiamento publico da educacéo
superior reflete o apoio que a sociedade presta a esta
educacdo e deve, portanto, continuar sendo reforgado,
a fim de garantir o desenvolvimento da educagéo
superior, aumentar a sua eficacia e manter sua
gualidade e relevancia. Nao obstante, o apoio publico a
educacéo superior e & pesquisa permanece essencial,
sobretudo como forma de assegurar um equilibrio na
realizacdo de missBes educativas e sociais. (ibidem,

1999, p. 29).

Deve-se lembrar que a abrangéncia nacional das IFES
constitui-se em importante fator de redistribuicéo da
rigueza nacional, por permitir a formacéo de profis-
sionais altamente qualificados em todo o territério
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nacional, além de desenvolver atividades de pés-graduacdo, pesquisa e de extensdo locais, o que contribui
para a reducdo da desigualdade tecnoldgica entre as regides do Pais e para a dependéncia dos Estados que
se encontram num estagio de formacao de pesquisadores, em relacdo aqueles que ja conseguiram consolidar
as atividades que possibilitam a geracéo e a absorcéo de conhecimento. O fato de as institui¢es publicas de
ensino superior brasileiras serem responsaveis por mais de 90% da producéo cientifica do Pais mostra a sua
importancia no conjunto de agbes a serem realizadas visando ao desenvolvimento econémico e social brasi-
leiro. A Tabela 01 mostra a distribui¢cdo dos programas de pos-graduacéo nos Estados brasileiros e ilustra a
importancia das instituicdes federais de educagao superior em minimizar as assimetrias regionais do Pais.

Tabela 01 — Numero de programas de pés-graduacado das IES em cada Estado

Estado Federal Estadual Municipal Particular Com/Conf/Filan
Rondénia 2 - - - -
Acre 1 - - - -
Amazonas 21 1 - - -
Roraima - - - - -
Para 29 - - 2 -
Amapa - - - - -
Tocantins 1 - - - -
Maranhéo 8 1 - - -
Piaui 6 - - - -
Ceara 40 7 - 5 -
Rio Gr. do Norte 31 - - - -
Paraiba 39 - - - -
Pernambuco 64 2 - - 3
Alagoas 10 - - - -
Sergipe 7 - - - -
Bahia 37 9 - 5 -
Minas Gerais 144 2 - 7 12
Espirito Santo 17 - - 2 -
Rio de Janeiro 164 39 - 20 30
Sao Paulo 70 391 3 43 60
Parana 49 54 - 4 12
Santa Catarina 46 6 4 - 7
Rio Gr. do Sul 112 - - 1 57
Mato G. do Sul 15 - - 2 3
Mato Grosso 9 - - - -
Goias 22 - - - 4
Distrito Federal 48 - - 1 7

TOTAL 992 512 7 92 195

Fonte: CAPES, Avaliacéo Trienal 2004, DAV/CAA

O ndmero de alunos de graduacéo de todas as IFES passou de 366.313 em 1995 para 553.320 em 2005, um
aumento de 51%, expanséo que ndo foi acompanhada de uma agdo que ampliasse os recursos financeiros das
instituicfes, visando a solucdo de muitos de seus problemas.

O que levou as instituicdes a aumentarem o nimero de alunos mesmo sem terem expansao dos recursos
financeiros? Sera que pressionadas pelas crises de hegemonia, de legitimidade e institucional (SOUSA, 1999,
p. 190) e sob campanha publica difamatoria? Outros fatores de pressdo poderiam ainda colaborar para expli-
car a série crescente no numero de estudantes de graduacédo: (1) a implantacdo de formulas dependentes
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da produtividade individual que objetivam justificar a alocagdo dos recursos financeiros para as instituicdes,
com forte dependéncia do niumero de alunos das IFES; (2) a pressao existente pelo aumento na quantidade
de alunos considerando o baixo percentual brasileiro da populacédo de jovens, com idade entre 18 e 24 anos,
matriculados em ensino superior; e (3) a implantagdo da Gratificagdo de Estimulo a Docéncia (GED) que
incentivou a elevagdo da carga horaria dos professores; um valor financeiro s6 é incorporado ao salario se
houver, em contrapartida, um determinado nimero de hora, do docente, a mais em salas de aula.

Nao se pode, entretanto, falar de um conjunto de instituicdes de ensino superior publicas de um pais, sem
antes falar do que se espera desse conjunto de instituices. Em geral, o0 mais comum, e 0 que ocorre em
paises que conseguem elevados indices de desenvolvimento material e tecnolégico, € esperar que essas
instituicbes possam contribuir para o pais enfrentar com éxito os desafios presentes na sociedade, no que
diz respeito tanto ao desenvolvimento social, econémico e cultural, como & contribuicdo para assegurar a
competitividade técnica da economia nacional, no contexto internacional (BERCHEM, 1990, p. 9; CONCEICAO
et al., 1998, p. iii).

3. A expansao do ensino superior e os limites a expansao
privada impostos pela desigualdade social

Dados do PNAD/IBGE de 2006 informam que existiam no Brasil 24.285.000 jovens com idade entre 18 e 24 anos.
Deste total de jovens, a pesquisa do IBGE mostrou que 673.000 (2,8%) sdo analfabetos e 7.704.000 (31,7%) estdo
estudando. Um percentual dos jovens nessa faixa etéria ja se graduou e exerce atividades diversas no mercado
de trabalho. O perfil escolar desse contingente de estudantes pode ser examinado na Tabela 02.

Tabela 02 — Perfil escolar dos estuantes com idade entre 18 e 24 anos

Total Ensino Fundamental Ensino Médio* Ensino Superior **
7.704.000 1.249.000 3.364.000 3.091.000

Fonte: PNAD/IBGE - 2006
* Inclusive os estudantes de pré-vestibulares.
** Inclusive os estudantes de mestrado e doutorado

Desses 7.704.000 jovens, 16,2% ainda estdo matriculados no ensino fundamental e 43,7% estdo matriculados
no ensino médio. Portanto, do total de 24.285.000 jovens com idade entre 18 e 24 anos apenas 3.091.000
(12,7%) estdo matriculados na educacéo superior. Deve-se lembrar que uma das metas do PNE a ser atingida
em 2011 é que 30% desses jovens estejam matriculados na educacao superior.

A pesquisa do IBGE mostra ainda que estavam matriculados na educagéo superior brasileira, em 2006, um
total de 5.874.000 alunos, sendo que 1.439.000 (24,5%) estao matriculados em instituicdes publicas e 4.434.000
(75,5%) estdo matriculados em institui¢cdes privadas.

A desigualdade na distribuicéo de renda do Brasil mostra nUmeros alarmantes (PNAD/IBGE, 2006): 20.157.000
brasileiros residem em domicilios em que o rendimento mensal domiciliar é de até um salario minimo;
39.792.000 moram em domicilio cuja renda € de um a dois salarios minimos. Um percentual elevado da popu-
lagdo, 70,3%, mora em domicilio cuja renda domiciliar mensal € de até cinco salarios minimos. Apenas 3,0%
das pessoas vivem em domicilios em que a renda domiciliar € maior do que vinte salarios minimos.
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A Tabela 03 mostra esse perfil de desigualdade, em que vive um total de 186.362.000 pessoas (idem, 2006).

Tabela 03 — Moradores em domicilios particulares, por classe de rendimento mensal domiciliar

CLASSE DE RENDIMENTO MENSAL DOMICILIAR DE TODAS AS

FONTES (1) (Salario Minimo = S.M.) MIRRAREIES () 70
Até 1 S.M. 20.157.000 10,8
Mais de 1 a 2 S.M. 39.792.000 21,4
Mais de 2 a 3 S.M. 33.090.000 17,8
Mais de 3 a 5 S.M. 37.886.000 20,3
Mais de 5 a 10 S.M. 31.884.000 17,1
Mais de 10 a 20 S.M. 12.692.000 6,8
Mais de 20 S.M. 5.644.000 3,0
Sem rendimentos (3) 1.197.000 0,6
Sem declaragao 4.020.000 2,2

TOTAL 186.362.000 100,0

Fonte: IBGE, 2006

(1) Exclusive os rendimentos dos moradores cuja condigdo no domicilio era pensionista, empregado doméstico ou parente do empre-
gado doméstico.

(2) Inclusive os domicilios cujos moradores receberam somente beneficios.

Os rendimentos médios mensais desses moradores estdo na Tabela 04. Nota-se, portanto, que as familias que
ganham até cinco salarios minimos ndo conseguiriam manter uma pessoa estudando em institui¢cGes particu-

lares, pagando mensalidades.

Tabela 04 — Rendimento médio mensal das familias residentes em domicilios particulares (R$)

CLASSES DE RENDIMENTO MENSAL DOMICILIAR EM SALARIO

MINIMO-S.M. (1) VALOR EM R$ (1)(2)

Até 1 S.M. 257
Mais de 1 a 2 S.M. 544
Mais de 2 a 3 S.M. 882
Mais de 3 a 5 S.M. 1.359
Mais de 5 a 10 S.M. 2.431
Mais de 10 a 20 S.M. 4.856
Mais de 20 S.M. 12.199

Fonte: IBGE, 2006
(1) Exclusive os rendimentos dos moradores cuja condi¢gdo no domicilio era pensionista, empregado doméstico ou parente do
empregado doméstico.

Iremos estimar quantas familias poderiam pagar mensalidades para uma pessoa estudando em uma insti-
tuicdo privada, considerando a elevada inadimpléncia (em torno de 30%) e o grande percentual de vagas
do vestibular ndo preenchidas no setor privado (mais da metade). Para isso, consideraremos que somente
aquelas familias com renda a partir de cinco salarios minimos poderiam dirigir percentuais de seus ren-
dimentos para efetivarem o pagamento de mensalidades para seus filhos, e, ainda, daqueles que ganham
de cinco a dez salarios minimos somente a metade de salarios mais elevados poderiam fazé-lo, teriamos
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um total de 34.278.000 pessoas nessas condicdes.
Supondo que deste total 13% sdo jovens com ida-
de de 18 a 24 anos (mesmo percentual dessa faixa
etaria na populagdo brasileira), teriamos 4.456.140
jovens que poderiam pagar mensalidades. Como
ja estdo matriculados nas instituicdes privadas
4.434.000 estudantes e se supusermos que uma cer-
ta quantidade de jovens que poderiam pagar estdo
matriculados hoje nas institui¢cdes publicas, pode-se
concluir que o limite de expansé@o do setor privado
J& esta alcancado, pela impossibilidade de as fami-
lias pagarem mensalidades.

4. A necessidade de expandir
a educacao superior

A grande ampliacéo das instituices privadas colabo-
ram para oferecer a populagcdo uma maior oportu-
nidade de acesso ao ensino universitario, por outro
lado, deixam como resultados outros graves proble-
mas a serem resolvidos: (1) o grande percentual de
estudantes de graduacdo matriculados em institui-
¢cOes privadas e (2) a enorme quantidade de institui-
¢Oes utilitaristas atuando nesse nivel de ensino.

Algumas comparacdes internacionais mostram a rea-
lidade relacionada ao primeiro problema. No Brasil,
em 2006, o percentual de jovens entre 18 e 24 anos
estudando na educagdo superior era de 12,7%. No
Chile, esse percentual era de 20,6%; na Venezuela,
26%, e na Bolivia, 20,6% (PNE, 2001). A situacdo da
Argentina, com um percentual de 40%, € especial e
precisa ser ressaltada: “configura um caso a parte,
uma vez que adotou o ingresso irrestrito, o que se
reflete em altos indices de repeténcia e evasdo nos
primeiros anos.” (PNE, 2000).

Dessa informacéo pode-se concluir entdo que: a) se
guiséssemos alcancar a meta - prevista no PNE - de
30% dos jovens com idade entre 18 e 24 anos matri-
culados na educacdo superior, precisariamos ter
matriculados nesse nivel educacional, em 2006, no
minimo 7.285.500 estudantes; e b) e, simultaneamen-

te, fazer crescer o percentual de estudantes matri-
culados em institui¢cBes publicas que provoque, por
exemplo, uma elevacdo do percentual de estudantes
nas publicas, o que exigiria uma substancial elevacéo
dos recursos do fundo publico aplicados nesse nivel
de ensino. Este € um objetivo que para ser alcan-
cado devera contar com decisivas opgdes de politi-
ca publica e com a existéncia de longos periodos de
desenvolvimento do Pais - crescimento continuo do
PIB e de sua renda per capita.

O conjunto de dados explicitados anteriormente
parece levar-nos a conclusdo que se atingiria a meta
de 30% dos jovens, com idade entre 18 e 24 anos,
matriculados no ensino superior, apenas amplian-
do o ndimero de vagas nas escolas privadas, uma
vez que, a época, o Presidente Fernando Henrique
Cardoso vetou a meta prevista no Plano Nacional de
Educacéo (PNE), que planejava a expanséo do ensino
superior publico: “Ampliar a oferta de ensino publico
de modo a assegurar uma proporc¢éo nunca inferior a
40% do total de vagas, prevendo inclusive a parceria
da Unido com os Estados na criacdo de novos esta-
belecimentos de educacdo superior.” Atingir essas
metas significaria termos 7.285.500 estudantes nesse
nivel de ensino e, destes, 40%, ou seja, um total de
2.914.200 matriculados em instituicGes publicas, o
gue significaria quase duplicar a quantidade atual de
alunos que é de 1.439.000 (BRASIL.PNAD/IBGE, 2006)
e 60%, ou seja, um total de 4.371.300 alunos matri-
culados nas instituicbes particulares.

A efetiva ampliacdo da educacdo superior publica
justifica-se pela garantia do direito a educacdo e
ainda pela limitacdo ao crescimento do ndmero de
alunos no setor privado, como ja mostramos, impos-
ta pela renda per capita brasileira e pela enorme
desigualdade social no Pais - 10% mais ricos possuem
50% da rigueza e 50% mais pobres possuem 10% da
rigueza. (NERI, 2000, p. 22).

As analises realizadas reforcam ainda mais a neces-
sidade da existéncia de agbes governamentais para

| Férum sobre as Instituicdes Federais de Ensino Superior




que ocorra uma vigorosa expansao do ensino superior
publico. O restabelecimento das metas de expan-
sdo previstas no PNE movimentaria os governantes,
os parlamentares, e mobilizaria as instituices de
ensino superior e a sociedade para que elas fossem
alcancadas.

5. O desafio do financiamento

Um desafio existente no financiamento da educa-
¢do superior publica federal é responder a seguinte
pergunta: quais seriam os “recursos suficientes para
manutencdo e desenvolvimento” das instituicdes
mantidas pela Unido? Esta pergunta é feita em vista
do que esta contido no artigo 55 da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (LDB), que afirma:
“Cabera a Unido assegurar, anualmente, em seu
Orcamento Geral, recursos suficientes para manu-
tencéo e desenvolvimento das instituicbes de edu-
cacao superior por ela mantidas”. (Grifos nossos).

Encontrar o mecanismo de financiamento que res-
ponderia satisfatoriamente a esse questionamento é
uma das mais complexas tarefas a ser enfrentada na
implantacdo da autonomia prevista no artigo 207 da
Constituicdo Federal.

Diversos autores classificam em quatro os mecanis-
mos que os estados utilizam para financiar o ensino
superior (CONCEICAO et al, 1998; VELLOSO, 2000;
JONGBLOES e MAASSEN, 1999): (1) financiamento
incremental ou inercial; (2) financiamento por fér-
mulas; (3) financiamento contratual; (4) financiamen-
to por subsidios as mensalidades dos estudantes.

No “financiamento incremental ou inercial”, os recur-
sos financeiros a serem estabelecidos num determi-
nado ano baseiam-se nos recursos do ano anterior. A
definicdo do novo valor que é estabelecido unilateral-
mente pelo Governo, ou negociado entre o Governo e
a instituicdo ou, simplesmente, especificado um per-
centual de incremento ano a ano.

Tribunal de Contas da Unido

No “financiamento contratual”, estabelece-se entre a
instituicdo e o Estado materializado num contrato um
acordo em que a IES se “compromete a concretizar
um determinado programa ou a atingir determinados
objetivos, recebendo para isso uma contrapartida do
Estado.” (CONCEIGAQ et al., 1998).

No “financiamento por subsidios as mensalidades dos
estudantes”, utilizam-se os cheques educacionais.
Esse método consiste no seguinte (idem, 1998):

a parcela de receitas que o Estado cobra em
impostos e destina & educacdo é dividido em
cheques, estes sdo repassados aos estudantes para
freqlientarem as universidades que entenderem.
Desta forma as universidades que tém que competir
entre si, sujeitando-se exclusivamente as regras
de mercado, dependentes apenas da escolha dos
estudantes. Embora admitida freqiientemente como
metodologia de financiamento, a dificuldade em
prever as consequéncias da alteragédo da relacéo aluno/
universidade resultantes da implementac&o do conceito
tem limitado a sua concretizac&o. (Grifos nossos).

O “financiamento por formulas” da-se pelo estabe-
lecimento de variaveis/ indicadores institucionais
gue participam de uma expressao légica que indica
no final qual percentual ou valor deve se direcionar
para cada instituicdo que participa da distribuicéo.
Velloso exemplifica essa metodologia:

podem envolver a combinagdo de um largo espectro de
variaveis, relativas a manutencéo da instituicdo, como o
numero de docentes e de alunos em cada instituicéo, até
indicadores tidos como de desempenho, como a relacéo
entre matricula nova e o quantitativo de diplomados,
passando por indices tidos como de eficiéncia, a exemplo
das relagdes médias aluno/docente, por universidade ou
area do conhecimento. (VELLOSO, 2000, p. 49).

A programacao financeira das IFES da-se por uma
sistematica mista que mistura a do “financiamen-



to incremental ou inercial” e a do “financiamento
por formulas™. Os recursos financeiros a serem esta-
belecidos num determinado ano baseiam-se nos
recursos do ano anterior; o volume de recursos é
estabelecido pelo Governo Federal e aprovado pelo
Congresso Nacional, sem nenhuma consulta sobre
as reais necessidades das instituigdes. O MEC deter-
mina, separadamente, o volume de recursos para o
pagamento de pessoal e o volume para manutencéo
e investimentos. No caso da distribuicdo dos recur-
sos de manutencéo e de investimentos entre as IFES,
elas ja vém, ha alguns anos, exercitando um mode-
lo de “financiamento por férmulas”, implantado em
um acordo entre o MEC e a Associagdo Nacional de
Dirigentes das IFES (Andifes). Este modelo conside-
ra parametros que procuram medir necessidades
e desempenho (Andifes, 1994). Apesar de todas as
deficiéncias presentes inicialmente em tal modelo
e na sua reformulagdo ocorrida em 1999 exigindo,
portanto, revisdo e aprimoramentos, a sua implanta-
¢8o procurou deixar claras as “regras do jogo” para
se obter recursos de manutencgdo e investimentos,
abandonando-se regras desconhecidas que poderiam
possibilitar negociacdes clientelistas.

6. A funcao do Estado na educacao
superior € a autonomia universitaria

Com relagdo ao papel do Estado na educagédo supe-
rior, a orientacdo predominante a partir de 1989 foi
sempre a de que este deveria ser reformulado, trans-
formando-se em normatizador, fiscalizador e avalia-
dor, em vez de executor. As instituicdes de ensino
superior deveriam possuir maior autonomia, e esta
estaria sujeita as acdes de governo: credenciamento,
recredenciamento, avaliacéo, fiscalizagao etc.

Em outubro de 1991, o governo Collor encaminhou
ao Congresso Nacional uma proposta de emenda
constitucional (PEC 56/1991) que procurava alterar
varios artigos da Constituicdo, incluindo-se o artigo
207, que estabeleceu a autonomia universitaria. Sdo

alguns pontos desta PEC: as universidades passa-
riam a gozar, também, de autonomia para gerir seus
recursos humanos; aqueles que trabalham nas uni-
versidades teriam regime juridico especial, ficando,
portanto, excluidos do Regime Juridico Unico (RJU),
Lei 8.112 de 1990; as universidades seriam entidades
de natureza juridica propria; as universidades rece-
beriam percentuais fixos dos recursos destinados
constitucionalmente a educagéo e nos seus orgamen-
tos, ndo poderiam ser destinados mais do que 80%
dos recursos ao pagamento de pessoal.

O MEC explicitava suas propostas na imprensa, em
reunides com reitores e em discussdes com uma
comissdo da Andifes especialmente constituida
para debater esta questdo: 1) dos 18% dos recursos
alocados para a educacdo no orcamento da Unido,
50% seriam dedicados ao ensino superior; 2) as uni-
versidades gerenciariam um or¢camento global, com
liberdade de transferir recursos de pessoal para
custeio e capital e vice-versa; 3) para efetivar a
distribuicdo de recursos entre as IFES, seria desen-
volvido um modelo que consideraria numero de for-
mandos, nimero de mestres e doutores, conceito
Capes para a po-graduacdo, area fisica etc.; 4) as
dividas trabalhistas deveriam ter tratamento espe-
cial; e 5) a implantagdo dar-se-ia a partir de 1993.

Em margo de 1992, no documento “Algumas obser-
vacdes sobre a autonomia universitaria”, documento
para discussdo na Andifes, a comissdo criada para
negociar com o MEC apresentava sua desconfianca
em relacdo as propostas governamentais e faziam as
seguintes andlises (Andifes, 1992):

Existe consideravel desconfianga no seio da comunidade
universitaria sobre as reais vantagens de se efetivar,
de imediato, a autonomia das IFES. A desconfianca é
plenamente justificada, considerando-se o nivel de
incerteza que tem caracterizado a vida financeira das
IFES nos ultimos anos. Orgamentos ndo sdo cumpridos,
recursos sdo contingenciados, repasses de verbas
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sdo absolutamente irregulares e a propria execugéo
orcamentaria tem sofrido os prejuizos inevitaveis
decorrentes dos grandes atrasos na aprovacdo e
sancdo do or¢camento geral da Uni&o. (Grifos nossos).

Com o impeachment do Presidente Collor, em 1992,
toda essa discusséo foi interrompida.

Nessa época, elaborava-se a nova LDB em que tam-
bém se abordava o tema da autonomia universita-
ria. Entretanto, nenhuma das propostas contemplava
objetivamente os assuntos relacionados a or¢gamen-
to, financas e pessoal. AcBes politicas se realizaram
para tentar a viabilizacdo de uma lei complemen-
tar que pudesse regulamentar pontos importantes
para o real exercicio da autonomia, nos termos da
Constituicdo Brasileira. Participaram do proces-
so o Deputado Ubiratan Aguiar, pelo Projeto de Lei
Complementar 119, de 1992, e o Deputado Florestan
Fernandes, como relator.

Apresentavam-se 0s seguintes pontos na discussdo
(CRUB, 1992): 1) a dotacéo global para as IFES deve-
ria ser definida a partir do percentual da receita de
impostos vinculados a manutencédo e ao desenvol-
vimento do ensino; 2) a dotacdo global para cada
instituicdo deveria assegurar recursos para pes-
soal e outros custeios e capital, de tal modo que
estes equivalessem, no minimo, a 25% daqueles;
3) uma parcela de 10% dos recursos totais de OCC
seria alocada ao MEC, com a finalidade de fomen-
tar o desenvolvimento institucional; 4) a reparticédo
dos recursos entre as IFES utilizaria critérios que
considerariam dimensao e desempenho; 5) haveria
isonomia de carreiras e pisos salariais, com a possi-
bilidade de diferenciacdo de remuneracéo, financia-
da com recursos financeiros obtidos pela instituigao,
além daqueles do Fundo Publico Federal; 6) seriam
fixados quadros de pessoal, em articulacdo com o
MEC, de acordo com critérios de areas, habilitacdes
e dimenséo; seriam estabelecidas relacbes obriga-
torias entre dimenséo do corpo técnico-administra-
tivo e corpo docente (no maximo igual a 1,5) e de
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despesas com ambos os corpos (no maximo igual
a 1); 7) as contratacGes adicionais temporarias ou
atribuicbes adicionais de regime de trabalho deve-
riam ser financiadas por outras fontes distintas da
dotacéo global etc.

A indefinicdo de percentuais de recursos para a
manutencgdo e o desenvolvimento das instituigdes; a
utilizacdo de critérios empresariais para a alocagdo
de recursos; a objetividade matematica na determi-
nacéo do quadro técnico-administrativo e docente; e
a sinalizagdo da ida ao mercado & procura de recur-
sos complementares, entre outras, fizeram com que
essas discussdes ndo prosperassem. Ha de se lembrar
ainda que o ex-Presidente Itamar Franco havia assu-
mido a Presidéncia da RepuUblica para um mandato
de dois anos, tempo insuficiente para se implanta-
rem mudancas substanciais no que se refere as nor-
mas pertinentes ao quadro de pessoal.

Com a posse de novo governo, no ano de 1995, tendo
a frente o ex-Senador Fernando Henrique Cardoso,
foi apresentado o documento “A politica para as
Instituicdes Federais de Ensino Superior” (MEC, 1995),
contendo os seguintes pontos “essenciais da politica
a ser implantada™:

1) Promover a plena autonomia de gestédo administrativa
e financeira das universidades federais, preservando
sua condicgdo atual de entidades de direito publico.

2) A autonomia de gestdo administrativa deverd incluir
o poder de cada universidade decidir autonomamente
sobre sua politica de pessoal, incluindo contratacdes
e remuneragdes, observando parédmetros minimos
comuns de carreira docente e de pessoal técnico-
administrativo.

3) O governo federal definird a cada ano um orgamento
global para cada universidade, que sera repassado em
duodécimos e administrado autonomamente por cada
uma delas.



4) O Governo Federal manterd pelo menos nos niveis
reais atuais o gasto anual com as universidades e
demais instituicBes de ensino superior.

5) O Ministério da Educagdo, ouvidos os Reitores das
Universidades Federais, fixara os critérios para a
distribuicdo dos recursos entre as instituicdes, levando
em consideracdo a avaliacdo de seu desempenho
e buscando estimular o aumento da eficiéncia na
aplicacdo dos recursos publicos e a ampliagdo do
atendimento & populagéo.

6) As universidades serdo estimuladas a buscar
fontes adicionais de recursos em outras esferas do
poder publico e na iniciativa privada para ampliar o
atendimento a outras demandas sociais que ndo o
ensino.

7) Nas instituicdes publicas federais os cursos de
graduagédo, mestrado e doutorado serdo gratuitos.
serdo subordinados

8) Os ensino

academicamente as universidades, mas gozardo de

hospitais de
autonomia administrativa com gestéo profissional.

As instituigdes deveriam decidir sobre pessoal - con-
tratacbes e remuneracdes; os orcamentos seriam
globais, ou seja, 0s recursos poderiam ser trans-
feridos de pessoal para manutenc¢do e investimen-
tos e vice-versa; ndo haveria aumento dos recursos
financeiros do FPF para as IFES; os recursos seriam
distribuidos utilizando-se critérios que buscassem a
eficiéncia e a ampliacdo de atividades; as institui-
¢Bes deveriam procurar fontes adicionais ao FPF; os
cursos de especializacéo e extensao deixariam de ser
gratuitos e os hospitais de ensino seriam, administra-
tivamente, separados das instituicdes.

No inicio do governo Fernando Henrique Cardoso,
com o firme propdsito de transformar as IFES em
organizacdes sociais, sob a configuracdo apresenta-
da até aqui, o MARE deu conhecimento a comunida-
de universitaria de documento contendo 12 “etapas

para viabilizacédo da aplicacao da Lei de Organizagdes
Sociais na recriagdo de Universidade Pudblica a ser
administrada por Contrato de Gest&o”.

Ocorreram muitos questionamentos a essa reestrutu-
racdo das IFES e a idéia foi abandonada pelo governo
federal.

Nodocumento “Propostasde Reforma Constitucional”,
apresentado em outubro de 1995, o MEC prop6e uma
alteracéo para o artigo 207 da Constituicdo do Brasil,
gue acrescenta a expressao “na forma da lei” ao tex-
to constitucional. Grande reagdo a essa desconstitu-
cionalizac¢&o da autonomia universitaria fez com que
a proposta nao obtivesse éxito.

A partir da rejeicdo a proposta do Governo, insta-
la-se uma grande discussdo nas diversas instancias
relacionadas a questao: MEC, Andifes, CRUB, Anup,
Abruem, Fasubra e UNE. O primeiro embate se da em
torno da auto-aplicabilidade do artigo 207, e diver-
géncias de interpretagdo se apresentam em toda a
extensdo da discusséo.

O caminho seguido pela Andifes foi o proposto por
José Alfredo de Oliveira Baracho, em “Autonomia
Universitaria: questfes constitucionais e legais a
auto-aplicabilidade do artigo 207”7, parecer for-

necido a Andifes sobre aspectos da autonomia
universitaria:

Diante deste quadro, embora sendo desnecessaria a
regulamentacéo, é legitima a idéia de uma Lei Organica
dasUniversidades, que venha melhor definir aautonomia,
evitando que uma lei com conteldo
seja votada pelo Congresso diante da auséncia de

participacdo das Universidades neste processo, sendo

indesejavel
que para sua elaboracdo ndo é necessaria a alteragdo
do texto constitucional. (BARACHO, 1996).

Trabalhando nessa perspectiva, em 1996, a Andifes

apresentou ao MEC a proposta de um anteprojeto de
lei: “Lei Orgénica das Universidades”, aprovado em
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Jodo Pessoa - PB, em 1° de outubro de 1996, con-
tendo regulamentacdo sobre (Andifes, 1996): 1) a
natureza juridica das Universidades; 2) em que con-
siste a autonomia didatico-cientifica, a autonomia
administrativa e a autonomia de gestéo financeira e
patrimonial; 3) a existéncia de um Sistema Federal
de Ensino Superior; 4) o regime juridico dos pro-
fessores e dos técnico-administrativos; 5) as regras
para o financiamento etc.

Com relagdo ao item sobre o financiamento das
IFES, a Andifes se conduziu com cautela. Nas esta-
duais paulistas, a implantacdo da autonomia deu-se
com um aumento dos percentuais de recursos que
se destinavam, historicamente, as Universidades. Os
valores totais, até 1986, ficavam em torno de 5% do
ICMS paulista; o valor de 1987 foi de 7,73%, e o valor
de 1989, a época da implantacéo da autonomia, foi
de 8,4%. Em 1992, ele passou para 9,0%, e hoje ele
é de 9,57%, sendo que, em 1998, discutia-se a ele-
vacdo desse percentual para 11,0%. Esses diversos
aumentos em apenas oito anos aconteceram depois
de longas discussdes que envolveram os dirigentes,
a comunidade universitdria, as entidades sindicais,
os poderes executivo e legislativo, e se justificaram
tanto pela necessidade da melhoria das condi¢des
salariais e de trabalho quanto pela expansdo das
atividades de ensino, pesquisa e extensao.

Um fato gravissimo na implantacdo da autonomia
das universidades paulistas foi a inclusdo do paga-
mento dos aposentados nos recursos que se dirigiam
a cada universidade. Na Unicamp, por exemplo, em
1989, 66% do orcamento destinava-se ao pagamento
de salarios - incluindo-se os dos aposentados - e,
em 1998, esse percentual chegou a 95%. E claro que
ndo s6 o pagamento de aposentados é responsavel
por essa situacdo; o aumento da qualificagdo dos
professores, que praticamente dobrou o numero
de docentes com o titulo de doutor, fez também
aumentar as despesas com a folha de pagamento
de pessoal.
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Admitindo-se que o orcamento das IFES seja global,
a experiéncia paulista nos indica que as questdes
béasicas a serem debatidas com relacdo ao financia-
mento sdo: 1) como definir o montante de recursos
a ser distribuido? 2) como tratar os fundos, como o
FEF que faz uma desvinculagdo or¢camentaria dos
recursos para a educacéo? 3) como garantir a sufi-
ciéncia dos recursos ao longo do tempo? 4) quais 0s
critérios a serem utilizados para distribuir entre as
IFES o montante de recursos? e (5) como efetuar o
pagamentos dos aposentados?

Nova postura do MEC, entretanto, mudou o rumo
das discussdes; de uma discussdo sobre a autono-
mia das universidades brasileiras, como estava em
debate, passou-se a regulamentar apenas a auto-
nomia das IFES, ou seja, somente das instituicfes
publicas federais. A partir dessa decisdo, o0 ponto
central da definicdo do financiamento das IFES pas-
sa a se situar no estabelecimento de um Fundo de
Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Superior
como um percentual dos recursos vinculados a edu-
cacdo, e sob a geréncia da Unido. Essa discussédo
deu-se pelo Projeto de Emenda Constitucional 370,
apresentada pelo Governo ao Congresso Nacional.

O préprio nome do Fundo gera polémica, pois a
manutencgdo e o desenvolvimento do ensino supe-
rior deixa-o aberto ao financiamento de crédito
educativo, repasse para as instituicdes estaduais,
municipais etc. Define-se que ele seria constituido
de 75% dos recursos vinculados a educacgdo e que
fazem parte do FPF. Seria suficiente? Permitiria a
expansao do sistema? Como incluir os recursos des-
vinculados pelos Fundos, como o FEF?

Em todas as propostas do MEC estava presente a
retirada do pagamento de inativos e de pensionistas
do célculo do montante a ser destinado ao financia-
mento das instituicdes.



Entretanto, um ponto decisivo para a interrupgéo
da discussao sobre a subvinculagdo de recursos para
um fundo que financiaria as IFES ocorreu quando
o0 Governo apresentou a proposta de que o fundo
composto de 75% dos recursos vinculados constitu-
cionalmente a Unido deixaria de existir ap6s dez
anos. Imediatamente, os apoios a proposta de cons-
tituicdo do fundo se esvairam.

Com a posse do Governo Lula houve uma grande dis-
cussdo do que se chamou de Reforma Universitéria,
mas nenhuma reformulacéo legal efetiva ocorreu e
0 projeto encontra-se no Congresso Nacional sem
trazer nenhuma proposta de mudanca essencial
para as IFES, uma vez que ela se resume a subvin-
cular recursos e, como antes, por dez anos.

Portanto, no que se relaciona ao cumprimento do
artigo 207 da Constituicdo Federal, que estabele-
ce a autonomia universitaria, ndo houve nenhum
avanco de 1989 a 2006. Primeiro, a comunidade
universitéria, incluindo os seus dirigentes, é perma-
nentemente temerosa e critica em relagdo as pro-
postas emanadas do Poder Executivo e, depois, 0
préprio Governo parece ndo querer abrir mdo do
poder que ele detém sobre as instituicdes, quando
gerencia 0s seus orgamentos.

Dessa forma, a regulamentacéo da autonomia finan-
ceira das IFES ndo se concretizou no periodo apés a
Constituicdo de 1988, e elas continuam a depender
integralmente das definicbes orcamentarias esta-
belecidas pelo Poder Executivo e aprovadas pelo
Congresso Nacional.

7. O financiamento das IFES
no periodo 1995-2006

Os recursos do fundo publico federal que financiam
as atividades das IFES sdo divididos em recursos
diretamente arrecadados, chamados de recursos
proprios; recursos provenientes de convénios/con-

tratos com organismos publicos e/ou privados, e
recursos oriundos das outras fontes, como impos-
tos, taxas, contribuic@es etc., que sdo chamados de
recursos do Tesouro Nacional. Os recursos proprios
séo provenientes de prestacdo de servicos pelas
diversas unidades da instituicdo, prestacdo de servi-
cos ao Sistema Unico de Satde (SUS) pelos Hospitais
Universitarios (HUs), taxas internas, aluguéis, doa-
¢Oes, receitas resultantes de aplicacdes no mercado
financeiro etc.

A separacdo entre recursos préprios e recursos do
Tesouro Nacional tem o objetivo de deixar bem cla-
ro quais sdo 0s recursos que a prépria instituicao
conseguiu diretamente pelas suas acdes na socie-
dade - recursos préprios e convénios/contratos - e
guais sdo aqueles que a instituicdo recebeu direta-
mente da arrecadacéo de tributos, chamados recur-
sos do tesouro.

Serdo analisados, primeiro, os recursos das IFES,
excetuando-se 0s recursos proprios e, depois, 0s
recursos préprios arrecadados e que foram execu-
tados via Orcamento Geral da Unido. Existe uma
parcela de recursos das IFES que é intermediada
por fundacg6es de direito privado que apdiam as ati-
vidades das instituicdes. Esses recursos ndo fluem
pela execucdo orcamentaria institucional e, além
de pagarem a execucdo de convénios/contratos,
assessorias e consultorias, permitem uma comple-
mentacdo salarial aos professores e aos servidores
técnico-administrativos que participam da execucéo
dos projetos.

Excluindo-se, portanto, 0s recursos proprios, 0sS
recursos gastos com as IFES nos grandes blocos de
despesa: pessoal e encargos sociais, encargos da
divida, outras despesas correntes, investimentos,
invers@es financeiras e amortizacdo da divida estao
na Tabela 05. O Gréafico 01 mostra o total de recur-
sos das IFES no periodo 1995-2006.
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Tabela 05 — Recursos das IFES, grandes blocos de despesa
(1995-2006), excluindo-se os recursos proprios
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Qutras

A0 nchrmes osais oo Desbesas investimentos  (MVOTSOSS ATOTEAGEOdS rora,
Correntes
1995 13.549 0,36 1.613 205 0,28 0,85 15.368
1996 12.095 - 1.581 270 1,07 - 13.947
1997 12.043 - 1.635 148 0,21 - 13.825
1998 11.876 - 1.647 11 - - 13.534
1999 12.305 - 1.413 27 - - 13.745
2000 11.521 - 1.344 94 0,01 - 12.959
2001 10.485 - 1.292 53 - - 11.830
2002 10.996 - 1.041 42 2,45 0 12.081
2003 9.733 - 895 51 3,69 0 10.682
2004 10.632 - 1.096 99 0,34 0 11.828
2005 10.044 - 1.200 161 1,10 0 11.406
2006 12.663 - 1.309 180 - 0 14.152

Fonte: Recursos das IFES: 1995-2006:Execucdo Orgamentaria da Unido - http://www.camara.gov.br

Gréfico 01 — Total de recursos das IFES (1995-2006), excluindo-se 0s recursos proprios
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)
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Os valores financeiros destinados aos encargos e & amortizacéo da divida e inversdes financeiras sdo peque-
nos, quando comparados com os recursos de pessoal, outras despesas correntes e investimentos. Os recursos
das IFES concentraram-se nos blocos que registram o pagamento de pessoal e 0s encargos sociais, que reali-
zam as outras despesas correntes e no que efetiva as despesas de investimento.

Os recursos alocados no fundo publico as IFES, excluindo-se os recursos préprios, tiveram o seu valor mais ele-
vado em 1995, e, como resultado da presséo por reducéo dos gastos das IFES - o que significaria a redugéo dos
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gastos fiscais do governo federal -, os valores foram sempre decrescentes até o ano de 2003. O aumento dos
recursos nos anos de 2004 a 2006 reflete a contratacéo de novos professores e servidores técnico-adminis-
trativos e expansdo dos campi situados no interior dos Estados. A queda da massa salarial dos trabalhadores
das IFES se apresenta, a partir de 1995, como fruto de uma politica salarial que nao proporcionou reajustes
regulares, e coibiu a abertura de concursos publicos para as vagas de aposentadoria. A elevacédo dos recursos
de pessoal em 1999 seria devido a implantacdo da Gratificagdo de Estimulo a Docéncia (GED), pela Lei 9.678,
de 3 de julho de 1998.

E necessério dirigir um olhar mais atento para os recursos de pessoal e encargos sociais, outras despesas cor-
rentes e investimentos. No montante dos recursos gastos com pagamento de pessoal e encargos sociais, estao
incluidos os pagamentos de inativos, pensionistas e precatorios; € preciso examinar que volume de recursos se
destina ao pagamento daqueles que se encontram em atividade nas institui¢cdes. Incluidos nas outras despesas
correntes estdo os pagamentos dos chamados “salarios indiretos”, como vale-transporte, auxilio-alimentacéo,
vale-creche etc. Que montante de recursos se destina a efetiva manutencéo das instituicdes? Um exame rapido
da Tabela 08, na coluna relativa a investimentos, indica a gravidade da dréastica reducéo dos valores que foram
destinados a realizacéo de obras, aquisicdo de equipamentos, material permanente, livros etc.

No montante de recursos de pessoal e encargos sociais estéo incluidos os recursos para pagamento de inati-
VOs, pensionistas e precatorios.

O percentual dos gastos com inativos e pensionistas, em relag¢do ao total dos gastos com pessoal, é da ordem
de 30%, o que distorce andlises que sao realizadas a respeito dos custos das atividades realizadas pelas IFES.
O valor gasto com o pagamento do pessoal em atividade, nas IFES, €, portanto, substancialmente menor do
que aqueles da Tabela 05. A Tabela 06 apresenta os gastos com pessoal quando se subtrai o pagamento de
inativos, pensionistas e precatorios:

Tabela 06 — Recursos de pessoal e encargos sociais das IFES retirando-se inativos,
pensionistas e precatérios, excluidos os recursos préoprios (1995-2006)
Valores em R$ milhdes, a precos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Ano Rec. Pessoal e Enc. Sociais Inat. Pens. e Precatdrios Rec. Pessoal Atividade
1995 13.549 4.300 9.249
1996 12.095 3.991 8.104
1997 12.043 4.530 7.513
1998 11.876 4.597 7.279
1999 12.305 4.458 7.847
2000 11.521 4.111 7.410
2001 10.485 3.759 6.726
2002 10.996 3.925 7.070
2003 9.733 4.299 5.433
2004 10.632 4.045 6.587
2005 10.044 3.878 6.166
2006 12.663 4.345 8.318

Fonte: Execucdo Or¢camentéria da Unido de 1995 a 2006 - http://www.camara.gov.br
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O Grafico 02 apresenta a evolucédo dos gastos com o pessoal em atividade:

Grafico 02 — Recursos de Pessoal e Encargos Sociais das IFES retirando-
se Inativos Pensionistas e Precatorios (1995-2006)

Valores em R$ milhdes
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Explicita-se, portanto, um resultado claramente decrescente, de 1995 a 2003 para os recursos de pessoal e
encargos sociais das IFES, quando se retiram os gastos com inativos, pensionistas e precatorios.

As outras despesas correntes sao aquelas que se destinam a aquisicao de material de consumo para os laboratdrios, paga-
mento de agua, luz, telefone, fotocdpias, pagamento de servigos de terceiros, pagamento de professores substitutos (a
partir de 1997) e etc. Nesse periodo, os gastos das IFES com esses itens foram os da Tabela 07 e Grafico 03:

Tabela 07 — Recursos de outras despesas correntes das IFES,
excluindo-se os recursos proéprios (1995-2006)
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Ano Recursos de Outras Despesas Correntes
1995 1.613
1996 1.581
1997 1.635
1998 1.647
1999 1.413
2000 1.344
2001 1.292
2002 1.041
2003 895
2004 1.096
2005 1.200
2006 1.309

Fonte: Execucdo Orgamentéria da Unido de 1995 a 2006 - http://www.camara.gov.br
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Grafico 03 — Recursos de outras despesas correntes das IFES,
excluidos os recursos proprios (1995-2006)

Valores em R$ milhdes
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Esses recursos permaneceram praticamente inalterados de 1995 a 1998, sofrendo quedas sucessivas de
1999 a 2003, o que provoca uma diminuicdo nas condi¢des de as instituicdes elaborarem novos projetos e
de implementa-los sem a presenca de recursos de fontes oriundas do setor privado, 0 que exige a presenca
do servico das fundacdes de apoio na geréncia desses recursos.

Quando comparamos os valores de outras despesas correntes do periodo 1990 a 1994 - valores que flutu-
aram entre R$ 767 milhGes e R$ 1.174 milhdes -, com os valores do periodo 1995-2003 - valores entre R$
1.613 milhdes e R$ 895 milhdes -, poderiamos ser levados a concluir que houve, num determinado periodo,
uma elevacgdo substancial nos recursos que se dirigiram para a modernizacdo de laboratdrios, aquisi¢cdo
de livros, construcéo de novas salas de aulas, aquisicdo de reagentes quimicos para os laboratérios etc.
Entretanto, nada disso ocorreu, como pode se verificar a seguir.

No contexto dos gastos de outras despesas correntes e investimentos, encontram-se, além daqueles que se
destinam diretamente as finalidades académicas, os chamados “salarios indiretos” que sdo: vale-transporte,
auxilio-alimentacéo, assisténcia médica e odontoldgica a servidores e seus dependentes, apoio a educagdo
das criancas de 0 a 6 anos - chamado de vale-creche -, e 0 Pasep, formac&o do patrimdnio do servidor publi-
co. Sdo itens de despesas que se caracterizam como beneficios aos servidores, muito deles implantados
para amenizar a falta de reajustes salariais lineares. Além desses, séo considerados como recursos de outras
despesas correntes o pagamento de professores substitutos e o pagamento de médicos residentes. Os pro-
fessores substitutos deveriam ser pagos com recursos de pessoal, 0 que ocorreu até 1996, alterando-se, a
partir de 1997, para recursos de outras despesas correntes. O pagamento dos médicos residentes poderia ser
caracterizado como bolsa-salario. A contratacao de professores substitutos se fez necessaria pela proibicao
de abertura de novos concursos publicos para a vaga dos professores que se aposentaram.
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A efetiva manutencéo das institui¢cGes €, portanto, realizada com os recursos resultantes da subtracéo de
todos os valores associados a essas atividades. A Tabela 08 mostra os valores que resultaram para esse fim.
O Grafico 04 mostra o total de recursos para a efetiva manutencao das IFES.

Tabela 08 — Recursos para efetiva manutencéo das IFES (1995-2006),
excluindo-se recursos diretamente arrecadados
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Ano Rec. de Outras Beneficios Pasep Prof. Res. Ass.Méd. Efetiva
Desp. e Investimentos a Servidores* Subst. Méd. Odon.Ser. Manuten.
1995 1.818 634 33 - 131 2,1 1.017
1996 1.852 563 S5 = 124 15,1 1.116
1997 1.783 511 16 160 128 11,0 956
1998 1.658 458 - 244 117 4,0 835
1999 1.440 406 0,2 169 97 - 767
2000 1.438 361 - 143 99 0,1 836
2001 1.345 374 - 159 - 0,3 812
2002 1.083 305 - 166 119 0,2 494
2003 946 283 - 141 105 0,1 417
2004 1.195 343 = 147 97 0,2 608
2005 1.361 332 - 152 95 0,2 782
2006 1.488 331 - 165 64 0,1 928

Fonte: Execugdo Orcamentéria da Unido de 1995 a 2001 - http://www.camara.gov.br
Orgamentéaria da Unido de 1995 a 2006 - http://www.camara.gov.br

* Vale-Transporte, Auxilio-Alimentacdo e Vale-Creche

Gréfico 04 —Total de recursos para efetiva manutencao da IFES (1995-
2006), excluindo-se recursos diretamente arrecadados

Valores em R$ milhdes
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Houve uma reducéo substancial nos recursos para a efetiva manutencéo das instituicdes no periodo de 1995 a
2003. A implantacéo dos diversos beneficios ocorreu a partir de 1994, e a partir de 1995 os reajustes lineares
dos servidores publicos foram praticamente desativados. Os beneficios, portanto, passaram a atuar como
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“salérios indiretos”. A dréastica reducdo nesses recursos pode ser aquilatada verificando-se que em 1990 eles
significavam 92,1% dos recursos de outras despesas correntes e investimentos e, em 2002, apenas 48% desses
recursos. (AMARAL, 2003).

Os recursos de investimentos aplicam-se a aquisicdo de equipamentos, mobiliario, material bibliogréafico,
obras fisicas etc. Esses recursos, excluidos os diretamente arrecadados pelas instituicdes, constam da Tabela
09 e do Gréfico 05.

Tabela 09 — Recursos de investimentos das IFES, excluindo-se os recursos proprios (1995-2006)
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Ano Investimentos
1995 205
1996 270
1997 148
1998 11
1999 27
2000 94
2001 53
2002 42
2003 51
2004 99
2005 161
2006 180

Fonte: Execucgdo Orcamentéria da Unido de 1995 a 2006 - http://www.camara.gov.br

Gréafico 05 — Recursos de investimentos das IFES, excluindo-se os recursos préprios (1995-2006)

Valores em R$ milhdes
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O Gréfico 05 explicita a dréastica reducéo ocorrida no periodo. Comparando-se 1996 com 2002, pode-se afirmar
que eles se reduziram a 1/13 e, nos anos de 1998 e 1999, foram quase nulos, quando comparados com os de
1996.

rl
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Utilizando-se dos recursos préprios, aqueles arrecadados pela prestacdo de servigos, assessorias, consultorias,
cursos, aplicacédo no mercado financeiro etc., as seguintes despesas foram realizadas pelas IFES, de 1995 a 2006
(Tabela 10 e Gréafico 06):

Tabela 10 — Recursos das IFES (1995-2006), originarios da arrecadacgao propria
Valores em R$ milhdes, a pregos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Pessoal e Encargos Outras Investi- Inversées Amortizacao

Ano Encargos da Despesas mentos Financeiras da LT
Sociais Divida Correntes Divida
1995 20,1 3,4 975 343 8,49 1,8 1.353
1996 - 4,6 1.050 62 1,09 1,9 1.120
1997 - 2,4 862 107 0,18 4,6 976
1998 6,9 1,5 899 98 0,07 1,6 1.007
1999 - - 403 84 0,15 - 488
2000 - - 390 67 0,22 - 457
2001 - - 371 76 0,15 - 447
2002 - - 358 44 0,13 - 402
2003 - - 339 59 0,09 - 398
2004 - - 387 50 0,06 - 437
2005 0 0 398 61 0,08 0 460
2006 0 0 477 77 0 0 555

Fonte: Recursos das IFES: 1995-2006: Execucdo Or¢camentdria da Unido - http://www.camara.gov.br
Desp. Correntes do FPF: Execugdo Orgcamentéaria do Governo Federal e Balango Geral da Uni&o.

Grafico 06 — Total de recursos das IFES (1995-2006), originarios de arrecadacédo propria

Valores em R$ milhdes, a pregos de Janeiro de 2007
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Os recursos préprios se dirigiram, prioritariamente, para o pagamento de outras despesas correntes e inves-
timentos. Algumas institui¢cBes aplicaram recursos proprios em pagamento de pessoal e encargos sociais,
encargos das dividas, inversées financeiras e amortizacdo de dividas - pequenos valores, se comparados aos
de outras despesas correntes e investimentos.
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Sobre os recursos proprios, temos ainda a observar que a partir de 1995 houve uma “corrida” das IFES em
direcéo as fundagdes de apoio, utilizando-as como veiculo de “interlocucdo” entre as instituicdes e o mercado
e que de alguma forma acentuam sua inser¢éo no chamado quase-mercado educacional. A evolucdo do niumero
de fundac@es credenciadas pelo MEC e pelo MCT, para atuarem conjuntamente com as IFES, credenciamento
previsto na Lei 8.958 de 1994, nos da uma idéia dessa “corrida’: em 1995 estavam credenciadas 42 fundacGes de
apoio; em 1996, 52 fundagdes; em 1997, 61 fundactes; em 1998, 68 fundacdes; em 1999, 79 fundacbes; em 2000,
88 fundacgdes; e em 2001, 96 fundacdes de apoio as IFES. Houve, portanto, de 1995 para 2001, um crescimento
de 129% no numero de fundacgdes de apoio credenciadas pelo MEC e MCT. Sao fundacGes de apoio com as mais
variadas vinculagdes institucionais e que servem a objetivos os mais diversos. (AMARAL, 2003).

Trés indicadores da riqueza nacional, o Produto Interno Bruto, as despesas correntes do fundo publico federal
e o total de arrecadacdo de impostos da Unido, permitem avaliar o que representou o financiamento das IFES
no contexto da riqueza brasileira. A Tabela 11 e os Gréaficos 07, 08 e 09 apresentam os recursos das IFES como
percentual desses indicadores:

Tabela 11 — Recursos das IFES como percentual do PIB, das Despesas
Correntes do FPF e da arrecadac¢ao de impostos da Unido

Valores em R$ milhdes, a precos de janeiro de 2007 (IGP-DI/FGV)

Despesas IFES
Ano PIB Correntes IMPOSTOS
do FPF Recursos %PIB %FPF % Impostos
1989 1.756.061.009 287.880 136.388 17.027 0,97 5,91 12,5
1990 1.757.030.199 286.686 168.568 13.859 0,79 4,83 8,2
1991 1.785.794.719 208.378 117.419 10.908 0,61 5,23 9,3
1992 1.740.201.792 230.359 70.937 9.861 0,57 4,28 13,9
1993 1.736.955.061 295.912 130.102 12.807 0,74 4,33 9,8
1994 1.716.357.111 285.966 173.764 15.573 0,91 5,45 9,0
1995 2.071.126.370 326.762 149.282 16.700 0,81 511 11,2
1996 2.229.733.565 337.549 149.390 15.067 0,68 4,46 10,1
1997 2.299.278.708 346.165 152.997 14.802 0,64 4,28 9,7
1998 2.307.815.657 381.385 170.702 14.534 0,63 3,81 8,5
1999 2.254.630.092 394.647 171.657 14.232 0,63 3,61 8,3
2000 2.194.743.789 369.225 156.565 13.416 0,61 3,63 8,6
2001 2.195.491.997 394.346 163.994 12.277 0,56 311 75
2002 2.195.253.919 389.950 175.044 12.484 0,57 3,20 71
2003 2.056.406.744 367.411 151.908 11.080 0,54 3,02 7.3
2004 2.146.770.261 384.103 155.209 12.264 0,57 3,19 79
2005 2.241.336.605 418.252 173.692 11.865 0,53 2,84 6,8
2006 2.382.711.481 516.778 187.441 14.706 0,62 2,85 7.8

Fonte:PIB: Banco Central do Brasil e IPEA - http://www.ipeadata.gov.br; Impostos: Arrecadagdo da Receita Administrada pela SRF.
http://www.receita.fazenda.gov.br; Recursos das IFES: 1990-1994:MF/STN/CGC; 1995-2006: Execucdo Orgamentaria da Unido - http:/
www.camara.gov.br Desp. Correntes do FPF: Execugdo Or¢camentéaria do Governo Federal e Balanco Geral da Uni&o.

iy
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Grafico 07 — Total de recursos das IFES, todas as fontes, como percentual do PIB
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Grafico 08 - Total de recursos das IFES, todas as fontes, como percentual das Despesas Correntes do FPF
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Grafico 09 - Total de recursos das IFES, todas as fontes, como percentual dos impostos
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Os recursos, em relacéo ao PIB, cairam de 0,97%, em 1989, para 0,62%, em 2006; em relacéo as despesas cor-
rentes do fundo publico federal, cairam de 5,91%, em 1989, para 2,85%, em 2006; e em relacdo a arrecadacéo
de impostos da Unido, cairam de 12,5%, em 1989, para 7,8%, em 2006.

H4a, portanto, em relagdo a riqueza nacional, uma crénica reducdo dos recursos financeiros aplicados nas
instituicGes federais de ensino superior brasileiras, o que esta comprometendo o desenvolvimento dessas
instituicGes, diminuindo a capacidade que elas possuem de intervencédo na realidade do Pais, tornando-as
obsoletas ante as inovagdes tecnoldgicas e mostrando que existe uma despreocupacéo de governantes, tan-
to do poder executivo quanto do poder legislativo, com relac&o a instituicbes que sdo fundamentais para a
manutencéo da Soberania Nacional.
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8. Consideracoes finais: desafios e acoes

S80 grandes, portanto, os desafios para se compre-
ender a situacdo das IFES, bem como para definir
uma politica que estabeleca diretrizes e aces que
garantam a manutencdo e o desenvolvimento insti-
tucional, tendo por base a natureza dessas institui-
¢oes, as necessidades concretas do Pais e a efetivacéo
da autonomia universitaria, conforme estabelece a
Constituicdo Federal de 1998.

O papel a ser desempenhado, no contexto nacional,
pelo conjunto das IFES precisa ser minimamente acor-
dado entre sociedade, governantes e instituicdes.
Nessa formulacdo, é preciso responder as seguintes
indagacdes:

Como potencializar ainda mais a contribuicdo das
IFES, visando a diminuir as desigualdades regionais?

Que colaboracdo mais direta poderia ser estabele-
cida entre as instituicdes para, também, diminuir a
heterogeneidade existente entre elas?

Como alcancar um desejado equilibrio entre a funcéo
cultural e a “funcéo utilitarista™?

Como manter um controle sobre a chegada ao “qua-
se-mercado” educacional?

Como “controlar” a presenca das fundacdes de apoio
e gue recursos elas deveriam gerenciar?

A implementacdo de uma verdadeira “autonomia”
exige a “definicdo clara do montante de recursos” a
ser distribuido entre as institui¢des. Nesse sentido,
faz-se necessario discutir em profundidade:

Quais fontes deveriam ser utilizadas para a obten-
¢do desse montante de recursos? Um percentual dos
impostos? Um percentual do PIB? Um percentual das
despesas correntes do fundo publico federal?

Tribunal de Contas da Unido

Como dividir o montante de recursos entre as insti-
tuicdes? Deveriam ser utilizadas formulas contendo
indicadores quantitativos e qualitativos? Como defi-
nir indicadores qualitativos?

E preciso estabelecer o melhor caminho, nesse
momento, para esse importante conjunto de insti-
tuicbes brasileiras, e abandonarmos a idéia ja laten-
te em muitas instancias, inclusive dentro da prépria
instituicdo, de que a trajetoria atualmente seguida é
inevitavel e que elas tendem a sucumbir e a diminuir
sua importancia para a formacgdo de profissionais,
para a geracdo de conhecimento e para o desenvol-
vimento cientifico, tecnolégico e cultural da Nacao.

H&, portanto, muitas indefinicbes e problemas a
resolver.

As regras para o financiamento das IFES poderiam se
dar num diélogo entre governo e instituicdes até que
a execucdo or¢camentdria anual das IFES ultrapassas-
se o limite historico de 1% do PIB.

No contexto desse aumento deveriam ser elaborados
planos de desenvolvimento institucionais (PDI). Este,
ao ser discutido com a participagdo e o envolvimento
daqueles que o executardo, sem imposicdo de metas
a serem alcancadas, constitui-se em um valioso ins-
trumento da gestdo universitaria, por estabelecer
principios, diretrizes, metas e responsabilidades a
serem alcancadas, colaborando para que 0S rumos
estabelecidos, em cada instituicdo, sejam “persegui-
dos” por todos que possuem responsabilidade em sua
execucao.

A “autonomia” das IFES nao se efetivou desde 1988,
apos a nova Constituicdo Federal, uma vez que elas
continuam a depender integralmente das definicdes
orcamentérias estabelecidas pelo poder executivo
e aprovadas pelo Congresso Nacional na formulacé@o
do financiamento incremental ou inercial. Tal situ-
acdo impBe a necessidade de garantir uma efetiva
autonomia, o que implica mudangas significativas no



padréo de financiamento. Nesse cendrio, a “desmercantiliza¢do” das IES publicas e das IFES, em particular,
constitui-se imperativo nas opcdes a serem estabelecidas para a utilizagao do fundo publico. Faz-se necessa-
rio também demarcar, de maneira mais clara, como o Pais utilizara e distribuira a riqueza publica produzida
e como estabelecera formas de controle institucionais desses recursos, sobretudo se compreendermos a
universidade como uma instituicdo social, cientifica e educativa, cuja identidade esta fundada em principios,
valores, regras e formas de organizacdo que lhe sdo inerentes.
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“Um desafio existente no financiamento da educacao
superior publica federal é responder a seguinte pergunta:
quais seriam os ‘recursos suficientes para manutencéao e

desenvolvimento’ das instituicdoes mantidas pela Uniao?”
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1. Introducao

presente trabalho tem por objetivo

debater a evolucéo do financiamento das

Institui¢cbes Federais de Ensino Superior

(IFES) no periodo de estabilizagédo
monetaria (de 1995 aos dias de hoje! ), considerando:
1) o volume, as fontes e o0s usos dos recursos;
2) a evolugdo do marco institucional e legal do
financiamento das IFES, discutindo particularmente
0s principais obsticulos a gestdo orcamentéaria e
financeira das IFES.

A discussdo da politica de financiamento das IFES
ndo pode ser feita sem considerar o volume total
de recursos federais destinados ao financiamento do
ensino superior, de forma a néo deixar de perceber
0 contexto mais amplo em que ela se insere. Desse
modo, para compreender melhor o papel do finan-
ciamento das IFES nas oportunidades de acesso ao
ensino superior da juventude brasileira, particular-
mente as metas estabelecidas pelo Plano Nacional
de Educacdo, é preciso discutir também progra-
mas federais, como a Universidade Aberta do Brasil

(UAB), o PROUNI e o FIES. Isto sera feito no tdpico 2,
a seguir.

Outro aspecto interessante do debate sobre o finan-
ciamento das IFES a ser considerado reside na minimi-
zag8o da importancia dos mecanismos institucionais
e legais para o melhor gerenciamento dos recur-
sos disponibilizados pela sociedade. Efetivamente,
enquanto todo o debate se dirige a insuficiéncia dos
recursos disponibilizados para o cumprimento das
missdes institucional e social das IFES, a eficienti-
zacdo da utilizacdo destes recursos ndo tem sido
considerada variavel relevante do debate. Em muitos
casos nao se trata de simples omissdo, mas de op¢éo
conceitual e, portanto, ideolégica. Trata-se, aqui, de
colocar em evidéncia os mecanismos a serem cria-
dos, a definicdo de toda a legislacéo pertinente, para
viabilizar a aplicacéo do principio constitucional da
autonomia universitaria, definida nos termos do art.
207 da Constituicdo Federal, e ja regulamentada par-
cialmente pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
(LDB)2.
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2. O financiamento publico do ensino superior nos governos FHC e Lula
2.1 Os limites da expansao do sistema pelo setor privado
2.2 A recuperacio do financiamento das IFES pelo Tesouro Nacional

Para a analise da evolucao do financiamento das IFES no periodo recente, serdo consideradas as despesas
com pessoal (ativos, inativos e precatdrios), outros custeios e capital, os recursos diretamente arrecada-
dos, bem como os recursos repassados mediante convénio pelo Ministério da Educacao (considerando-se
repasses da Administracdo Direta, CAPES, INEP e FNDE). Cada componente da “carteira” de financiamento
das atividades desenvolvidas pelas IFES possui regras préprias, especificas e independentes para sua alo-
cacdo e execucgao orcamentéria e financeira. Os gastos com pessoal, por exemplo, dependem das politicas
salarial e de contratacdo de técnicos e professores destinados as institui¢des. (Isso para nao falar do impac-
to de decisbes judiciais sobre a folha de pagamento, ou do proprio TCU, como a decisdo de incorporacéo
dos “quintos”™).

Série Histérica do Financiamento da IFES 1995-2006, Previsdo LOA 2007, PPA 2008 e PPA 2011

Figura 1 - Financiamento das IFES (com 5 CEFETs/sem HCPA/sem recursos proprios) comparando-se
atualizacdes entre 1995/2006 pelos indicadores de precos IGP-DI e IPCA Médio
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Tabela 1 - Instituicdes Federais de Ensino Superior* Execug¢ao orcamentaria
- 1995 a 2006 7/ PPA 2008-2011 (Recursos do tesouro)

Em R$ milhdes

PRECOS CONSTANTES 2006 (IPCA / PRECOS MEDIOS)

DESPESAS CORRENTES TOTAL
PESSOAL  PESSOAL DESPESAS
- OUTRAS
ANO ATIVO  INATIVO BENEFiCIOS “oool’c o DecapITAL  O¢C Gfr'?aﬁ'i‘v(osse)m
ASERVIDOR (el

1995 7.208,0 2.779,0 494,8 664,2 1.159,0 82,5 1.241,5 8.539,5
1996 6.185,6 2.635,5 4274 686,7 1.114,2 140,5 1.254,7 7.440,3
1997 5.804,2 2.701,4 394,3 738,4 1.132,7 53,7 1.186,4 6.990,6
1998 5.676,2 2.912,0 347,4 880,2 1.227,7 8.1 1.2357 6.911,9
1999 6.474,2 3.145,4 324,3 794,0 1.118,3 21,1 1.139,5 76136
2000 6.522,6 2.6539 306,4 816,6 1.1230 78,6 1.201,7 7.724,3
2001 6.105,2 2.625,6 2934 815,1 1.108,5 44,2 1.152,8 7.258,0
2002 6.686,9 3.369,5 2794 642,2 921,6 37,5 959,1 7.646,0
2003 6.288,5 3.291,1 2779 598,9 876,8 50,1 926,9 7.215,5
2004 6.936,2 3.556,7 345,7 752,7 1.098,4 95,4 1.1938 8.130,1
2005** 7.556,7 3.740,8 332,1 865,0 1.1971 161,7 1.358,8 8.915,5
2006 8.456,6 40716 3273 1.010,8 1.338,2 1755 1.5136 9.970,3
LOA 2007 8.548,4 4.364,8 322,3 1.268,7 1.590,9 4649 2.055,8 10.604,2
PPA 2008***  8.794,5 4.232,9 561,8 1.510,7 2.072,5 689,2 2.761,7 11.556,2
PPA 2011***  9.254,1 4.338,8 7736 2.798,5 3.572,0 1.506,5 5.078,5 14.332,6

Fonte: SIAFI/STN.

Notas:

* Inclusive as despesas do HCPA e os 5 CEFETs que integram o Sistema de Ensino Superior. Nao inclui despesas com inativos, preca-
torios e receitas proprias diretamente arrecadadas pelas unidades do MEC.

** Inclui parcela da Cota Patronal, cuja execugdo da despesa de 2005 néo foi registrada integralmente, no Siafi, na acdo 09HB -
Contribuicdo da Unido, de suas Autarquias e Fundagdes para o Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais,
conforme comunicado da STN o Custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos Federais, conforme comunicado da STN

*** Inclui REUNI
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Figura 2 — Pessoal ativo e encargos sociais, outros custeios e capital
(recursos do tesouro atualizados pelo IPCA a Pre¢os Médios de 2006)
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2.2.2 Outros custeios e capital (OCC), por grupos de fontes, sem REUNI

2700 - Realizado Previsao B Tesouro

. Receitas
Propri
2.200 - oprias
[] Convénios com
o MEC
1.700 -
1.200 -
200 - ﬂ
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2011
LOA PPA PPA

2.2.3 Gastos totais das IFES incluindo o REUNI

Realizado Previsao B Pessoal ativo
9.254 . Custeio
7
8.457 gsas o7 [ ] capital
- 7.557 (] Reuni
6.687 :
6.253 6.105 6.289
2.102
1.123 1.109 922 877 1.098 1.197 1.338 1.595 1.907 1.920
79 44 38 50 95 162 176 I:GS 480
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2011

LOA PPA PPA
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2.3 A expansiao do ensino superior *R$
(Interiorizagao das IFES)

2.5 Universidade Aberta do Brasil — UAB
Dados da Expanséo Fase |

Dados UAB
e Campi

e Campi
= Territorializag&o

= Territorializac@o

= Matriculas
» Matriculas
e R$
e R$
2.4 O Programa de Reestruturagao
e Expansiao das IFES — REUNI 2.6 PROUNI
Dados REUNI Dados PROUNI
e Campi < R$ Isencéo do governo federal
» Territorializacdo e Matriculas

« Matriculas

Renuncia Fiscal (milhoes de RS

126
114,7
106[7 I
2005 2006 2007

Fonte SISPROUNI 01/07/2007- Bolsas ofertadas pelo PROUNI 2005-2007
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Tipos de Bolsas Ofertadas por Ano . Integral

B Parcial

98.698 97.631

71.905
H ]

2005 2006 2007

Fonte: SISPROUNI 01/11/2007
Bolsas Ofertadas pelo ProUni 2005-2007

Bolsas Ofertadas por Ano

e [l Integral
138.668 B Parcial
2275 I
I I s1
2005 2006 2007

Fonte SISPROUNI 01/07/2007- Bolsas ofertadas pelo PROUNI 2007
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2.7 O FIES

Dados FIES

* R$ Empréstimos

* R$ Inadimpléncia

< Matriculas

O Relatorio de Gestao do FIES/SESU? fornece as seguintes informacdes:

A Carteira do FIES chegou em 31 de dezembro de 2006 com R$ 377.662,00 (trezentos e setenta e sete
mil e seiscentos e sessenta e dois) contratos ativos, 0s quais apresentavam saldo devedor da ordem de R$
4.165.565.495,21 (quatro bilhGes, cento e sessenta e cinco milhdes, quinhentos e sessenta e cinco mil, qua-
trocentos e noventa e cinco reais e vinte e um centavos), conforme composicdo demonstrada no quadro a

seguir:

Composicdo da Carteira Ativa

Valores em R$

Fase dos Contratos Quantidade Saldo Devedor
Em Desembolso 179.033 2.051.402.771,93
Suspensos 24.133 196.178.659,16
Encerrados 8.886 71.769.946,68
Em Amortizagao 165.610 1846.214.117,44
Total da Carteira 377.662 4.165.565.495,21

A inadimpléncia medida no exercicio 2006 chegou a 12%, considerando o somatorio dos saldos
devedores, e a 15%, considerando a quantidade de contratos ativos, ou seja, a Carteira apresenta-
va 55.018 contratos em atraso, que totalizaram R$ 498.457.894,25 (quatrocentos e noventa e oito
milhGes, quatrocentos e cinqiienta e sete mil, oitocentos e noventa e quatro reais e vinte e cinco
centavos).

A inadimpléncia é calculada com base no critério de duas obrigacdes vencidas e ndo pagas, sendo que para
0s contratos em Desembolso, Suspensos e Encerrados é considerada a partir de 180 dias de atraso, e para 0s
contratos em Amortizacgdo, 60 dias.

2.8 A politica de recuperacao do financiamento das IFES e as metas do PNE

« Total de matriculas federais projetadas para o PNE

« Total de matriculas federais criadas no governo Lula
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3. Principais desafios para
o financiamento das IFES: a
autonomia em perspectiva

Em primeiro lugar é preciso contextualizar a defi-
nicdo da autonomia das Universidades Federais na
Constituigdo Federal.

Ela ocorreu na contram&o das decisBes tomadas
pela assembléia nacional constituinte, que ado-
tou um modelo burocratico classico de adminis-
tracdo publica, altamente centralizado e rigido,
gue eliminava a autonomia da administracéo indi-
reta. Este modelo adotado pelos constituintes foi
resultado da percepcao das forcas democréticas
de que a crise do estado tinha como um de seus
vetores o processo de descentralizacdo promovi-
do pelo regime militar. Ao mesmo tempo em que
a crise do regime aprofundou a desconfianca da
sociedade com a burocracia estatal, que passou a
ser identificada com o sistema autoritério.

Com as decisdes da constituinte, perderam- se a
flexibilidade de gestdo e a cultura de gerencia-
mento por resultados, caracteristicos do modelo
gerencial da administracao publica, introduzido no
Brasil com a edicdo do Decreto-Lei n° 200 de 1967.
Com o Decreto, foi dada énfase a racionalizagao
administrativa (mediante a instituicdo de um sis-
tema de planejamento e orcamento), a descentra-
lizacdo administrativa e ao controle de resultados.
Nas unidades descentralizadas, foram contratados
empregados celetistas, submetidos ao regime pri-
vado de contratacdo de trabalho. A valorizacéo da
eficiéncia da administracao indireta implicou uma
crescente autonomia das empresas estatais e das
fundacdes, que se expandiram consideravelmente
(PEREIRA, 1996).

Mas a estratégia adotada pelos idealizadores do
Decreto-Lei n° 2000 acabou por enfraquecer o
nucleo central do estado, ao ndo se preocupar

com a administracao direta, percebida como rigida
e ineficiente. A0 mesmo tempo, ensejou a repro-
ducdo de praticas patrimonialistas e fisiologicas,
facilitadas pela permissdo as unidades descentrali-
zadas para a contratacao de funcionarios sem con-
curso publico. O patrimonialismo e o fisiologismo
também se reproduziram nas relagdes politico-ad-
ministrativas dos governos bucratico-autoritéarios
(O’Donnell e Oslack, 1976) com as esferas estadu-
al e municipal, assim como nas respectivas admi-
nistrac6es dessas outras esferas de governo. Este
conjunto de fatores “permitiu tanto a realizacdo
de experiéncias bem-sucedidas no campo da ges-
téo publica como usos indevidos das flexibilidades
e autonomia, desvirtuando o objetivo proposto”
(FERREIRA, 1996, p. 77).

Na constituinte, acabou por prevalecer a 106gi-
ca burocratica e sua “forte preocupagdo com 0s
meios e procedimentos administrativos e abso-
luto desinteresse pelos resultados finais da agéo
administrativa” (CAMPOS, 1990). Ou seja, os seto-
res democraticos da sociedade brasileira opta-
ram pela revalorizacdo do modelo burocratico, na
medida em que a nova Constituicdo eliminou toda
a autonomia das autarquias e fundag6es publicas:

e Aumentou os controles burocraticos sobre as
empresas estatais;

e Enrijeceu a ascensdo funcional por carreira ao
inviabilizar a destinacdo de vagas de concursos
para a administracdo publica para funcionarios ja
existentes; e

e Criou uma seérie de prote¢cBes aos funcionéarios
publicos da administracdo direta e indireta, que
visavam a protegé-los do comportamento patri-
monialista de setores da esfera politica, mas que
acabaram por favorecer mais os funcionarios do
estado do que o interesse publico. (PEREIRA,
1996).
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Podemos, entdo, nos dedicar a examinar um
segundo ponto: o atual estado da arte da discus-
séo legal e conceitual da autonomia universitaria.
Cabe, portanto, revisitar o texto original que se
pretende discutir, bem como o debate juridico
em torno do mesmo. O art. 207 da Constituicédo
Federal diz:

Art. 207. As universidades gozam de autonomia
gestédo
financeira e patrimonial, e obedecer&o ao principio de

didatico-cientifica, administrativa e de

indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extenséao.

Ap6s a aprovacdo da Constituicdo de 1989, houve
diversas tentativas de (re)definicdo e/ou de regu-
lamentacdo do conceito de autonomia mediante
alteracao da Constituicdo, da LDB e de outras ini-
ciativas relativas a legislac@o ordinaria (AMARAL,
2003), a exemplo da proposta de criacdo da Lei
Orgénica do Ensino Superior (BARACHO, 1996;
Andifes, 2002). Prevaleceu na regulamentacéo
feita pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
(LDB) uma viséo limitada desta autonomia, princi-
palmente no que tange a autonomia administrati-
va e de gestdo financeira e patrimonial. Falar em
autonomia limitada significa falar em inexisténcia
de autonomia, principalmente quando comparada
ao debate existente a época. Conforme descrevem
Aguiar e Martins (2000), em avaliacdo do art. 53
da LDB:

No tocante & autonomia administrativa, dos
noves incisos dos Substitutivos [... de Jorge Hage
e Angela Amim ...], foram desconsiderados os
relativos a: organizagdo interna mais adequada
as peculiaridades institucionais, politica geral de
administracdo, escolha de dirigentes, autorizagéo
para afastamento do Pais no caso de participacao
em eventos cientificos ou culturais, admissdo de
docentes e pesquisadores estrangeiros (assunto ja
resolvido pela Emenda Constitucional n° 11/96),
celebracdo de acordos, contratos, convénios e
convengdes, manutencdo de regulamento préprio
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para licitagbes, compras alienacdes e contratacdes
de obras e servicos.

[.--JNotocante aautonomiafinanceirae patrimonial, a
LDB, embora tenha também adotado uma formulagéo
mais resumida, manteve quase todas as propostas
gue constavam dos Substitutivos da Cémara,
excegdo feita a dotacdo global para recursos de
outros custeios e capital (matéria que, na realidade,
deve ser regulada por lei complementar, em face do
disposto no art.165, § 9°, Il, da Constituicdo Federal)

e a livre gestdo do patriménio. (grifo nosso).

Efetivamente, todos os incisos do art. 53 rela-
cionados ao tema da autonomia administrativa
e de gestdo financeira e patrimonial - incisos
I, Ve VIl a X - ndo diferenciam as IFES da situa-
¢do juridica dos demais entes da administracao
indireta*. E a atribuicdo delegada aos colegia-
dos de ensino e pesquisa para decidir a con-
tratacdo e dispensa de professores e os planos
de carreira docente (paragrafo Unico do art. 53)
estd submetida a legislacdo para contratacédo de
pessoal criada pela LRF.

Para examinar o conteldo do art. 54° mais uma
vez recorremos a Aguiar e Martins (2000), que ini-
ciando seu exame pelo caput registra:

[...] as universidades federais gozardo de estatuto
juridico especial, adequado as suas peculiaridades
institucionais, inclusive planos de carreira e regime
juridico de seu pessoal. Esta idéia de constituir
um ente juridico diferenciado para as universidades
ndo é nova, estando em discussdo pelo menos desde
a Proposta de Emenda Constitucional n°® 51, de 1992.
O objetivo é dar a universidade uma identidade
prépria no conjunto da administragdo publica,
distinguindo-a dos demais 6rgdos publicos, cujo
tratamento indiferenciado, na gestdo e nas normas,
normalmente ndo se aplica adequadamente a ela. O
Substitutivo Jorge Hage dispunha na mesma direcéo. Ja
o Substitutivo Angela Amin era mais genérico, embora



também apresentasse preocupagdo com este estatuto
especial das universidades e das instituicdes publicas
em geral.

No art.54, a LDB apresenta algumas atribuicfes
adicionais da autonomia das universidades publicas,
gue avancam bastante em relagdo a situagdo atual
e guardam estreita correlacdo com as propostas dos
Substitutivos da Camara: propor quadro de pessoal
e plano de cargos e salarios [...]; elaboracdo do
regulamento de seu pessoal (regime especifico); regime
financeiro e contabil adequado ao perfil institucional
(enorme excepcionalidade para as universidades),
dentre outros. E preciso, porém, destacar que a LDB
reduziu o grau da autonomia em alguns casos, como,
por exemplo, os relativos a quadro de pessoal: as
universidades podem propor e ndo estabelecer, como
estava previsto nas proposicdes da Camara. Com
relagdo ao orgamento, ja o proprio Substitutivo Angela
Amin havia introduzido modificacdo semelhante no
texto do Substitutivo Jorge Hage.

Ora, a proposicéo do quadro de pessoal e de plano
de cargos e salarios é permitida a qualquer érgéo da
administracdo publica. Mas sua aprovagdo depen-
de de autorizagdo do Ministério do Planejamento,
a partir de autorizagio especifica contida na Lei
Orcamentaria Anual. E quanto ao regime financeiro
e contdbil peculiar as caracteristicas das IFES, este
dispositivo nunca foi implementado.

E de extrema importancia, pois para a defini¢do legal
da autonomia or¢camentaria e financeira das IFES, exi-
ge a incluséo de dispositivos especificos na lei com-
plementar prevista no art.165, § 99, |l, da Constituicéo
Federal (conforme ja havia alertado AGUIAR, Ubiratan,
2000), ou na lei ordinaria que, na falta de regulamen-
tacéo constitucional, foi recepcionada como comple-
mentar: a Lei n° 4.320/1964.

Neste contexto, as diferencas relativas ao status
juridico entre as universidades autarquicas e funda-
cionais deixam de ser relevantes.

A seguir, examinaremos cinco temas especificos
que impactam significativamente as atividades das
IFES: as dificuldades geradas pela falta de autono-
mia na gestdo orcamentdria e financeira, as dificul-
dades geradas pela falta de autonomia na gestéo
das Receitas Proprias e o impacto na relacdo com
as Fundacdes Universitarias, o financiamento dos
Hospitais Universitarios, e os critérios para a parti-
Iha dos recursos do sistema.

3.1 Financiamento das IFES

Ainda no que diz respeito a autonomia, ndo pode ficar
de fora o tema do financiamento propriamente dito, ou
de como a legislacdo aborda o problema da origem dos
recursos para as IFES. Esta definicdo esta no art. 55,
gue responsabiliza a Unido em “[...] assegurar, anual-
mente, em seu Orcamento Geral, recursos suficientes
para manutencdo e desenvolvimento das instituicBes
de educacéo superior por ela mantidas”. A n&o defini-
¢do de uma fonte previsivel e confiavel de recursos, tal
como ocorre com as universidades paulistas, tem sido o
principal problema apontado por estudiosos e reitores,
guando se discute as formas de viabilizag&o do principio
constitucional de autonomia universitaria para as IFES.

3.2 A Gestao Orcamentaria e Financeira

Este topico pretende discutir as regras especificas dos
sistemas de planejamento e orcamento e de financgas
e de contabilidade.

Planejamento:

« Inadequacdo do modelo de PPA a realidade das IFES
e de seus PDlIs;

e Elaboracéo do SIMEC como alternativa metodoldgi-
ca para a superacéo desses limites;

= A implantac&o de uma cultura de planejamento, monito-

ramento e avaliacdo institucional “‘e dos processos de ges-
tdo que ndo estejam submetidos a ldgica do controle”.
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Orgamento:

Recursos para Efetiva manutencéo das IFES, excluindo-se recursos diretamente arrecadados

em R$ milhdes

Ano

1995
1996

1997

1998
1999
2000

2001
2002
2003

2004

2005
2006

CTHESRLE Beneficios a

Correntes
e Capital
(0OCcC)

A

619
701

728

694
670
757

781
706
779

1.081

1.301
1.564

servidores
*

208
213

210

195
192
196

198
205
234

310

319
323

P1S/
PASEP

25
10,5
11
12

14
14

Professor
Subst.**

o o0

146
112
108

132
157

oo ©o o

* Vale-Transporte, Auxilio-Alimentacéo e Vale-Creche

Residéncia
Médica ***

E
40
43

47

Assisténcia
Médica e
Odont.
F
1,4
5,7
5,7
5,7
0,3
0,2
0,2
0,1
0,1
0,2

0,2
0,1

Deducdes das
ocC

G= B+C+D+D+E
263
274

362

389
350
361

355
373
245

322

333
338

Efetiva
Manutencéao

H= A-G
356
427

366

305
320
396

426
333
534

759

969
1.226

** No periodo 1997 - 2002, os pagamentos de salarios dos professores substitutos mais 36,5% de encargos trabalhistas
(cota patronal, FGTS etc.) eram langados como outras despesas de custeio (GND 3); nos demais anos da série e atual-

mente sdo debitados como despesas de pessoal (GND 1).

*** A Residéncia Médica, atualmente, desde 2001, é despesa transferida pela Administracao direta da Sesu/MEC para as

IFES

Recursos para Efetiva manutencéo das IFEs, excluindo-se recursos diretamente arrecadados

2.200

2.000

1.800

1.600 |

/A

1.400

i

1.200

1.000 »
1. ~
90—
400 ~e—"
200
0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
[To] © N~ o0 o)} o - N (a0} < Lo Ce)
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3.3 Receitas Proprias e Fundagoes Universitarias

« Fechamento da Constituicdo: Despesa

* Fechamento da LRF: Receita

3.4 Os Hospitais Universitarios

< Normatizagao da LDO, que exclui os HUs da vinculagéo da saude.
3.5 A partilha dos recursos no sistema

Como registra o professor Nelson Amaral (2003), os recursos destinados as despesas de manutencdo e
investimentos (Outras despesas de Custeio e Capital (OCC) das IFES sdo definidos:

[...] por uma sistematica mista que mistura a do Financiamento Incremental ou Inercial e a do Financiamento por
Formulas. Os recursos financeiros a serem estabelecidos num determinado ano baseiam-se nos recursos do ano
anterior [...] No caso da distribui¢cdo dos recursos de manutencéo e investimentos entre as IFES, elas ja vém, ha
alguns anos, exercitando um modelo de Financiamento por Férmulas, implantado em um acordo entre o MEC e
a Associacdo Nacional de Dirigentes das IFES (Andifes). Esse modelo considera parametros que procuram medir
necessidades e desempenho (Andifes, 1994).

Em primeiro lugar, cabe observar que, mais do que um modelo de financiamento de programas governamen-
tais, a incrementalidade orgcamentaria € um modelo explicativo para todo o processo de alocacéo de recursos
publicos®. Os orgamentos sempre sdo analisados e negociados utilizando-se o ano(s) anterior(s) como referén-
cia. O incremento anual (LOA) e plurianual (PPA) do orcamento do MEC, por exemplo, sempre é negociado
com o Ministério do Planejamento e Gestdo (MP) tendo como a referéncia o exercicio anterior. O mesmo
ocorre com as modelagens de projecéo de receita publica, que tém no componente histérico um importante
vetor. E o relacionamento entre as projecBes de receita e despesa sdo particularmente sensiveis para as
politicas de governo que tém nos recursos vinculados sua maior fonte de financiamento’. Duas conseqiiéncias
indesejadas da ndo-observacdo desta relacdo sdo: 1) a ndo-utilizacdo de recursos por sobra decorrente do
planejamento insuficiente de metas e despesas de programas governamentais; e 2) a programacao de ini-
ciativas superiores a capacidade de financiamento do Estado, o que pode levar a frustracdo de expectativas
sociais e institucionais.

No que tange ao financiamento por férmulas, cabe, para efeito de registro, um aprofundamento maior dos
critérios atualmente adotados.
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3 Item 5.3 Posicdo da Carteira Ativa
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4 Art. 53. No exercicio de sua autonomia, sdo asseguradas
as universidades, sem prejuizo de outras, as seguintes
atribuicdes: [...] Il - estabelecer planos, programas
e projetos de pesquisa cientifica, producdo artistica
e atividades de extensdo; [...] V - elaborar e reformar
0s seus estatutos e regimentos em consonancia com
as normas gerais atinentes; [...] VII - firmar contratos,
acordos e convénios; VIl - aprovar e executar planos,
programas e projetos de investimentos referentes a obras,
servicos e aquisicbes em geral, bem como administrar
rendimentos conforme dispositivos institucionais; IX
- administrar os rendimentos e deles dispor na forma
prevista no ato de constituicdo, nas leis e nos respectivos
estatutos; X - receber subvengfes, doacdes, herancgas,
legados e cooperacdo financeira resultante de convénios
com entidades publicas e privadas.

5 Art. 54. As universidades mantidas pelo Poder Publico
gozardo, na forma da lei, de estatuto juridico especial
para atender as peculiaridades de sua estrutura,
organizacdo e financiamento pelo Poder Publico, assim
como dos seus planos de carreira e do regime juridico
do seu pessoal. § 1° No exercicio da sua autonomia,
além das atribuicdes asseguradas pelo artigo anterior, as
universidades publicas poderéo: | - propor o seu quadro
de pessoal docente, técnico e administrativo, assim
como um plano de e salarios, atendidas as normas gerais
pertinentes e os recursos disponiveis; cargos Il - elaborar
o0 regulamento de seu pessoal em conformidade com
as normas gerais concernentes; Ill - aprovar e executar
planos, programas e projetos de investimentos referentes

a obras, servigos e aquisigbes em geral, de acordo com
os recursos alocados pelo respectivo Poder mantenedor;
IV - elaborar seus orcamentos anuais e plurianuais;
V - adotar regime financeiro e contabil que atenda as
suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento;
VI - realizar operagdes de crédito ou de financiamento,
com aprovacdo do Poder competente, para aquisi¢do de
bens imoveis, instalagbes e equipamentos; VIl - efetuar
transferéncias, quitacbes e tomar outras providéncias de
ordem orcamentaria, financeira e patrimonial necessarias
ao seu bom desempenho.

6 Como nos explica SANCHEZ, a metodologia orgamentéaria
gue se opde ao Orcamento Incremental é o Zero-Budget
Budgeting-ZBB , conhecido no Brasil como Modelo Base-
Zero-MBZ. O viés empresarial do Modelo Base-Zero estaria
na sua origem: “Abordagem orgamentaria desenvolvida
nos EUA em 1969 pela empresa Taxas Instruments
Co. e adaptada ao uso no setor publico pelo Estado da
Geodrgia, durante a gestdo do Governador Jimmy Carter,
na elaboragcdo do orcamento para o exercicio de 1973. A
principal caracteristica desta metodologia orcamentaria é
exigir que todas as despesas de cada reparticdo publica,
programa ou projeto governamental sejam detalhadamente
justificadas a cada ano, como se cada item programatico
trata-se de uma nova iniciativa.” (SANCHES, 1997).

7 Note-se que a utilizacdo do critério inercial, portanto,
seria empregada também nos casos de concordancia com
o principio da subvinculagdo ao ensino superior de parte
das receitas constitucionalmente vinculadas a educacéo.

“Na constituinte, acabou por prevalecer a logica burocratica

e sua “forte preocupacao com 0s meios e procedimentos

administrativos e absoluto desinteresse pelos resultados finais da

acdo administrativa’ [...], na medida em que a nova Constituicao

eliminou toda a autonomia das autarquias e fundacdes publicas™
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ostaria de comecar agradecendo a minha indicacéo e, pela pessoa do seu Reitor, a indicacéo da

Universidade Federal de Minas Gerais para participar deste Forum sobre Institui¢cbes Federais de

Ensino Superior. Uma vez mais, com este FOorum, percebemos a importancia que a questao da

educacdo superior vem ganhando no Pais. Universidades sélidas e qualificadas constituem, no
mundo contemporaneo, um fator inequivoco de desenvolvimento, devendo, portanto, ser objeto de cuidadosa
e de continuada atencao por parte do poder publico.

Vivemos nas chamadas sociedades do conhecimento, o que quer dizer, entre outras coisas, que a desatencéo
para com a educacdo superior, considerada a amplitude das a¢Bes que a esta dizem respeito, ter& como
conseqiiéncia inevitavel uma posicdo crescentemente desfavoravel no concerto das nagfes. Assim, é impres-
cindivel que passemos a considerar a educacgdo superior ndo mais como uma politica dependente de cada
governo e de sua eventual sensibilidade, ou insensibilidade, mas considera-la no &mbito de uma corajosa e
duradoura politica de estado. Nesse sentido, fazer como que o tema da educacéo superior constitua um item
permanente da agenda nacional de debates, parece-nos uma obrigacéo coletiva hoje no Brasil. E em vista
disso que entendemos como oportuna e procedente a decisdo do TCU em promover este férum, que espera-
mos ser 0 primeiro de uma série.

O tema que me foi proposto diz respeito ao desempenho institucional. e tem como subitens as questdes rela-
tivas ao planejamento, aos indicadores de desempenho institucional e aos controles internos.

Entendemos que quaisquer procedimentos de andlise e de avaliacdo, nao importando quais sejam suas eta-
pas, devem ser precedidos por uma compreensdo mais aguda da identidade das instituicBes e dos processos
a serem avaliados. Concebida de forma abstrata, ambas, anélise e avaliagdo, tendem a usar parametros
em inteiro descompasso com a natureza do que esta sendo avaliado. Por outro lado, parametros abstratos
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costumam ser importados de contextos demasiada-
mente simplificados, o que causa uma dificuldade
suplementar quando estamos diante de estruturas
de grande complexidade. Acresca-se a isto o fato
de que, ao recorrer a estes tipos de parametros,
perdemos de vista, frequentemente, o que constitui
0 proprio ndcleo daquilo que estamos submetendo a
exame.

Universidades sdo estruturas de grande complexida-
de. N&@o apenas devido a sua amplitude e nem mesmo
devido ao fato de cobrirem uma faixa absolutamen-
te diversificada de atuagdo. Ainda que esses fatores
devam ser levados em consideracéo, o que mais tipi-
fica as instituicfes universitarias é a natureza da ati-
vidade a que elas, fundamentalmente, dedicam-se,
a saber, a atividade de conhecimento, atividade que
abriga a larga faixa que vai do ensino a investigacgao,
da capacitacdo profissional a formagado humana, da
pesquisa aplicada a ciéncia basica. Universidades,
na verdadeira acepcédo do conceito, assemelham-se
em muito a atividade a que se dedicam. No campo
do conhecimento, o que ainda ndo sabemos, o que
sabemos que ndo sabemos, prepondera sobre o que
ja sabemos. N&ao importa tanto o acervo ja consti-
tuido, mas a capacidade permanente de renova-lo.
Esta €, também, uma boa descri¢édo da universidade:
uma instituicdo cuja qualificacdo esta estritamente
associada aos riscos que € capaz de assumir e ao ine-
ditismo das tarefas a que se dedica.

Assim, quando se fala em desempenho no caso da
universidade, e é absolutamente necessario falar
disso, devemos ter em mente a construcéo de indi-
cadores capazes de evidenciar o tipo de desempe-
nho que cabe esperar de instituicdes desta natureza.
Entretanto, o reconhecimento da singularidade da
instituicdo universitaria ndo implica de modo algum
na recusa de processos de avaliacdo ou em qualquer
forma de tolerancia com praticas inadequadas ou ile-
gais. E a mesma singularidade institucional que nos
obriga a produzir indicadores capazes de discrimi-
nar a qualidade do trabalho realizado, e certamente
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estamos necessitados de parametros de avaliacéo
igualmente distantes da complacéncia facil e da
mera eficiéncia de mercado.

Uma segunda dificuldade advém do carater publico
das instituicbes federais de educagdo superior. Ao
requisito da exceléncia, normainegociavel, associa-se
a urgéncia de uma atuacdo marcada pela relevancia.
Nossas universidades sdo histérica e geograficamente
circunscritas, estdo em solo nacional e num tempo
especifico, o que quer dizer que sdo atravessadas
pelos desafios constitutivos do Pais. Precisamos de
mais universidades de exceléncia, de uma melhor
reparticdo de instituicdes qualificadas pelo territério
nacional, da ampliacdo e da democratizacdo do aces-
so a educacdo superior, de estratégias que garantam
uma inovacao permanente, de otimizar nossos indi-
cadores de transferéncia de conhecimento, de uma
plena interacdo entre graduacdo e pds-graduacao,
entre outros fatos.

Se o ndmero de desafios permanece alto, e ndo ha
como duvidar disto, ndo podemos nos esquecer, em
nenhuma hipétese, de que, apesar de condigdes ndo
raro adversas, temos hoje no Pais um parque univer-
sitario robusto, que é referéncia na América Latina
€ que ocupa uma posicdo cada vez mais favoravel no
cenario internacional das universidades. S&o as insti-
tuicdes constitutivas deste parque, marcadas, simul-
taneamente, pelos desafios que a elas se impdem e
pela extensdo do que j& foi conseguido, que devem
ser examinadas e avaliadas.

Dado esse cenario, vou me ater a experiéncia da
universidade de que tenho a honra de ser reitor, a
Universidade Federal de Minas Gerais. Somos uma
universidade relativamente nova, acabamos de
completar 80 anos. Entre tudo o que se pode colher
ao longo desta histdria, tdo curta, tao longa, gostaria
de me referir a algo que, apesar de menos tangivel,
considero como a instancia de onde tudo o mais se
irradia. Uma universidade €, antes de qualquer outra
coisa, um ethos, um acervo de valores e principios,



constituido ao longo do tempo e presente, sobretu-
do, de forma néo escrita, no dia a dia da instituico.
Este acervo de valores € o responséavel pelas grandes
decisdes que ai sdo tomadas.

Pertencemos a esta instituicdo milenar chamada uni-
versidade, somos parte dos que acreditam no cultivo
do conhecimento, entendido na mais absoluta diver-
sidade de suas manlFEStagdes, como o mais efetivo
dos instrumentos de liberagdo e de humanizagéo.
Estamos, na universidade, ao lado do que dignifi-
ca homens e mulheres, assim como estamos contra
tudo o que avilta e adia o sonho de uma comunidade
humana justa, solidaria e feliz.

Somos uma universidade brasileira e é do solo nacio-
nal que retiramos o que acrescentamos a milenar
tradicdo universitdria de que somos devedores.
Embora nao seja facil trazer a luz os elementos que
aportamos a este ethos, a sua efetividade na nossa
experiéncia torna esta tarefa mais que necessaria. Se
formos capazes de identifica-los com alguma clareza,
ganharemos duplamente. Por um lado, sera possivel
gue nos vejamos de forma mais critica. Exposto, o
gue nbés chamamos, talvez com algum exagero, de
um ethos, passa a ser suscetivel de um exame mais
rigoroso e de uma avaliacdo mais pormenorizada.
Por outro lado, sistematizado e apresentado, pode
ser mais facilmente cotejdvel com a experiéncia de
outras universidades, favorecendo, pelo debate, a
criacdo de uma imagem mais fiel e mais detalhada
de nossas universidades. De ambas as formas, esta-
remos propiciando uma maior compreensdo da expe-
riéncia universitaria entre nos.

Certamente temos, na UFMG, nossas normas e regu-
lamentos, estatuto e regimento. Seria tentador partir
do ponto de vista de que nossa institui¢céo realiza e
efetiva o que os ordenamentos preconizam e, assim,
interessado na instituicéo, nos dirigirmos as suas leis.
Nesse sentido, seriamos o que somos, dado que obe-
decemos as normas que conformam nossa institui-
¢ao. Mas eu gostaria de arriscar uma outra hipotese,

a de que é preferivel que nossas normas, naquilo que
dependem de nds mesmos, decorram do que venho
chamando de um ethos ou de uma cultura e que,
ai, encontrem o seu fundamento. Contrariamente a
um certo habito hegemonico no Brasil, penso que as
leis escritas, o aparato legal das institui¢cBes, ganham
legitimidade ao se vincular & historia da instituicao,
aquilo que, ndo estando escrito, constitui, de forma
mais decisiva, nossa orientacgao.

E de que ethos ou cultura estamos falando? O que
entendemos como 0 nosso ethos na UFMG? A maneira
de quem €&, de repente, solicitado a depor sobre algo
gue tem sido vivido sob o regime de um siléncio cui-
dadoso, tenho alguma dificuldade de continuar. Mas,
contrariando a prudéncia mineira, enumero o que
me parece o nucleo desse ethos.

Inicialmente, devo me referir a nossa inequivoca com-
preensdo do carater publico da instituigdo. Publico
aqui significa o que, pertencendo a todos, ndo per-
tence a ninguém em particular. Publico é o que faz
de todos noés possuidores dos mesmos direitos e dos
mesmos deveres. Mas significa mais, significa o que,
estando além de cada um de nés em particular, esta
ao alcance de todos. A dimensdo publica, que tan-
to prezamos, além de uma referéncia de natureza
ético-politica, € também um conceito norteador, um
instrumental de andlise que nos permite interrogar,
nas mais diversas situagfes, a adequacdo dos cami-
nhos em questao.

Disso decorre nosso entendimento da natureza cole-
giada das instancias decisorias da instituicdo. N&o
importa onde estamos: nos colegiados de curso e nas
cadmaras, nos departamentos e nas congregacoes,
nos orgdos superiores de deliberacéo, o carater cole-
giado das decis@es indica, uma vez mais, a prevalén-
cia da dimensao publica. Ao assentar as decisdes nas
instancias com mais participagdo, garantimos que o
interesse maior da instituicdo se sobreponha aos par-
ticularismos momenténeos. Orgédos colegiados, dado
0 seu carater publico, permitem que, sob a contin-
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géncia das circunstancias, a vontade maior da insti-
tuicdo se facga presente.

Outra das caracteristicas da UFMG é sua coeséao insti-
tucional, o equilibrio que marca a diversidade de suas
areas. Uma universidade se faz com diversidade, e a
diversidade s6 é possivel se estdo garantidas chances
de equivaléncia no desenvolvimento de suas partes
componentes. Seja considerando a diversidade das
areas - da fisica a histdria, da literatura a farmécia,
da mdasica a quimica -, seja considerando a plurali-
dade dos niveis - graduacéo e pos-graduacéo -, uma
universidade, assim entendemos, é um projeto soli-
déario. Ainda uma vez, é possivel ver, também aqui, a
prevaléncia do que € universal sobre o particular.

Outros tracos podem ser apontados, igualmente
importantes, igualmente presentes na nossa historia.
A parcimébnia tdo necessaria no dominio publico e
uma disposic¢édo contra qualquer forma de auto-indul-
géncia sdo outros valores dos quais nos valemos.

E, enfim, a defesa permanente da autonomia, esse
outro nome da instituicdo universitaria. Autonomia
diante dos modismos faceis, diante das palavras de
ordem tdo barulhentas quanto equivocadas, autono-
mia diante de tudo o que contraria e que se opde
a confianca serena e permanente no cultivo do
conhecimento. A esse ideal a nossa autonomia esta
devotada.

Tais elementos, a maneira de um ethos, fazem par-
te de nossa histéria. A eles procuramos ser fiéis, o
que nem sempre conseguimos. Ao descrevé-los, nao
tenho tanto a intencéo de celebrar a UFMG, que nem
sempre € fiel a eles, e sim trazer para o debate a
guestdo da natureza da instituicdo universitaria.
Como anteriormente mencionei, a construcéo de ins-
trumentos de avaliagdo, em qualquer nivel, deve ser
caudataria de um reconhecimento mais preciso dos
processos em avaliagdo. Ganhariamos muito, e estou
certo que esse € um dos resultados que cabe esperar
deste Forum, com a construgcdo de um modelo que
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inclua um maior refinamento na compreensdo das
atividades caracterizadoras de uma universidade.

Dimensao do Planejamento

Como em qualquer planejamento, trata-se inicial-
mente de dispor de condigdes que permitam deli-
near com alguma seguranca acfes de médio e longo
prazo. Com autonomia reduzida, as institui¢cBes uni-
versitarias, quase sempre, acham-se submetidas ao
mais estrito contingenciamento. Grande parte do
gue depende o bom fluxo institucional esta associa-
do a instancias externas a universidade. Limitacdes
de toda ordem no dominio da politica de pessoal,
no aporte de verbas, na exigéncia de uma conduta
uniforme para o conjunto das universidades, entre
outros fatores, tém ocupado o espaco do planejamen-
to de modo que este se acha sempre as voltas com
a necessidade de combater a partir de estratégias
de curtissimo prazo. A recente criagdo do banco de
professores-equivalentes pelo MEC é um sinal impor-
tante de mudancas nesta area. Entretanto, vale lem-
brar que uma iniciativa semelhante é, hoje, urgente
no ambito dos servidores técnico-administrativos.

Certamente que a hesitacdo em estabelecer, no
detalhe e com clareza, as condi¢cBes da autonomia
no sistema federal de educacgédo superior associada a
politicas publicas arrojadas neste dominio da educa-
¢do superior sdo, no horizonte mais amplo, os maio-
res obstaculos ao desenvolvimento das universidades.
De um lado, a definicdo das condi¢cdes de autonomia
permitira que as universidades possam gerar, a partir
de suas especificidades, condutas e estratégias de
médio prazo. Embora seja desejavel a existéncia de
patamares universais, é igualmente imprescindivel
que, atendidos certos requisitos, sejam removidos 0s
obstaculos que impedem que as instituicbes sigam a
diversidade de suas vocacgdes. Historicamente, o plei-
to pela absoluta igualdade de condigbes foi impor-
tante, dada a etapa em que se achava o sistema
federal de educacéo superior. Entretanto, o grau de
consolidacéo hoje existente possibilita um exercicio



mais pleno de diversidade. De outro lado, sem contar
com recursos financeiros distribuidos numa planilha
de alcance temporal mais alargado, nenhum plane-
jamento serd possivel e nenhuma atividade tera seu
seguimento garantido.

As universidades, caso venham a desfrutar desse
cenario mais favoravel, certamente poderéo estabe-
lecer metas estratégicas e, inclusive, ser cobradas
pela consecucdo destas metas. Novas possibilidades
aparecerdo, uma vez que acdes hoje sabidamente
necessarias se acham travadas em funcéo dos obsta-
culos oriundos das incertezas quanto a autonomia e
quanto ao financiamento. A titulo de exemplo, pode-
mos citar, entre tantos outros, programas relativos
a uma articulacdo mais estratégica entre curricu-
los e desafios cientifico-tecnoldgico-culturais mais
especificos, programas relativos a formagdes néo
perenizadas e a insergdes estratégicas na &rea da
internacionalizacdo das universidades. Engessadas
como hoje estdo as universidades, a area de plane-
jamento acaba se restringindo ao dominio das ac¢des
de curtissimo prazo. Antevemos, desde que sejam
dadas as condi¢Ges, um cenario em que as universi-
dades possam atuar de acordo com a flexibilidade e
a agilidade que caracterizam a contemporaneidade.
Deve ser lembrada a importancia de que as decisfes
relativas a planejamento, em qualquer circunstan-
cia, emanem e sejam alicer¢cadas nos 6rgdos supe-
riores de deliberacdo, dada sua representatividade
e sua responsabilidade para com a instituicdo como
um todo. Na UFMG, tal procedimento vem garantindo
a continuidade e a evolucdo das principais politicas
académico-institucionais, ao longo das sucessivas
administracdes.

Dessa forma, com a autonomia disponivel no plano
académico, o planejamento da UFMG vem sendo
construido coletivamente e evolutivamente, princi-
palmente por meio das decisbes de politica acadé-
mica emanadas do Conselho de Ensino, Pesquisa e
Extensdo (Cepe). Alguns indicadores importantes de
desempenho académico da UFMG resultaram dessas

politicas. Como exemplo, podemos afirmar que a qua-
lificagdo do corpo docente chegou ao patamar atual
devido a uma cuidadosa politica de recomposicao da
forca de trabalho docente, monitorada com rigor pelo
Cepe. Do mesmo modo, o dimensionamento da forca
de trabalho docente nos departamentos e a alocacéo
das vagas de professores titulares foram objeto de
politica cuidadosa, rigida e adaptativa, que levou em
conta o desempenho e os planos de desenvolvimento
dos departamentos.

Indicadores de desempenho institucional

Esta € uma area particularmente sensivel, dado que
estamos diante de questdes de diversas naturezas,
todas delicadas e complexas. Assim, devemos ter
em mente ndo apenas os problemas decorrentes dos
tipos de indicadores mais adequados & mensuracao
do desempenho institucional, mas também as trans-
formagdes pelas quais passa hoje a universidade.
Portanto, além de medir o que esta sendo feito, é
igualmente importante que disponhamos de indica-
dores capazes de verificar as novas faixas de atuacéo
da universidade.

Do ponto de vista dos indicadores mais ortodoxos, a
UFMG vem se destacando na observancia de todos
eles. A listagem dos atuais indicadores de gestdo
€ consentdnea com o que acima foi mencionado
como a cultura da UFMG. Alicercado nas delibera-
¢bes do Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo,
concebido de forma colegiada e evolutiva, o plane-
Jjamento académico da universidade tem adicionado
outros indicadores aos usados pelo TCU, tais como
os relativos aos principios da politica curricular, ao
dimensionamento do trabalho docente, a criacdo de
cursos de graduacdo e pds-graduacdo, a alocacgdo
de professores titulares, a distribuicdo de bolsas
discentes. Ao nosso entender, é particularmen-
te importante para a verificagdo do desempenho
institucional o conjunto de procedimentos para a
afericdo de desempenho discente, dada a natureza
publica da vaga ocupada. Assim, temos trabalhado
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com indicadores de rendimento discente, de condi-
¢Oes de freqiiéncia, com estabelecimento de tempo
méaximo para diplomagao, visando sempre ao preen-
chimento de vagas ociosas.

E imprescindivel uma comissdo que centralize os pro-
cedimentos relativos ao desempenho departamental.
Ai com base em indicadores como carga horaria, pro-
ducéo cientifica, eficiéncia na diplomacéo de alunos,
namero de dissertacGes e teses orientadas, € pos-
sivel desenvolver e implementar politicas geradoras
de um crescimento bem distribuido pela diversidade
das é&reas.

Certamente que ha aqui muito trabalho a ser condu-
zido no que diz respeito as particularidades de cada
campo do saber. Permanece um desafio o adequado
equacionamento entre, de um lado, os procedimen-
tos universalizaveis e, de outro, os procedimentos
proprios a cada area. A titulo de exemplo, vale a pena
discutir a observancia das especificidades das areas
a proposito dos trabalhos que encerram 0s cursos,
seja na graduagcdo ou na pos-graduacdo. Devemos
contar com o0 mesmo tipo de trabalho final de curso
em areas téo distintas como engenharia e musica?
N&do devemos ser capazes de construir indicadores
especificos para cada uma destas areas? Podemos
pensar em objetos ou processos nas areas tecnoldgi-
cas e em textos em outras areas?

Por outro lado, e esta € talvez a questdo mais difi-
cil com que nos defrontamos hoje, é preciso pensar
em novos indicadores de desempenho institucio-
nal, tendo em vista as transformacfes internas e
também as novas condi¢des da insercdo social das
universidades. Assim, devemos tentar montar indi-
cadores relativos a temas como inclusédo social,
relevancia, geracdo de patentes e licenciamentos,
acompanhamento da trajetdria discente, inovacéo
curricular, analise de egressos, qualificacdo e uso
de bibliotecas, impacto sobre o ensino fundamental
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e médio, impacto sobre industrias e mercado, entre
outros.

Entendemos que tendo em vista a meta mais ampla
da compreenséo das atividades caracterizadoras das
institui¢cBes universitarias, um esfor¢o duplo e soli-
déario deve ter lugar: de um lado, insistir no plantel
de indicadores existentes, procurando aperfeicoa-
lo e, de outro, voltar-se para a constru¢do de novos
indicadores, mais préximos das novas agdes que sao
requeridas da universidade.

Controles internos

A questéo do controle interno se distribui por dois domi-
nios. No caso das questdes académicas, os controles
estdo localizados nos colegiados de curso, nos departa-
mentos, nas unidades e no conselho de ensino, pesquisa
e extensdo, por meio de suas cAmaras. A multiplicidade
de instancias, a sua hierarquia clara, seu carater cole-
giado e 0 mecanismo recursivo garantem a adequacao e
a universalizacdo dos procedimentos. Entretanto, cabe
lembrar o cuidado a ser tomado na discussdo acerca de
estatutos e regimentos. Conforme ja mencionado aci-
ma, talvez tenhamos, e isto € uma tradigdo nacional, um
excessivo apego a normas com um grau abusivo de deta-
Ihamento, o que gera um formalismo imprudente ou, o
gue é pior, condutas a margem do que esta juridicamen-
te assentado. Ainda uma vez, cabe lembrar que dadas as
novas condicBes da instituicdo universitaria e as rapidas
mudancas a que ela esté sujeita, estatutos e regimentos
devem guardar um grau de abertura, de modo a orientar
a vida universitaria, mantendo-a a distancia dos obsta-
culos acima indicados.

Os assuntos mais administrativos, a cargo da Auditoria
Geral, apresentam problemas especificos e, acredi-
tamos, de maior dificuldade.

Com a ampliacdo do controle interno por parte do
poder executivo, foram eficazmente ampliados os



exames, 0s processos e as ferramentas tecnoldgicas. Por outro lado, com a qualificagdo e o aumento dos
recursos humanos dos 6rgdos de controle, uma consideravel e desejavel otimiza¢do no controle dos gastos
publicos no Pais foi obtida. Entretanto, em contrapartida, as IFES permaneceram, por aproximadamente oito
anos, sem autorizagao para a realizagdo de concursos publicos, o que gerou um déficit de pessoal de dificil
gestdo. Recentemente foram autorizados concursos, mas o reduzido nimero de vagas revelou-se incapaz,
até o presente momento, de suprir as necessidades evidenciadas. Além da insuficiéncia do quantitativo de
vagas, existem problemas mais especificos. A titulo de exemplo, vale lembrar que enquanto o salario inicial
dos cargos que exigem, no limite, o nivel médio de escolaridade sdo comparativamente altos, tendo em vista
0 que é praticado no mercado, o salario inicial para o pessoal de nivel superior é absolutamente insuficiente.
Esse patamar salarial para o pessoal de nivel superior vem progressivamente inviabilizando o recrutamento
de jovens talentosos e promissores para a administracdo publica federal. Caso esse quadro se mantenha, em
dez anos presenciaremos um colapso na administracdo das instituicdes federais de ensino superior, fato cuja
gravidade é impossivel exagerar.

As areas responsaveis por compras, financas, contabilidade e de administracdo de recursos humanos contam
atualmente com um nimero reduzido deservidores para atenderem a crescente demanda exigida pela nova
realidade do controle interno no Brasil. A dificuldade de contar com quadros nestas areas € muito agravada,
dada a j& mencionada baixa remuneracédo dos servidores nelas lotados ante as responsabilidades inerentes a
estas funcdes.

O descompasso entre a demanda cada vez mais complexa e sofisticada e a presenca de quadros qualificados
em numero suficiente vem sobrecarregando a instituicdo e se reflete, por exemplo, na quantidade de ocor-
réncias apontadas pelos relatorios de auditoria de gestédo elaborados pela CGU, que poderiam ser evitados,
caso fossem outras as condi¢es de pessoal na instituicdo. Por outro lado, a necessidade de responder a
esses pontos acaba por exigir o envolvimento continuado de outros quadros da administracdo central da
Universidade, que sé@o obrigados a deixar suas atividades préprias e destinar grande parte de seu tempo no
atendimento ao que solicita a CGU, sob pena de, assim ndo procedendo, ver julgadas irregulares as contas
do gestor.

Dado o processo de crescimento da eficacia do poder executivo em dotar o Pais de mecanismos cada vez
mais poderosos de controle das contas publicas, o que é inteiramente defensével, sugerimos uma revisao
pronunciada das condi¢des de trabalho dos servidores que, na universidade, estdo vinculados as areas de
compras, contabilidade e auditoria. Outro problema de grande relevancia € o que decorre da situacéo atual
dos procuradores da universidade. Em 2001, o conjunto dos procuradores das IFES passou a integrar o quadro
da Procuradoria Geral Federal. Com isso, os setores do servico de contencioso foram fisicamente transferidos
para fora da universidade, permanecendo, apenas, em cada IFES um grupo de procuradores encarregados
da consultoria juridica ao gestor. Tudo isso procederia caso fosse mantida, em cada instituicdo, a forca de
trabalho adequada ao setor responsavel pela consultoria juridica. Isso ndo tendo ocorrido, estamos, hoje,
diante de um crescente engarrafamento no fluxo dos processos, licitagdes e convénios. O que, entre tantos
outros efeitos prejudiciais, provoca um persistente mal-estar entre os docentes, haja vista o reiterado atraso
na execugao de projetos ja financiados.
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Conclusao

A guisa de conclusdo, gostariamos de salientar, uma vez mais, a necessidade de que contemos, no campo
da educacgdo, com politicas de estado, conseqiientes e duradouras, capazes de se sobrepor as contingéncias
dos governos. Mais perto das tematicas deste seminério, que indica uma oportuna preocupacao por parte do
TCU, é preciso insistir numa maior aproximacéao entre o legislador e o gestor. Como os érgdos de controle e
as instituicdes dirigidas pelos gestores séo partes de um mesmo estado, conviria, de um lado, que ao gestor
fosse dada uma maior liberdade, de outro lado, que coubesse ao legislador a severa cobranca dos resultados
e, finalmente, ao judiciario caberia a punigdo com presteza e eficacia dos eventuais erros.

Esses sdo alguns dos pontos cuja discussdo, a nosso entender, em muito beneficiaria as instituicées federais
de educacéo superior. A sua importancia especifica e o estado das questdes relativas a cada um deles certa-
mente se diferenciam de instituicdo para instituicdo. Trazidos a baila, favorecem o debate e permitem que a
teméatica da universidade publica, que comeca a integrar, de forma mais contundente, a agenda nacional de
debates, seja vista com mais propriedade.
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“Pertencemos a esta instituicdo milenar chamada
universidade, somos parte dos que acreditam no
cultivo do conhecimento, entendido na mais absoluta
diversidade de suas manifestacdoes, como o mais efetivo

dos instrumentos de liberacao e de humanizacéo.”
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1° Forum Institucional TCU/IFES

Hélgio Trindade Membro da Camara de Educagéo Superior do
Conselho Nacional de Educagdo (CNE).
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Desempenho institucional: contraponto

ontraponto, segundo o filélogo Antonio

Houaiss, significa “tema complementar

ou contrastante”. E neste Gltimo sentido

gue tomei, como referéncia basica,
0 paper do Reitor Ronaldo Tadeu Pena, e tentarei
fazer alguns “contrapontos” as suas andlises e
proposicées.

Ndo se trata de uma perspectiva nova sobre a pro-
blematica do “desempenho institucional”, mas de
um olhar complementar sobre o perfil da “instituicéo
universidade” e das formas de avaliar o seu “desem-
penho”. No entanto, sem a compreensao da nature-
za da institui¢do secular “universidade”, corre-se o
risco de ndo compreender as especificidades do seu
“planejamento, dos indicadores de desempenho ins-
titucional e de seus controles internos.”

Nesta Otica, o paper apresentado pelo Reitor da
UFMG teve o mérito de destacar uma série de pres-
supostos que considero da maior relevancia para a
compreensdo das especificidades do “ente univer-

sidade” para a avaliacdo do seu desempenho pelo
Tribunal de Contas da Unido, em sua missdo de res-
guardar o uso adequado dos recursos publicos a ela
alocados.

I - Dimensoes importantes da
primeira parte do Ponto

a) Educacé@o ndo mais como politica dependente dos
governos, mas permanente na agenda nacional;

b) Identidade e natureza: “as universidades como
instituicdes de grande complexidade™;

¢) Carater publico das universidades federais;

d) Somos uma universidade brasileira: é do solo
nacional que retiramos o que acrescentamos a mile-
nar tradicdo universitaria de que somos devedores.

O primeiro contraponto a ser agregado néo se refe-
re a qualquer discordancia com o0s pressupostos

| Férum sobre as Instituicdes Federais de Ensino Superior

o




apresentados. A necessidade de que as politicas de
educacdo superior sejam de Estado, e ndo sujeitas
a orientagdes governamentais sazonais, € fundamen-
tal. Neste sentido, a reforma de 1968 - apesar de seu
esgotamento atual - teve seu mérito reconhecido,
por “gregos e troianos”, por ter sido uma politica de
Estado.

A reestruturacdo da organizacéo interna das universi-
dades - dentro do modelo inspirado na Universidade
de Brasilia, desenho institucional de Anisio Teixeira
e Darcy Ribeiro - combinou-se com uma politica con-
sistente no desenvolvimento de longo prazo da poés-
graduagdo, com recursos correspondentes para o seu
financiamento por meio das agéncias de fomento:
Capes, CNPq e Finep. Enquanto a Capes e o CNPq
obtiveram recursos para a formacédo de professores e
de alunos com uma oferta significativa de bolsas no
Pais e no exterior, cuidavam, também, com o apoio
dos pares académicos, do fomento das pesquisas
individuais e institucionais.

Os resultados sdo palpaveis até hoje. Ao longo de
mais de trés décadas, a producéo cientifica brasileira
deu saltos significativos, atingindo atualmente quase
2% da producéo internacional e de uma centena de
cursos de pés-graduacdo (num total de 3409 cursos
de pés-graduacdo, mestrados e doutorados).

Da mesma forma, € imperioso reconhecer que as
universidades sdo “instituicdes de grande comple-
xidade™. Sob a pressdo de organismos internacionais
e de modismos avaliativos de organizacdes empre-
sariais, houve época, em tempos recentes, em que
ao desempenho das universidades transladavam-se
critérios daquelas. Certos indicadores inspiravam-se
em modelos exclusivamente quantitativos, em que o
modelo tatcheriano imperava, até que novas formas
avaliativas se desenvolvessem na Europa continental,
pela metodologia qualitativa combinada com indica-
dores quantitativos pertinentes as universidades.

Outra questdo fundamental, lembrada pelo Reitor,
diz respeito ao “carater publico das IFES” que,

Tribunal de Contas da Unido

no contexto brasileiro, encontram-se rodeadas por
todos os lados de institui¢cdes privadas empresariais,
confessionais e comunitarias.

Na América do Sul, o Brasil é o Pais que dispbe da
maior proporcéo de matricula no setor nao-publico:
75% dos estudantes da educagdo superior. Trata-
se, como demonstram estudos de especialistas, de
um setor econdmico do porte do setor de transpor-
tes, mas com reduzida regulamentacéo. Esse ethos
empresarial, tdo diferente do que deveria ser “o
ethos publico”, acaba por impregnar certas praticas
institucionais no interior das préprias universidades
publicas. E imprescindivel a vigilancia sobre o funcio-
namento das fundacBes universitarias cujos abusos
podem extrapolar seus vinculos com a instituicdo-
mater (caso do recente escandalo Detran no RS), mas
gue podem desempenhar um papel relevante quando
seu campo de agao e os resultados de suas atividades
estdo sob o controle do Conselho Universitério, e seus
resultados financeiros reverterem para as atividades-
fim da propria instituicdo universitaria.

Finalmente, cabe destacar essa frase lapidar do
Reitor, que deve ser levada em conta, quando pensa-
mos em nossas universidades publicas federais:

Somos uma universidade brasileira: € do solo nacional
gue retiramos o0 que acrescentamos a milenar tradigao
universitaria de que somos devedores.

Contraponto 1

Meus comentéarios pretendem incorporar algumas
reflexdes que agreguem alguns elementos que per-
mitam melhor compreender esses pressupostos apre-
sentados pelo Reitor da UFMG, colocando-as numa
perspectiva histérico-comparativa:

a) Universidade: instituicao social
autonoma: da Idade Média a Renascencga

A dinamica histdrica, que articulou a universida-
de pés-medieval, o desenvolvimento da ciéncia e a



emergéncia do Estado nacional introduziram os para-
metros da complexa problematica da universidade na
perspectiva do novo século.

A metéfora sugestiva de um reitor francés de que a
“universidade é um dinossauro pousado em um aero-
porto” parece sugerir que a contradicdo da institui-
¢ao universitaria no mundo contemporanec nao se
limita nem ao universo latino-americano, nem resul-
ta exclusivamente de um processo que atinge seu
climax na hegemonia neoliberal

Ao lancar um olhar retrospectivo sobre a instituicao
universitaria, pode-se estabelecer quatro periodos
para os fins desta anélise.

O primeiro, do século XIl até o Renascimento, foi o
periodo da invencao da universidade em plena Idade
Média, em que se constituiu 0 modelo da universida-
de tradicional, a partir das experiéncias precursoras
de Paris e de Bolonha, da sua implantacdo em todo
territério europeu sob a protecéo da igreja.

O segundo se iniciou no século XV, época em que
a universidade renascentista recebe o impacto das
transformacGes comerciais do capitalismo e do
humanismo literario e artistico, mas sofre também
os efeitos da Reforma e da Contra-Reforma.

O terceiro, a partir do século XVII, marcado por
descobertas cientificas em varios campos do saber
e do lluminismo do XVIIl, a universidade comecou
a incorporar ao seu espaco institucional a ciéncia -
nédo sem resisténcias -, numa transi¢céo para 0s novos
modelos.

No quarto periodo, no século XIX, implantou-se a
universidade estatal moderna. Essa etapa, que se
desdobra até os nossos dias, introduz uma nova rela-
¢do entre estado e universidade, estabelecendo suas
principais variantes institucionais.

E importante salientar que a universidade aportou
nas Américas na mesma época que se implantava na

Europa - da Peninsula Ibérica a Russia e do sul da
[talia aos paises nérdicos.

Os conquistadores espanhdis transplantaram para o
Caribe, no inicio do século XVI, a primeira universi-
dade (Santo Domingo, 1538) inspirada no modelo de
Salamanca que, até fins do século XVII, constituiu-
se uma rede de mais de uma dezena de instituicbes
“publicas e catolicas™ de norte ao sul do continente.
Por sua vez, as coldnias norte-americanas da costa
leste, ap6s enviarem seus filhos para estudar em
Oxford e Cambridge, de 1650 e 1750, adotaram o
modelo dos colégios ingleses, a partir de 1636, em
Cambridge (Harvard), Philadelphia, Yale e Princeton
e Columbia.?

b) Universidade Estatal: modelos
napolednico e alemao e efeitos sobre
o conceito tradicional de autonomia

A penetracéo das ciéncias nas universidades alterou
irreversivelmente a estrutura da instituicéo, limita-
da anteriormente a “filosofia natural” ensinada nas
faculdades de medicina e de artes. A Itdlia desem-
penhou um papel central neste processo. A pressao
fora da peninsula italica era menos forte, porque
nem Kepler nem Copérnico eram académicos, e
as ciéncias experimentais permaneceram fora da

universidade.

A universidade renascentista resultou, pois, de uma
profunda transformacdo, a partir do século XV,
decorrente do fortalecimento do poder real, da afir-
macado do Estado nacional e da expansao ultramari-
na. A universidade, como instituicdo social, abre-se
ao Humanismo e as ciéncias, e, mais tarde, mesmo
as que se alinharam com a Contra-Reforma, abando-
nam, no século XVIII, seu padréo tradicional teolégi-
co-juridico-filos6fico, como foi o caso das reformas
pombalinas em Portugal.

O contexto histérico que produziu a universidade
moderna se formou sob forte impulso do Estado
nacional e do desenvolvimento das ciéncias, que
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sob a influéncia do lluminismo e do Enciclopedismo
encontrou, no plano politico e social, seu leito nos
efeitos radicais da Revolucdo de 1789, dentro e fora
da Franca.

Além da entrada das ciéncias nas universidades, o
fato relevante é que se iniciou uma nova relagdo
entre a universidade e o estado, rompendo com seu
formato tradicional e tornando-se tributaria dessa
complexa interdependéncia. As novas tendéncias da
universidade caminham em direcdo ao modelo esta-
tal (Franga e Alemanha) e ao fim do monopdlio cor-
porativo dos professores.

Na Franca, a Universidade Imperial organizou-se
subordinada ao estado. Em pleno expansionismo
militar, Napoledo fundou, em 1806, a Universidade,
subdividida em academias, articulando as faculdades
profissionais isoladas que se tornaram um poderoso
instrumento para criar quadros técnicos e politicos.
Na realidade, trata-se de um conglomerado de esco-
las e faculdades isoladas, sob o controle do Estado,
assistido por um conselho central, fazendo da edu-
cacdo um monopodlio sem nenhuma integracdo uni-
versitaria. A chamada “Universidade imperial” e suas
academias se estendem aos Paises Baixos e a Italia.

Na Prissia, a concepgdo de uma instituicdo acadé-
mica integrando o ensino e a pesquisa amadureceu,
também, sob o impulso do Estado. Com a nomeacéo
de Humboldt para o Departamento dos Cultos e da
Instrucdo Publica, em 1809, a Universidade de Berlim
nasceu da fusdo da Academia de Berlim, garantindo a
liberdade dos cientistas sob a protecdo do Estado do
qual dependia seu orcamento. O problema da edu-
cacdo nacional foi tdo central na Prussia quanto na
Franca napolebnica. A diferenca era que, na ausén-
cia de um Estado-nagdo até a segunda metade do
século XIX, o Estado prussiano foi o portador da inte-
gracdo nacional, e a Universidade de Berlim, conce-
bida como o laboratério da nova Nacéo, tornava-se
0 eixo da luta pela hegemonia intelectual e moral
na Alemanha. Ambos os modelos tiveram grande
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repercussdo internacional A concepg¢do napolednica
- de faculdades profissionais isoladas - influenciou a
educacao superior brasileira desde o século XIX. Os
paises da América espanhola, tornando-se indepen-
dentes, adotaram o mesmo modelo da reforma de
suas universidades tradicionais e das novas universi-
dades republicanas.

No caso brasileiro, foram as Faculdades de Filosofia,
Ciéncias e Letras que desempenharam um papel
estratégico na formacdo da Universidade de S&o
Paulo, que se reproduziriam na formacdo do siste-
ma federal de educacdo superior apds a ado¢éo do
Estatuto das Universidades, pelo Governo Provisério
de Vargas, pela pena do mineiro Francisco Campos.
Este modelo reformular-se-4, mais tarde, por meio
da influéncia do modelo americano, com a criacéo da
Universidade de Brasilia, e com a implementacéo da
reforma universitaria de 1968.

¢) “Tridngulo das Bermudas™:
Estado-Universidade-Ciéncia

A triade - Estado, universidade e ciéncia - cria novas
relagcbes entre o Estado e a universidade, com efeitos
sobre o conceito tradicional de autonomia tradicional.
Mudaram os paradigmas cientificos, como a interacéo
com o Estado e a sociedade, a partir de sua eficacia
em termos econdmicos e militares. Da mesma forma,
as universidades, inseridas na producao cientifica e
tecnoldgica para o mercado ou para o Estado, fica-
ram submetidas a l6gicas que afetaram substantiva-
mente sua autonomia académico-cientifica.

Nas sociedades industriais avancadas, as universida-
des, a ciéncia e sua organizacdo tornaram-se uma
guestdo eminentemente politica. A idéia de que todo
o saber eficaz possa ser, ao mesmo tempo, poder,
impds-se.

Na sociedade moderna, seria ingénuo acreditar que
o sistema cientifico se organiza e se desenvolve de
forma autbnoma. O ideal da auto-organizagdo da



ciéncia confronta-se cotidianamente com as injun-
¢Oes das politicas cientificas dos governos e com o
alto custo de sua realizagdo. O fulcro do problema é
gue hoje nado se pode falar de ciéncia em abstrato,
mas do que os homens fazem em nome dela, por seu
intermédio ou visando ao seu desenvolvimento. E na
medida em que a ciéncia também esta submetida
ao jogo do poder, ela corre o risco de transformar-
se num instrumento dos interesses econdmicos e
politicos.

As politicas cientificas, que se generalizam em todos
0s paises, ndo colocam, em ultima instancia, nas
maos do estado ou de empresas multinacionais a
definicdo das prioridades estratégicas e a alocacédo
dos recursos financeiros, que estabelecem os para-
metros da pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Nessa perspectiva, explicitam-se essas novas relacdes
entre sociedade, ciéncia e poder, * mostrando que
a atitude geral da opinido publica diante da ciéncia
“oscilou entre a veneragao dos mistérios da ciéncia
e o desprezo face ao seu poder maléfico”. Ele desta-
ca varias fases dessa evolugdo no pés-guerra: numa
primeira fase, ap6s a crenga num futuro construtivo
e pacifico, “as consideracdes estratégicas gerais e a
emergéncia da guerra fria orientam em grande parte
o esforco de pesquisa e de desenvolvimento para o
esforco militar.”

No final dos anos 1960, uma segunda fase se abre
com a expansdo sem precedentes dos paises capi-
talistas centrais e do Japdo: crescem “os esforcos
para explorar as relacdes entre ciéncia, tecnologia e
producéo”. A dominacéo dos Estados Unidos inquieta
fortemente a Europa e a distancia tecnolégica pde
perigosamente em risco sua competitividade.

A terceira fase caracteriza-se como uma “época de
desilusdo com relacéo a ciéncia e a tecnologia”, e
0s cientistas tornam-se quase instrumentos do poder
militar e econdmico, insensiveis aos graves proble-
mas sociais e ecologicos que os rodeiam. Esta fase de

desencantamento afeta também a industria de alta
tecnologia, especialmente a multinacional, e o cres-
cimento até entéo constante no dominio da pesquisa
comeca a diminuir seu ritmo.

A Ultima fase se inicia nos anos 70 com os “choques”
do petroleo, e distingue-se como um periodo de fra-
co desenvolvimento econdmico e cheio de incerte-
za. A inddstria pesada entra em crise e, no Japao,
expande-se a indUstria automobilistica e eletronica.
Principia a era da microeletronica, da automatizacéo
e da robotizacéo da sociedade pds-industrial.

Na avaliacdo geral, a “pesquisa cientifica aparece
como hipergeradora de poder, capaz de aumentar
ainda o poderio dos mais poderosos”. A relacdo de
dependéncia da ciéncia com o Estado mudou radi-
calmente no pds-guerra, especialmente pela estrei-
ta interacéo entre ciéncia basica e ciéncia aplicada,
voltada para a utilizacéo civil ou militar. Nos Estados
Unidos, com a guerra da Coréia e do Vietna, o eixo
tecnoldgico-militar mais avangado passou para a cos-
ta do Pacifico. Sem os financiamentos federais maci-
¢os nas universidades de maior prestigio, ndo teria
havido o elo entre pesquisa e alta tecnologia.®

Os autores consideram que esse novo quadro de
“globalizacdo do mercado de analistas simbélicos
cria novas formas de financiamento em expanséo”,
e torna obsoletas as que “no passado permitiam o
desenvolvimento das universidades”, ja que as ati-
vidades académicas de pesquisa social parecem nao
ingressar no “circuito efetivo de sua utilizacdo” e
“muito menos nas arenas de decisdo dos assuntos
relevantes”.®

Em sintese, conhecimento e poder se interpenetram
na sociedade contemporanea em todos os niveis, da
esfera publica ao mercado, recolocando o problema
do publico nas universidades e afetando sua “misséo
social”. Esta questdo, além de interferir na Idgica da
producdo do conhecimento e suas formas de apli-
cacdo legitimas em beneficio da sociedade, coloca
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também, para a comunidade universitaria e seus dirigentes, um tema central de natureza ética: uma institui-
¢ao publica ndo pode se deixar dominar pela légica do mercado ou do poder. Tal discussdo esta no centro do
conceito de autonomia universitaria, ainda que ele tenha se transformado, nas diferentes etapas da evolucédo
da sociedade, em relacéo a sua forma medieval originaria.

d) Vocacgao propria da universidade latino-americana: equilibrio
dinamico entre qualidade, pertinéncia social e equiidade

Os estudos comparativos sobre educacéo superior na América Latina ndo tém enfatizado adequadamente as
singularidades da experiéncia brasileira, na qual o Brasil sempre ocupou uma posicao singular.

No ensino basico, temos um déficit secular se comparados aos paises do Cone Sul. Basta referir a distancia
que se estabeleceu entre nosso limitado sistema escolar durante o Império e a Republica Velha e os avancos,
desde a segunda metade do século XIX, dos nossos vizinhos platinos. As politicas educacionais de Sarmiento
(Argentina), Varela (Uruguai) e Andrés Bello (Chile), voltadas para criar as bases de uma cidadania republica-
na, estabeleceram um amplo sistema de ensino fundamental.

Os efeitos dessa inferioridade se refletem até hoje, se considerarmos a situacé@o ainda critica do ensino de
primeiro e segundo graus em muitas regides do Brasil e nos baixos indices de ingresso ao ensino superior no
Pais. Apesar de a taxa bruta de escolarizacéo superior ter crescido significativamente entre 1950 a 2004, a
percentagem da matricula de jovens de 18-24 anos no ensino superior € bastante inferior (11%) a da Argentina
(38,9%), & do Uruguai (29,9%) e a do Chile (26,6%)" .

Na educacéo superior também somos singulares ante a tradigdo universitaria hispano-americana. A universi-
dade publica brasileira regional e “tempor@”® nunca teve a centralidade de suas congéneres ibero-america-
nas que, com a independéncia, foram transformadas em instituicbes nacionais e autdnomas, mas a questdo
do acesso as universidades foi prioritaria sobre as preocupacfes com a qualidade e a p6s-graduacao.

Outro paradoxo a ser salientado refere-se a autonomia universitaria: as universidades publicas brasileiras
(com excecdo das paulistas) ndo gozaram deste atributo inerente a propria idéia de universidade desde a
Idade Média, e que faz parte da tradicdo latino-americana desde a “Reforma de Cérdoba™ de 1918. A autono-
mia universitaria sempre foi na América Latina uma aspiracdo permanente da comunidade académica, inclu-
sive fazia parte das principais reivindica¢cdes do movimento da “Reforma Universitaria” no Brasil da década
de 1960. No entanto, o que estd em jogo, para além da questdo da autonomia, sdo as novas relacdes entre
estado, universidade e seu financiamento.

A discusséo sobre o complexo problema da autonomia universitaria ndo pode se transformar num fim em si.
Seu contetdo amplo e concreto tem de ser examinado a luz das estratégias governamentais, submetidas as
pressdes das agéncias internacionais. Saliente-se que nessas questdes criticas, a Unesco e o Banco Mundial
colocam-se geralmente em campos opostos.
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O grande paradoxo brasileiro, porém, € que o principio
da autonomia universitéria, inscrita na Constituicéo
de 1988, tornou-se letra morta para as instituicdes
publicas federais, submetidas a rigidos controles na
gestdo financeira e patrimonial pelo Estado e pelos
orgdos de controle externos, enquanto que as insti-
tuicbes privadas, uma vez reconhecidas pelo gover-
no, passam a goza-la plenamente, imunes a qualquer
controle governamental.

Dai decorre um ultimo paradoxo do ensino superior
no Brasil: a hegemonia do sistema privado de educa-
¢do superior sobre o publico federal e estadual. As
instituicBes privadas expandiram-se em trés décadas
de 40% para 75% das matriculas, gerando um proces-
so de privatizacdo que se acentuou desde os gover-
nos militares. No Brasil, a democratizacédo do acesso
a educacao superior ndo se faz pela “massificacéo”
do sistema publico, como no México e na Argentina,
mas por meio de um ensino privado, pago e de baixa
gualidade média.

Cabe ressaltar, no entanto, que no Brasil, em ter-
mos latino-americanos, o sistema de educacéo supe-
rior publico consolidou sua qualidade académica:
além de ser responsavel por 90% da pesquisa cien-
tifica e tecnolégica do Pais. Tal diferenca resultou,
em grande medida, de politicas estimuladas pelo
sonho militar do “Brasil-poténcia”, que garantiram
essas vantagens comparativas pelos pesados inves-
timentos no sistema publico. Essas desenvolveram a
poés-graduacdo e implementaram acdes coerentes no
campo do desenvolvimento cientifico e tecnolégico.
Os recursos substanciais concedidos pelas agéncias
de financiamento profissionalizaram o sistema fede-
ral, com a implantacdo do tempo integral e com o
apoio de um amplo sistema de bolsas de formacéo
pos-graduada e de iniciagdo cientifica, expandindo a
comunidade académica, e gerando um crescimento
sustentado das ciéncias e das humanidades.

Se por um lado essa conjugacdo de esforcos acabou
burocratizando excessivamente as universidades,
transformando-as em organiza¢cbes pesadamente
complexas, por outro, modernizou e qualificou o sis-
tema publico de ensino superior, colocando-0 numa
posicdo de lideranca na América Latina e de reconhe-
cimento pelos grandes centros universitarios interna-
cionais, ao priorizar o ensino e pesquisa avancados.

A dindmica das tensas relacdes entre governo e
universidades publicas tem se manlFEStado n&o sé
no Brasil, mas também nos paises desenvolvidos e
latino-americanos, como resultante de acBes gover-
namentais restritivas a forte expansdo das univer-
sidades decorrente do crescimento demografico. O
pés-guerra favoreceu a massificacdo das instituicdes
de educacdo superior, fazendo com que as univer-
sidades perdessem seu carater elitista tradicional,
transformando-as em organiza¢Ges burocraticas e
complexas. O momento critico desse processo foi a
eclosdo das rebelides estudantis de 1968 na Franca,
na Alemanha e nos Estados Unidos.

Hoje h& uma crise da propria instituicdo universita-
ria como monopolizadora do ensino e da pesquisa,
diante de formas concorrentes geradas pelo desen-
volvimento de outras organizacBes, que se esten-
dem das “universidades corporativas” no interior das
empresas até provedores transnacionais de educacéo
a distancia.

Neste contexto, as universidades estdo desafiadas a
repensar as formas de insercdo nas sociedades con-
temporaneas, especialmente na América Latina. A
partir de alguns parametros conceituais, construidos
pelo debate latino-americano para a Conferéncia
Mundial da Unesco de 1998, e que se traduziu no
documento de “Tendéncias da educacdo superior
para o século XXI”, pode-se inferir que as univer-
sidades necessitam se desenvolver num equilibrio
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dindmico, buscando que seu desempenho institucio-
nal valorize, em igualdade de condicbes, a qualidade
académica, a pertinéncia social e a eqliidade.

e) Desafio brasileiro para o futuro:
massificacio com qualidade académico-
cientifica e compromisso social

A demanda crescente por educagao superior dos pai-
ses industrializados ocorreu em menor proporgao na
América Latina, provocando a massifica¢@o da matri-
cula entre 1960-1980, mas o Brasil foi uma excecéo
a regra. Tal fato deve-se aos governos militares que
estabeleceram, na pratica, uma diviséo de trabalho
entre universidades publicas e privadas. O resulta-
do foi que o sistema publico ficou reduzido a 25%
da matricula, gerando, em consequéncia, o efeito
socialmente perverso de que a democratiza¢do do
acesso se fez pelo ensino privado e pago, de baixa
qualidade média.

A partir de entdo, estabelece-se um grande divisor
de aguas: de um lado, os governos que se inspiram no
modelo thatcheriano, ou, mais tarde, se submetem
as pressdes do Banco Mundial; e de outro lado, os
que buscam, apesar da crise fiscal do estado, man-
ter adequadamente um sistema de avaliagdo voltado
para a melhoria da qualidade académica, os niveis
satisfatorios de investimentos para infra-estrutura,
equipamentos para laboratérios e o financiamento
competitivo para pesquisa.

A evolucdo do ensino superior na América Latina, a
partir da segunda metade do século XX, foi marca-
da por um processo contraditério: massificacdo pela
privatizacdo e elitizagdo demografica pelo setor
publico.

A evolucdo recente da educacéo superior brasileira
mostra a necessidade urgente de reestruturar um
sistema atomizado (44% das IES tém menos de 500
estudantes) para que ele cumpra, sob a supervisdo
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do Poder Publico, a misséo prevista para os setores,
publico e privado, na Constitui¢édo de 1988.

Num olhar de conjunto, ressalta a rapida expanséo
das IES privadas nas Ultimas décadas, colocando
o0 Brasil na lideranga na América Latina em niume-
ro de instituicBes e de alunos matriculados nessas
instituictes.

O setor privado cresceu de 74,4% para 88,9%, entre
1994 e 2003, enquanto o setor publico, ja minoritario
(25,6%), ficou reduzido a 11,1% do total de IES.

Considerando o numero de instituicbes, os dados
mostram uma clara tendéncia de expansdo que se
traduz por uma forte concentracgdo nas pequenas IES.
Se observarmos o perfil institucional (Censo de 2003)
destas, constata-se que 8,7% sdo universidades; 4,3%
centros universitarios; 6,5% faculdades integradas,
enquanto as faculdades isoladas formam a imensa
maioria com 75,5% do total.

Os dados da distribuicdo da matricula confirmam
a hegemonia inconteste do setor privado: para um
total de 1.661.034 de alunos em 1994, havia 41,6% no
setor publico e 58,4 % nas IES privadas. A evolugao da
matricula entre 1994 e 2003 mostrou um crescimento
exponencial da participacdo das IES privadas: estas
concentram 70,8% dos 3.887.771 alunos matriculados,
cabendo ao setor publico uma modesta participacéo
de 29,2%.

Nessa perspectiva analitica, € importante ressaltar
gue os estudantes brasileiros de educacdo superior
freqlientam cursos noturnos nas IES privadas (82,1%)
das matriculas, ficando o setor publico federal e
estadual reduzido a uma pequena parcela (17,9%).

A massificacdo em termos latino-americanos se tra-
duziu pelo rapido crescimento das matriculas: de um
acesso fortemente elitizado, até 1950, para um con-
tingente cinco vezes maior, em 1960 (1.640.000 estu-



dantes), mas entre 1980 e 1990, saltou para 6.447.000
mil estudantes. Essa massificagdo ndo ocorreu no
Brasil com a mesma intensidade. Na Argentina,
Equador, Costa Rica e Venezuela a taxa de matricula
de 18 a 24 anos € superior a 20%; Peru, Uruguai e
Chile ficam entre 15% e 20%; e no Brasil a taxa é de
11% (abaixo da Bolivia, Colémbia e México).

As IFES precisam romper com seu elitismo demo-
grafico (ndo necessariamente sociologico, salvo nas
carreiras de maior prestigio) e aceitar um nivel de
massificacdo dos cursos de graduacdo que sejam
compativeis com dois pardmetros: os niveis de qua-
lidade académica adequada e a expansdo da matri-
cula, para que tornem nossas universidades publicas
acessiveis a camadas mais amplas da populacéo.

Sem cair na massificagdo mexicana ou argentina, na
América Latina, ou francesa, na Europa, ha um avan-
¢o importante a ser feito nessa dire¢éo, de uma mas-
sificacdo adaptada as reais condi¢bes de oferta com
0s novos programas de incentivo do MEC. A proposta
do Prouni indica o caminho a ser adotado que, pela
primeira vez, coloca recursos de curto e médio pra-
zos a disposicao das universidades para escolherem o
tipo de expansdo que pretendem implementar. Esta
€ uma oportunidade excepcional para as universida-
des implementarem a expansao necessaria.

f) Universidade, territorialidade
e desenvolvimento

O Brasil - embora disponha de um grande numero de
IES espalhadas pelo territério nacional (ultrapassa a
2000 IES, com cerca de 20 mil cursos de graduacédo
e 3409 de pos-graduacéo stricto sensu) -, necessita
democratizar o acesso e qualificar suas instituicdes
de ensino superior que atingem atualmente apenas
11% dos jovens de 18-24 anos.

As instituices de educacéo superior (IES), as univer-
sidades em particular, portanto, devem ser repen-

sadas em funcdo dos grandes impasses e dilemas
que deverao ser superados pelo Brasil nas préximas
décadas: contribuir para a construcdo de um modelo
de desenvolvimento sustentavel, capaz de conciliar
crescimento econdmico com justica social e equili-
brio ambiental.

A importéancia crescente da educacdo superior tem
sido reconhecida internacionalmente, ndo apenas em
fungdo do valor instrumental da formacédo académi-
co-profissional e das atividades de pesquisa cientifica
e tecnoldgica para o desenvolvimento econémico e
social, mas por sua contribui¢cdo decisiva para uma
formacé&o ética e cultural mais ampla da cidadania
democrética.

No Brasil, a educacao superior esta desafiada a exer-
cer um papel de lideranga na construgdo de um pro-
jeto nacional de um de pais que aspira legitimamente
a ocupar um lugar relevante na divisédo internacional
do conhecimento: tornou-se imperioso, passados
trinta anos da reforma modernizadora e burocrati-
zadora de 1968, uma reforma da educacéo superior
que signifique, no contexto democratico atual, um
pacto entre governo, IES e sociedade para elevacgdo
dos niveis de acesso e do padrdo de qualidade.

Um pais, com as dimensfes continentais do Brasil,
tem de pensar sua educagdo superior em termos
nacionais, como fizeram a Alemanha e os Estados
Unidos no passado: um sistema universitario publi-
co implantado territorialmente em termos nacionais
como referéncia para o conjunto do sistema.

A importancia crescente da educacdo superior tem
sido reconhecida internacionalmente, ndo apenas em
funcdo do valor instrumental da formacédo académi-
co-profissional e das atividades de pesquisa cientifica
e tecnologica para o desenvolvimento econémico e
social, mas por sua contribuicdo decisiva para uma
formacédo ética e cultural mais ampla da cidadania
democratica.
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A universidade brasileira € uma instituicdo jovem,
mesmo em termos latino-americanos, mas nasceu
associada aos desafios republicanos do Brasil moder-
no. Hoje e no futuro, ela tem uma enorme responsa-
bilidade: contribuir, de forma decisiva, para um novo
projeto de desenvolvimento nacional, que compati-
bilize crescimento sustentavel com equidade e justi-
¢a social.

O principal desafio das IFES é o de construir um equi-
librio dindmico entre a expansdo da matricula com
qualidade académico-cientifica e o compromisso
social. Nessa perspectiva, as universidades precisam
urgentemente ampliar e diversificar suas relagdes
com a sociedade, enquanto instituicdo aberta e sem
fronteiras em suas dimensfes regional, nacional e
internacional. A qualidade académica com relevan-
cia social rompe os muros da torre de marfim da uni-
versidade prisioneira de si mesma por meio de um
atributo essencial: a equidade, ou seja, a capacidade
de transferir efetivamente aos setores mais amplos
da sociedade os frutos da atividade académica.

Em sintese, a universidade puablica tem uma impor-
tancia fundamental pela sua posicdo de lideranga
na pesquisa académica e na formacgdo de quadros
gualificados na pés-graduacdo no Pais e no exterior.
A universidade publica é a principal produtora de
conhecimento e de tecnologia. Portanto, fortalecer
0 sistema publico, por meio de uma rede de institui-
¢bes de referéncia implantadas em todo o territério
brasileiro é essencial.

II - Dimensées importantes da
segunda parte do Ponto:

A outra dimensao valorizada pelo Reitor diz respeito
a identidade institucional das IFES que estdo subme-
tidas a diferentes padrdes ou estilos de funciona-
mento sob a influéncia de sua cultura institucional
prépria.

No caso da UFMG, poder-se-ia identificar um padrao
gue estd associado a um ethos mineiro marcado pela
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importancia do direito vinculado a uma preocupa-
¢do com a construcéo de consensos, que poderia ser
definido de “estilo pragmatico-consensualista legi-
timado pelo ethos da cultura institucional sobre o
juridico-formal”.

Esse padrdo da UFMG traduz-se por varias formas de
atuagdo no interior da instituicao:

1 - a discussdo em instancias colegiadas, de carater
publico, como forma de compartilhamento democra-
tico das decisGes académicas; 2 - a construcdo de um
projeto universitario solidario; 3 - a importancia da
coesdo institucional e o equilibrio na diversidade.

O caminho proposto para acompanhar o desempe-
nho institucional da UFMG envolveria o planejamento
curto e longo prazo, apesar das dificuldades atuais,
diante de politicas de curto prazo cujo traco princi-
pal é a incerteza.

Apresenta os principais indicadores do desempenho
institucional que sdo indicadores de gestdo dentro
da cultura institucional da UFMG. Além dos indica-
dores de desempenho discente (tempo méximo para
a diplomagéo e preenchimento das vagas ociosas;
evasdo, tempo para o jubilamento e preservacéo das
vagas publicas), e outros indicadores a serem cons-
truidos (inclusdo social, inovacgdo curricular, nimero
de patentes e licenciamentos, uso das bibliotecas,
impacto sobre as indlstrias etc). E no campo admi-
nistrativo, as diferentes formas de controles inter-
nos, por meio de auditorias gerais e especificas.

Contraponto 2

Na relac&o entre as IFES, como instituicdes publicas
federais, e o TCU, 6rgao de fiscalizacéo externa do
uso dos recursos publicos alocados a estas IFES, os
controles internos das universidades tém um papel
importante na definicdo dos critérios dentro das
regras legais para orientar a comunidade académica
e para prevenir eventuais abusos. Neste particular,
além do planejamento, dos indicadores e dos dife-



rentes controles internos, uma boa estratégia € man-
ter com o TCU, em sua representacéo regional, uma
relacéo de dialogo e transparéncia. Na minha expe-
riéncia de Reitor da UFRGS (1992-1997), tive minhas
contas aprovadas imediatamente ap6s o término de
minha gesté@o, porque respondia sistematicamente a
qualquer pedido de informac¢do encaminhado pelo
TCU e, sobretudo, porque, ao longo dos quatro anos
de gestdo, enviava periodicamente a este Tribunal
todos os documentos publicos da Universidade; tais
como o plano de gestéo, as estatisticas institucionais
anuais da proé-reitoria de planejamento e os relatd-
rios da gestdo apresentados, antes do fim da gestéo,
ao Conselho Universitario e ao Conselho Consultivo
de Integracdo Univesidade-Sociedade, do qual parti-
cipavam autoridades politicas (governador do Estado
e prefeito, representante da Assembléia e da Camara
de Vereadores) e representantes da sociedade civil
organizada (da Federacéo das Indlstrias as centrais
sindicais regionais).

No entanto, considero que, hoje, gracas a implanta-
¢do do Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo
Superior (Sinaes), criou-se um conjunto de instru-
mentos avaliativos adaptados a educagéo superior. O
novo sistema, por meio do seu ciclo avaliativo, per-
mite ao poder publico acompanhar o desempenho
institucional da IFES, bem como o funcionamento
dos cursos de graduacd@o e o desempenho dos estu-
dantes (Enade). A partir da implantagdo do Sinaes, a
avaliacdo tornou-se a referéncia béasica para o pro-
cesso regulatério do Estado sobre as universidades
federais e os restantes das IFES e IES brasileiras.
Nesse sentido, seria importante que o TCU tivesse
acesso aos resultados da avaliacdo, o que daria aos
seus membros uma visdo mais complexa da institui-
¢ao universitéria.

a) Universidades e Avalia¢ao sistémica

O Sinaes foi instituido pela Lei n° 10.861, de 14 de
abril de 2004, como parte de uma politica de Estado,
e tem como nudcleo a formulacédo das estratégias e
dos instrumentos para a melhoria da qualidade e

da relevancia das atividades de ensino, pesquisa e
extensdo. Os processos avaliativos - interno e externo
- so concebidos como subsidios fundamentais para
a formulacéo de diretrizes para as politicas publicas
de educacdo superior e para a gestdo das institui-
¢oes, visando a melhoria da qualidade da formagao,
da produgéo de conhecimento e da extenséo.

O objetivo central do processo avaliativo € promover
a realizacdo auténoma do projeto institucional, de
modo a garantir a qualidade académica no ensino, na
pesquisa, ha extensdo, na gestdo e no cumprimento
de sua pertinéncia e responsabilidade social. Para
tanto, a avaliag8o institucional deve possibilitar a
construcdo de um projeto académico sustentado por
principios, como a gestdo democratica e a autono-
mia, que visam a consolidar a responsabilidade social
e 0 compromisso cientifico-cultural das IES.

Considerando que a avaliacdo ndo € um fim em si,
mas um dos instrumentos de que o Poder Publico e
a sociedade dispdem para dimensionar a qualidade e
a relevancia das IES, em consonancia com a missdo
académica e social, cabe distinguir quais as atribui-
¢Oes de avaliagdo do Sinaes e quais as de regulacdo
do Estado. A avaliagdo se esgota quando os efeitos
regulatérios sdo assumidos pelo poder publico, em
decorréncia dos resultados da avaliacéo.

Nessa perspectiva, a avaliacdo é um imperativo ético
irrecusavel nédo so6 por questdes técnico-administrati-
vas e adequacdo as normas legais, mas porque tem
como foco a educagcdo como bem publico e, portan-
to, exige do Estado - respeitadas diferentes missdes
institucionais - a construcdo e a consolidacao de ins-
tituicBes e de um sistema de educacgédo superior com
alto valor cientifico e social.

b) Avaliacao: concepcao do Sinaes e analise
da universidade em sua complexidade

O Sinaes é um sistema de avaliagcdo global e inte-
grada das atividades académicas, composto por trés
processos diferenciados, a saber: 1 - avaliacdo das
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instituicbes de educacdo superior; 2 - avaliacdo dos
cursos de graduacdo; 3 - avaliagdo do desempenho
dos estudantes.®

Em decorréncia de sua concepgao, esta apoiado em
alguns principios fundamentais para promover a qua-
lidade da educagéo superior, a orientagdo da expan-
sdo de sua oferta, o aumento permanente de sua
eficécia institucional, da sua efetividade académica
e social e especialmente do aprofundamento dos
compromissos e responsabilidades sociais. S&o eles:

¢ A responsabilidade social com a qualidade da edu-
cacao superior;

¢ O reconhecimento da diversidade do sistema;

¢ O respeito a identidade, a missdo e a historia das
instituicGes;

¢ A globalidade institucional pela utilizacdo de um
conjunto significativo de indicadores considerados
em sua relagdo orgénica.

A Lei n° 10.861/2004, no seu artigo 3°, estabelece as
dimensdes que devem ser o foco da avaliagdo ins-
titucional, e que garantem simultaneamente a uni-
dade do processo avaliativo em ambito nacional e
a especificidade de cada instituicdo. Esse conjunto
de dimensdes assegura um olhar da universidade em
sua complexidade, respeitando sua identidade e sua
insercdo regional e internacional.

Para atingir tal objetivo é importante analisar, no pro-
cesso avaliativo, os diferentes niveis da instituicdo:

O nivel declaratério: analisa os textos que fundamen-
tam o projeto institucional que em geral esta anun-
ciado sob a forma de principios coerentes, embora
possa haver contradigbes entre os objetivos e o
projeto.

O nivel normativo: avalia a coeréncia entre as nor-
mas institucionais e a gestdo pratica das IES.
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O nivel da organizagéo: avalia se a instituicdo conta
com instancias que promovam a qualidade compati-
vel com-as modalidades de ensino, pesquisa e exten-
sdo e sua efetividade académica e social.

O nivel dos resultados: avalia a eficacia e a efetivida-
de académica e social dos processos desenvolvidos,
isto é, formacéo de profissionais, producéo académi-
ca, artistica e cultural disseminada no ambito técni-
co-cientifico e social.

Esse conjunto de instrumentos avaliativos, com dife-
rentes niveis analiticos, oferece um precioso subsidio
para a melhoria da qualidade, a regulacdo do poder
publico e os controles do TCU, com a vantagem com-
plementar que abordam as IFES na sua complexida-
de, e respeitando sua identidade institucional.

) Avaliacao interna: auto-
analise institucional critica

A avaliagdo da instituicdo € o componente central
gue confere estrutura e coeréncia ao processo ava-
liativo que se desenvolve nas IES, integrando todos os
demais instrumentos da avaliacdo institucional (ava-
liag&o de cursos e exame do Enade). Ela fornece uma
visdo global numa dupla perspectiva: 1 - avalia o con-
junto de dimensdes, estruturas, atividades, funcdes
e finalidades da IES, centrada no ensino, na pesquisa
e na extensdo, segundo os diferentes perfis e mis-
sBes institucionais; 2 - os sujeitos da avaliacdo sdo
os professores, estudantes, técnico-administrativos e
membros da comunidade externa.

Dai a importancia de uma etapa prévia a avaliacao
externa: a auto-avaliacdo que constitui um proces-
so por meio do qual uma instituicdo analisa inter-
namente o que é e 0 gue deseja ser, tendo como
eixo central dois objetivos, respeitadas as diferentes
missdes institucionais: 1 - avaliar a instituicAo com
uma totalidade integrada que permite a auto-analise
valorativa da coeréncia entre a missdao e as politi-
cas institucionais efetivamente realizadas, visando a
melhoria académica e ao desenvolvimento da insti-




tuicdo. 2 - privilegiar o conceito de auto-avaliacéo
e sua pratica educativa para gerar, nos membros da
comunidade académica, a autoconsciéncia de suas
qualidades, fragilidades e fortalezas, por meio de
mecanismos participativos para a sua realizacdo.

O conjunto de informag6es obtido - ap6s trabalho de
anélise e interpretacdo - permite compor uma visdo
diagnostica dos processos pedagogicos, cientificos e
sociais da instituicdo. A pratica da avaliacdo como
exercicio permanente serd instrumento de constru-
¢do e/ou consolidacdo de uma cultura de avaliacdo
da instituicdo, com a qual a comunidade interna se
identifique e se comprometa. O seu carater forma-
tivo deve permitir o aperfeicoamento, tanto pesso-
al dos membros da comunidade académica quanto
institucional, pelo fato de colocar todos os auto-
res em um processo de reflexdo e autoconsciéncia
institucional.

Em sintese, os relatérios de auto-avaliacdo produ-
zidos pelas IFES constituem-se em subsidios precio-
sos para a melhor compreensdo das atividades-fim
da universidade, assim como de sua complexidade.
Estes deveriam fazer parte da documentacéo da ins-
tituic8o destinada a integrar o dossié sob 0 exame do
TCU. Por sua natureza qualitativa, tais documentos
poderiam integrar este dossié a ser examinado pelo
TCU.

d) Planejamento, gestao e
estatisticas institucionais

A Lei do Sinaes em seu art. 3° define as dimensdes
que devem ser obrigatoriamente consideradas no pro-
cesso de avaliacéo, e, no inciso VI, refere-se a “ges-
tao da instituicdo, especialmente o funcionamento e
representatividade dos colegiados, sua independén-
cia e autonomia na relagdo com a mantenedoras e a
participacédo dos segmentos da comunidade universi-
taria nos processos decisorios.” Essa dimensao intro-
duziu na avaliacdo o seu desempenho institucional,
em termos de planejamento, gestéo e tipos de pro-
cessos decisorios representativos e colegiados.

No Documento Roteiro de Auto-Avaliacéo®, foram
colocadas as perguntas pertinentes que estariam
focadas nessa dimensdo. A orientacdo basica foi de
valorizar a gestéo universitaria como parte da avalia-
¢do e ndo apenas as atividades-fim (ensino, pesqui-
sa e extensdo). Nucleo béasico e comum para avaliar
essa dimensdo traduziu-se por algumas perguntas
voltadas para o tema de forma explicita: “existéncia
de plano de gestdo e/ou plano de metas: adequacéo
da gestdo ao cumprimento dos objetivos institucio-
nais e coeréncia com a estrutura organizacional ofi-
cial e real”; “uso da gestdo e tomadas de decisdo
institucionais em relacéo as finalidades educativas”;
“uso da gestdo estratégica para antecipar problemas
e solucbes™; “modos de participacdo dos atores na
gestdo (consensual, normativa, burocratica); “inves-
timento na comunicacéo e circulacédo da informacao
(privativa da gestdo central ou fluida em todos os
niveis)”; “a gestao esta voltada para resultados ou
processos”. Finalmente, espera-se que a auto-avalia-
¢do dessa dimenséo forneca documentacgdo, dados e
indicadores anexos.

Da mesma forma, o inciso VI, do art.3° da mesma
Lei, refere-se a “planejamento e avaliagdo” e, sob
esta rubrica, o documento mencionado indica no seu
roteiro questdes do género: “adequacéo e efetivi-
dade do (plano estratégico) planejamento geral da
instituicdo e sua relacdo com o Projeto Pedagégico
Institucional e com o0s projetos pedagdgicos dos
cursos?”’; “existe um planejamento das atividades
da IES? Como funciona?”’; “o planejamento incorpo-
ra acBes para a melhoria continua?’; “existe uma
relacdo entre a auto-avaliacdo e o planejamento?”;
“guais sdo 0s mecanismos para a realizacdo de tais
acoes?”

Além da preocupacdo com o planejamento e a ges-
tdo, os processos avaliativos estimulam a formacéo
de bases de dados internos para um acompanhamen-
to mais adequado da gestdo em todos os niveis. O
inter-relacionamento entre os dados globais da ges-
tao - controlados pelas pro-reitorias de planejamen-
to e/ou administragao -, e as dinamicas proprias das
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diferentes unidades de ensino de graduacédo e pos-
graduacdo nem sempre é fluido. A auto-avaliacdo,
que por sua natureza exige formas descentralizadas
de implementacdo entre os pares académicos, nem
conta com o apoio de estatisticas académicas relacio-
nadas com suas areas de atuagao. Dai a importancia
de que os processos avaliativos ciclicos gerem e orga-
nizem os dados gerais e setoriais, como instrumento
indispensavel para a sua qualificagdo progressiva.

A guisa de concluséo, caberia referir que, por melho-
res que possam ser as formas de acompanhamento
do “desempenho institucional” de uma universida-
de, ndo se pode perder de vista qual a natureza da
universidade num determinado contexto histérico. A
universidade multissecular sobreviveu as vicissitudes

Notas

- no tempo e no espaco - porque foi capaz, enquan-
to instituicdo social, de responder aos desafios de
sua época. Esta capacidade adaptativa entendida
ndo como sujeicdo ao poder da Igreja ou do Estado,
mas como forma de enfrentar, utilizando-se de sua
autonomia institucional, as diferentes situag6es his-
toricas, nas quais sempre interagia com as deman-
das da sociedade do seu tempo. No Brasil de hoje,
a vocacdo de uma universidade publica deve ser “a
expressdo da sociedade democratica e pluricultural,
inspirada nos ideais de liberdade, de respeito pela
diferenca, e de solidariedade, constituindo-se em
insténcia necessaria de consciéncia critica, na qual
a coletividade possa repensar suas formas de vida e
suas organizagdes sociais, econdmicas e politicas.”
(art.2 do Estatuto da UFRGS elaborado e aprovado
pela Decisdo n° 148/1994).

1 Vide Pour un modele européen d’enseignement supérieur. Rapport de la Comission presidée par Jacques Attali,
Paris, Stock, 1998, 147p., e FRIENDBERG, Erhard and MUSSELIN, Christine. Enquéte d’Universités: étude comparée des
universités en France et en RFA. Paris, Editions | ‘Harmattan, 1989.

2 Segundo DURHAM, Eunice, In: O ensino superior na América Latina: tradi¢oes e tendéncias. Sdo Paulo: Novos Estudos,
Cebrap, julho de 1998, p. 92.

3 Vide BENJAMIN, Harold R. W. La Educacion superior en la republicas americanas. New York, Mc Graw-Hill Company, 1964.

4 KING, Alexander. Science et technologie depuis la fin de la seconde guerre mondiale. In: Mayor, F. e Forti, A . Science
et Pouvoir. Paris: Editions Unesco/Editions Maisonneuve & Larose, 1996.

5 KING, Alexander, op. cit., p. 66-77 e 99.
6 O Vale do Silicio, com as mais avancadas empresas de informética, néo seria, hoje, o pdlo mais dindmico do mundo sem
a guerra fria e a conquista espacial. Interessante livro de Rebecca Lowen analisa as atividades da Stanford University no

referido periodo. No capitulo intitulado “Stanford vai & guerra”, a autora descreve as ligagdes académico-cientificas e
tecnoldgicas entre a universidade, seus departamentos e os financiamentos governamentais.
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7 Cepal - Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, Santiago, Chile, 1994.

8 Expresséo utilizada por Luiz Anténio Cunha em: A Universidade Tempora: o ensino superior da Colbnia a era de Vargas.
Rio de Janeiro, Francisco Alves.

9 Maiores detalhes vide Diretrizes para a Avaliacdo das Instituicdes de Educacgéo Superior. Comissdo Nacional de Educacgéo
(Conaes), 2003, e TRINDADE, Helgio. Desafios, Institucionalizacdo e Imagem Publica da Conaes. Brasilia: Unesco/MEC,

2007.

10 Maiores detalhes vide Roteiro de Auto-Avaliagdo, MEC/INEP, 2004.

“No Brasil, a educacao superior esta desafiada a exercer um
papel de lideranca na construcdo de um projeto nacional
de um de pais que aspira legitimamente a ocupar um lugar

relevante na divisao internacional do conhecimento.”
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gestdo de pessoas € uma das areas
gue mais tem sofrido significativas
transformacdes nos ultimos anos. Seja
na iniciativa privada ou no servico
publico, os conceitos de gestdo de pessoas vém
passando por mudancas, obrigando a permanente
capacitacao do gestor publico e, principalmente, dos
servidores que atuam na area de pessoal.

Sem deixar de observar os principios constitucionais
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de, eficiéncia, economicidade, razoabilidade, o ges-
tor das instituicbes de ensino, da area de pessoas,
tem de estar preparado para os desafios de fazer o
melhor, em menor tempo, com quantitativo menor de
pessoas e enfrentar inclusive as questdes culturais.

Sao inimeras as preocupacdes que envolvem o tema
e no limite da proposta deste debate sobre tercei-
rizacdo; despesas com pessoal (ativos/inativos);
guantitativo de servidores (docentes e técnico-admi-
nistrativos); remuneracéo (plano de carreira e planos

econdmicos); sera discutido um diagnostico sobre
cada tema, bem como possiveis solugdes.

Especificamente em gestdo de pessoas do servico
publico federal, um dos grandes desafios é o atendi-
mento ao usudario e a concessao rapida dos direitos e
vantagens a todos os servidores, de forma a garan-
tir que a satisfac@o pessoal e profissional reflita na
melhoria da qualidade do servigo ofertado.

Este desafio, as vezes, é comprometido pela falta de
normatizacdo, em tempo habil, da edicdo de novos
regulamentos, por diversas interpretacbes e manl-
FEStacdes sobre a aplicacdo do texto legal e da res-
pectiva concessao da vantagem, falta de um sistema
eficiente, que gera algumas vezes o incorreto enten-
dimento e aplicagdo por parte do gestor.

Os temas apresentados se confundem nas causas e
solugbes. Resolver o problema do quantitativo de
servidores e da remuneracéo é solu¢do também para
a terceirizacgéo.
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Terceirizacao

O maior desafio enfrentado pelas instituicbes de
ensino é a falta de pessoal, 0 que acarreta a con-
tratacdo de mé&o-de-obra terceirizada para suprir as
necessidades, gerando um problema com aprovacao
das contas e ainda com a utilizacéo de recursos de
custeio que poderiam ser utilizados em pesquisa,
ensino e na manutencdo da instituicdo, para custear
essa mao-de-obra.

Um outro ponto de reflexdo € que a mao-de-obra ter-
ceirizada ndo & permanente, ndo cria vinculo, néo
pode ter acesso aos sistemas oficiais e ndo gera o
compromisso com a instituicao.

O Decreto 2.271, de 7 de julho de 1997, que dispGe
sobre a contratacdo de servigos pela administracéo
publica federal direta, autarquica e fundacional,
prevé que ndo poderéo ser objeto de execucéo indi-
reta as atividades inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entida-
de, salvo expressa disposi¢éo legal em contrario ou
quando se tratar de cargo extinto, total ou parcial-
mente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

As atividades relacionadas a limpeza, manutencéo,
conservagdo, copeiragem, seguranca, Vvigilancia,
transportes, recepc¢ao, reprografia e manutencéo de
prédios, equipamentos e instalagbes tiveram os car-
gos extintos.

O problema iniciou-se em 1996 com a extincdo de
vagas dos cargos de técnico-administrativo das clas-
ses A, B, C, antigo grupo de nivel de apoio, e vem se
agravando ano a ano com a aposentadoria dos servi-
dores que ainda se encontravam nesses cargos.

Outro fator agravante é a ampliacdo das instituicoes,
0 aumento de alunos e cursos, bem como das aposen-
tadorias, sem autorizacdo para reposicdo das vagas
desocupadas, sem incorporac¢do de novas tecnologias
e sem permissdo para contratacdo de méo-de-obra
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especializada ou a criacdo de cargos para atender
essa situacdo, como no caso da informética.

A solucdo para esse problema é a aceleragdo da
definicdo sobre a situacdo dos cargos extintos, ja
prevista na Lei 11.091, de 12 de janeiro de 2005,
cujo artigo 25 determina ao Ministério da Educacédo
promover avaliacdo e exame da politica relativa a
contratos de prestacdo de servicos e a criacdo e
extincdo de cargos no &mbito do sistema federal de
ensino.

Na manutencgdo da extingdo dos cargos € necessario
apontar um caminho para solucionar as atividades
dos cargos extintos. Essa solucéo inclui prever no
orgcamento 0 recurso para a terceirizagéo.

Despesas com pessoal (ativos/inativos)

As despesas com pessoal oriundas ndo s6 do venci-
mento previsto na tabela salarial, mas também as
decorrentes de vantagens e direitos e principalmen-
te da interpretacéo da aplicacéo do texto legal sobre
a respectiva concessdo € um ponto importante de
debate e alinhamento entre as posi¢des do Tribunal
de Contas da Unido, Controladoria-Geral da Unido e
Secretaria de Recursos Humanos/MP.

A lentid&@o na edi¢cdo de normatizacdo sobre os assun-
tos da &rea de gestdo de pessoas € outra questdo
critica.

Citam-se alguns itens que vém preocupando o0s gesto-
res na aplicacdo da norma legal e dos entendimentos
emitidos que impactam as despesas com pessoal:

1) falta de reajuste dos beneficios das aposentadorias
e pensbes concedidas com fundamento na Emenda
Constitucional 41, a partir de janeiro de 2004;

2) concessao da incorporacdo de quintos até setem-
bro de 2001, reconhecido pelo TCU como legitimo e
ndo implementado pela SRH/MP;



3) pagamento dos quintos decorrentes do exercicio
de FC ainda em questionamento e manutencdo de
tabela no Siape, gerenciado pela SRH/MP;

4) baixa retribuicdo das funcdes gratificadas, sem
permissao para pagamento de servigo extraordina-
rio aos servidores designados para ocupar as FGs,
inviabilizando a ocupacéo dessas funcoes;

5) reconhecimento do tempo de atividade exerci-
do em ambiente insalubre como contagem especial
de tempo de servigo pelo TCU, conforme Aco6rdé@o
2008/2006, e ndo implementado nas institui¢cdes
por falta de maiores orientacdes pela SRH/MP;

6) aplicacdo do art. 190 da Lei 8.112/1990 e res-
pectiva integralizacdo dos proventos decorrente de
doenca prevista em lei;

7) pagamento da gratificagdo de encargos por cur-
S0s e concursos, instituido pela Lei 8.112/1990 para
os servidores publicos cuja orientacdo é para utili-
zacao de recurso de custeio;

8) operacionalizacdo das interpretactes para apli-
cacgdo do art. 192 (incisos | e 1l) da Lei 8.112/1990,
gerada apoOs edicdo das Leis 11.091/2005 e
11.344/2006;

9) cumprimento do disposto no art. 46 da Lei
8.221/1990, cuja situacdo é invariavelmente con-
testada pelo servidor que entende como legitimo o
pagamento decorrente da determinacao judicial.

Quantitativo de professores/servidores

No periodo de 1995 a 2002, ndo foi permitida a reali-
zac&o de concurso publico para a reposicéo das vagas
de técnico-administrativos decorrentes das vacancias
geradas em cada instituicdo. Em 2003, iniciou-se pro-
cesso de contratacdo voltado para atendimento dos
hospitais universitarios.

Em 1996, por Medida Provisoéria, consolidada na Lei
9.632/1998, foram extintos 28.451 cargos e coloca-
dos em extingdo mais de 71.930 cargos de técnico-
administrativos, na grande maioria pertencentes a
instituicbes federais de ensino.

Os cargos da carreira técnico-administrativa cujas
atividades séo voltadas para apoio e manutencéo
foram extintos, como 0s seguintes:

- Assistente de estudio

- Auxiliar de alfaiate

- Auxiliar de carpintaria

- Auxiliar de cozinha

- Auxiliar de encanador

- Auxiliar de estofador

- Auxiliar de infra-estrutura e manutencédo/area
- Auxiliar de marcenaria

- Auxiliar de oficina de instrumentos musicais
- Auxiliar de padeiro

- Auxiliar de sapateiro

- Auxiliar de serralheria

- Auxiliar de soldador

- Auxiliar operacional

- Auxiliar rural

- Carpinteiro

- Carvoejador

- Chaveiro

- Copeiro

- Costureiro

- Jardineiro

- Lavadeiro

- Marceneiro

- Operador de maquinas de lavanderia
- Pedreiro

- Porteiro

- Servente de limpeza

- Servente de obras

Em 2002, pelo Decreto 4.547/02, 27 de dezembro de
2002, conforme seu Anexo lll, foram extintos mais
7.475 cargos efetivos vagos de técnico-administrativo
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do quadro de pessoal das instituicdes federais de
ensino superior, independentemente das vagas dos
cargos ja extintos.

Muitas instituicBes passaram os Gltimos anos assumin-
do o papel e a responsabilidade de atender a area da
saude por meio dos hospitais universitarios, que atu-
almente enfrentam problemas com a falta de pessoal
e sdo a referéncia em vérias areas no atendimento ao
cidad&o. Deixaram de ser simplesmente hospitais-es-
colas passando a exercer muito mais o carater assis-
tencial. E como tocar um hospital sem profissionais
da limpeza, manutencdo, lavanderia, copeiragem,
entre outros, sem comprometer o orgamento?

A situacéo dos docentes é um pouco diferente, princi-
palmente a partir do ano de 2007, em que a Portaria
22/2007-MEC/MP veio atender a antiga reivindicacéo
das institui¢Bes de ensino para concesséo de autono-
mia na contratacéo de seus docentes.

O cenério ainda merece atengao, ja que muitas ins-
tituicbes vém promovendo o crescimento do nimero
de alunos e cursos, e utilizando a contratacdo tem-
poréria para atender aos encargos didaticos. Ha mui-
to que investir em contratacdo de pessoal docente,
mas, principalmente, investir na qualidade dos seus
profissionais.

A solucdo para este desafio € a autonomia para as
instituices e a urgente definicdo de politica de pes-
soal eficiente sobre cargos publicos de interesse ins-
titucional, terceirizacao, reviséo do modelo adotado,
criacdo de cargos.

Tribunal de Contas da Unido

Remuneracao (plano de carreira
e planos econdmicos)

Os plano das carreiras docente e dos servidores téc-
nicos e administrativos em educacéo, ainda que bem
estruturados tém um grande problema: a tabela de
vencimentos defasada. Em fungdo dessa situacéo, as
institui¢bes federais de ensino tém perdido excelen-
tes profissionais para outras carreiras publicas e para
a iniciativa privada.

Os cargos do nivel superior, classe E do PCCTAE, pos-
suem vencimento inicial de R$ 1.583,43. Como espe-
rar que um médico, engenheiro, fisico, pedagogo ou
outro cargo que exija escolaridade de nivel superior
demonstre interesse por essa carreira? Como geren-
ciar pesquisa, ensino, extensdo, administrar hospitais
sem esses profissionais?

E pior, o esforco despendido na realizacdo de um con-
curso publico para essa categoria € frustrante para o
gestor quando ndo aparecem candidatos; quando se
confirma o baixo nivel dos candidatos interessados
ou quando, ap0s a nomeacdo, Ocorre apenas uma
répida passagem pela instituicdo. N&o h4 como reter
essa mao-de-obra qualificada. Diante desse cenario,
as IFES ndo conseguem mais formar grupos técnicos,
e a situacdo atual & de um fosso qualitativo enor-
me entre 0S poucos que ingressam e 0s que ainda
permanecem.

A carreira docente ndo estabelece remuneracao
melhor. Comparativamente ha grande diferenca
entre a remuneracdo das carreiras de controle, pla-



nejamento e a do magistério superior. O profissional dessa carreira tem de ser altamente qualificado e
dedicar-se exclusivamente a instituicao para obter remuneracéo de R$ 5.500,00 pelo exercicio do magistério.
Um profissional com titulo de doutor que opte por trabalhar em regime de 20 horas terd como vencimento,
acrescido da gratificagdo GAE, um valor pouco superior a R$ 730,00.

Se ja é um desafio para a area de pessoal conseguir novos profissionais qualificados por meio de concurso
publico; para a gestdo dos profissionais que estao na ativa ndo é mais facil. Os servidores sdo atormentados
pelas preocupacdes com as determinacfes constantes para cortes nos salarios de ganhos econémicos arbi-
trados através da justica que tém criado instabilidade, inseguranca e auséncia de credibilidade nos gestores,
tornando cada vez mais dificil a relacéo entre os técnicos que obtiveram estes ganhos de forma licita.

Outros pontos para discusséo a respeito de remuneracgao sdo as diferentes concessdes decorrentes de ganhos
de planos econdmicos concedidos via judicial. Ha docentes desempenhando a mesma tarefa, com o mes-
mo titulo académico e regime de trabalho com diferencas salariais em mais de 50% decorrentes dessas
concessoes.

A reestruturacéo da carreira docente, a revisao das tabelas de vencimento das carreiras das IFES, o agrupa-

mento e a respectiva incorporagdo das varias gratificagdes e da concessdo dos entendimentos legais sobre
planos econdmicos é o caminho para a solugéo.

“Seja na iniciativa privada ou no servico publico, os
conceitos de gestao de pessoas vém passando por mudancas,
obrigando a permanente capacitacdo do gestor publico e,

principalmente, dos servidores que atuam na area de pessoal.”
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Gestao de pessoas, papel do Estado e o modelo da (in)
competéncia administrativa no processo de terceirizacao

Nelson Luiz Oliveira de Freitas Diretor de Relagdes do Trabalho
Secretaria de Recursos Humanos
Ministério do Planejamento Gestao e Orgamento
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Resumo

onstruir politicas publicas de saude,

educacio, assisténcia social de qualidade

e, a0 mesmo tempo, manter a estabilidade

econdbmica e a aceleracéo do crescimento
econbmico com reducdo das desigualdades sociais
sdo os grandes desafios do governo federal desde
2003. Este desafio é ainda maior quando se leva em
consideracdo que o Estado Brasileiro passou por
um processo de desmanche e precarizagdo durante
a década de 90. As duas pontas mais visiveis e
mais perversas deste processo de desmanche e
precarizacdo sdo a privatizacdo e o processo de
terceirizacéo.

Reconstruir o estado e reorganizar a maquina
publica ndo passa pelo processo de terceirizacédo e
menos ainda pela flexibilizacdo da atuacéo hetero-
doxa de gestores de RH. Utilizar as fundacdes de
apoio, a gratificacdo por curso/concurso, FC ou ser-
vico extraordinario como forma de salario indireto
ndo contribui em nada para atender as necessida-
des para reconstruir o servigco publico ou mesmo

para as determinacBes dos Orgdos de controle e
fiscalizacéo.

O eixo central das politicas de recursos humanos
na gestdo do governo federal vem sendo implanta-
do com base em mesas de negociacdo, e avanca no
sentido da conquista de melhores condi¢des de tra-
balho, sempre associado ao aprimoramento da quali-
dade dos servicos publicos.

Além dos problemas gerados pelo processo, ndo-ra-
cional e pouco gerencial, de terceirizacdo implantada
no periodo 1995-2002, temos como principais desafios
para a gestao de pessoas ainda a serem enfrentados
pelo governo federal os seguintes pontos:

= Construir novas tabelas salariais que reflitam as
necessidades dos servidores e os limites possiveis
para o governo federal;

= Reorganizar as carreiras e os planos de cargos e
salarios nas perspectivas;
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« Redefinir estruturas organizacionais e estabelecer
novos quantitativos do quadro de pessoal na perspec-
tiva de reverter parte do processo de terceirizacéo
para atender as demandas dos 6rgdos de controle. E
principalmente implantar politicas publicas de sai-
de, educacdo, assisténcia social de qualidade, ao
mesmo tempo que mantém a estabilidade econbmica
e a aceleracéo do crescimento econdémico com redu-
¢do das desigualdades sociais;

= Administrar pessoas estacionadas profissionalmen-
te e sem nenhuma apeténcia por se desenvolverem;

= Compatibilizar as expectativas e o ritmo de desen-
volvimento das pessoas com aqueles do governo
federal, de forma a assegurar uma relacéo vantajosa
para ambas as partes;

« Estimular e oferecer o0 apoio necessario a uma pos-
tura empreendedora e inovadora em seus gestores.

Contexto basico: Estado minimo ou
incompeténcia na gestao de pessoas e do
Estado Brasileiro no periodo 1995-2002?

A cultura capitalista criou a grande producgdo, as
fabricas, as ferrovias, os correios, o telefone, etc. E,
sobre esta base, a imensa maioria das func¢des do velho
“poder estatal” sdo extremamente simplificadas, e
podem ser reduzidas a simples operagfes de registro,
de inscricdo, de controle, que estardo perfeitamente
ao alcance de qualquer pessoa que tenha instrucéo
primaria, que poderdo ser perfeitamente exercidas
com a retribuicdo de um simples “salario operério”,
assim, pode-se (e deve-se) retirar dessas funcGes todo
o carater privilegiado, “hierarquico”.! (Lénin)

O processo de terceirizagdo por que passou o gover-
no federal durante a década de 90 é de forma clara
a face mais visivel do movimento de construgdo do
Estado Minimo como modelo de gestao publica, sem
levar em consideragdo as caracteristicas historicas
de formacdo do Estado Brasileiro e as reais deman-
das por servicos publicos de qualidade para o con-
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junto da sociedade, e ndo s6 para o que podemos
definir como “elite dirigente” e “elite econdmica”.
Em nome dos principios de eficicia e eficiéncia, as
gestdes entre 1990 e 2002 mudaram a configuracédo
do Estado Brasileiro com base em um trindbmio: des-
monte da maquina publica com desvalorizagdo do
servidor/servigo publico; privatizagdo com dilapida-
¢ao do patrimdnio publico e terceirizacao.

Neste contexto, & importante utilizarmos como
informacdo inicial os dados sobre a evolu¢do do
ndmero de servidores como forma de entender a
légica de desmonte da maquina publica neste peri-
odo, em particular no periodo 1997-2002.

A politica de privatizacdo e a reforma administra-
tiva, proposta pela Gestdo 1995-2002, encontra-
se consubstanciada no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado formulado inicialmente
pelo extinto Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE), posteriormente “aper-
feicoado” e aprovado pela base de sustentacédo do
governo do PSDB/PFL(DEM) na Camara de Reforma
do Estado, no segundo semestre de 1995. Esse docu-
mento contempla a proposta de reestruturacdo das
atividades do estado, abrangendo os seguintes obje-
tivos gerais, que sdo apenas teoricos e na pratica se
mostraram néo executados:

< Aumentar a governanca do estado, ou seja, sua
capacidade administrativa de governar com efetivi-
dade e eficiéncia, voltando a acdo dos servigos do
estado para o atendimento dos cidadaos.

e Limitar a acdo do estado as funcdes que lhe sao
préprias, reservando, em principio, 0s servigos néo-
exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal
e a producdo de bens e servigos para o mercado e
para a iniciativa privada.

e Transferir da Unido para os estados e municipios
as acoes de carater local: s6 em casos de emergén-
cia cabe a acéo direta da Unido.



e Transferir parcialmente da Unido para os esta-
dos as acdes de carater regional, de forma que se
permita uma maior parceria entre os estados e a
Unido.

Percebe-se, a partir dessa delimitagéo, que a tercei-
rizagdo é um dos elementos-chave que na propos-
ta do governo FHC deveria possibilitar ao governo
federal levar adiante o processo de publicizacdo das
IFES.

Ressalte-se que o conceito de publicizacdo dife-
rencia-se do de privatizacdo na logica do governo
FHC: enquanto o primeiro se refere as organizagdes
mantidas com capital privado e publico simultanea-
mente, o segundo se refere as organizacbes estatais
privatizadas, que passaram a ser responsabilidade
do setor privado. Portanto, o projeto Organizagdes
Sociais, proposto pelo extinto MARE (BRASIL,
1998, p. 13)2 no ambito do Programa Nacional de
Publicizacdo, € um modelo de organizacdo publica
ndo-estatal, constituida pelas associacdes civis sem
fins lucrativos, que ndo séo propriedade de nenhum
individuo ou grupo, e estdo orientadas diretamente
para o atendimento do interesse publico. Elas séo
um modelo de parceria entre o estado e a socie-
dade, o qual continuard a fomentar suas ativida-
des e exercera sobre elas um controle estratégico.
Salienta-se que a publicizacdo de atividades do setor
de prestacéo de servigcos ndo-exclusivos ocorre com
base no pressuposto de que esses servigos deveriam
ganhar em qualidade e produtividade - o que logo
descobrimos que ndo aconteceu, principalmente no
caso das IFES.

Foi no bojo dessas propostas sobre organizacdes
sociais, publicizacd@o, desregulamentacéo e privati-
zacdo que se ocorreu o processo de terceirizacéo
nas (ou das) IFES. E importante destacar que o pro-
cesso de terceirizacdo nas IFES adotado no governo
FHC teve dois objetivos: um com base no discurso
oficial “de tornar o setor publico, e em especial as
IFES, aptas a atender as exigéncias requeridas pela
sociedade, orientando-se pela qualidade e produti-

vidade, a exemplo do setor privado, com estruturas
menos pesadas e mais flexiveis™; e outro ligado ao
mundo real e relacionado com a subcontratacéo,
em face da proibicdo governamental de concursos
publicos para tais servicos e a redugao significativa
da quantidade de servidores ativos civis e emprega-
dos de estatais.

N&o se pode pensar a terceirizacdo, no ambito da
gestdo de pessoas, sem perceber qual o tamanho do
“Estado minimo™® implantado.

Em 1989, havia 1,4 milhdo de servidores ativos civis
e empregados de estatais, nimero que em 2001
desabou para 776,7 mil.

Outro ponto importante é perceber, é olhar de forma
nua e crua para informacéo geral sobre o quantitati-
vo de pessoal civil no periodo 1995-2002. Observa-se
gue houve uma diminui¢do no contingente de traba-
Ihadores vinculados ao poder executivo, perfazendo
uma diminuicdo de 73.011 trabalhadores na ativa, e
uma diminuicéo significativa no niumero de trabalha-
dores vinculados a area da salde e de educacéo.

Na area da saude, houve uma diminuigdo no per-
centual de participacdo (23,2% no ano de 1997
para 16,4 no ano de 2002) e de nimeros absolutos
alarmantes. Da reducdo de trabalhadores atuando
junto ao poder executivo, 48.084 eram vinculados
ao Ministério da Saude.

Na area da educacéo, houve diminuicdo nos nume-
ros absolutos (174.966 no ano de 1997 para 164.912
no ano de 2002), todavia, verificamos, que houve
também uma diminuicdo no numero total de tra-
balhadores no servigo publico federal, portanto, o
percentual de participacdo dos trabalhadores nesta
area aumentou, passando de 32,9% no ano de 1997
para os 36,0% no ano de 2002, sendo, nesse senti-
do, um aumento aparente. No caso do Ministério da
Educacéo, a reducdo foi de 10.054 trabalhadores.
Portanto, juntos, os dois Ministérios sofreram um
corte de 58.138 trabalhadores.
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Sobre a reducdo de verbas para as areas socialis,
Bourdieu nos informa que:

O neoliberalismo visa destruir o Estado Social, a mao
esquerda do Estado [...]. O caso mais exemplar é o
da saude, que a politica neoliberal ataca dois lados,
contribuindo para o aumento do nimero de doentes
e das doencas (através da correlagdo entre a miséria
- causas estruturais - e a doenca: alcoolismo, droga,
delinquéncia, acidentes de trabalho etc.) e reduzindo
0s recursos médicos, os meios de tratamento [...]*

Sabemos agora mais claramente qual foi a l6gica do
desmonte neoliberal da maquina publica, e neste
ponto é importante tentar definir também em qual
contexto os trabalhadores, lotados na administracéo
direta, nas autarquias e nas fundacdes se encontra-
vam neste periodo.

Se é verdade que o trabalhador do setor privado,
sobretudo do setor produtivo, pode perceber com
maior clareza os rigores da exploracéo, e, portan-
to, reagir com maior regularidade a tal exploracéo, a
indignacéo do trabalhador do setor publico, sobretu-
do o seu setor de vanguarda, tende a manlFEStar-se

guando as politicas do estado deixam a mostra os
interesses de classe do estado.

O estado de bem-estar social, inclusive em sua versdo
depauperada na América Latina, facilitou, por déca-
das, esconder, para a maioria dos servidores publicos
lotados nos érgédos da administragdo, o seu carater de
classe. O neoliberalismo desnudou o estado para par-
cela dos trabalhadores do servico publico, sobretudo
para os trabalhadores vinculados a area da salde e
da educacao, cujo modelo apresentado pelo governo
para tais areas era o modelo do setor privado.

Sob tal modelo de acumulacé@o, podemos verificar,
mais amilde, a auséncia de neutralidade do estado.
Para atender ao objetivo principal que é a reproducao
do capital, setores significativos do proprio aparelho
de estado sdo reconfigurados sob os moldes do setor
privado da economia. O ataque a “mao esquerda do
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Estado”, efetuada pelos neoliberais, atingirda, como
Ja vimos neste trabalho, ndo apenas os aparelhos que
atendem as demandas publicas, mas também ao apa-
relho administrativo do estado.

Essa é uma contradicdo que o modelo de acumula-
¢do capitalista apresenta e que o governo Fernando
Henrique Cardoso precisou responder. E o fez de
forma a responsabilizar a burocracia permanente do
estado pela “ineficiéncia” dos 6rgdos publicos. Ao
responsabilizar os trabalhadores que comp8em esta
burocracia, tinha como objetivo criar um discurso
gue fosse absorvido pela sociedade como verdadeiro,
e cujos nucleos de resisténcia fossem neutralizados
por esse “cimento ideoldgico”. Consideramos que o
governo foi vitorioso em sua politica, visto que con-
seguiu implementa-la quase na integralidade. Cabe
a nés explicarmos os motivos que o levaram a tal
vitdria e a resisténcia dos trabalhadores diante das
politicas neoliberais.

Primeiramente, avaliamos que o avanco do desem-
prego pos-Plano Real foi um dos elementos da con-
juntura que colocou os trabalhadores do setor publico
em vantagem com relacdo aos trabalhadores do setor
privado, visto que os instrumentos de flexibiliza¢éo
da estabilidade sé seriam instalados nacionalmente
em 1999, a partir da reforma administrativa.5 Nesse
sentido, ter emprego, apesar das condic¢des de trabalho
deterioradas a que estavam submetidos os servidores,
podia ser visto e apresentado como situacio privile-
giada. A estabilidade no emprego, garantida constitu-
cionalmente, era um desses “privilégios”.6 A partir da
promulgacdo da Emenda 19, o desemprego para o ser-
vidor publico passou a figurar no rol de possibilidades.

Se estar empregado era apresentado pelo governo
como sendo uma situacgao privilegiada, o discurso da
“gualidade”, da “eficacia”, da “produtividade” tinha
um forte impacto sobre os trabalhadores do setor
privado, sobretudo os que se encontravam em situa-
¢ao de desemprego. O proprio servidor publico passa
a ser caudatéario desse discurso oficial, reproduzido
pelos empresarios, pelos altos burocratas do Estado



e pela midia. O desemprego cria um ethos favora-
vel para a pratica e o discurso patronal. No caso do
estado-patréo ndo é diferente. O discurso dos “pri-
vilégios” foi plantado em terreno fértil para a sua
reproducdo. O que foi historicamente apresentado
como “direito do servidor publico” é apresentado,
sob conjuntura neoliberal, como “privilégio”. E uma
desconstrugao no campo do discurso e da pratica.

Vale salientar que neste contexto a introdugdo da
terceiriza¢@o no periodo 1995-2002 deve ser trata-
da como sindnimo de subcontratacdo, por se carac-
terizar como uma atividade laboral que atende aos
interesses do Gestor Publico que, em tese, queriam
tornar enxuta, agil e flexivel as relacdes de trabalho,
mesmo que precarizando as relacBes de trabalho
existentes naquele momento.

O desafio de reconstruir as IFES
e 0s HUs no século XXI

A universidade publica deve ter um carater solida-
rio e todas as suas atividades de ensino, pesquisa e
extensdo precisam estar voltadas para o beneficio
de toda a sociedade que a mantém, e ndo apenas
para pequenos segmentos sociais internos ou exter-
nos que possam vender e comprar 0s seus produtos
e servicos, respectivamente. Neste sentido, um dos
principais problemas que as IFES tém hoje esta rela-
cionado a expansdo das fundacGes de apoio dentro
dos campi.

O modelo de universidade que vem sendo implan-
tado desde 1988, pelas sucessivas administracées,
estimulou num primeiro momento 0s segmentos das
unidades profissionalizantes a buscarem recursos
financeiros para complementarem a remuneragao
salarial por meio de assessorias. Estes recursos foram
e continuam sendo utilizados principalmente para
a remuneracdo destes segmentos, uma vez que 0S
salarios pagos pela universidade ndo sdo compativeis
com aqueles pagos pelo chamado mercado. Dessa
forma, podemos entender que parte da universidade
foi “privatizada”. Ou, pelo menos, parte do tempo

de dedicacdo dos seus docentes de areas que tém
produtos e/ou servicos para vender foi privatizada

O Relatorio Attali (1998), ao enfrentar os desafios da
universidade francesa na Unido Européia, reconhe-
ceu que, “mais do que nunca, o desenvolvimento
e a qualidade de vida de uma nac¢do” dependerdo
“fundamentalmente do valor do seu ensino supe-
rior” e a Assembléia do CLACSO, em recente reuniéo
em Guadalajara (México), aprovou por unanimidade
0 documento “Ameérica Latina 2020 - Em defesa da
educacédo publica”, que proclama: “uma boa educa-
¢do superior é o melhor investimento para o desen-
volvimento nacional”.

Essa valorizacéo do papel da universidade contrasta
com o quadro brasileiro em que o sistema de edu-
cacdo superior enfrenta, hoje, o maior desafio em
termos latino-americanos: o nivel de acesso é um
dos mais baixos do continente; a proporgdo de estu-
dantes nas institui¢cGes publicas reduziu-se a um ter-
¢o do total; o peso da matricula e das instituicdes
privadas de educacdo superior tornou-se o mais alto
da América Latina; as universidades publicas (exce-
to as estaduais paulistas) ndo gozam da autonomia
universitaria consagrada na Constituigdo e o volume
do financiamento do conjunto do MEC para as 52 ins-
tituicGes federais de ensino superior (IFES) é apenas
trés vezes superior ao das 3 universidades estaduais
pelo governo de Sdo Paulo.

Esses dados que comprometem o futuro do sistema
universitario brasileiro sdo o resultado, principal-
mente, da reducdo do financiamento publico que
se inaugurou, paradoxalmente, com a retomada da
democracia pés-ditadura militar, aprofundou-se com
a adocdo das politicas de ajuste neoliberal pelo
governo de Fernando Collor, atingindo seu climax nos
dois mandatos presidenciais de Fernando Henrique
Cardoso. A propalada “revolucéo silenciosa na edu-
cacdo superior” transformou em dura realidade a
metafora da “universidade em ruinas na republica
dos professores” (trata-se do titulo de obra coletiva
pela Editora Vozes, 2001).

| Férum sobre as Instituicdes Federais de Ensino Superior

o




Nesta perspectiva, ndo pode haver contradi¢do entre
a prioridade ao ensino fundamental e a prioridade
ao ensino superior, fica claro o que se espera da
universidade publica: além do ensino e formacéo de
técnicos de nivel superior, é o de dar apoio material,
financeiro, institucional e, mais do que tudo, o de
garantir o ambiente necessario ao trabalho cienti-
fico que fornecera a sociedade o conhecimento de
ponta, conhecimento este que é a base da cultura
contemporanea, por um lado, mas que, por outro,
é fonte inesgotavel das informagBes necessarias as
atividades econdmicas. Dai a universidade brasileira
estar convocada a exercer um papel de vanguarda
na construcdo de um pais que almeja ocupar o lugar
valorizado na divisé@o internacional do trabalho, nes-
ta chamada era da informacao.

Neste contexto os hospitais universitarios sao unida-
des de ensino, pesquisa, extensdo e assisténcia das
universidades federais, que executam acgdes e pres-
tam servicos de salde. S&o importantes centros de
formacéo de recursos humanos e de desenvolvimen-
to de ciéncia e tecnologia para a area de salde, e
seus programas de educacdo continuada oferecem
oportunidades de atualizagdo aos profissionais de
todo sistema de saude.

Dos 148 hospitais de ensino ligados aos SUS, 45 fazem
parte da rede do MEC, vinculados a 30 das 58 IFES e
fazem parte da estrutura administrativa das universi-
dades, sem personalidade juridica propria (com exce-
¢ao do Hospital de Clinicas de Porto Alegre). Destes
45, 13 subsistem com atendimento a planos de saude.

A tendéncia segue no sentido da atencao na alta com-
plexidade, pacientes graves, tratamentos prolongados
e que exijam alta densidade tecnoldgica. Além disso,
formacgdo de especialistas, desenvolvimento de pes-
quisa clinica associada ao mercado e a grande industria
farmacéutica, formacgao de professores e pesquisado-
res, formacdo e desenvolvimento de equipes multi-
profissionais integradas, com expansdo de cursos de
graduacao e pos-graduacéo da area de salde.
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Entre 1998 e 2002, houve diminuicédo de 6,1% dos leitos
hospitalares e 23,3% das salas cirdrgicas; aumento de
27% de leitos de UTI, 10,9% nas salas cirdrgicas ambu-
latoriais, denotando avango tecnolégico com uso de
fibra otica, aumento de transplantes de drgéos sélidos
e medula.

A partir da certificagdo, o financiamento publico tem
duas formas: remuneracéo por procedimento de alta
complexidade e remuneracdo por cumprimento de
metas relacionadas aos atendimentos de média com-
plexidade. As metas sdo pactuadas entre o hospital e
a gestédo local do SUS (municipal ou estadual), incluin-
do metas assistenciais de média complexidade, as de
natureza qualitativa, as referentes a ensino e pesqui-
sa. Até dezembro de 2006, 35 dos 45 hospitais das
IFES assinaram seus contratos de gestdo. De 2004 para
2005, com 22 hospitais contratualizados, houve um
incremento de 17,9%, segundo dados do SIHUF/MEC.

Outros dados do SIHUF, relativos ao segundo semes-
tre de 2005, explicitam a composicdo da forca de
trabalho:

« 38.766 servidores técnico-administrativos, ou seja,
45,4% do total de pessoal TAS das IFES;

e 22.775 empregados contratados pelas fundacdes
de apoio, ou cedidos de outros érgaos;

» 6.128 servidores docentes em exercicio nos hospi-
tais, ou seja, 17% do total de docentes das 58 IFES;

e Quase 60.000 estudantes regularmente presentes.
Principais dificuldades de gestao nos HUs

Para que se possa garantir condigbes estruturais e
funcionais para viabilizacdo dos HUs, seguindo os
parametros ndo s6 do modelo proposto pelas IFES
mas também as recomendacdes do 6rgdos de contro-
le e os preceitos do SUS, no que diz respeito ao forta-
lecimento/legitimagdo do seu papel social: ensino,



pesquisa, extensdo por meio da assisténcia, é de se
destacar os seguintes problemas-chave:

Nos aspectos referentes a gestao

« Defasagem histdrica na tabela de pagamento por
servigos prestados, gerando acumulo de dividas;

« Politica de nado-reposicéo do quadro de pessoal a
partir da década de 90, bem como da extingédo de
cargos. Falta de concursos publicos entre 1994 e
2001, gerando contratacéo pelas fundacdes de apoio,
cujo apice em 2002 representava 22.000 pessoas
nesta situacdo. De 2002 a 2005, foram autorizados
concursos para preenchimento de 13.042 vagas de
Tas, 0 que ndo supriu as necessidades;

< Insuficiéncia de recursos agravada por deficiéncias
de gestéo, planejamento e integracdo entre esferas
do governo;

e Falta de autonomia gerencial, orcamentéaria e
financeira resultante do modelo juridico-institucional
dos HUs frente as IFES;

e Administracdo de pessoal rigida e centralizada
nas IFES, especialmente no que tange a contrata-
¢do, a avaliagdo de desempenho, a incentivos e a
demisséo;

= Falta de definicdo pelos gestores das IFES sobre a
politica de substituicdo de terceirizados;

= Diferencas importantes no valor de mercado pago
a determinados profissionais da categoria médi-
ca, gerando concessfes informais como reducdo de
horas.

Nos aspectos referentes ao financiamento
e Corte do repasse de recursos do Ministério da

Educacéo a partir da década de 70 para manutencéo
e custeio dos HUs.

A consequiéncia dos problemas de
financiamento dos HUs acarreta

o O faturamento dos servigos prestados ao SUS que
deveriam ser gastos em custeios passou a ser uti-
lizado para pagamento de pessoal contratado pelas
fundag6es e outros;

o Ampliacdo de servicos prestados para dar conta
de aumento de recursos que acaba gerando também
novos custos.

Importancia prospectiva e visao de mudanca

Ocorre no Brasil a diminuicdo das taxas de natalidade
e 0 aumento da expectativa de vida, conforme dados
do IBGE; paralelamente, desenvolve-se o tratamen-
to de doencas degenerativas, a¢des para promocao
da saude e qualidade de vida, constituicdo de equi-
pes multidisciplinares complexas e integradas. Esse
processo impde as universidades uma tarefa rele-
vante para formacao de profissionais e para dominio
tecnoldgico, e para os HUs, que ja se destacam na
producdo cientifica, também assumem a tarefa de
compor uma rede formal de avaliagdo de tecnologias
em saude.

Apesar de explicitar que o direito a saide como dever
constitucional do estado e direito social do cidad&o, o
relatério reconhece o exercicio da atividade em salde
como de natureza ndo exclusiva de estado, portan-
to, regulada pelo mercado, o que colocaria aos HUs a
necessidade de se adequar a esse mercado.

Ou seja, a medida que olhamos de forma mais deta-
Ihada e critica para os hospitais universitarios ligados
as IFES, chegamos a concluséo que nos leva a identi-
ficar dois problemas-chave para as IFES/HUs:

« Financiamento;

e Quadro de pessoal e inadequagao do modelo juri-
dico-institucional - gestéo.
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Para tanto, sdo necessarios estudos adicionais, com
a participacdo dos ministérios que diretamente tem
relacdo com o tema, num processo que “garanta” a
audiéncia da comunidade (garantia de participacéo
como um direito do processo negocial democratico e
participativo), e que leve em consideragdo os seguin-
tes temas centrais:

Sobre modelo de gestao

« Nesse sentido propde um modelo de autonomia
com os seguintes pontos bésicos:
- planos de cargos e salérios por instituicdo, regi-
dos pela CLT e sem a figura estabilidade, processo
publico de selecdo, contratos emergenciais para
atender demandas urgentes;
- participacdo dos atuais funcionarios do RJU no
novo modelo, com negociagdo para avaliar a pre-
servacgdo de vantagens oriundas do RJU;
- previsdo de limites de gastos de pessoal;
- plano plurianual;

« colegiado deliberativo e que ndo siga o modelo
tradicional das IFES que sempre prevé que a maioria
dos conselhos seja indicada pela universidade, com
predominio de professores e participacéo de estudan-
tes e funcionarios. Neste caso é importante também
garantir a representacdo de gestores do SUS e dos
conselhos de saude. Destacar o papel importante de
influenciar nos padrdes técnicos do SUS e na educa-
¢do permanente dos trabalhadores.

« Desencadear (aprofundar/viabilizar) a discussao
sobre a insercédo dos HUs no processo de regionali-
zacao dos SUS (Lei/ NOB 02);

* Que seja implantado o conselho gestor em todos os
HUs, previsto nas portarias da contratualizagao garan-

tindo a paridade conforme a Resolugéo 333/CNS;

* Que se abra nas IFES o debate sobre o papel do
aluno no controle social/conselho gestor e outros;

Tribunal de Contas da Unido

e Que se abra nas IFES o debate sobre a politica de
humanizacao;

= Responsabilizar os niveis de gestao das IFES quanto
ao papel de cada instancia na gestdo da saude publi-
ca, conforme previsto na Lei 8080/1990 e EC 29;

« Discutir dentro de cada IFES os mecanismos pos-
siveis que permitam os HUs gerenciar seus préprios
recursos orgcamentarios;

» Indicacdo de elaboragdo de estudos sobre a NR 32
aplicada aos trabalhadores de saude das IFES;

e Que seja dimensionado o quadro funcional das
IFES de acordo com a previsdo legal (Lei especifica e
11091- PCC TAE);

* Que seja exigido do gestor hospitalar a implanta-
¢ao da politica de atencgéo a saude do trabalhador.

Quanto ao financiamento

Reafirmamos que o ensino, a pesquisa e a extensao
sdo indissociaveis da assisténcia;

« Que o financiamento dos HUs seja com recursos
oriundos do:
- Ministério da Educacé&o: ensino, pesquisa, exten-
sdo, custeio, pessoal;
- Ministério da Salde: custeio, extensédo através da
assisténcia na prestacdo de servicos ao SUS;
- Ministério da Ciéncia e Tecnologia: pesquisa e
inovacBes tecnoldgicas através de: a) projetos da
prépria IFES de acordo com sua necessidade e espe-
cificidade regional; b) projetos individuais dos téc-
nico-administrativos e docentes; e c) destinacdo de
orcamento especifico aos HUs para serem utilizados
conforme sua demanda.

< Que se busque e estude todas as legisla¢des especi-
ficas para subsidiar o debate com os 6rgdos do gover-
no e demais instituicées;



* Que se busque dados nos HUs sobre recursos que
séo utilizados para a contratualizacéo do pessoal ter-
ceirizado, e que ndo sdo considerados oficialmente
dentro do custeio e manutencéo das IFES.

A proposta de fundacao estatal
e os hospitais universitiarios

A criacdo de uma categoria juridico-institucional,
denominada fundacdo estatal - entidade publica
de direito privado, em desenvolvimento atual no
Ministério do Planejamento. Tal modelo deve se base-
ar nas flexibilidades e agilidades inerentes ao modelo
de empresa publica. Tal proposta foi construida em
forma de projeto de lei complementar, podendo atu-
ar nas areas de: educacao, assisténcia social, saude,
ciéncia e tecnologia, meio ambiente, cultura, despor-
to, turismo, comunicacéo e previdéncia complemen-
tar do servidor publico, entre outras. Tal fundacéo
gozara de autonomia gerencial, orcamentéria e finan-
ceira e tera patrimdnio e receitas proprias.

A relacdo da fundacgdo estatal com o poder publico
dar-se-a por contrato de gestéo, cujas metas estabe-
lecidas comporao a lei orgamentaria anual. Assim, 0s
recursos ndo serdo garantidos automaticamente, mas
negociados entre seu 6rgdo supervisor e contratado.
Tal contrato devera ser publicizado no Diario Oficial
e na Internet.

Este novo modelo de gestdo é uma das alternativas
para solucionar tanto os pontos de crise de gestdo
quanto de financiamento para os HUs.

E importante destacar que a crise de gestfo e finan-
ciamento dos HUs tem muita similaridade com a situ-
acao dos hospitais federais do Rio de Janeiro, para 0s
quais o Ministério do Planejamento pensou tal pro-
posta, e a rede dos HUs das IFES. Por isso, é impor-
tante incorporar o projeto de fundacéo estatal para
atender as necessidades destes, considerando que 0s
estudos de implantacdo devem pensar num processo
de transicdo e de debate publico, em que os atores
relevantes devem apresentar criticas e propostas.

Notas

1 Este texto comega com uma provocagao no processo de
pensar. Muitos de nds podemos nédo concordar com a viséo
Leninista do modelo de estado e estrutura burocrética,
mas nossos neoliberais dos anos 90, ao pensarem o modelo
de estado, deixaram como principal legado uma estrutura
salarial que dava aos servidores publicos ndo pertencentes
as “carreiras de estado” uma remuneracdo abaixo da de
um simples “salario operario”.

2 BRASIL, Ministério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado. A Reforma do Aparelho do Estado e as mudancgas
constitucionais: sintese e respostas a davidas mais comuns.
Secretaria da Reforma do Estado. Brasilia: Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1998. 72p.
(Cadernos MARE da reforma do Estado: v. 6).

3 Neste caso 0 “Estado minimo” ndo esta citado no seu
conceito classico neoliberal e sim apenas como o tamanho
da forca de trabalho que foi mantida enquanto servidor
publico civil e empregados de estatais.

4 BOURDIEU, Pierre. Contrafogos 2: por um movimento
social europeu. Rio de Janeiro: Editora Zahar, 2001, p. 56.
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José Roberto Ferraro Presidente da Associacéo Brasileira dos
Hospitais Universitarios e de Ensino
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Documento da ABRAHUE

Associacdo Brasileira de Hospitais
Universitarios e de Ensino (ABRAHUE),
que relne hospitais de ensino
certificados pelo MEC e pelo Ministério
da Saude, tem desenvolvido ao longo do tempo
alguns pontos de vista e propostas que, dentro de
uma tradicdo de didlogo e colaboracdo auténoma,
sdo sistematicamente apresentadas as autoridades
responsaveis pelos sistemas de saude publica e de
educacéo superior do Brasil. A importante iniciativa
do Tribunal de Contas da Uni@o, de estabelecer
um férum para rever situacdo e perspectivas das
instituices federais de educacéo superior, inclusive
de seus hospitais universitarios, a envolver os
diversos setores interessados, ocorre em periodo
especialmente adequado, em que o Congresso debate
novas regras para o financiamento da salde, e o
executivo encaminha PL que viabiliza novo modelo
institucional para hospitais federais.

No primeiro mandato do Presidente Lula, as conver-
sas organizadas sobre a (entdo muito grave) situac@o

dos hospitais de ensino comecaram ainda no perio-
do de transicdo. O mais importante resultado foi a
criagdo, por portaria interministerial, da Comisséo
Interinstitucional para Reestruturacdo dos Hospitais
de Ensino. Com a participacdo de quatro ministérios
e de representantes de gestores, diretores, reitores
e da &rea académica, a comissdo logrou estabele-
cer novas referéncias para a certificagdo e um novo
modelo de financiamento com base em orgcamento
global e contrato de gestdo, genericamente conhe-
cido pelo neologismo “contratualizacdo”. A acéo
governamental fez transformar em realidade o que
se ali se propds: primeira rodada de uma nova e mais
exigente certificacdo, iniciada pelas instituicbes que
Ja eram credenciadas, com dezenas de casos em que
melhorias foram solicitadas, por meio de termos de
ajuste e de prazos fornecidos, levando a indiscutivel
avango no padrdo de gestdo; inicio das negociagdes
entre hospitais e gestores do SUS para a elaboracéo
dos contratos, criando inédita oportunidade de apro-
ximagao entre as necessidades do sistema publico e
as particularidades proprias de ensino e pesquisa em
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salude; investimentos de monta, especialmente para a
contratacéo de 9.742 novos funcionarios nos hospitais
das IFES entre 2003 e 2005, e para viabilizar os novos
pactos, através do adicional de contratualizacdo, que
acrescentou ao orcamento de 42 HUs do MEC R$ 90,7
milhdes provenientes do Ministério da Saude.

Mais recentemente, a comisséo concluiu trabalho de
revisdo das portarias interministeriais referentes aos
processos de certificacdo e de contratualizacdo, de
modo a preparar o primeiro periodo de revalidacio
dos certificados, que ja se iniciou. Mas ha necessida-
de de revisdo anual do contrato de gestao dos hospi-
tais de ensino, o que foi previsto como base essencial
a integracdo ao SUS, inclusive nas dimensdes pouco
exploradas de ensino e de pesquisa. A revisdo das
metas deve corresponder a um indice de reajuste do
contrato, de modo a adequéa-lo a novos horizontes e
a acompanhar a natural variacdo de custos. Embora
tal processo de revisdo anual passe a ser do escopo
exclusivo do gestor local e do hospital, € muito impor-
tante, pelo menos nos primeiros anos, um esforco do
governo federal especificamente dirigido, de modo
a induzir o habito da negociacdo e assegurar-se do
cumprimento dos objetivos gerais do processo. No
momento, ha um compromisso do governo federal
de reajustar a tabela de procedimentos do SUS, com
o natural impacto sobre os contratos de gestdo dos
hospitais de ensino, inclusive os 42 HUs do MEC. Mas
a légica de um contrato que prevé um valor global
contra uma programacao de compromissos de ensi-
no, pesquisa e assisténcia, é o seu reajuste integral,
visto que em sua origem a programacao assistencial
representava apenas uma parte, a outra oriunda de
recursos fixos, pretéritos e novos. Desde 2004, quan-
do foram assinados os primeiros contratos, nenhum
reajuste integral sistematico foi feito, tendo apenas
incidido o impacto dos reajustes de tabela.

Os hospitais universitarios das IFES, entre os quais
constam alguns dos maiores e mais destacados do
Pais, vivem os dilemas, legal e pratico, de depender
de 13.000 trabalhadores ligados as areas-fim, mas
contratados por fundacdes de apoio, segundo rela-
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taram a SESU/MEC no fim de 2006. Mesmo depois de
terem recebido 13.042 novos funciondrios publicos
entre 2002 e 2005, principal esforco de criagdo de
vagas em toda a administracéo federal, gastam mais
de R$ 200 milhdes anualmente de seus recursos de
custeio para completar seu quadro funcional, o que
tem sido considerado uma irregularidade pelo MPF
e pelo TCU, que ja responsabilizou e multou varios
diretores e reitores. Na verdade, o atual modelo de
administracdo de recursos humanos nessas institui-
¢bes parece ter se exaurido, ante a insuficiéncia
de horas cumpridas, o grande numero de licencas,
a baixa produtividade (em comparacdo a hospitais
filantrépicos, por exemplo), a falta de flexibilidade
para remunerar por resultados. Assim, temos que
0 Ministério da Saude aplicou mais de R$ 1 bilhdo
em custeio nesses hospitais em 2006, as despesas
do MEC apenas com pessoal do quadro e residentes
aproximam-se do R$1,5 bilhdo, mas as dividas voltam
a se acumular e o processo de obter pessoal pelas
fundacgbes se perpetua. Os hospitais universitarios
sdo a um sO tempo instituicbes de ensino e de pres-
tacdo de servicos especializados a populagdo, cuja
garantia € dever constitucional do estado e direito
social do cidad&o.

A natureza peculiar dessa atividade mista justifica a
necessidade de estabelecer para os HUs um modelo
de gestdo adequado, dotado de maior flexibilidade
e agilidade, que Ihe permita maior capacidade de
pronta resposta as necessidades de seus USUArios,
sem prejuizo da observancia de processos de tra-
balho pautados por rigidos padrdes de qualidade,
derivados do lidar com a vida humana em situacfes-
limite.

Circunstancias como epidemias, riscos emergentes
potenciais a saude publica e a necessidade de desen-
volver novos servicos e formar pessoas habilitadas a
eles sdo exemplos de imperativos ndo satisfeitos com
o atual modelo de gestéo.

O fato de exercer atividade de natureza nao-exclusi-
va de estado, explorada por entidades da sociedade



civil e do mercado, exige que os hospitais universita-
rios possam dispor de um regime administrativo simi-
lar, dotado de maior flexibilidade no que se refere a
incentivos, contratacéo, remuneracdo e demissao.

Ha diferencas importantes nos padrdes de remunera-
¢ao - entre estados, entre especialistas e também no
tempo - para cada grupo considerado. As fun¢des de
alta responsabilidade de gestdo exigem profissionais
com formacdo e experiéncia cujo valor de merca-
do ndo pode ser alcancado pelos padrdes de tabelas
atuais, e profissionais com grande capacidade técni-
ca e experiéncia em atividades de ponta, também
ndo sdo mobilizaveis na atual situacao.

O trabalho em salde exige, de modo intenso, ndo
apenas excelente formacao técnica e disposicédo para
arduas jornadas em plantdes, mas padrdo ético no
relacionamento com pessoas e habilidade para atu-
acdo em equipe. Nem todos demonstram tais habi-
lidades, ainda que aprovados em concursos que
atendem a legislacdo atual, e formas rigidas de esta-
bilidade no emprego comprometem um processo de
renovacdo que a instituicdo precisa dominar no seu
dia-a-dia. Outro aspecto decisivo nas modernas rela-
¢cOes de trabalho diz respeito a possibilidade de os
trabalhadores compartilharem os beneficios de seu
préprio crescimento e produtividade, a partir de pla-
nejamento descentralizado do qual participem em
todas as etapas.

Na verdade, a evolucdo em qualidade e quantidade
nos resultados dos dltimos anos dos HUs das IFES indi-
ca que muitas medidas de incentivo tém sido e sdo
tomadas, principalmente por meio das fundacdes de
apoio, mas em processo que se faz em conflito com
6rgaos de controle e Ministério Publico. E necessario
um novo marco legal para dar plena expressdo ao
gue a vida vem exigindo e, até certo ponto, obtendo
por vias tortas.

Um modelo de autonomia na gestdo de pessoal ndo
pode dispensar planos de cargos e salarios por ins-
tituicBo, mesmo que balizados por algumas refe-

réncias nacionais. O regime CLT, comprovadamente
eficiente em grandes institui¢des estatais, certamen-
te pode responder a tantos requisitos, sem prejuizo
do irredutivel principio constitucional do processo
publico de sele¢do para ingresso. Demandas urgentes
requerem um pequeno quadro suplementar de con-
tratos emergenciais, limitados no tempo, em nimero
e volume de gasto. Também parece natural que os
atuais funcionarios do regime juridico Unico devem
ser participes de um novo modelo, preservando suas
prerrogativas e vantagens, tendo acesso a benefi-
cios adicionais que a lei permitir, como ganhos de
produtividade. Face a sempre elevada demanda por
recursos humanos e o inevitavel contencioso traba-
Ihista, o novo modelo deve prever limites para gas-
tos de pessoal e padrdes rigorosos de conduta para
cada situacdo que envolva risco maior - atribuicdo de
horas extras, por exemplo.

O desenvolvimento institucional, necessariamente
projetado para um horizonte de anos a frente, deve-
se lastrear em plano plurianual com perfeita harmonia
entre investimentos, particularmente os que implicam
expansao ou grande qualificacdo técnica, e as despe-
sas correntes derivadas. Como a atividade em saude
ndo é inteiramente previsivel, a flexibilidade para
adaptacdes é fundamental, resguardadas a defini¢éo

de fonte de recursos e a deciséo colegiada.

Um desafio a altura de novo modelo de gestdo é
estabelecer mecanismos adequados aos principios de
decisdo coletiva, transparéncia, representatividade,
responsabilidade pelos atos executivos e profissiona-
lismo. Deve-se estabelecer um colegiado dotado de
poder deliberativo, que aprove os planos de traba-
Iho, metas, e modificagdes necessarias, examine e
aprove as contas e relatorios da direcdo executiva.
Para assegurar o indelével vinculo do hospital com a
universidade e suas misses educacionais, é impor-
tante que o conselho tenha membros indicados pela
prépria universidade, com participacéo de profes-
sores, estudantes e funciondarios, sem prejuizo de
representacéo dos gestores do SUS e dos conselhos
locais de salde. O hospital universitario, ao tempo
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em gue tem sua existéncia definida por suas missoes
de ensino e pesquisa, precisa articular sua grande
capacidade assistencial ao sistema de saude, té-la
integrada a demanda publica, mas também influen-
ciar os padrbes técnicos do SUS, ocupar papel de
destaque na educac¢do permanente dos trabalhado-
res. Deve estabelecer um contrato global de gestéo,
assinado com seus grandes parceiros, a universidade
e o0 gestor do SUS, cabendo a cada um a definicdo de
recursos que correspondam as atividades tipicas nos
campos de ensino/pesquisa e assisténcia, embora
sejam indissocidveis no planejamento, na execucao e
na composicdo de custos. O atual programa de con-
tratualizacéo, levado a cabo pelo MS com a partici-
pacéo do MEC, facilitar4d em muito esse processo.

A visdo de que cada um dos grandes ministérios
envolvidos deva arcar com as despesas tipicas, inclu-
sive as prospectivas de pessoal, somente € viavel se a
decisdo de governo oferecer a cada ator as condigdes
de mover-se sem penalizar seus demais encargos. Tal
investimento deverd retornar nas formas de eleva-
¢do da produtividade, de pleno uso da capacidade
instalada, de aproveitamento compativel das horas
de trabalho com padrdes conhecidos de eficiéncia e
do fim do ciclo de decisBes que projetam despesas
a frente sem previsdo orcamentaria. Deve ser cal-
culado e apresentado para discussdo e avaliacdo do
Congresso Nacional.

Em resumo, os HUs das IFES representam patrimdnio
importante da Nacdo, intensamente relacionados a
sociedade e em particular ao segmento mais carente
da populacéo, e estdo a formar profissionais da mais
alta qualificacdo. Mas também possuem problemas de
financiamento, de quadro de pessoal e de inadequa-
¢ao do modelo juridico-institucional. Nesse sentido,
faz-se necessario programar estudos adicionais, com a
participacdo dos ministérios que integram a comissao
interinstitucional e o acompanhamento pelos 6rgaos
de controle, em processo que permita a audiéncia a
dirigentes e representantes da comunidade universi-
taria, gestores e representantes de usuarios do SUS,
com o intuito de melhor desenvolver e definir:
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e As missBes dos hospitais universitarios e as particu-
laridades da rede vinculada as IFES;

o Modelo de governanga que combine 0 necessario
vinculo hegemdnico a universidade com a participa-
¢do decisiva dos atores ligados ao SUS;

¢ Relac&o entre meios autdnomos de alcangar metas
e a necessaria participacado e controle social na ava-
liacdo de desempenho;

¢ Projeto para alcancar equilibrio financeiro, com defi-
nicdo clara das responsabilidades de financiamento
dos sistemas de educacdo superior e saude, evitan-
do-se contingenciamentos e a¢bes sem planejamen-
to, prevendo ainda outras fontes de financiamento;

e Projeto para estender compromissos entre educa-
¢ao e saude, tais como a educacdo permanente dos
profissionais do SUS;

e Padréo de relacionamento com as fundacbes de
apoio universitarias;

* Modelo de gestdo especificamente desenhado para
as peculiaridades dos hospitais universitarios das
IFES.

Para além do universo dos problemas de gestao, nos
hospitais universitarios encontram-se reflexos de
dificuldades de financiamento e no grave déficit de
infra-estrutura - ha importantes ndo- conformidades
com os padrdes basicos do sistema de vigilancia sani-
taria - e na virtual falta de processos sistematicos de
avaliacdo de qualidade, sendo infimo o nimero de
institui¢cGes que tenha se acreditado ou obtido algum
outro certificado global de qualidade.

O formidéavel ritmo do progresso tecnoldgico na area
da saude, o seu ndo menos relevante impacto como
despesa social, o carater democratico do Estado bra-
sileiro, um sistema de atencao publico e gratuito, de
carater universal, a incorporar expectativas de popu-
lacdo cada vez mais educada e também mais velha,



tudo esta a indicar que a rede hospitalar brasileira,
e em particular o sistema de ensino profissional em
saude, deve ser alvo de politica publica prioritaria.
Esse esforco foi seriamente desenvolvido nos altimos
anos, e é decisivo que néo se perca por falta de con-
tinuidade. Com esse espirito, a ABRAHUE considera
ainda como propostas fundamentais:

e Estabilidade e regularidade, com reunides men-
sais, da comissdo interinstitucional dos hospitais de
ensino, em sua composi¢do completa, com os quatro
ministérios (Educacdo, Saude, Ciéncia e Tecnologia,
Planejamento) e demais entidades.

e Atualizacdo, de acordo com avaliacdo de planilhas
de custos e producao, dos valores da parcela do MEC
referente ao Programa Interministerial de Apoio aos
Hospitais Universitarios, fixada desde 2003 em R$ 50
milhdes.

e Envio e ativo acompanhamento, por parte do MEC,
do anteprojeto de lei que regulamenta o pagamento
de plantBes nos hospitais universitarios das IFES.

e Adocdo em curto prazo de uma politica nacional
de reajustes para os contratos de gestdo dos hos-
pitais de ensino, de modo a se consolidar a pratica
de acompanhamento das metas e a revisdo anual de
valores entre gestores locais.

e Retomada e ampliacé@o do Programa de Investimentos
em Infra-estrutura Hospitalar, iniciado em 2005, mas
descontinuado, em harmonia com a ANVISA.

e Adocdo de politica de educacdo permanente no
SUS, com papel de maior responsabilidade dos hospi-
tais de ensino e do sistema de educacéo superior.

o AcOes para o desenvolvimento de pesquisas em
saude dirigidas a elevar o grau de autonomia nacio-
nal em produtos estratégicos, como medicamentos
e equipamentos, com o refor¢co da rede nacional de
pesquisa clinica.

e Plena ativacédo do sistema de avaliacdo de incor-
poracgdo de tecnologias do SUS e salde suplementar,
pela CITEC, com estimulos a participagdo das univer-
sidades e hospitais de ensino.

e Adocdao, pelo MEC, da proposta de Fundacéo Estatal
de Direito Privado (FEDP), nos termos sugeridos por
comissdo interministerial que examinou a situacéo
dos hospitais universitarios das IFES, consoantes com
iniciativa ja adotada pelo Ministério da Saude.

e Encaminhamento pelo MEC ao Congresso Nacional
de proposta que autorize a transformacéo dos hos-
pitais universitarios, por iniciativa de cada univer-
sidade, em FEDP, em harmonia com a proposta do
Ministério do Planejamento de Lei Complementar que
regulamenta figura juridica da FEDP, assegurados os
recursos orcamentarios suficientes para o equilibrio
financeiro das instituicdes.

e Organizar amplo debate no Congresso Nacional
e fora dele sobre a proposta da FEDP, de modo a
gue se assegure a participacdo de todos os setores
interessados.
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O programa de reestruturacédo dos hospitais de ensino e
0 projeto de fundacao estatal de direito privado

Alberto Beltrame Diretor do Departamento de Atengéo
Especializada do Ministério da Saude
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nicialmente, gostaria de agradecer o convite

e destacar a satisfacdo de participar desta

importante iniciativa do Tribunal de Contas

da Uniéo para discutir a situacdo dos hospitais
de ensino.

O presente texto a visa apresentar um contraponto
ao texto apresentado pelo Dr. José Roberto Ferraro,
presidente da Associacdo Brasileira de Hospitais
Universitarios e de Ensino (ABRAHUE).

O texto do Dr. José Ferraro contempla um breve his-
tdrico sobre a motivacéao inicial para a formulacdo de
uma politica especifica para os hospitais de ensino e,
em seguida, descreve o processo de certificacdo e o
programa de reestruturagdo dos hospitais de ensino.

Durante o ano de 2003, iniciou-se um amplo debate
sobre a natureza da crise, ou das crises, que afeta-
vam os hospitais de ensino, apresentadas, em geral,
por seu aspecto mais aparente, quais sejam, as difi-
culdades de financiamento.

Apesar da crise financeira dos hospitais de ensino ser
a mais evidente, reconhecem-se também nestas ins-
tituicBes outras crises de carater estrutural, organi-
zativa e/ou de gestdo. Entendeu-se ser necessario o
desenvolvimento de politicas especificas para o setor,
gue considerando suas peculiaridades assistenciais,
de ensino e pesquisa, contemplando ndo apenas as
guestdes financeiras e de pessoal, que sem duvida
necessitam de uma abordagem imediata, mas tam-
bém a definicdo do papel e do nivel de complexidade
dos hospitais de ensino junto aos sistemas locais de
salde com vistas a sua insercdo definitiva e adequa-
da no SUS.

Por meio da Portaria Interministerial 562/MS/MEC/
MCT/MPOG, de 12 de maio de 2003, foi instituida a
Comissdo Interinstitucional para a Reestruturacéo dos
Hospitais de Ensino (HE), com o objetivo de avaliar e
diagnosticar a atual situac@o dos hospitais universita-
rios e de ensino (HUE) no Brasil, visando a reorientar
e/ou a reformular a politica para o setor.
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A Comissdo Interinstitucional, atualmente constituida pela Portaria Interministerial MS-MEC-MCT-MPOG no
2.689, de 19 de outubro de 2007, € composta por representantes das seguintes instituicdes governamentais e
da sociedade civil: Ministérios da Saude, da Educacéo, da Ciéncia e Tecnologia e do Planejamento, Orgcamento
e Gestdo, com a participagdo de diversas entidades e instituicdes, como a Associacdo Nacional de Dirigentes
de Instituicbes Federais de Ensino Superior (Andifes), Associacdo Brasileira de Hospitais Universitarios e de
Ensino (ABRAHUE), Associacdo Brasileira de Educagdo Médica (ABEM), Associagdo Brasileira de Enfermagem
(ABEN), Conselho Nacional de Secretéarios de Saude (CONASS), Conselho Nacional de Secretérios Municipais
de Saude (CONASEMS), Associagdo Brasileira de Reitores de Universidades Estaduais e Municipais (ABRUEM),
e a Direcéo Nacional dos Estudantes de Medicina (DENEM).

A agenda da comissdo incorporou até o presente momento, entre outros topicos:

= 0 novo papel reservado aos HEs (nha salde, no ensino e na pesquisa);

= a relacdo dos hospitais com o SUS (insercao, regulacéo e integracédo no SUS);

= 0s desenhos organizacionais e de gestao (autonomia, eficiéncia e eficacia gerencial);
< 0 modelo de financiamento (global/por contrato de gestéo);

« a democratizagdo e a gestéo participativa; e

= a reviséo e certificagdo dos HEs.

As iniciativas para este segmento hospitalar envolve duas linhas de acéo: a certificacdo como hospital de
ensino e a contratualizacdo dos servicos prestados ao SUS.

2. Certificacao dos hospitais como de ensino

Buscando identificar instituicdes hospitalares que realmente se caracterizassem como instituicdes de ensino,
considerando o conceito de hospital inserido no SUS e a indissociabilidade das dimensdes de ensino, pesquisa
e assisténcia a saude, com gestdo competente, foram definidos critérios de certificagdo destas instituicdes
em Portarias Interministeriais MEC/MS 1000 e 1005, ambas de 2004, recentemente substituidas pela Portaria
Interministerial MEC/MS 2400, de 2 de outubro de 2007.

O processo de certificagdo, que é conduzido conjuntamente pelo Ministério da Educacéo e da Saude, resume-
se na conferéncia dos critérios estabelecidos pelas portarias citadas, pela analise documental e pela realiza-
¢ao de uma visita a instituicdo com objetivo de verificar in loco as suas reais condi¢des de funcionamento.
Os resultados possiveis deste processo sao:

« certificacdo do hospital como de ensino, pela publicacdo de Portaria Interministerial MEC/MS;

« a ndo-certificacédo do hospital aos requisitos da portaria especifica, e
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e 0 termo de ajuste quando sdo necessarios alguns
ajustes por parte do hospital solicitante quanto aos
critérios de certificagao.

Atualmente, 213 instituicdes solicitaram a certifica-
¢do, destas: 143 hospitais foram certificados como de
ensino; 2 hospitais estdo em termo de ajuste; 29 hos-
pitais ndo foram certificados; 34 n&o foram visitados
por pendéncias documentais; e 5 estdo em processo
de realizacéo de visita in loco.

3. Programa de reestruturacao e
contratualizacao dos hospitais de ensino

A questéo da atencao hospitalar no SUS vem-se cons-
tituindo em objeto de anéalise permanente por parte
da Secretaria de Atencéo a Saude (SAS), do Ministério
da Saude (MS), coerente com o propésito politico
geral de consolidar o processo de reforma do modelo
de atencéo a satde no Sistema Unico de Saude.

A atencéo hospitalar tem sido um dos temas de deba-
te acerca da assisténcia no Sistema Unico de Saude. E
indiscutivel a importancia dos hospitais na organiza-
¢do da rede de assisténcia, seja pelo tipo de servicos
ofertados e sua grande concentracéo de servicos de
média e alta complexidade, seja pelo consideravel
volume de recursos consumidos.

No cumprimento de sua missdo e consoante com o
Pacto pela Saude, o Ministério da Saude vem traba-
Ihando com alguns eixos norteadores, elementos de
sustentacdo e de inter-relacdo entre todas as acdes
estratégicas desenvolvidas. Tais eixos sdo a garan-
tia de acesso, a humanizacédo, a descentralizacéo, a
regionalizacdo e a democratizacdo da gestéo.

Contratualizag¢ao dos hospitais de ensino

O programa de reestruturacéo dos hospitais de ensi-
no visa a aprimorar e a inserir estes estabelecimen-
tos no SUS, direcionar a contratacéo dos servicos de
saude ofertados, sua respectiva forma de financia-
mento, bem como definir mecanismos de acompa-

nhamento e avaliacdo das atividades de atencdo, de
gestdo, de ensino e de pesquisa. Além disso, deve
resgatar o papel de agentes da formacéo e capaci-
tacdo de profissionais de salde dessas instituicdes e
0 seu potencial de desenvolvimento de inovagdes e
incorporacdes tecnoldgicas na saude.

Assim, ao integrar-se no programa, o hospital assu-
me o compromisso de cumprir, além das metas de
producéo tradicionais, metas de qualidade da assis-
téncia, ensino, pesquisa e gestdo hospitalar, em uma
perspectiva de insercdo e integracdo em rede aos
servicos de saude, obedecendo a critérios de neces-
sidade da populacéo.

No convénio ou contrato sdo previstas, também,
mudancas no modelo de alocacdo de recursos
financeiros, que passa a ser global misto, permitin-
do maior planejamento e utilizacdo dos recursos e
acOes desenvolvidas na instituicdo. O incentivo a
contratualizacdo repassado pelo Ministério da Saude
€ incorporado ao teto do municipio ou do estado de
portaria especifica. O recurso do incentivo, somado
aos demais valores financeiros pactuados com o ges-
tor local (média historica dos 12 meses anteriores ao
convénio, FIDEPS, INTEGRASUS, IAPI, e outros) com-
pde o montante fixo destinado ao custeio das acoes
de média complexidade ambulatorial e hospitalar,
qualificacdo da gestdo, humanizacao e atividades de
ensino e pesquisa. Parte deste recurso € repassada
ao hospital conforme o alcance de metas de qualida-
de especificado no Plano Operativo Anual (POA) e no
relatério emitido pela comissdo de acompanhamento
do convénio ou contrato.

No POA deve estar especificado um rol de indicado-
res a serem acompanhados com vistas a avaliagdo do
alcance das metas de qualidade pactuadas.

Até o momento, 109 hospitais de ensino celebraram
convénio com o seu gestor. Vinte e dois hospitais
estdo em processo de negociacéo para contratualiza-
¢do com os gestores locais do SUS.
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O montante de recursos novos (incentivo a contra-
tualizacdo) destinado pelo Ministério da Saude aos
hospitais que ja se encontram contratualizados cor-
responde a R$ 327 milhdes anuais.

Também s&o repassados por este Ministério da
Saude a esses hospitais recursos destinados a agdes
de Média e Alta Complexidade (hospitalar e ambu-
latorial) e os servigos referentes ao Fundo de Agbes
Estratégicas de Compensacao (FAEC). Estes recursos
totalizaram no ano de 2006 aproximadamente R$
1,5 bilhdo.

Os hospitais de ensino e a fundacao
estatal de direito privado

O texto apresentado pelo Dr. Ferraro faz referéncias
particularmente aos 42 hospitais pertencentes as
Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) vin-
culadas ao Ministério da Educacdo. Levanta ques-
tbes, tais como a:

necessidade de contratacdo de novos funcionarios
para os hospitais da IFES, bem como a necessidade
de se estabelecer para esses hospitais um modelo
de gestdo adequado, dotado de maior flexibilidade
e agilidade, que lhe permita maior capacidade de
pronta resposta as necessidades de seus usuérios,
sem prejuizo da observancia de processos de trabalho
pautado por rigidos padrdes de qualidade, derivados
do lidar com a vida humana em situagées limite.

Entre as principais propostas apresentadas no seu
documento destaco aquela que sugere “Adocao,
pelo MEC, da proposta de Fundacdo Estatal de
Direito Privado (FEDP), nos termos sugeridos por
Comissdo Interministerial que examinou a situacéo
dos hospitais Universitarios das IFES, consoante com
iniciativa ja adotada pelo Ministério da Saude.”

Tribunal de Contas da Unido

A Comissao Interministerial ao qual se refere o Dr.
Ferrado foi criada por Portaria Interministerial MS/
MEC/MCT/MPGO 1643, de 3 de outubro de 2006.
Essa comissdo tinha como objetivo:

I. Sistematizar as informacg6es relativas a gestédo e
ao financiamento orgamentéario dos hospitais univer-
sitarios vinculados as instituicGes federais de ensino
superior;

Il. Elaborar estudo técnico sistematico; e

lll. Propor a¢Bes e medidas administrativas ou legis-
lativas, conforme o caso, a fim de assegurar a efici-
éncia e a racionalidade na gestao e no financiamento
dos hospitais.

Entre os principais encaminhamentos do trabalho
dessa comissdo podemos citar: “que 0s ministérios
desenvolvam os estudos para a transformacdo dos
hospitais universitarios das IFES tendo como mol-
dura institucional a ser alcancada a fundacéo esta-
tal, nos termos ja elaborados pelo Ministério do
Planejamento, com participacdo do Ministério da
Saude.”.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo
vem desenvolvendo, nos UGltimos anos, um projeto
para tornar mais &gil e para melhorar em qualidade
a gestdo de atividades do governo, nédo exclusivas do
estado, que € o projeto das fundacgdes estatais de
direito privado. O Ministério da Saude, na pessoa do
Ministro de Estado da Saude, José Gomes Temporao,
vem defendendo a transformacéo das unidades hos-
pitalares vinculadas ao seu Ministério em fundacdes
estatais de direito privado.

Nesse sentido, o governo federal encaminhou ao
Congresso Nacional um projeto de lei complementar



propondo a criacdo de uma nova figura juridica, no
gue diz respeito a administracéo publica. Trata-se de
fundacGes publicas de direito privado, também cha-
madas de fundacdes estatais. O texto elaborado pelo
Ministério do Planejamento, com amplo apoio e cola-
boracdo do Ministério da Saude, foi aprovado pelo
presidente da republica, Luiz In4cio Lula da Silva.

Para o Ministério da Saude, o novo modelo de ges-
tdo podera ser aplicado nos hospitais publicos, o
gue resultard em uma administracdo mais eficiente
e resolutiva. A fundagdo tem o objetivo de permi-
tir autonomia administrativa, gerencial, financeira e
orcamentéaria. A entidade passa a receber recursos
para cumprir, por meio de contrato, metas de aten-
dimento e qualidade do servico.

De acordo com Ministro da Saude, “A fundacéo res-
ponde diretamente ao Ministério da Saude, secreta-
rias de estado e municipal, atende exclusivamente
ao SUS, ndo vende servicos para iniciativa privada
e € um patrimoénio publico. Seus empregados seréo
publicos, mas contratados sob o regime da CLT, ten-
do de passar por concurso para assumir uma vaga.”
Para o Ministro, o novo modelo abre perspectivas
para melhoria salarial dos profissionais com base no
mérito, e possibilitara a compra, com mais agilidade,
de insumos e equipamentos.

Ainda nas palavras do Ministro da Saude,

uma fundacéo estatal de direito privado € um modelo
moderno de gestdo dentro do estado, ou seja, ndo ha
nenhuma ameaca de privatizacdo; ela é uma relacéo
controlada pelo TCU, MPU e controladoria. Vai exigir
concurso publico para acesso, mas ela tem algumas
caracteristicas que a diferenciam radicalmente dos
hospitais do ministério que estdo na administracdo
direta: primeiro é a profissionalizagcdo da gestdo; a

segunda € a contratualizagdo, ou seja, esse hospital vai
ter um orcamento. Esse orcamento vai ser calculado
em cima do conjunto de atividades que o hospital vai
desenvolver para prestar saide a uma determinada
populacdo. Aqui, a grande mudanca. Eu até entendo
gue essa mudanca é polémica; ela vai demandar um
debate, uma vez que seus funcionarios serdo regidos
pela CLT. Esse modelo foi desenvolvido nos ultimos dois
anos pelo ministério do Planejamento e pelo ministério
da Saude, com assessoria técnica da Escola Nacional
de Saude Publica e do Instituto do direito Sanitério de
Campinas, ou seja, € uma proposta muito substantiva,
robusta, detalhada, séria e que pode significar um novo
paradigma no campo da administracao publica.

Na seqiiéncia, o texto deve ser aprovado pelo
Congresso, quando estara criada a nova figura juridi-
ca das fundacdes estatais de direito privado. Depois
de sua votacdo, um novo projeto ser4 encaminha-
do com a proposta especifica para a criacéo de fun-
dacgdes hospitalares. Esse projeto de lei ainda sera
debatido, por exemplo, com o Conselho Nacional de
Saude.

Importante destacar que os hospitais continuam
obedecendo diretamente o gestor publico, sédo fis-
calizados por 6rgaos como os Tribunais de Contas e
Ministérios Publicos, e os atuais servidores manter&o
0s seus direitos garantidos, podendo se aproveitar de
gratificacdes que devem ser implementadas em um
movimento de melhorar o sistema de cargos e carrei-
ras destas instituicdes.

Nesse sentido o Ministério da Saude estd empenha-
do na aprovacéo pelo Congresso Nacional do projeto
de lei complementar que cria as fundacfes estatais
de direito privado, por entender que uma fundacéo
estatal, nos moldes que estdo sendo propostos, tem
como base uma administracdo que deve ser guiada
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por metas e indicadores bem definidos em um contrato de gestdo a ser aprovado pelo Ministério da Saude.
Os hospitais que venham a se transformar em fundacéo estatal devem estabelecer claramente em contra-
to metas de desempenho para cada servigo prestado, servigos esses vinculados diretamente aos recursos
recebidos.

Para finalizar, quero destacar que a fundagdo estatal € uma entidade de estado. A proposta é trazer para
dentro do estado inovagdes que diferentes paises (como a Espanha, Franca, Chile e Portugal) vém experi-
mentando, tais como a profissionalizac@o da gestdo, contratos de desempenho, cobrancas de resultados da
administrac@o e remuneracdo por desempenho.

Tribunal de Contas da Unido



“O programa de reestruturacédo dos hospitais de ensino
[...] deve resgatar o papel de agentes da formacao

e capacitacao de profissionais de saude dessas
instituicoes e o seu potencial de desenvolvimento de

inovacdes e incorporacgdes tecnologicas na saude”.







Fundacdes de Apoio



A importancia das Fundacdes de Apoio as Instituicdes de
Ensino Superior e de Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica

Prof. Antonio Manoel Dias Henriques Presidente do Conselho Nacional das Fundagdes
de Apoio as Institui¢Ges de Ensino Superior e de
Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica (CONFIES)
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presente trabalho visa a atender ao
convite do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) para participar do evento
intitulado “Primeiro FOrum sobre as
Instituicdes Federais de Ensino Superior - O TCU
promove a busca de solugbes” que tratara, entre
outros temas, das Fundacgdes de Apoio. Foi solicitado
gue a discussao se ativesse aos seguintes topicos:

a) relacionamento com os instituidores

= utilizacdo de estrutura fisica e de recursos huma-
nos e materiais dos instituidores;

= intermediacdo de contratos;
« celebracéo de convénios;

« transferéncia de atribuicbes e de gestédo de recur-
s0s orgamentarios;

= contratacdo de mao-de-obra para os instituidores.

b) remuneracao das Fundacoes de
Apoio por servicos prestados as IFES

Em que pese a solicitagcdo realizada, € necessario,
inicialmente, para se estabelecer as causas e possi-
veis solucBes as questdes apresentadas, que um bre-
ve historico da génese das Fundagdes de Apoio e do
amadurecimento das suas relagbes com as Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFES) e as Instituictes
Federais de Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica (IPCT),
em particular da evolucéo do aparato legal que supor-
ta esta relacéo, seja apresentado. Em seguida, serdo
debatidos os temas especificos acima relacionados.

A instituicdo de Fundacdes de Apoio, a partir de mea-
dos da década de 70, visava, no momento em que a
universidade publica brasileira comecgava a se conso-
lidar no campo da pés-graduagao, a conferir a flexibi-
lidade e a agilidade imprescindiveis & etapa que ora
se iniciava. O sistema nacional de pés-graduagao, ao
institucionalizar a pesquisa nas universidades publi-
cas, viu-se diante das dificuldades constatadas pelos
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pesquisadores no que concernia a gestao de seus pro-
jetos, em funcgdo da estrutura burocratica do gover-
no federal. Assim, procedimentos imprescindiveis ao
andamento da pesquisa, tais como, entre outros, a
contratacdo de mao-de-obra temporéaria para exe-
cucdo dos projetos, ficavam inviabilizados. Outras
rotinas, como as importagdes, esbarravam, quase
sempre, em obstaculos incontornaveis. Finalmente,
almejava-se maior agilidade na apresentacéo e ges-
tdo dos projetos de pesquisa e extensdo e na pres-
tacdo de contas aos 6rgdos financiadores, a maioria
deles também 6rgdos publicos. Assim, ndo é dificil
ver que a solidez do parque universitario publico nes-
te Pais, que exerce uma lideranca inquestionavel na
América do Sul, e vé sua participacdo crescer ano a
ano no cenario internacional, é credora da qualidade
das condic¢@es institucionais propiciadoras da pesqui-
sa, entre as quais ndo é de menor monta a contribui-
¢ao oriunda das FundacGes de Apoio. Ndo é demais
lembrar que universidades publicas de outros paises,
expressivas no cenario mundial, tém associado a elas
a atuacdo de fundacdes incumbidas da captacdo e
da gestdo de projetos inovadores e realimentadores
das atividades-fim de tais instituicbes de ensino e
pesquisa.

As décadas de 80 e 90 assistiram a um grande cres-
cimento tanto do nimero de Fundac6es de Apoio,
quanto do &mbito de atuacéo de cada uma delas. Esse
crescimento chamou a atencéo do governo, trazendo
para primeiro plano o debate sobre a finalidade e o
funcionamento dessas entidades, bem como a neces-
sidade de regulamentacdo (um excelente trabalho de
pesquisa, explicando este fendmeno, foi conduzido
pela estudiosa do terceiro setor, particularmente
das Fundacgbdes de Apoio, Telca Maria Malheiros, em
monografia desenvolvida na Universidade de Brasilia
intitulada Fundagdes de Apoio: Origem, Finalidade e
Contexto Atual. Reconhecida e citada por diferentes
estudiosos e autores de livros sobre o Terceiro Setor,
que pode ser obtida no portal www.confies.org.br.

Esse debate resultou na promulgacdo da Lei 8.958,
de 20 de dezembro de 1994, que disp6e sobre o rela-
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cionamento entre as IFES e IPCT com as Fundagdes
de Apoio. A edicdo da Lei, ao regular sobre a nature-
za e o controle das fundagbes, por um lado, reconhe-
ceu a existéncia e a importancia do trabalho dessas
entidades, mas, por outro lado, impés limites ao seu
ambito de atuagdo. A Lei, também, ndo sé deixou
clara a obrigagdo das Fundacdes de Apoio de obser-
varem a legislacdo federal na execucdo de convé-
nios, contratos, acordos e/ou ajustes, que envolvam
a aplicacdo de recursos publicos, bem como a sua
submissédo a fiscalizacdo dos 6rgdos publicos finan-
ciadores e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
relacédo & execucgdo destes instrumentos. Com isso, 0
TCU passou a contar com um marco legal que serviria
de parametro para seu julgamento sobre a relacéo
entre as IFES, as IPCT e as Fundacdes de Apoio.

A Lei 8.958/1994 é relativamente nova, completou
treze anos em dezembro de 2007, e foi, de certa for-
ma, um marco inovador no direito publico brasileiro,
na medida em que permitiu que entidades de direito
privado (as FundacOes de Apoio) gerenciassem proje-
tos em beneficio das instituigdes publicas federais de
ensino e de pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Com base nesta Lei, as Fundagdes que desejarem
adquirir o titulo de Fundacdo de Apoio deverdo
submeter-se ao credenciamento nos Ministérios da
Educagédo e de Ciéncia e Tecnologia, conforme pre-
visto na Portaria Interministerial 3.185, de 7 de outu-
bro de 2004.

E importante ressaltar que a referida Lei ndo abran-
ge as relacdes entre as FundacBes de Apoio e as ins-
tituicdes publicas de ensino superior e de pesquisa
cientifica e tecnolégica estaduais ou municipais.

A Lei 8.958/1994 encontra-se, hoje, passados qua-
se catorze anos, em fase de pleno amadurecimen-
to. Atualmente, existe uma vasta jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido, que trata da matéria
e da o balizamento do alcance e da utilizagdo das
Fundac6es de Apoio pelas instituicdes federais de ensi-
no superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica.



Mais recentemente, como etapa de um processo
gradativo e natural de construcéo legislativa, o pro-
prio governo federal editou o Decreto 5.205, de 14
de setembro de 2004, vindo a regulamentar a Lei
8.958/1994. Esse Decreto resultou das discussdes
realizadas ao longo de varios meses no ambito da
comissdo instituida pela Portaria 34, de 3 de mar-
¢o de 2003, da SESU/MEC, e contou com a partici-
pacédo de representantes do Conselho Nacional das
Fundacgdes de Apoio as Instituicdes de Ensino Superior
e de Pesquisa Cientifica e Tecnolodgica (Confies), da
Associacdo Nacional de Dirigentes das Instituicdes
Federais de Ensino Superior (Andifes) e de represen-
tantes do MEC e do MCT.

Polémicas a parte, o referido Decreto esclarece,
entre outras questdes, o conceito de “desenvolvi-
mento institucional” presente na Lei, e exige que
0s projetos dessa natureza sejam consignados nos
planos de desenvolvimento institucional aprovados
pelos conselhos superiores das instituices apoiadas.
Ainda em relagdo ao controle por parte da institui-
¢do apoiada, o Decreto introduziu mais novidades. A
partir da edicédo do Decreto, as Fundagdes, ao reque-
rerem seu credenciamento bianual nos Ministérios da
Educacgédo e da Ciéncia e Tecnologia, deverdo enca-
minhar a ata da reunido do conselho superior compe-
tente da instituicéo federal a ser apoiada, contendo a
deliberacdo a respeito da aprovacado do seu relatério
anual de atividades desenvolvidas e a manlFEStacéo
sobre a prévia concordancia com o credenciamento
da interessada como sua fundagéo de apoio. Na prati-
ca, isso significa que sé poderao funcionar como fun-
dacéo de apoio as fundacdes oficialmente indicadas
pelo conselho superior da instituicdo apoiada. Outra
exigéncia do Decreto estd na obrigacdo de a funda-
¢ao de apoio comprovar anualmente na instituicéo
apoiada a sua boa e regular capacidade financeira
e patrimonial, mediante a apresentacdo do balanco
patrimonial e de demonstracdes contabeis do Gltimo
exercicio social, acompanhados das respectivas atas
de aprovacédo pelo 6rgéo de deliberacdo maxima da
fundacéo, ndo podendo substitui-los por balancetes
ou balancgos provisorios.

Aqui entra um esclarecimento importante. No nosso
entendimento, ndo cabe a instituicdo apoiada apro-
var as contas da fundacéo. Isso € funcao do Ministério
Publico estadual onde a fundagdo de apoio esta
sediada. Cabe sim a instituicdo apoiada avaliar se a
fundacdo de apoio efetivamente desenvolveu acgdes
em apoio as suas politicas institucionais.

No momento em que se discute no Pais a necessida-
de do estabelecimento de parcerias publico-privadas
(Lei 11.079/2004), é importante lembrar que a cola-
boracgéo das fundacgbes de apoio (entidades de direito
privado sem fins lucrativos) com as universidades e
as instituicbes de pesquisa cientifica e tecnoldgica
publicas é uma forma de parceria publico-privada
gue vem sendo construida ao longo das trés ulti-
mas décadas, e que tem importantes resultados a
serem apresentados e imitados por outros segmentos
publicos.

A Lei 10.973, de 2 de dezembro de 2004, conhecida
como “Lei de Inovacdo”, regulamentada pelo Decreto
5.563/2005, que dispde sobre medidas de incentivo
a pesquisa cientifica e tecnoldgica e a inovagao,
também reconhece as fundacdes de apoio como par-
ceiras importantes na construcdo de ambientes de
inovacao cientifica e tecnoldgica no Brasil (artigo 2°,
inciso VII).

A atuacdo das fundacdes de apoio em parceria com
as universidades criou um possivel modelo de gestéo
financeira e administrativa, de recursos publicos e/
ou que se tornam publicos, para instituicdes publicas
autbnomas. Isto é tecnologia social de grande impor-
tancia. Cada vez mais as fundacgdes de apoio abdicam
da soberania possivel de que é capaz de gozar uma
instituicdo de natureza privada, em prol dos valores
gue, de fato, devem orientar sua atuacdo como ins-
trumento de apoio as instituicdes publicas de ensino
e de pesquisa cientifica e tecnoldgica, consolidando
0 espaco da autonomia financeira e gerencial. O foco
tem sido gerenciar recursos publicos, destinados as
Universidades e as Instituicdes de Pesquisa Publicas,
de maneira racional e eficaz, para obtencédo dos
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resultados postos por essas, bem como auxilia-las
na captacdo, geracdo e gerenciamento de recursos
extra-orcamentarios.

Preocupa o projeto de lei complementar encaminha-
do pelo executivo ao Congresso Nacional criando a
fundacéo estatal que, no nosso entendimento, pode-
ré acarretar mais problemas do que soluc6es devido
ao imbraglio juridico que se estabelecera. Uma solu-
¢cdo alternativa e menos onerosa para a sociedade
seria utilizar, em toda a sua amplitude, a capacidade
de gestdo das fundacdes de apoio, adquirida ao longo
de décadas de atuacdo. Acredito que o esforco exi-
gido na adaptacdo da legislacdo vigente seria bem
menor e menos problematico do que se estabelecer
uma nova legislacédo visando a criacdo deste “novo”
ente juridico que, na verdade, em sua concepcéao ja
foi utilizado no passado sem sucesso.

Assim, passados quase catorze anos da edicdo da Lei
8.958/1994, podemos constatar que a atuacdo das
fundac®es de apoio ja esta, de certa forma, admitida
e consolidada, sob claros pardmetros, sendo imperio-
so invocar, como importante documento gerado pela
Corte de Contas, o Relatério Consolidado do Tribunal
de Contas da Unido (TC 017.029/2001-2, também
conhecido como Decisdo 655/2002), que em Sessdo
Plenaria de 19 de junho de 2002, sob o relato do
Ministro Valmir Campello, procedeu a um profundo
estudo acerca deste relevante campo de atuagdo,
proprio das fundagdes de apoio. Do referido julgado,
extrai-se, como elemento identificador do papel fun-
dacional, o seguinte trecho do voto do exmo. Ministro
Valmir Campello:

117. Todas as propostas legislativas que visaram a
disciplinarorelacionamentoprivilegiadodasinstituicdes
federais com as FundagBes de Apoio, inclusive a que
deu origem a Lei n°® 8.958/94, buscaram amparo no art.
218 da Constituicdo, que diz que “o Estado promovera
e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa
e a capacitacdo tecnoldgicas”, acrescentando no § 3°,
gue o Estado também apoiara as atividades de ciéncia,
pesquisa e tecnologia, “e concedera aos que delas se
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ocupam meios e condicBes especiais de trabalho”. A
lei resultante deve ser entendida, portanto, de modo
fiel a-esse proposito que a inspira.

118. Aceita essa primeira restricdo, pertinente ao
objeto dos contratos, a indagagdo seguinte seria que
tarefas as Fundacgdes de Apoio poderiam desempenhar
na execucao desses contratos. Até onde podem ir, sem
descaracterizar o sentido de apoio? Que atividades
deveriam continuar sob responsabilidade pessoal das
instituicbes apoiadas? O texto da norma preferiu ser
silente a esse respeito, abrindo-se, por conseguinte,
um maior espaco para a atuacao das fundacgées, o qual,
todavia, devera observar os limites da razoabilidade.

119. E certo que ha uma série de papéis que as
fundagdes de apoio podem licitamente desempenhar.
Para dar um exemplo, a exposi¢do de motivos que
acompanhou o anteprojeto do Executivo para a Lei n°
8.958/94 realcou-lhes a atribuicdo de intermediarias
entre a universidade e o meio externo, destacando que
poderiam:

1°) auxiliar a IFES “na captacao e geracéo de recursos
extra-orgcamentarios”, oriundos das diversas agéncias
de financiamento nacionais e internacionais para o
desenvolvimento de projetos de pesquisa, ensino e
extensdo”, bem como:

29) contribuir no desenvolvimento desses projetos,
ja que, além de recursos, tornava-se necessario “um
aparelhamento gerencial adequado”.

120. Foram, portanto, duas as bases do apoio
esperado pelo executivo, ao propor a lei: a busca
por mais recursos, reconhecidamente escassos ante
as restricbes dos orgamentos publicos em confronto
com a complexidade crescente da infra-estrutura
de pesquisa, e um gerenciamento otimizado desses
recursos, requerendo-se para tanto uma gestdo mais
agil e flexivel.

121. Ainda na visdo do anteprojeto da lei, cumpririam
as Fundagbes de Apoio “funcbes especificas,



especializando-se no conhecimento de politicas
de atuagdo de procedimentos das agéncias de
financiamento e fomento nacionais e internacionais, no
assessoramento a elaboracéo de projetos compativeis
com essas fontes e gerenciamento dos recursos obtidos,
com a administracdo individualizada de cada projeto”.
Assim, essas fundagdes constituiram “o0 meio eficaz e
as condicGes especiais de trabalho, imprescindiveis
as IFES, que poderdo, dedicadas as atividades-fim,
participar e contribuir efetiva e sistematicamente para
o desenvolvimento tecnolégico do pais”.

122. Portanto, parece-nos valido reconhecer nas
Fundacdes de Apoio tanto a figura de um escritério de
contratos de pesquisa quanto a de um escritério de
transferéncia de tecnologia. No primeiro, teriam uma
postura menos ativa, apenas realizando a mediacéo
entre universidades e empresas, dando consequéncia
a entendimentos ja de interesse dessas partes. No
segundo, promoveriam diretamente as pesquisas cujos
resultados pudessem interessar ao setor empresarial,
buscando assim, clientes para futuros negocios,
ou identificariam e trariam para a universidade
demandas externas, viabilizando os acertos para o seu
atendimento.

123. Em ambos os exemplos, as Fundagbes de Apoio
cumpririam o papel de estimular e acompanhar os
projetos consorciados, com a vantagem de poderem
se especializar na resolugdo de questfes burocraticas,
como preparacado de contratos, 0 acompanhamento de
desembolso, deixando os escassos recursos humanos
da universidade livres para se dedicarem as atividades
substantivas da pesquisa.

Observa-se que o proprio Tribunal de Contas da
Unido esta a reconhecer o relevante papel gerencial
prestado pelas fundacdes de apoio, atuando em grau
de complementaridade as universidades e as institui-
¢Oes de pesquisa cientifica e tecnoldgica, nos mol-
des fomentados e disciplinados pela Lei 8.958/1994.
Destaque-se, ainda, que o voto do Ministro faz refe-
réncia explicita a funcdo que tem as fundagdes no
que tange ao assessoramento as IFES e IPCT para

a elaboracdo de projetos de captacdo de recursos
junto as agéncias de fomento nacionais (portan-
to, recursos publicos) e seu gerenciamento. N&o se
encontra, no parecer do TCU, nenhum impedimento
ao recebimento de recursos publicos pelas fundagdes
de apoio. Em resumo, o estagio atual é de aceitacdo
plena das fundacBes de apoio, desde que aplicados
0s instrumentos de controle adequados para garantir
seus fins precipuos.

O anteprojeto de lei da Reforma da Educacao Superior
(Lei da Autonomia Universitéria) que ja se encontra
no Congresso Nacional, no seu art. 61, também legiti-
ma o papel das fundacgdes de apoio como instrumen-
to importante na consolidacédo e ampliacédo do ensino
publico no Brasil.

Outro aspecto, da maior relevancia, ainda merece
ser ponderado: a autonomia, ainda que aconteca,
ndo eximird as IFES e IPCT, na condicéo de entida-
des de direito publico, de se submeterem a diversas
amarras proprias do direito publico.

Projetos especificos, com tempo limitado de duragao,
por exemplo, exigem a instalacdo de um aparelha-
mento administrativo especifico e, ainda, um aporte
adicional de recursos humanos, e isso s6 sera possi-
vel se a gestdo do projeto, total ou parcial, estiver a
cargo de uma fundacgdo de apoio. Ndo ha como uma
IFES ou IPCT, ainda que em projetos com duracdo
limitada no tempo, contratar pessoal sem abrir vagas
no quadro efetivo e sem observar as regras do con-
curso publico. Sé que isso se inviabiliza, em face da
temporalidade do projeto. Nao significa isso, jamais,
gue esta sendo contratada mdo-de-obra de carater
permanente para uma atividade-fim. A analise situa-
se no ambito de cada projeto, especificamente.

Sabe-se que a autonomia ndo € um momento, mas
um processo que se constroi ao longo do tempo, com
a efetiva participacdo do estado, da universidade e
da sociedade. Sua forma final ou os estagios pelos
quais passara sao ainda desconhecidos, podendo, no
maximo, haver especulagdes. Nesse processo, espe-
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ra-se que o papel das fundagdes de apoio seja altera-
do, talvez diminuido em volume, talvez incorporando
novas func¢des ainda ndo antecipadas.

Mesmo no cendrio atual é possivel indicar situagdes
nas quais a existéncia das fundagdes de apoio sera
necessaria. Por exemplo, podemos constatar recen-
temente que alguns editais ou programas, a maioria
deles do proprio governo federal, veda a participacéo
direta das universidades nos processos competitivos
para a realizacdo de projetos de amplo interes-
se publico. Esse impedimento é exemplificado pela
Carta Convite 017/2001 do Ministério da Salde para
o Projeto de Profissionalizacdo dos Trabalhadores da
Area de Enfermagem (Profae), que estabelece que
a operadora do projeto deve ser uma entidade de
direito privado. Outro exemplo é a Lei de Incentivo
a Cultura (Lei Rouanet, 8313/1991), que ndo permi-
te que as universidades publicas apresentem dire-
tamente projetos ao Ministério da Cultura para que
sejam qualificados como elegiveis para a captacéo
de recursos por meio dos incentivos fiscais que a Lei
oferece. Nesses casos, a existéncia de uma fundacéo
de apoio é o Unico meio pelo qual a universidade
pode apresentar seus projetos, demonstrando, desde
j&, que existem casos em que as fundagdes de apoio
serdo indispensaveis em qualquer cenario de autono-
mia, como demonstra a experiéncia das instituicdes
de ensino superior paulistas. Outros exemplos: edi-
tais internacionais que exigem contrapartida patri-
monial, em que as IFES e IPCT ndo poderédo oferecer
em nenhum caso, tendo ou ndo autonomia, ou cam-
panhas de captacdo de recursos de ex-alunos, que
sdo, em todas as grandes universidades do mundo,
realizadas pelas fundagbes de apoio sob a fiscaliza-
¢ao das instituicdes.

Entendemos que, hoje, depois de uma longa histo-
ria, a relacdo governo, universidade e fundacédo de
apoio atinge o seu almejado estagio de maturidade,
legitimidade e legalidade. Assim sendo, em que se
fundamentam as alegac6es que visam ao enfraqueci-
mento ou mesmo a extingdo das fundacgdes de apoio?
E certo que somente aos defensores de uma univer-
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sidade engessada, fechada ao didlogo com os setores
da sociedade, publicos e privados. E essa socieda-
de que, legitimamente, demanda da universidade
publica respostas urgentes e qualificadas, advindas
da producdo e da difusdo do conhecimento acade-
micamente sustentavel, que estaria sendo assim
severamente prejudicada, ao serem atrofiados 0s
organismos estrategicamente integrados a politica e
a gestdo de IES publicas. Restringir ou impedir a atu-
acdo das fundagbes, antes de afetar um modus ope-
randi das nossas instituicdes, representa um golpe
frontal contra o ensino e a pesquisa independente,
de qualidade e comprometida com o desenvolvimen-
to cultural, social, cientifico, tecnol6gico e econdmi-
co das regides e do Pais em seu todo. Se o préprio
governo federal renuncia ao modelo estatal “incha-
do”, pesado, oneroso ao orgcamento da Unido, como
entéo se poderia apregoar uma universidade preten-
samente autdbnoma, cartorial e burocratizada? Com
os olhos postos nas histérias de nossas instituicdes
publicas de ensino superior, queremos crer e apostar
em uma outra realidade.

A universidade que planejamos auténoma fomen-
ta permanentes fontes de didlogo com a sociedade
gue Ihe gera o sustento. Neste momento estratégico
vivenciado pelo Pais, é também hora do redesenho
de uma universidade de futuro, ndo da universidade
do futuro. O choque de gestéo institucional apon-
ta para o investimento nas suas potencialidades de
interagir na localidade e na globalidade. Assim € que
apostamos em modelos de IFES e IPCT que reconhe-
¢am a insercdo do Brasil em um mundo globalizado,
saudavelmente competitivo. Isso sé se torna possivel
se rompermos com a pratica de legislar e administrar
pela excecdo. O simples fato de se detectarem erros
localizados em importantes instrumentos, como as
fundacgdes de apoio, ndo deve implicar a sua des-
truicdo, sob pena de se condenar as IFES e IPCT a
inércia, ao imobilismo, a autofagia administrativa
e gerencial. A atrofia e mesmo a demonizagdo das
fundacdes, como querem alguns, em nada colabo-
ram para o esforco de transparéncia na condugéo
da atividade institucional. Certamente que estdo em



jogo duas formas de pensar a universidade e, dada a
importancia do conhecimento nas nossas sociedades
globalizadas, estd em jogo também nossas responsa-
bilidades diante do desenvolvimento nacional susten-
tavel. Nao nos iludamos: o dominio do conhecimento
€ hoje uma questao estratégica para a soberania
nacional.

Tomando emprestadas as sabias palavras ditas pela
professora Ana Lucia Almeida Gazzola, ex-reitora da
UFMG e ex-presidenta da Andifes ao afirmar que:

Precisamos ter instrumentos para que a producdo dos
bens de conhecimento, moeda mais importante hoje
para o dialogo soberano e entre pares das nacdes
desenvolvidas, permita o dialogo do qual o Brasil ainda
ndo participa, didlogo esse no qual ainda somos uma
nacéo periférica.

Precisamos definir qual é o pais que queremos, qual
a missdo que a universidade tem dentro deste pais
que queremos, deste projeto de nacdo ainda néo
construido, e quais sdo os instrumentos para isso.
Portanto, n6s precisamos de ajuda. Nos ndo precisamos
de condescendéncia: as agéncias de controle internas
e externas garantem a moralidade publica, a
transparéncia e o futuro institucional deste pais. NGs,
como cidadados, desejamos que seja assim. Mas nés
precisamos de parceiros que nos ajudem a construir 0s
instrumentos dentro da lei, mas instrumentos que nos
permitam realizar a finalidade que de n6s o pais muito
justamente espera.

Quando pensamos na enormidade da tarefa educacio-
nal que se coloca diante de nés, ndo da para cair em
fundamentalismos e posi¢Ges radicais exageradas.

Temos certeza de que a reconfiguracéo do papel das
IFES no cenério de autonomia, a ser feito de manei-
ra equilibrada e gradual, pressupde ajustes no papel
funcional atribuido as fundagdes de apoio. E oportu-
no reafirmar a sua natureza incontestavel de orga-
nismos complementares, mas vitais para as nossas
instituices, pela importancia das funcdes por elas

desempenhadas. Tais fun¢bes, de natureza rotativa
e conjuntural, parametrizadas pelas funcdes pre-
cipuas da universidade, permitem a esta absorver
recursos humanos altamente especializados no exer-
cicio de tarefas rotativas que, de modo algum, se
confundem com as atividades-fim das IFES, mas que
as complementam e apdiam. Cremos, também, que
assumir essa posicdo significa banir do novo cenario
aqueles individuos ou instituicdes que se esquivam
do tao necessario pacto com os principios éticos. Sédo
esses os individuos que rechacam a possibilidade do
dialogo respeitoso e produtivo da universidade com
a sociedade; os mesmos que ndo assumem 0s riscos
politicos de estabelecer interfaces transparentes
entre IFES e fundacdes perante as comunidades uni-
versitarias, 6rgdos governamentais e opinido publica.
Enfim, aqueles que negam as IFES o papel republi-
cano de contribuir para a construgdo de um projeto
de nacéo.

Portanto, esperamos que a autonomia dote as insti-
tuicbes federais de ensino superior da flexibilidade
necessaria para que possam ampliar o uso dos recur-
sos académicos nelas disponiveis. Politica de pessoal,
criacdo de cursos inovadores, mentalidade pré-ativa
em relacdo a sociedade e ao setor de producédo de
bens e servigos. Ha, ainda, um espaco significativo a
ser ocupado pela universidade publica. Ora, o papel
das fundacdes de apoio na dindmica académica das
IFES, que hoje ja é notével, assumira uma feigcdo
ainda mais estratégica no cenério de autonomia. As
universidades federais brasileiras tornar-se-8o auto-
nomas no instante em que os lugares sociais e as fun-
¢bes do conhecimento ganharem uma complexidade
inédita. Elas deverao dispor de condicdes adicionais
para que as suas tarefas ortodoxas sejam levadas a
cabo, bem como para o cumprimento das novas ati-
vidades que se fardo, ou melhor, ja se fazem neces-
sarias ao Pais. A efetivacdo de campanhas com os
ex-alunos, a captacéo de recursos para patrocinio de
eventos, as gestfes para registro de patentes e seu
licenciamento, a montagem de escritdrios de opor-
tunidade (no Pais e no exterior) dotados de pessoal
com competéncia especializada, a verificagdo per-
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manente dos editais e pregdes disponiveis nacional
e internacionalmente, a parceria na implantacéo dos
parques tecnoldgicos, sdo outros tantos exemplos de
tarefas imprescindiveis a qualificagao das universida-
des neste inicio de milénio e que, sem o concurso das
fundacg@es de apoio, permanecerao irrealizadas.

Feitas estas consideracdes, passemos a debater os
topicos sobre os quais nos foi solicitado opinar.

Relacionamento com os instituidores

Trata-se na verdade de um equivoco colocar as IFES
e IPCT como Unicas responsaveis pela instituicdo das
fundacgbes de apoio. Antes de qualquer coisa é impor-
tante salientar que, de acordo com o Cddigo Civil,
qualquer fundacao privada, seja ela qualificada como
de apoio ou ndo, é instituida por particulares (pes-
soas fisicas ou juridicas), mediante afetacdo de um
patriménio a uma determinada finalidade. Quando o
referido patriménio vem a constituir uma fundacéo,
ele se separa totalmente do patrimdnio do institui-
dor, adquire personalidade juridica propria, passa a
vincular-se, definitivamente, ao objetivo ou a finali-
dade para a qual foi destinado. Ou seja, o patrimdnio
ou dotacdo inicial deixa de pertencer ao instituidor e
passa a ser uma pessoa com vida prépria, com desti-
nacdo especifica, a ser administrado por quem e nas
formas estabelecidas nos atos constitutivos, cabendo
ao Ministério Publico estadual o seu velamento.

A grande maioria das fundac¢des de apoio foram ins-
tituidas por servidores publicos pertencentes aos
quadros das IFES e IPCT, que decidiram criar, como
pessoas fisicas, uma fundacdo privada para apoiar a
instituicdo de ensino ou de pesquisa a que se vin-
culam, sabedores que sdo da importancia que isso
representa para a instituicdo apoiada.

E de conhecimento que no passado, nos primordios
do advento das fundagbes de apoio, houve umas
poucas que contaram, de forma equivocada, com
recursos publicos na formacdo de seu patrimdnio
inicial, sem a devida autorizacdo do poder legisla-
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tivo. Esta questdo, pelo que se pode depreender da
Decisao da Plenaria do TCU 655/2002 ainda se encon-
tra em aberto no que diz respeito ao destino destas
instituicées.

Portanto ndo faz sentido referir-se a instituicdo
apoiada como sendo a instituidora da fundacdo de
apoio, como se dela dono fosse, uma vez que além
de serem institui¢cdes juridicamente independentes,
na sua grande maioria, foram criadas com recursos
doados por pessoas fisicas, geralmente servidores da
instituicdo apoiada.

Com relacdo a utilizacé@o pela fundacéo de apoio da
estrutura fisica e de recursos humanos e materiais da
instituicdo apoiada (e nédo dos instituidores), pode-
se afirmar que na maioria das vezes, especialmente
em relagdo a estrutura fisica e de recursos humanos,
isto € uma realidade que acreditamos ndo poderia
ser diferente. Explicamos: Se uma das formas de a
fundacéo apoiar a universidade é gerir e administrar
projetos desenvolvidos pelos proprios pesquisado-
res das IFES e IPCT, nada mais natural que o projeto
seja desenvolvido fisicamente no dmbito da institui-
¢ao apoiada. As atividades proprias da fundagao de
apoio sdo administrativas e de gestdo. Normalmente
0 corpo técnico e a estrutura fisica sdo da institui-
¢ao apoiada. Essa é a logica da relacdo entre ambas
as instituicbes, e ndo ha qualquer promiscuidade ou
improbidade neste procedimento, desde que a insti-
tuicdo apoiada seja ressarcida destas despesas. Ou
seja, cada uma das institui¢cdes envolvidas guarda sua
personalidade juridica, sua individualidade e suas
responsabilidades. Faz-se necessario, no entanto,
gue tudo seja feito formalmente por meio de instru-
mento préprio, conforme o estipulado pelo art. 6° da
Lei 8.958/1994 que diz:

No exato cumprimento das finalidades referidas
nesta Lei, poderdo as fundagbes de apoio, por meio
de instrumento legal proprio, utilizar-se de bens e
servigos da instituicdo federal contratante, mediante
ressarcimento e pelo prazo estritamente necessario a
elaboracdo e execucdo do projeto de ensino, pesquisa



e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico
e tecnoldgico de efetivo interesse das instituicdes
federais contratantes e objeto do contrato firmado
entre ambas.

Pode-se dizer, pois, que é insito a relacéo das fun-
dagbes de apoio com as entidades apoiadas a uti-
lizagdo, pelas primeiras, da estrutura fisica e dos
recursos humanos das segundas. Note-se que, nesses
casos, 0 projeto é de interesse da universidade e de
seus pesquisadores; a fundacéo de apoio apenas gere
0 projeto para garantir-lhe agilidade administrativa.

Em relacdo ao topico intermediacdo de contratos e
celebracdo de convénios, podemos tecer as seguin-
tes consideracdes:

Creio que os préprios motivos, anteriormente expos-
tos, que levaram ao surgimento das fundacGes de
apoio, podem explicar a necessidade da celebracéo
de contratos e de convénios, nas suas diversas for-
mas, no ambito das relagdes entre as fundacgbes e as
instituicbes apoiadas. A intermediacdo de contratos
e a celebracdo de convénios sdo instrumentos, mui-
tas das vezes, imprescindiveis ao desenvolvimento
de projetos de pesquisa, ciéncia e tecnologia, ensino
e extensdo. E varias séo as hipoteses que se apresen-
tam dentro deste campo.

A relacdo de apoio que se estabelece entre funda-
¢ao e universidade pode se materializar por meio
de contratos e convénios firmados entre si ou por
uma delas com terceiros mediante a interveniéncia
da outra.

Quanto aos contratos, podemos citar a hipotese de a
fundacéo de apoio ser contratada pela IFES ou IPCT, o
gue se da por dispensa de licitagdo nos termos da Lei
8.958/1994, e de a fundacéo celebrar contratos com
empresas privadas, agéncias financiadoras e governo
e a instituicdo apoiada ser interveniente participan-
do da execucdo do objeto do contrato. Vale ressal-
tar o entendimento exarado pelo TCU na sua Decis@o
655/2002 - Plenaria em relacéo a contratacdo pelas

IFES e IPCT das Fundacgdes de Apoio nos termos da
Lei 8.958/94:

Il - Legalidade/legitimidade do relacionamento com as
Fundacdes de Apoio

86. O Acérddo n° 179/2001-12 Camara também
determinou o exame da legalidade e legitimidade das
acdes das fundacg6es de apoio e de seu relacionamento
com as instituicdes federais de ensino e pesquisa.

87. Este tépico atendera a esse comando, sendo
necessario realgar, porém, que todas as consideragées
seguintes aplicam-se apenas as relag6es disciplinadas
pela Lei n°® 8.958/94. Valem, portanto, para alguns
ajustes entre as instituicdes federais de ensino e
pesquisa e as fundagdes de apoio. Os demais 6rgaos
da Administracdo Federal, ao contratarem tais entes,
submetem-se ao regramento da Lei n° 8.666/93 e,
sobre essa regra geral, ha um consideravel acervo de
decisbes do Tribunal.

88. Também ndo sdo todas as contratacdes das IFES
e dos institutos de pesquisa que podem se valer das
regras favoraveis da Lei n° 8.958/94. Como sera visto,
as disposicdes desse diploma legal tém objetivo certo,
gue alcanca apenas parte dos problemas que afligem
essas entidades, devendo-se coibir qualquer tentativa
de subsumir a essa Lei situacdes ndo contempladas em
seus fins.

89. E preciso realcar ainda as diferentes situacdes
juridicas em questédo: ha, as vezes, uma tendéncia de
submeter as contratagdes regidas pela Lei n°® 8.958/94
as mesmas regras e condicGes gerais estabelecidas no
art. 24, XIll, daLei n® 8.666/93, quando essas normas até
podem ser vistas como disposi¢des complementares,
mas ndo intercambiaveis: esta estabelece as regras
gerais; aquela, as excegdes que, posteriormente,
o legislador houve por bem disciplinar. Se de fato
€ preciso certa rigidez ante os excessos que vém
sendo cometidos em nome de uma suposta liberdade
conferida pela Lei n° 8.958/94, de outra sorte ndo se
deve extrair desta Lei uma significacdo que lhe esvazie
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o sentido, interpretando-a em prejuizo, e nédo a favor,
do relacionamento que ela veio proteger e fomentar.

No tocante aos convénios, a fundacdo de apoio pode-
ra celebrar convénio com a instituicao apoiada e com
os demais orgdos do poder publico, seja federal,
estadual ou municipal. No que diz respeito aos con-
vénios de natureza financeira firmados, tanto com a
instituicdo apoiada quanto com o poder publico fede-
ral, a fundagdo de apoio deve seguir os preceitos da
IN 01/97, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Existem questdes técnicas como o fato de no contra-
to ser possivel a cobranca, pela fundacao, de taxa de
administracéo e no convénio nao ser (a lei de inova-
¢do permite a cobranca de valor para cobrir despe-
sas operacionais); no contrato ndo haver prestacédo
de contas (exceg¢ao aos contratos firmados de acordo
com a Lei 8.958/1994. Neste caso, a fundagao de apoio
fica obrigada a prestar contas a instituicdo apoiada) e
no convénio haver; no contrato ndo se falar em lici-
tacdo na aplicacdo do recurso (excecao aos contratos
firmados utilizando-se a Lei 8.958/1994. Neste caso
a fundacdo de apoio devera realizar procedimentos
anélogos a lei de licitagdo) e, no caso de convénio,
ela ser obrigatdria. A dificuldade que se verifica, na
maioria das vezes, é que o TCU e os demais 6rgaos de
controle ndo fazem essa distingdo e acabam exigindo
as mesmas regras para ambos 0s casos.

O importante é deixar claro, no instrumento que
formaliza o ajuste, o que compete a cada institui-
cdo, estabelecendo-se os direitos e deveres de cada
uma.

Em relacéo as transferéncias de atribuicdes e de ges-
tao de recursos orgamentarios, podemos discorrer o
seguinte:

As atribui¢cdes que sdo proprias da universidade nao
sdo passiveis de transferéncia para a fundacédo de
apoio. O que a fundacéo faz, e inclusive surgiu para
isso, € apoiar a universidade no desempenho de suas
atribuices (ensino, pesquisa e extensdo). A delimita-
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¢do exata dessas situacfes certamente evita muitos
problemas.

No entanto, a universidade pode desenvolver suas
atividades e atribuicbes em parceria com a fundacéo
de apoio, que é privada, e, por isso, tem mais agi-
lidade administrativa e maior eficiéncia de gestéo,
abdicando da celebragdo de convénios e de contratos
com a fundagéo de apoio.

Entrementes, por vezes essa relac@o ndo fica bem
formalizada, dificultando sua caracterizagcdo pelos
6rgdos de controle. E por esse motivo, tanto o TCU
guanto a CGU ndo raro entendem como promiscua a
relacdo entre a universidade e a fundacdo de apoio,
afirmam que a universidade esta terceirizando suas
obrigacdes para as fundacdes, que a parceria com a
fundacdo é uma forma de a universidade burlar as
regras do regime juridico administrativo.

Percebe-se a dificuldade dos 6rgdos de fiscalizacéo
em entender essa relagdo, pelo que se munem de
argumentos de ataque as fundacbes de apoio em
detrimento da repercussdo positiva de sua atuacéo
perante a universidade.

A gestdo de recursos orcamentarios ndo pode ser fei-
ta pela fundacédo de apoio, ela é de responsabilida-
de da propria universidade. Entretanto, por vezes, a
universidade celebra convénios com a fundacéo de
apoio para que esta execute determinada tarefa ou
projeto. Para isso, a universidade repassa a fundacao
recursos que recebeu mediante dotacdo orcamen-
taria especifica. Nao se trata aqui de transferéncia
de recursos orcamentéarios, mas sim de execucédo de
determinada atividade pela fundagdo de apoio, para
a qual foram repassados recursos da universidade.

As situagdes praticas hdo de ser analisadas sempre
sob o prisma da parceria. Ha um objetivo maior, o
interesse da universidade, que se traduz no interesse
da sociedade. Mas a atuagao dos 6rgdos de controle
esta, muito freqlientemente, impregnada da viséo de
burla, de ilegalidade.



Uma situacdo que se repete com freqiiéncia é prove-
niente do expediente, infelizmente utilizado de for-
ma corriqueira pelo poder executivo, a fim de gerar
superavits fiscais, de repassar as IFES e IPCT recur-
sos financeiros ao final do exercicio sem tempo habil
para se processar a despesa. Essa pratica de des-
centralizar créditos orgamentérios nos ultimos dias
do exercicio impede na pratica o empenho destes
(uma vez que a abertura dos processos licitatorios
correspondente exige a disponibilidade de crédito), e
implica forgcosamente a ndo-execucdo dessa parcela
do orcamento. Para ndo perder 0s recursos é comum
as IFES repassarem os recursos a uma fundacéo de
apoio utilizando-se da Lei 8.958/1994 como suporte.
Neste caso, a fundacdo de apoio recebe antecipa-
damente os recursos e posteriormente 0s executa
seguindo todas as determinacdes constantes no ins-
trumento firmado entre as partes. E claro que esta é
uma pratica que deve ser evitada sempre que possi-
vel. No entanto, a realidade leva as vezes o adminis-
trador publico, a fim de evitar uma perda maior para
a instituicdo que dirige e para a sociedade como um
todo, a tomar decisdes que ndo seriam as mais indi-
cadas. O TCU apesar de condenar esta pratica, em
alguns casos excepcionais, tem sido sensivel a esta
situagdo (Acorddo 1934/2004 - Plenéria e Acordéo
1233/2006 - Plenaria). Resta-nos debater esta situa-
¢do e lutar para que os recursos sejam repassados a
tempo e hora para a IFES e IPCT.

Com relacéo a contratacdo de mao-de-obra para o0s
instituidores (na verdade para a instituicdo apoiada)
€ nosso entendimento de que a Lei 8.958/1994 é clara
neste aspecto ao vedar (art. 4°, § 3°) que as institui-
¢Oes federais contratantes se utilizem dos contratos
firmados com a fundagéo de apoio para a contratacdo
de pessoal administrativo, de manutencéo, docentes
ou pesquisadores para prestarem servicos ou atender
necessidades de carater permanente da instituicéo
apoiada. Uma situacdo que vale ser lembrada é a
dos hospitais universitarios em geral. Essas unidades
passaram ao longo do tempo a condicdo de estrutu-
ras fundamentais do atendimento do SUS, tendo sua
demanda multiplicada muitas vezes sem que o0 qua-

dro de pessoal efetivo tenha acompanhado este cres-
cimento. Para responder a este aumento substancial
na demanda, as IFES em algumas situaces passaram
a utilizar os pagamentos do SUS pela prestagdo de
servigos para contratar, por meio das fundacfes de
apoio, pessoal de salde e técnico-administrativo.
O TCU s6 se deparou com este quadro gravissimo
guando ja se encontrava instituido e a sua reversao
implicaria a demissdo da maior parte dos profissio-
nais dos hospitais, com a consequente interrupgao
de parcela significativa dos servi¢os. Como resultado
desta situacdo de excepcionalidade, o Tribunal vem
permitindo a manutencédo destes contratos até que
sejam criadas e providas as vagas respectivas no
quadro dos hospitais. E claro que esta excecéo aber-
ta temporariamente para os hospitais universitarios
ndo autoriza sua utilizacdo em outras situacdes, por
analogia ou extensao.

Finalizando os tépicos a serem abordados, vamos dis-
correr sobre a remuneracéo das fundagdes de apoio
por servicos prestados as IFES e IPCT.

Quando se fala em prestacdo de servigos, € de se ter
em mente sua diferenga com 0s convénios.

N&do é demais reforcar que a prestacéo de servicos é
formalizada mediante contrato. Quando se fala em
contrato, est4 se falando, tecnicamente, em contra-
prestacdo, em remuneracdo do prestador. Ndo ha
como se esperar que as fundagbes de apoio sempre
prestem servicos a instituicdo apoiada sem qual-
qguer remuneracao. O valor cobrado pelas fundacdes
de apoio pelos servicos prestados as IFES € desti-
nado a cobrir suas despesas operacionais de cara-
ter indivisivel. Se assim o fosse, ndo teriam como
manter um quadro técnico, altamente qualificado, e
uma infra-estrutura adequada para auxiliar na ges-
tdo e na execucdo dos projetos que a instituicdo
apoiada desenvolve nas areas de ensino, pesquisa e
extensao.

Quanto aos convénios, firmados quando a relacédo
estabelecida entre a fundagdo de apoio e a institui-
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¢ao apoiada é formalizada por meio de um convénio,
ndo ha que se falar em remuneracéo ou contrapres-
tacdo. Muitas das vezes, ha até mesmo contrapartida
por parte da fundacdo na medida em que a fundacéo
de apoio utiliza toda a sua estrutura fisica e de pes-
soal para ajudar a instituicdo apoiada a executar o
projeto. Este apoio é feito a custo zero para a insti-
tuicdo apoiada, mas ndo para a fundagao.

A possibilidade de a fundacdo de apoio ser remu-
nerada pelos seus servicos quando for contrata-
da pela instituicdo apoiada consta explicitamente
das motivagdes originais da proposicdo legislativa
da Lei 8.958/1994: “As despesas operacionais das
FundacBes de Apoio sdo cobertas pela remunera-
¢do dos servicos de gerenciamento de cada projeto,
cujos recursos sdo previstos nos respectivos orca-
mentos financeiros para a sua execucdo (Diario do
Congresso Nacional, Brasilia, 6 abril de 1994, Secéo
1, p. 4803).”

Essas sdo as duas formas mais corriqueiras de a fun-
dacéo se relacionar com a universidade. E certamen-
te uma mesma fundacéo firma indmeros convénios e
contratos com a mesma universidade. S&o estes os
principais instrumentos que formalizam a parceria
entre ambas. Isso é usual na rotina das IFES e de
seus entes de apoio.

Impende ressaltar que a remuneracdo da fundacgédo
por servicos prestados as IFES e IPCT ndo as situa no
patamar de empresas. Elas continuam sendo institui-
¢bes sem fins lucrativos, cujos resultados financeiros
positivos reverterdo para a sua manutencdo e para
os seus fins estatutarios. Essa € uma realidade que,
por si s6, coloca as fundagdes de apoio longe do con-
ceito de empresa. Ndo ha como entender diferente.
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Contudo, mais uma vez, os 6rgéos de fiscalizacéo e de
controle apreendem a realidade de forma desvirtua-
da. A remuneracéo por servicos prestados leva o fis-
co a encarar a fundacéo de apoio como empresa, ndo
reconhecendo sua imunidade e nem Ihe concedendo
isencao tributaria. Os 6rgdos de controle véem nisso
uma forma de burla a lei de licitagdes, acusando-as
de praticar concorréncia desleal.

O Conselho Nacional das Fundacdes de Apoio as
Instituicdes de Ensino Superior e de Pesquisa Cientifica
e Tecnoldgica (Confies) vem debatendo esta questdo
nos seus encontros anuais. Os posicionamentos dos
especialistas convidados a debater este assunto leva-
nos a crer que ndo procede ao entendimento adota-
do pelos 6rgaos de fiscalizacao.

Pelo exposto e para finalizar, acreditamos que a
maioria dos problemas apresentados na relagéo entre
as fundacdes de apoio e as IFES e IPCT poderiam ser
minimizados e até eliminados com a adog¢ao pela ins-
tituicdo apoiada de regulamentacéo que profissiona-
lizasse esta relagdo a luz da legislacéo vigente. Por
outro lado, é necessario que os érgaos fiscalizadores
conhecam mais de perto as atribulagbes vividas no
dia-a-dia pelos dirigentes das IFES e das IPCT, e os
ajudem a buscar solugdes que viabilizem o funciona-
mento destas instituicdes.

E nossa expectativa que esse debate possa tornar
mais claros os pontos que entremeiam o relaciona-
mento das IFES e IPCT com as fundagbes de apoio,
reforcando-se a importancia destas instituicées para
o desenvolvimento do ensino, pesquisa e extensédo
nos ambito daquelas instituicGes.



“A universidade que planejamos autdonoma fomenta
permanentes fontes de didlogo com a sociedade que lhe
gera o sustento. Neste momento estratégico vivenciado
pelo Pais, € também hora do redesenho de uma

universidade de futuro, ndo da universidade do futuro.”
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Superior - o TCU promove a busca de solucbes
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b initio se faz necessério situar juridi-
camente as fundacfes. Estas, enquanto
pessoas juridicas de direito privado
elencadas no art. 44 do Cédigo Civil,
consistem em um complexo de bens destinados a
consecucdo de fins sociais e determinados e, como
universitas bonorum, ostentam papel valoroso e de
extremo relevo dentro das sociedades em que se in-
serem, pois séo instrumento efetivo para que os ho-
mens prestem servigos sociais e de utilidade publica
diretamente a todos aqueles que necessitam, bem
como possam transmitir as sucessivas geragdes seus
ideais e convicgdes, e seguir atuando.

A fundacdo, em nosso direito, € uma instituicdo de
fins determinados (finalidade esta que depende da
vontade do instituidor), formada pela atribui¢do de
personalidade juridica a um complexo de bens livres,
gue é o patrimdnio, o qual serd administrado por
orgdos autdbnomos de conformidade com as previsdes
do estatuto, veladas e fiscalizadas por ente Estatal,
no caso o Ministério Publico.

Assim, podemos relacionar as cinco principais carac-
teristicas das fundacdes: a) a finalidade ou os fins; b)
a origem ou a forma de criacdo; c) o patriménio; d) o
modo de administracgao; €) o velamento do Ministério
Publico.

A finalidade, sempre licita, sera permanente, uma
vez que, apo6s definida pelos instituidores, em escri-
tura ou testamento, ndo podera ser modificada pelos
administradores (CC, art. 67, II).

Quanto a origem da fundacéo, esta é realizada pela
manlFEStacéo de liberdade de pessoas fisicas ou juri-
dicas, que sdo os instituidores, por meio de escritura
publica ou de cédula testamentaria (CC, art. 62).

Com relagdo ao patrimdnio, este de primordial
importancia na caracterizacdo da pessoa juridica
fundacional, é composto por bens livres que 0o(s)
instituidor(es) lega(m) ou doa(m) a futura entidade,
para que ela possa, com aquela dotacdo inicial, rea-
lizar as suas finalidades.
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O modo de administracdo ou a organiza¢do adminis-
trativa é caracteristica basilar do ente fundacional,
pois, ao vincular-se um patriménio a um fim, verifi-
cou-se a necessidade de se diferenciar os instituido-
res dos administradores e de organizar esses 6rgaos
autdénomos, mas subordinados, cabendo-lhes: delibe-
rar e tragar metas e diretrizes, fungéo do conselho
curador ou deliberativo; executar funcdo do conselho
administrativo ou executivo e controlar internamen-
te a funcéo do conselho fiscal.

H4, ainda, talvez como quinta caracteristica das fun-
dacbes de direito privado, o papel desempenhado
pelo Ministério Publico como ente estatal incumbido,
pela lei, de velar, acompanhar, intervir e fiscalizar as
fundacdes.

Procurar estabelecer uma classificagdo para as fun-
dacdes, creio ser de grande importancia ndo s6 dou-
trinaria, como pratica também. De fato e de direito,
fundacé&o € uma pessoa juridica de tipo especial, pois
resulta de uma construgdo da técnica juridica alta-
mente valiosa para a realizacdo de fins socialmente
Uteis. As pessoas fisicas, as pessoas juridicas e o pro-
prio Estado, juridicamente organizado, desde muito,
aperceberam-se de que atribuir personalidade a um
conjunto de bens destinado a realizagéo de uma fina-
lidade é realmente um recurso técnico indispensavel
para que uma obra possa sobreviver ao seu criador.
E ter independéncia necessaria para conduzir seus
préprios destinos.

Atendendo a essas noc¢es iniciais, e considerando ab
initio que as fundacgBes nasceram sob a inspiracao
do direito privado, mas que o estado, dentro de sua
obrigacdo maior de oferecer e propiciar aos cida-
daos quaisquer servicos que Ihes sejam Uteis, tornou
possivel que existam, hoje, as fundacgbes de direi-
to privado, quais sejam, as criadas e instituidas em
conformidade com as regras estabelecidas nos arts.
62 a 69 do Cddigo Civil; e que existam as fundagdes
de direito publico ou instituidas pelo poder publico,
dotadas de personalidade juridica de direito publi-
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co. Podemos, dessarte, classificar as funda¢fes nos
seguintes tipos:

1 Fundacgdes instituidas e/ou mantidas pelo Poder
Publico

1.1 com personalidade juridica de direito privado;

1.2 com personalidade juridica de direito publico
- autarquias;

2 Fundacdes de direito privado

2.1 Instituidas por pessoas fisicas e/ou juridicas;
2.2 instituidas por empresas;

2.3 instituidas por partido politico;

2.4 de apoio a instituicbes de ensino superior;
2.5 de previdéncia privada ou complementar.

Fundacoes de Apoio as Instituicoes
de Ensino Superior

De apoio reflete a posicdo das fundacbes de direi-
to privado que foram instituidas por pessoas fisicas
(entre os quais professores universitarios) ou pessoas
juridicas (entre as quais as préprias universidades ou
as proprias instituicdes de ensino superior), visan-
do a auxiliar e a fomentar os projetos de pesquisa,
ensino e extensdo das universidades federais e das
demais instituicbes de ensino superior, publicas ou
privadas.

Tém elas a natureza juridica de fundac@es privadas,
particulares, ou seja, regidas pelo Cadigo Civil e pelo
Codigo de Processo Civil, criadas mediante a aprova-
¢do dos atos de instituicdo e do respectivo estatuto,
e pelo Ministério Publico onde se situa sua sede. E o
fato de auxiliarem ou fomentarem as atividades de
ensino e pesquisa das universidades ndo desnatura



sua personalidade juridica, nem as desqualifica de
fundacéo para outra categoria juridica.

Ja vem de muitos anos a instituicdo de fundacdes de
direito privado sob os auspicios de uma outra insti-
tuicdo na area de ensino, mormente as instituigdes
de ensino superior publicas (as autarquias universi-
tarias) ou as universidades particulares. Mesmo por-
gue o campo do ensino e da pesquisa € um dos mais
propicios e férteis a atuagdo funcional, em face da
caracteristica da autonomia administrativo-financei-
ra intrinseca a pessoa juridica, e que se amolda as
necessidades e caréncias das instituicdes de ensino
superior.

Tal aspecto, inclusive, foi muito bem identificado pelo
1° Debatedor e Presidente do Confies, Prof. Antonio
Manoel Dias Henriques, que inclusive real¢a que,
ante ao grande crescimento, “nas décadas de 80 e
90, tanto no ndmero de fundacGes de apoio, quanto
no ambito de atuagdo de cada uma delas”, tal fato
propiciou a necessidade de uma regulagéo no &mbito
legal destas fundacdes e seu relacionamento com as
Instituicdes Federais de Ensino Superior e de Ensino e
Pesquisa Cientifica e Tecnologica (IFES e IPCT).

Apos proficuo debate, veio a lume a Lei 8.958, de 20
de dezembro de 1994, apresentada com claro obje-
tivo de que as fundacBes de apoio adentrassem no
mundo juridico para participar e contribuir na pro-
moc¢do do desenvolvimento cientifico, da pesquisa
e da capacitacdo tecnolégica do Paist, postulado
expresso no art. 218 de nossa Constituicdo Federal.

Essa lei, como ja tivemos a oportunidade de escre-
ver?, pontificou trés grandes licbes, todas no senti-
do de que se trata de uma norma instrumental para
criacé@o e difusdo da ciéncia e tecnologia nacionais,
no ambito das universidades, em integracdo com a
sociedade civil e empresarial.

A primeira licdo estabelece que as fundacbes de
apoio sdo aquelas instituicdes criadas com a finali-

dade de dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e
extensdo e de desenvolvimento institucional, cien-
tifico e tecnoldgico, de interesse das instituicbes
federais de ensino superior (art. 1°). Portanto, o que
a lei fez foi qualificar como “fundacbes de apoio”
todas as fundacGes de direito privado ja existentes,
ou a serem instituidas, que contivessem, ou viessem
a conter, entre suas finalidades estatutéarias, o apoio
a projetos de pesquisa, de ensino e de extensdo, na
forma do referido art. 1° da Lei 8.958/1994.

Importante seja dito que esse “apoio” pode ser
entendido (inclusive pelo que consta da exposicao de
motivos) como a busca por mais recursos, reconheci-
damente escassos ante as restricdes dos orcamentos
publicos em confronto com a complexidade crescente
da infra-estrutura de pesquisa; e um gerenciamento
melhor desses recursos, requerendo-se para tanto
uma gestdo mais agil e flexivel.

A segunda licdo determina que elas deverdo estar
constituidas na forma de fundacgbes de direito pri-
vado, sem fins lucrativos, regidas pelo Cédigo Civil
Brasileiro e sujeitas, portanto, a fiscalizagdo do
Ministério Publico nos termos do Codigo Civil e do
Codigo de Processo Civil, a legislacdo trabalhista e,
em especial, ao prévio registro e credenciamento nos
Ministérios da Educacdo e do Desporto e da Ciéncia
e Tecnologia, renovavel bienalmente (art. 2°). Essa
disposi¢do sedimenta o entendimento de que s&o
essas fundacdes um tipo especial de fundacbes de
direito privado, pois, mesmo com personalidade juri-
dica privada, tém caracteristicas proprias, em razao
de suas finalidades, submetendo-se, assim, ao amplo
velamento do Ministério Publico, além de depender
de um registro prévio nas areas governamentais de
sua atuagdo, que sdo o Ministério da Educacéo e o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

A terceira licdo permitiu expressamente as institui-
¢cOes federais de ensino superior (IFES) e de pesqui-
sa cientifica e tecnoldgica contratar, nos termos do
inciso XlIl do art. 24 da Lei 8.666, de 21 de junho
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de 1993, as fundagdes de apoio, com dispensa de
licitacdo e por prazo determinado. Observa-se que
essa permissdo dada as universidades de contratar as
fundacgbes de apoio ampara-se diretamente no inciso
Xl do art. 24 da Lei 8.666/1993. Esse dispositivo,
inserido na Lei de Licitacbes e Contratos, permite
a dispensa pela entidade publica da realizagédo de
licitagdo nos casos em que a instituicdo contratada
tenha previsdo em seu estatuto para realizar a pes-
quisa, o0 ensino ou 0 desenvolvimento institucional,
cientifico ou tecnoldgico®.

Todavia, é importantissimo consignar trés observa-
¢Oes: a primeira, que € inseparavel a vinculacdo dos
contratos com projetos especificos de ensino, pes-
quisa e extensdo ou de desenvolvimento institucio-
nal, cientifico e tecnolégico, pois de outra maneira
ndo se concebe a enumeracgédo dessas finalidades no
texto do art. 1° da Lei 8.958/1994 e do inciso XlI do
art. 24 da Lei 8.666/1993. Estes projetos devem ser
compostos por um conjunto de operagdes, nas quais
as contratacdes terdo obrigatoriamente prazo defini-
do (portanto, ndo devem haver contratacdes que se
arrastem ao longo dos anos) e objeto definido, isto é,
ndo genérico ou absolutamente indefinido?; a segun-
da, que a propria lei de licitagcdo, na parte final do
inciso Xlll do art. 24, vincule a dispensa da licita-
¢do a duas condicdes: a primeira, que “a contratada
tenha inquestionavel reputagdo ético-profissional”;
isso, em termos licitatorios, assemelha-se, mutatis
mutandis, aquela resultante da habilitacdo prevista
no art. 27, em que se exige dos interessados docu-
mentacao relativa a habilitacéo juridica, qualificacao
técnica, qualificacdo econdmico-financeira, regulari-
dade fiscal; e a notoria especializacdo definida no
art. 25, § 1°, em que a fundagéo devera ter conceito
elevado no campo de sua especialidade, decorren-
te de desempenho anterior, estudos, experiéncias,
publicacdes, organizacdo, aparelhamento, equipe
técnica, e outros requisitos relacionados com suas
atividades, que permitam inferir que o seu trabalho
é essencial e indiscutivelmente o mais adequado a
plena satisfacdo do objeto do contrato.
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A terceira, que se trate de instituicdo brasileira que
“ndo tenha fins lucrativos”, e que seja incumbida,
regimental ou estatutariamente, da pesquisa, do
ensino ou do desenvolvimento institucional. Isso que
dizer que, no caso das fundagdes de direito privado,
para que estas se valham da dispensa de licitacéo,
deverdo ter como finalidades estatutarias a pesquisa,
0 ensino e o desenvolvimento institucional®, sendo
certo, ainda, que deverdo ser sem fins lucrativos, por
previsdo estatutaria e por verificagdo em suas pres-
tacdes de contas.

Imperiosa é a constatacdo de que o servico objeto
do futuro ajuste esteja relacionado com a pesquisa,
com o ensino ou com o desenvolvimento institucio-
nal e inserido nas finalidades estatutarias da entida-
de® (fundacdo de apoio contratada). Assim, deve-se
verificar: se o tipo de servi¢o exige dos profissionais
envolvidos nivel técnico e cientifico que justifique a
contratacdo de uma instituicdo de pesquisa; se o pre-
¢o cobrado por essa instituicdo esta de acordo com o
usualmente praticado no mercado; e se a fundagdo
tem condicBes operacionais de prestar os servicos a
serem contratados, ou esta se utilizando de subcon-
tratacdo ou de profissionais que ndo pertengam ao seu
quadro de pessoal’.

Mais recentemente, no bojo de “um proces-
so gradativo e natural de construcdo legislati-
va”, como destacou o ilustre palestrante, o atual
Presidente da Republica editou o Decreto 5.205,
de 14 de setembro de 2004, que, com a participacdo
de vérios interlocutores, disciplinou temas como o
da contratacdo de pessoal pela fundacéo de apoio, o
da participacéo de servidores da instituicdo apoiada
em projetos executados pela fundacéo de apoio, o da
concessdo de bolsas pelas fundacdes de apoio e o dos
requisitos para o credenciamento pelos Ministérios da
Educacao e da Ciéncia e Tecnologia. Posteriormente,
foi editada a Portaria Interministerial MEC/MCT 3.185,
de 7 de outubro de 2004, publicada no Diéario Oficial
da Uni&o de 8 de outubro de 2004, tratando do regis-
tro e do credenciamento das fundagbes de apoio.



Desenvolvimento Institucional

Interessante iniciarmos efetivamente o debate com
0 estudo seméantico e finalistico desta expressao, que
constante do art. 1° da Lei 8.958/1994, do §3°, do
art. 1° do novel Decreto 5.205, de 14 de setembro
de 2004, e do inc. Xlll do art. 24 da Lei 8.666/1993,
possui uma natural amplitude. E tal ocorre tanto
pela palavra institucional, que provém de instituicéo,
oriunda do latim institutione, que é tudo aquilo que
€ préprio da instituicdo, portanto, daquela entidade
ou organismo de direito interno, como associagéo,
fundacé@o - ou de direito publico externo, como a
ONU, que apresenta uma estrutura definida, finali-
dade propria e campo de atuacdo préprio e autd-
nomo -, como pela palavra desenvolvimento que é
todo ato, manlFEStacdo, efeito de desenvolver, de
fazer crescer, progredir, melhorar ou aprimorar uma
pessoa ou um trabalho.

Dessarte, “desenvolvimento institucional” compre-
ende aqueles atos ou manlFEStacbes que levem a
melhora, ao progresso e ao aprimoramento ou aper-
feicoamento de uma instituigo.

In casu, a lei trata das instituicbes federais de ensi-
no superior e de pesquisa e tecnologia (IFES) que podem
ter o apoio das fundagdes de direito privado em proje-
tos que objetivem o seu desenvolvimento institucional.

Portanto, desenvolvimento institucional, no caso de
uma Universidade Federal - instituicdo publica cria-
da para gerar, disseminar e transferir conhecimen-
to e tecnologias, promover a formacédo académica e
profissional de qualidade -, é todo ato ou acdo que
visa a fortalecer a missdo principal da instituicdo e
nédo qualquer ato que venha a colaborar no seu cus-
teio ou na sua manutengdo, como por exemplo, a
reforma das instala¢cdes de uma unidade, a manuten-
¢ao do parque computacional, servigos genéricos de
consultoria organizacional, servigos de jardinagem,
copeiragem, cozinha, limpeza e vigilancia predial ou
mesmo a construcdo de um hospital®.

Ja no §3° do art® 1°, o Decreto traz uma conceituagdo
de desenvolvimento institucional assim expressa:

[.-.] entende-se por desenvolvimento institucional os
programas, acgbes, projetos e atividades, inclusive
aqueles de natureza infra-estrutural, que levem a
melhoria das condi¢Bes das instituicdes federais de
ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnolégica
para o cumprimento da sua missdo institucional,
devidamente consignados em plano institucional

aprovado pelo érgdo superior da instituicao.

Essa conceituacdo, segundo texto da prépria expo-
sicdo de motivos, foi apresentada em razdo de que
0s 6rgdos de controle (leia-se Corregedoria-Geral
da Uni&o, Tribunal de Contas da Unido e Ministério
Pablico) tém apontado a dificuldade de exercer o
controle das relagbes entre as entidades federais
apoiadas e suas fundagGes de apoio particularmen-
te, quando tais relagbes tém por objeto a execu-
¢do de projetos de desenvolvimento institucional.
Sustentam que a indeterminacdo semantica da
expressdo “desenvolvimento institucional” tem sido
utilizada para amparar um namero ilimitado de hipo-
teses concretas que tangenciam, ou mesmo invadem,
o terreno movedico do desvio de finalidade.

A conceituacdo constante do decreto estabeleceu
gue as relagdes entre as IFES e as fundacdes de apoio
com o objetivo de executar projetos de desenvolvi-
mento institucional limitam-se a objetivos e metas
gue se encontrem devidamente consighadas em pla-
no institucional aprovado pelo 6rgdo superior das
IFES.

No entanto, cabe perquirir se cabivel é a conceitu-
acdo de desenvolvimento institucional trazida pelo
novel decreto. A resposta é negativa. Trouxe o poder
executivo demasiada elasticidade a expresséo desen-
volvimento institucional ndo sé ao abrir seu campo
de incidéncia para programas, acgbes, projetos e
atividades, até de natureza infra-estrutural, como
também ao condicionar como pressuposto apenas a
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situagdo de que “levem a melhoria das condi¢des das
instituicOes federais de ensino superior e de pesquisa
cientifica e tecnoldgica para o cumprimento da sua
missdo constitucional”.

Destaco, também, que o decreto deixou expresso que
estes programas, acgles, projetos e atividades devem
estar devidamente consignados em plano de desen-
volvimento institucional (PDI) aprovado pelo 6rgao
superior da instituicdo de ensino, 0 que certamente
ndo limita o campo de atuacdo do desenvolvimento
institucional, mas, ao contrério, aumenta a acepc¢ao
da expressdo desenvolvimento institucional pela pré-
pria amplitude de um PDI®:

[...] que abarca um compromisso da instituicdo com
0 Ministério da Educacdo, que contém proposta para
o desenvolvimento das atividades da instituicdo em
todos os seus ambitos, isto é, desde a implantacdo de
cursos, organizagdo didatico-pedagdgica, biblioteca,
laboratdrios e instalacéo, até o cronograma do processo
de expansdo da instituicdo em relagdo ao aumento de
vagas [...] abertura de cursos superiores, ampliacdo
das instalag6es fisicas etc. (art.s 6° e 7° da Resolugado
CNE/CES, de 11 de margo de 2002).

No ambito do TCU, o entendimento reiterado é que o
Decreto5.205/2004, regulamentando a Lei 8.958/1994,
trouxe para a expressédo ‘“desenvolvimento institucio-
nal” um escancaramento da excecdo insculpida no
inciso XIl do art. 24 da Lei de licitacédo (voto do Min.
Guilherme Palmeira no Acérddo 1934/2004, sesséo de
1° de dezembro de 2004), um notavel elastério as ins-
tituicbes de apoio com uma atuacdo polivalente que
parece ser infinita (voto do Min. Guilherme Palmeira
no Acordao 328/2005, sessédo de 30 de marco de 2005),
posicdo reafirmada pelo mesmo Ministro no Acordéo
700/2005, sessdo de 1°de junho de 2005.

De fato, o poder executivo ao regulamentar a Lei
8.958/1994 conferiu, no particular, a expressao
desenvolvimento institucional contorno mais amplo
do que o conferido pelo legislador ordinario. E isto
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Ihe é defeso. Resta perquirir-se sobre qual a neces-
saria ou exata abrangéncia da expresséo ou o que do
Decreto pode ser aplicavel porque em consonancia
com a lei.

A tarefa néo é simples.

No entanto, certo € que de forma alguma tudo o
gue esta inserido em um Plano de Desenvolvimento
Institucional (leia-se Decreto 3.860, de 9 de julho
de 2001, e Resolucdo CNE/CES10, de 11 de marco de
2002, arts. 6° e 7°) pode ser objeto de atuacdo de
uma fundacgdo de apoio, e ndo pode ser porque ha
procedimentos, objetivos e atividades do PDI, que
nao apresentam produtos que se caracterizam por
alguma melhoria mensuravel da eficacia e eficiéncia
no desempenho da IFES, desenvolvendo-a de forma
institucional. Trago a colagdo, como exemplo, o pre-
visto no art. 6°, lll, da CNE/CES 10/02, verbis:

Art. 6° O Plano de Desenvolvimento Institucional, que
se constitui também em compromisso da instituigao
com o Ministério da Educacdo a ser apresentado pela
mantenedora, deverd ser desenvolvido juntamente
com a mantida e preparado para um periodo de 5
(cinco) anos, incluindo os seguintes documentos:

A) Relacionamento com os instituidores
(com a entidade apoiada seja IFES ou IPCT)

Creio, de igual modo, tal qual escreveu o ilustre deba-
tedor que neste item a abordagem deve ser realizada
no que diz respeito as instituicbes apoiadas IFES ou
IPCT, vez que, hoje, via de regra, os instituidores das
fundacdes de apoio sdo professores/servidores, inte-
grantes do quadro de pessoal das instituicdes fede-
rais de ensino superior ou instituicdes de pesquisa
ciéncia e tecnologia.

Sendo certo que houve no passado de forma anéma-
la a criacdo de fundacéo de apoio por universidades
com a utilizacéo de recursos publicos e sem a obriga-
toria autorizacédo legislativa.



Assim, cabe, de forma preliminar, destacar alguns
pontos:

1° Os instituidores devem necessariamente ter capa-
cidade juridica para instituir uma fundacao (capa-
cidade plena de que trata o Codigo Civil, além de
honorabilidade e idoneidade financeira).

2° A entidade criada sera independente dos indi-
viduos que tiveram a iniciativa de cria-la, vez que
o0 ordenamento juridico autoriza a nova entidade
a qualidade de pessoa juridica, in casu fundacio-
nal. Ndo poderiam ser os instituidores, de maneira
obrigatdria, necessaria ou permanentemente, inte-
grantes de seus 6rgdos (conselho fiscal, curador ou
conselho administrativo/diretoria).

Nas fundacbes ndo ha sécios e nem donos. Seus
administradores e conselheiros tém o exercicio de
suas funcdes condicionado a um mandato. N&o se
deve admitir a existéncia de membros natos, pesso-
as que se eternizem no exercicio de determinados
cargos dentro da fundacéo, principalmente os insti-
tuidores, uma vez que o papel deles se exaure com
0 ato de instituicdo da fundacéo.

3° A relacd@o entre os dirigentes da entidade apoia-
da (IFES/IPCT), por exemplo, reitor e dirigentes da
fundacéo de apoio, como os integrantes da diretoria
executiva/conselho administrativo, deve ser decor-
rente das proprias atribuicdes que, naturalmente
sdo distintas, mesmo porque distinta as pessoas
juridicas.

N&o cabendo serem tais cargos exercidos pelas mes-
mas pessoas, pois as atribuicbes sdo incompativeis.
Exemplo é o de um reitor que é ao mesmo tempo
presidente de uma fundacédo de apoio.

Utilizacao de estrutura fisica
€ recursos materiais

A premissa, inafastavel, é de que como pessoas juri-
dicas distintas devem as fundag@es de apoio utilizar-

se de estrutura fisica distinta da IFES. No entanto a
propria Lei 8.958/1994, art. 6° face as caracteris-
ticas e objetivos da prépria relacdo entre os entes
apoiador e apoiado faculta a utilizacdo de bens e
servigos da instituicdo federal contratante, median-
te ressarcimento e prazo estritamente necessario a
elaborac@o e execucdo do projeto de ensino, pes-
quisa e extensdo e de desenvolvimento institucional,
cientifico e tecnolégico de efetivo interesse das ins-
tituicdes federais contratantes e objeto do contrato
firmado entre ambas e, com certeza, com o uso de
instrumento juridico apropriado.

A ratio desse dispositivo € dar cumprimento ao dis-
posto no art. 218 da Constituicdo Federal, quando se
estabelece que “o Estado promovera e incentivara o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacita-
¢ao tecnoldgicas”.

Utilizacao de recursos humanos (participacao
de servidores da instituicao apoiada em
projetos executados pela fundacao de apoio)

Estabeleceu a Lei 8.958/1994, no seu artigo 4°, que
as instituicbes federais poderiam autorizar a parti-
cipagdo de seus servidores nas atividades realizadas
pelas fundagbes, sem prejuizo de suas atribuicdes
funcionais. Sendo evidente que tal participacdo ape-
nas ocorre quando ha norma previamente aprovada
pelo 6rgéo de dire¢do superior da universidade, e
guando, posteriormente, em ajuste entre a IFES e
a fundacdo de apoio, que, por conseguinte, € uma
relacdo que ndo cria vinculo empregaticio (8 1° do
art. 4°), bem como a participacdo dos servidores
da universidade ndo podera ser exercida durante a
jornada de trabalho a que esses servidores publicos
federais estdo sujeitos, excetuando-se a colaboracéo
esporadica em assuntos da especialidade do servidor
(8 2° do art. 4°).

A lei vedou, também, a contratacéo de pessoal admi-
nistrativo, de manutencdo, docentes ou pesquisado-
res para prestar servigos ou atender a necessidades
de carater permanente das instituicdes federais con-
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tratantes, e, é claro, vedou o pagamento, pela ins-
tituicdo federal contratante, dos débitos contraidos
pelas fundacdes de apoio contratadas, pois estas é
gue deverao responder com seu patrimdnio a possi-
veis acles trabalhistas, de cobranca ou a execugdes
(art. 5°).

Tem o Tribunal de Contas dado a melhor interpreta-
¢do ao art. 4° da Lei 8.958/1994, agora explicitado
nos arts. 4° e 5° do Decreto regulamentador, abaixo
transcritos:

Art. 4° As fundagdes de apoio as instituicdes federais de
ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnologica
sdo entidades de direito privado regidas pelo disposto
no Codigo Civil Brasileiro e na Lei n° 8.958, de 20 de
dezembro de 1994.

§ 1° Os membros da diretoria e dos conselhos das
fundagdes de apoio ndo poderdo ser remunerados
pelo exercicio dessas atividades, sendo permitido aos
servidores das instituicGes apoiadas, sem prejuizo de
suas atribuicbes funcionais!®, ocuparem tais cargos
desde que autorizados pela instituicdo apoiada.

§ 2° Para os fins do § 1°, ndo se levara em conta o regime
de trabalho a que esta submetido o servidor da instituicdo
apoiada.

Art. 5° A participagdo de servidores das institui¢cdes
federais apoiadas nas atividades previstas neste
Decreto é admitida como colaboracéo esporadica em
projetos de sua especialidade, desde que nado implique
prejuizo de suas atribuigfes funcionais.

§ 1° A participacdo de servidor publico federal nas
atividades de que trata este artigo esta sujeita a
autorizagdo prévia da instituicdo apoiada, de acordo
com as normas aprovadas por seu 6rgdo de direcao
superior.

§ 2° A participacdo de servidor publico federal nas
atividades de que trata este artigo ndo cria vinculo

empregaticio de qualquer natureza, podendo a
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fundagdo de apoio conceder bolsas nos termos do
disposto neste Decreto.

Por meio do Acdrddo 1.651/2005, os ministros que
compdem a Segunda Camara do TCU trouxeram trés
pontos de significativa importancia com relacdo aos
docentes que, mesmo sob o regime de dedicagéo
exclusiva, tém a possibilidade de exercer outra ativi-
dade, desde que eventual. Sdo eles:

1° Professor da carreira do magistério superior,
submetido ao regime de dedicacdo exclusiva, ndo
pode se dedicar, de forma continuada, a qualquer
outra atividade, admitindo-se apenas, em carater
eventual, a sua participacdo em atividades estranhas
ao magistério superior e desde que no ambito da
prépria Universidade em que esta lotado.

2° Deve ser observada a vedacao a realizacéo de outras
atividades de carater ndo esporadico pelos docentes
gue atuam naquelas instituicbes em regime de
dedicacdo exclusiva, devendo essa vedacdo alcancar
inclusive a prestacéo de servigos, remunerados ou néo,

para as fundacdes de apoio aquelas instituicdes.

3° Os professores que desejarem, sempre sem prejuizo
de sua jornada de trabalho normal na instituigio
federal de ensino superior a que servem, exercer
outras atividades de carater ndo esporadico deverdo
optar, quando juridicamente possivel e do interesse
da Administracdo, pelo regime parcial de 20 horas
semanais ou pelo regime integral de 40 horas semanais
sem exclusividade de dedicagdo, com a conseqliente
perda do acréscimo remuneratorio devido a dedicacéo
exclusiva.

Importante salientar que a participacdo de docen-
tes e pesquisadores nas atividades relacionadas
aos cursos de extensdo e de prestacdo de servigos
a terceiros deve ser compativel com o namero de
horas estabelecido na sua carga horaria, de modo a
ndo comprometer sua atividade académica regular.
Ademais, para os professores de dedicacdo exclusi-
va, a participacdo em projetos fundamentados na Lei



8.958/1994 devera ser sempre esporadica, independente de ocorrer dentro ou fora da jornada de trabalho
(Acordao 3.067/2005 - Primeira Camara - TCU, sessdo de 6 de dezembro de 2005, Relator Min. Guilherme
Palmeira).

Ha inclusive duplicidade de pagamento quando servidores federais, inclusive professores em regime de dedi-
cacdo exclusiva, participam de cursos de longa duracédo (portanto ndo esporadicos), promovidos por meio de
convénios e contratos celebrados por fundacédo de apoio, vez que a participacdo nestes cursos ja integram
as atribuicdes inerentes ao cargo, e o fato de receberem remuneracéo pelos referidos cursos considera-
se a duplicidade no pagamento (fato constante do relatorio da Decisdo 404/2002-1 e presente no Acérdao
418/2005 - Primeira Camara, Rel. Min. Augusto Sherman Cavalcanti, sessdo de 15 de marco de 2005).

Com relagdo aos docentes e também aos servidores das universidades, o TCU por meio do Acérdé@o 700/2005,
Relator Min. Guilherme Palmeira (Ata 19/2005 - Plenario, sessdo 1 de junho de 2005, publicado no Diario
Oficial da Unido de 10 de junho de 2005), considerando que a participacdo de servidores em atividades da
fundacéo de apoio, deve ser objeto de maior controle pela IFES, decidiu:

1° melhorar o controle sobre as atividades extrafuncionais de seus servidores, especialmente dos docentes,
de modo a ndo serem incompativeis com o regime de trabalho por eles desenvolvidos na IFES;

2° assegurar que a participacdo de pessoal docente e de técnicos administrativos somente ocorra 1) com a
finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa, de ensino, de extensdo e de desenvolvimento institucional,
cientifico e tecnolégico 2) que seja de interesse das instituicdes federais contratantes, 3) por prazo determi-
nado nos referidos ajustes e 4) desde que néo interfira na jornada de trabalho a que estéo sujeitos, excetua-
das as colaboracges esporadicas que tratem de assuntos afetos a especialidade de cada servidor participante.
(citacdo?)

Contratacao de mao-de-obra para os instituidores (para a instituicao apoiada)

O novel Decreto 5.205/2004 tratou do tema “contratacdo de pessoal pela fundacdo de apoio” da seguinte
forma:

Art. 3° Na execucdo dos projetos de interesse da instituicdo apoiada, a fundagdo de apoio podera contratar
complementarmente pessoal néo integrante dos quadros da instituicdo apoiada, observadas as normas estatutarias
e trabalhistas.

Paragrafo Unico. E vedada a contratacio de pessoal pela fundacdo de apoio para a prestacéo de servicos de carater
permanente na instituicdo apoiada.

Parece-me que a norma regulamentar deixou expressa de forma especifica primeiro a possibilidade de con-
tratacéo de pessoal ndo integrante dos quadros da instituicdo apoiada. Medida esta necessaria e salutar,
tanto pela personalidade de direito privado da fundagéo de apoio, como pela consequiente destinacdo da
IFES, que é pessoa juridica distinta. E, segundo, que se veda peremptoriamente a contratacao de pessoal
pela fundagdo de apoio para a prestacdo de servigos de carater permanente na instituicdo apoiada.
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Tal norma regulamentadora é repeticdo sintética de
norma legal constante do art. 4°, 83°. O Tribunal de
Contas da Unido reiteradamente tem se posicionado
contrariamente a tal pratica. Exemplo claro é o dos
hospitais universitarios, que ndo obstante se consti-
tuirem em importantes centros de formagdo de pes-
soal na area de saude, proporcionando atendimento
de qualidade a segmentos desfavorecidos da socie-
dade brasileira, ndo podem ter seus cargos publi-
cos preenchidos sem concurso por funcionarios de
fundagbes de apoio (Acorddo 1.068/2004 - Plenario,
sessdo de 4 de agosto de 2004, publicado no Diario
Oficial da Unido de 16 de agosto de 2004, Rel. Min.
Marcos Vinicios Vilaca).

Intermediacao de contratos

Da aplicagdo dos principios constitucionais referen-
tes & administragao publica as fundacdes de apoio.

Preliminarmente, cumpre-me salientar que estabele-
ceu a Lei 8.958/1994 como obrigacéo das fundacdes
de apoio, ao executarem convénios, contratos, acor-
dos ou ajustes envolvendo a aplicacdo de recursos
publicos, além da observacdo da legislacdo federal
sobre licitagBes e contratos, a prestacdo de contas dos
recursos aplicados aos 6rgaos publicos financiadores e
ao Tribunal de Contas da Uni&o, bem como submeter-
se ao controle finalistico e de gestéo pelo 6rgdo maxi-
mo da Instituicdo Federal de Ensino (art. 3°, | a IV).

Depreende-se do art. 3° que, quando a fundacao
valer-se, eventualmente, de verbas publicas que
lhe sejam repassadas por meio de contrato, acor-
do ou convénio, hdo de ser observados os principios
da administragdo publica firmados na Constituicédo
Federal de 1988, quais sejam, legalidade, impesso-
alidade, moralidade, publicidade e eficiéncia; quer
dizer, deverdo submeter-se as normas para licitacéo
e contratos da administracéo publica, especialmente
no que se refere a contratacéo de obras, compras e
servicos. E vedada pela lei, entdo, qualquer contra-
tacdo de servicos por parte da fundacédo sem o pré-
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vio processo licitatorio, quando, para a consecucdo
destas espécies de contratos, estiverem envolvidos
recursos publicos.

Sao aplicaveis as fundagdes de apoio e, também, a
todas as entidades que compdem o terceiro setor,
além dos principios acima referidos, os principios
implicitos. S&o eles: o principio da finalidade, quando
a entidade s6 pode agir em consonancia com aquilo
gue esta, expressamente, no rol de suas finalidades;
o principio da razoabilidade e da proporcionalidade,
guando os administradores devem ser razoaveis nos
comportamentos que tenham, os quais devem ser
proporcionais ao resultado da acdo e ao resultado
desejado. Ademais a satisfacdo de um interesse de
ordem privada dentro de uma associacdo ou funda-
cdo deve ser proporcional a conduta que se tenha.
Por certo ndo devemos ter condutas bizarras, impro-
prias e desproporcionais ao fim que queremos ou
precisamos atingir.

Note-se que, quando a fundacéo de apoio vende ser-
vicos a instituicdo de ensino ou pesquisa, a remune-
racao respectiva nédo se submete aos principios acima
referidos, pelas razdes ja expostas anteriormente.

Concordo com os termos constates da importante
Decisdo 655/2002, Relator llustre Ministro Valmir
Campelo. No entanto, cuidado ha de se ter com o
seu ndo-desvirtuamento.

Ademais, ha uma firme jurisprudéncia do TCU
sobre a necessidade de relacdo entre o objeto da
contratacdo e a execucdo de atividades de pes-
quisa, ensino ou desenvolvimento institucional
(Decisbes 252/1999 e 30/2002; Acorddos 1.934/2004,
407/2004, 1.373/2004, 1.257/2004, 328/2005; todos
do Plenario). Nesse sentido, vale destacar trecho do
voto do Acdrddo 994/2006 - Plenério, sob relatoria
do Ministro Ubiratan Aguiar.

Conforme Decisdo n.° 346/99-Plenario, este Tribunal ja
havia se manlFEStado no sentido de que a contratacdo



de fundacdo de apoio por dispensa de licitagdo, com
fundamento no art. 24, inciso Xlll, da Lei n.° 8.666/1993,
requer, além de comprovada razoabilidade de precos,
nexo entre o que estabelece o referido dispositivo, a
natureza da instituic@o e o objeto contratual. Portanto,
a instituicAo deve dedicar-se estatutariamente ao
ensino, pesquisa ou ao desenvolvimento institucional e
0 objeto do contrato deve ser, necessariamente, ensino,
pesquisa ou desenvolvimento institucional. De outra
forma, seria concessdo de privilégio a uma instituicdo
que, embora sem fins lucrativos, estaria também
dedicando-se a exploracdo de atividade de natureza
econdmica.

Vale destacar que a inobservéancia desse nexo foi um
dos fatores que motivou a determinacéo de aplicacéo
de multa aos responsaveis no INSS por contratacéo
da FUB para prestacdo de servi¢cos de comunica-
¢ao social com base no art. 24, inciso Xlll, da Lei
8.666/1993. Tal ato indica a diminuicdo da margem
de tolerancia no ambito do TCU quanto ao uso des-
cuidado do referido dispositivo para justificar contra-
tacOes diretas, postura que se considera plenamente
aplicavel no caso presente (itens 36 e 37 do Acérdao
1026/2007 - Plenario TCU).

Celebracao de convénios

Da impossibilidade de remuneracéo por meio de taxa
de administracdo para os convénios

O TCU consolidou o entendimento de que taxa de
administracao é proibida em convénios e, no caso de
contratos, a remuneracdo das fundacbes de apoio
deve ter previsdo contratual e ser fixado com base
em critérios claros, definidos com base em custos
operacionais.

O pagamento de taxa de administracdo a fundacéo
de apoio ligada a IFES ndo tem amparo legal, quer
quando um FA preste servicos a um IFES por meio
de convénio, quer por meio de contrato, vez que o
estabelecimento de uma remuneragdo ao ente con-

venente, ainda que para cobrir seus custos operacio-
nais, ndo encontra respaldo nas normas vigentes que
regulam a celebracéo de convénio, em especial a IN/
STN 01/1997 e o Decreto 93.872/1986.

A esse respeito, Adriano de Souza César, Diretor
do TCU, ao realizar andlise técnica do Processo
019318/2003-0, posicionou-se no sentido de que:

4. A definicdo de convénio consignada no inciso | do
§ 1° do art. 1° da IN/STN 01/1997 traz dois elementos
béasicos que o diferenciam claramente de um contrato:
0 interesse reciproco na consecug¢do do objeto e o
regime de mUtua cooperagao nessa consecugéo. Nesse
caso, ambos os participes tém interesse na realizacdo
do objeto e conjugam esforgos cooperativos para
obté-lo, diferentemente do que ocorre na celebracédo
de um contrato administrativo, geralmente levado a
efeito entre drgdos/entidades publicas e entidades
privadas, onde o interesse destas Ultimas se concentra
essencialmente na obtencéo do lucro da operagéo, até
mesmo por questBes de sobrevivéncia empresarial.
Essa diferenciacgdo, alias, esta claramente consignada
no art. 48 do Decreto 93.872/1986.

5. Por haver interesse reciproco na realizacéo de objeto
de convénio e disposicdo de obté-lo em regime de
cooperacao, as instru¢des normativas da Secretaria do
Tesouro Nacional vém disciplinando ao longo dos anos
vedacgBes ao pagamento de taxas de administracéo, de
geréncia ou similar a qualquer dos participes de um
convénio, estando atualmente tal vedacgéo disciplinada
no art. 89, inciso I, da IN/STN 01/1997.

6. Para que haja a possibilidade de estabelecimento de
uma remuneracdo dos custos operacionais incorridos
pelo participe de uma avenga na realizacdo direta de
um objeto, tal avenca terd de ser necessariamente
denominada contrato, e sua celebracdo terd que
observar as disposicdes da Lei 8.666/1993 e, no caso
especifico de avencas entre instituicGes de ensino
superior e as fundagdes de apoio correspondentes, as
disposicbes da Lei 8.958/1994.
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E possivel e legal a existéncia de clausula contra-
tual que preveja critérios claramente definidos para
a remuneracgdo dos custos operacionais que efetiva-
mente ocorram em um contrato, como remuneracao
mensal de custos que vierem a ser levantados.

Nesse particular, considero oportuno reproduzir tre-
cho do elucidativo Voto proferido pelo Ministro Marcos
Vilaga, na apreciag¢éo do TC 010.037/2002-0, referen-
te a auditoria realizada na Universidade Federal de
Santa Maria RS - UFSM (Ac6rddo 1590/2004 - Plenério,
Ata 38):

7. No que concerne ao pagamento de taxa de
administracdo a fundacdo de apoio ligada a UFSM, a
minha concluséo é idéntica aos pareceres da SERUR e
do Ministério Publico, embora, nesse particular, tenha
eu um fundamento distinto para a ilegitimidade dessa
prética.

8. Ao contrario da maioria dos casos ja analisados
por esta Corte de Contas, o trabalho prestado pela
fundacdo de apoio para a Universidade baseia-se em
contrato, e ndo em convénio. E de se supor, entao,
que ndo ha interesses convergentes na atividade,
sendo licito que se remunere o servigo. Assim, em
principio, o pagamento de taxa de administracio para
fins remuneratérios ndo encontraria 6bice na IN/STN
01/1997, que ndo se aplica a relacdo contratual, mas
sé ao convénio. Alids, a execucdo direta do objeto
conveniado nem sempre é realizada pela entidade
convenente. E muito comum a celebracéo de contratos
para a execugdo dos servigos, 0s quais, obviamente,
prevéem remuneracao.

9. De qualquer maneira, tenho para mim que o
estabelecimento de remuneragdo fundada em taxa
de administracdo, comissdo, participacdo ou outra
espécie de recompensa variavel, que ndo traduza um
preco certo, ndo se conforma com a Lei de Licitacfes
e Contratos.

10. Seja qual for a contratacdo, ainda que decorrente
de dispensa de licitacdo, como, no caso, 0 preco
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pago pela contratante deve corresponder as despesas
suportadas mais a retribuicdo admissivel. Em outras
palavras, o preco deve ser justo, equilibrado, sem que
acarrete prejuizos ou enriquecimento indevido a uma
das partes.

11. Se a remuneragdo é um percentual calculado
sobre uma base qualquer, ndo se pode ter certeza de
que signifigue um padré@o aceitavel. Sabe-se que um
aumento na producdo das quantidades de um item
muitas vezes ndo implica um acréscimo proporcional
de custos. Os ganhos com a economia de escala sdo um
exemplo disso.

12. Uma agravante no caso vertente, e em geral em
outros que envolvem a contratacdo de fundacGes de
apoio, consiste em que essas entidades ndo possuem
fins lucrativos. S6 com esse atributo, na realidade,
podem elas ser contratadas por dispensa de licitacéo,
no enquadramento do inciso Xlll do art. 24 da Lei
8.666/1993. Portanto, esse € mais um motivo para que
se verifique a adequacao do preco pago.

13. Tais problemas inerentes a remuneragdo por meio
de taxas ja foram ponderados por esta Corte, na
apreciacdo do TC 001.533/1997-5, quando, mediante
a Decisdo 321/2000 - Plenério, foi determinado a
Universidade Federal do Espirito Santo que, nos
contratos com a sua fundagao de apoio, a retribuicdo
seja fixada com base em critérios claramente definidos
€ Nnos seus custos operacionais (subitem 8.1.1).

14. Desse modo, deve subsistir a determinagdo aqui
recorrida, para que a UFSM deixe de remunerar o0s
contratos com a respectiva fundagéo de apoio na forma
de pagamento de taxa de administracao.

Transferéncias de atribuicoes e de
gestao de recursos orcamentarios

Concordo com a afirmacé&o do ilustre debatedor que
“As atribui¢des que séo proprias da universidade ndo
sdo passiveis de transferéncia para a Fundacdo de
Apoio. O que a fundacéo faz, e inclusive surgiu para



isso, é apoiar a universidade no desempenho de suas
atribuices (ensino, pesquisa e extensdo). A delimi-
tacdo exata dessas situacOes certamente evita mui-
tos problemas.”.

No entanto, o problema é quando, por exemplo, a
instituicdo apoiada contrata a fundagéo de apoio
para simplesmente intermediar eventuais contrata-
¢bes de servigos, aquisicdo de bens ou para execu-
tar atividades de cunho meramente administrativo.
N&o h& davida de que o relacionamento privilegiado
que a Lei 8.958/1994 faculta as IFES e suas funda-
¢Bes de apoio é legitimo e necessério; todavia, o que
este Tribunal tem verificado é que tal faculdade é
facilmente desvirtuada, ante o interesse das partes
envolvidas de estender o permissivo legal para abran-
ger situac@es distintas daquelas que a lei pretendeu
abarcar. Nesse diapasdo ja se manlFEStaram, em
outras ocasides, 0s Ministros do TCU, nos Acdrdéos
Plenarios TCU 1.934/2004 e 1.233/2006.

Conforme jé reiteradamente afirmado pelo TCU:

o art. 1°da Lei n°® 8.958/94 néo restringe a possibilidade
de dispensa de licitacdo apenas para se contratar
‘instituicbes criadas com a finalidade de dar apoio
a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico
de interesse das instituicdes federais contratantes’.
E dizer que ndo sdo todas as contratacdes do género
que podem se valer das regras favoraveis daquele
diploma legal, cujas disposi¢cdes tém objetivo certo,
que alcanca apenas parte dos problemas que afligem
essas entidades, devendo-se coibir qualquer tentativa
de subsumir a essa Lei situagdes ndo contempladas em
seus fins.

Em suma, sdo exigidos, cumulativamente, que as
instituicbes tenham a incumbéncia estatutaria de
promover a pesquisa, 0 ensino ou o desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnolégico e que os objetos
dos termos firmados ou celebrados (contratos ou
convénio) efetivamente refiram-se a essas atividades.
(AC 1026/2007, item 16 Plenario -TCU).

Verifico, também, que existe

uma situacdo que se repete com freqliéncia é
proveniente do expediente infelizmente utilizado
de forma corriqueira pelo Poder Executivo, a fim de
gerar superdvits fiscais, de repassar as IFES e IPCT
recursos financeiros ao final do exercicio sem tempo
habil para se processar a despesa. Essa pratica de
descentralizar créditos orgamentarios nos Gltimos dias
do exercicio impede na pratica o empenho dos mesmos
(uma vez que a abertura dos processos licitatorios
correspondente exige a disponibilidade de credito) e
implica forcosamente a ndo-execucgéo dessa parcela do
orcamento. Para ndo perder os recursos é comum, as
IFES repassarem os recursos a uma Fundacéo de Apoio
utilizando-se da Lei 8.958/1994 como suporte. Neste
caso a Fundacé&o de Apoio recebe antecipadamente os
recursos e posteriormente os executa seguindo todas
as determinagdes constantes no instrumento firmado
entre as partes.

No entanto, ndo concordo com essa préatica que so
poderia ser realizada se excepcionalmente prevista
em lei, o que ndo ocorre.

Entendemos, igualmente, que:

a universidade pode desenvolver suas atividades e
atribui¢cbes em parceria com a Fundacé@o de Apoio, que
€ privada e por isso tem mais agilidade administrativa e
maior eficiéncia de gestao, langando méo da celebracado
de convénios e de contratos com a Fundagéo de Apoio.

No entanto, as fundacbes de apoio ndo devem ser
contratadas para administrar recursos publicos da
universidade em atividade que nédo se coaduna com
a finalidade expressa na Lei 8958/1994. Alids, como
bem salientou o TCU, no Acérdéo 700/2005 - Plenério,
a universidade ndo deveria ter usado a fundacéo de
apoio para gerenciar recursos oriundos do Fundo de
Desenvolvimento Académico ou mesmo de contratos
de repasse efetuados com a Caixa Econémica Federal.
Eis que, nos termos do art. 1° da Lei 8.958/1994, a
contratacdo da fundacéo deve estar direcionada para
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a implementacao de apoio a projetos nas areas de ensino, de pesquisa, de extenséo ou de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico. Desse modo, cabe determinacédo para que a universidade exclua a
interveniente fundacdo de apoio dos convénios, limitando-se a celebrar ajustes tdo-somente para implemen-
tar projetos previamente definidos nas areas que atendam ao disposto no art. 1° da Lei 8.958/1994 c/c o art.
24, XllI, da Lei 8.666/1993.

B) Remuneracao das fundacoes de apoio por servicos prestados a IFES

De fato, se as fundacBes de apoio celebram contratos para apoiar projetos de interesses das IFES, deve-se
considerar perfeitamente normal que elas sejam remuneradas (ressarcidas) dos gastos operacionais que rea-
lizarem na execucdo desses projetos. Essa remuneracgdo, todavia, ndo poderd, em tese, ultrapassar a impor-
tancia necesséria para fazer face as despesas incorridas pela fundacéo de apoio, tendo em vista que mesmo
que o instrumento utilizado seja o contrato, as partes possuem interesse comum nesses projetos.

Entretanto, a Lei 8.958/1998 faculta as IFES e fundacgbes de apoio firmarem convénio para regular o apoio
aos projetos de interesse daquelas. Neste caso, por ser este instrumento regido pela IN 1 da Secretaria do
Tesouro Nacional, a aplicacéo dos recursos fica vinculado ao plano de aplicacdo aprovado pelo 6rgdo conce-
dente. Cabe ressaltar, ainda, que por for¢ca da natureza desse instrumento, a fundagéo de apoio deve apre-
sentar uma contrapartida.

Na verdade, tanto o contrato previsto na Lei 8.958/1998 como o convénio pressupdem o desenvolvimento de
uma finalidade comum, mas no primeiro ha uma maior flexibilizacéo, para a inclusdo de remuneragdo das
despesas operacionais incorridas pela fundacgdo de apoio, na execucdo do projeto por ela apoiado.

Notas

1 E o que consta da Exposicéo de Motivos que foi submetida ao Presidente da Republica e constante do Projeto de Lei n°
4.460 de 1994, verbis: “O anexo Anteprojeto de Lei, que dispde sobre as relagdes entre as Institui¢des Federais de Ensino
Superior - IFES e as Fundag6es de Apoio, criadas com o objetivo de auxilid-las na captagdo e gerenciamento de recursos
extra-orgamentarios, oriundos de diversas agéncias de financiamento nacionais e internacionais para o desenvolvimento
de projetos de pesquisa, ensino e extensao.

Para que as IFES possam cumprir seus objetivos basicos e ao mesmo tempo participar e contribuir juntamente com
outros 6rgdos na promocéo do desenvolvimento cientifico, da pesquisa e da capacitacédo tecnoldgica do Pais(...).”

2 De nossa autoria a obra Fundac@es, Associagdes e Entidades de Interesse Social. 6.ed. Brasilia: Editora Brasilia Juridica.

3 E imperiosa a necessidade de comprovacio do nexo causal entre a natureza da instituicio e o objeto contratual para
a aplicacéo do permissivo do art. 24, inciso Xlll, da Lei 8.666/1993. A Decisdo 830/1998 (Ata 48) uniformizou divergentes
posicionamentos do tribunal e firmou o entendimento de que a dispensa de que trata o referido inciso apenas € admitida
“guando, excepcionalmente, houver nexo entre este dispositivo, a natureza da instituicdo e o objeto a ser contratado”.

4 Na verdade, a forma imprecisa de muitos desses contratos servem apenas para viabilizar a tendéncia que se observa
de transferir para as fundag6es de apoio, a conta da maior flexibilidade de que dispdem, atos de competéncia exclusiva
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das instituicBes contratantes, como a aquisi¢cdo de materiais diversos para atendimento das necessidades rotineiras da
instituicao.

5 Tem o TCU, com acerto, se posicionado contrario a existéncia de contratos referentes a projetos com objetos genéricos
que ndo possuem relacdo direta com o desenvolvimento institucional das IFES contratantes. Nesses casos, contrato
com a fundacgé&o de apoio fica sendo um verdadeiro guarda-chuva, comportando toda e qualquer agéo sob a alegacéo
de promogao ao desenvolvimento institucional. (Decisdo 30/2002 - Plenario. Processo 013.184/1999-7, de 30 de janeiro
de 2002)

6 No julgamento do Processo 728/1998-5, o Tribunal de Contas da Unido, por meio da Decisao 30/2000-Plenério, relator
Min. Guilherme Palmeira, decidiu que servigos de consultoria organizacional prestados corriqueiramente por inUmeras
empresas do ramo existentes no mercado ndo podem embasar a contratacdo direta, com dispensa de licitacdo de
fundacgado de apoio, vez que nao se tratam, também, de atividades necessariamente voltadas para a pesquisa, ensino e
desenvolvimento institucional.

7 O Tribunal de Contas da Unido, em decisdo plenaria (Processo 005.260/1998-1 - Decisdo 414, de 7de julho de 1999,
publicada no Diario Oficial da Unido de 19 de julho de 1999), conclui que servicos executados por uma fundacgdo de
apoio ao Banco do Brasil relativos a um contrato de prestacdo de servigos, objetivando o recadastramento de contas
dos clientes do Banco das Agéncias no Estado da Paraiba, sédo servigos “de rotina e que ndo necessitam de pessoal
especializado para a sua execucgdo, e poderiam ser executados por qualquer empresa comercial do ramo”. Ademais,
esses servicos ndo se encontram entre aqueles previstos como um dos objetivos institucionais da fundag&o contratada,
conforme estabelecido no art. 5° de seu Estatuto (fl. 55), ndo se enquadrando na hipétese do inciso XIl do art. 24 da
Lei 8.666/1993. E que, segundo o voto do Ministro Adhemar Ghisi, relator, “Interpretar diferentemente seria permitir
que as FundacBes de Apoio e Pesquisa prestassem todo e qualquer servigo, em detrimento dos concorrentes privados.
O objetivo do dispositivo legal foi fomentar e incentivar a pesquisa, e ndo desvirtuar sua area de atuagdo, o que, por
certo, ocorreria caso essas entidades passassem a ser fornecedoras de servigos diversos para as entidades publicas que
pretendessem se esquivar do certame licitatério. Assim, nesses casos, a dispensa s6 é devida caso o objeto do contrato
tenha relacdo com os fins a que se prestam essas entidades: promover estudos, pesquisas e atividades de extensao,
prestar servigos cientificos; divulgar trabalhos técnico-cientificos, etc., como, alids, esta Corte ja teve oportunidade de
se pronunciar ao examinar os TCs-005.679/98-2 (administrativo) e 001.198/97-1 (Decisdo n°® 830/1998, Ata n° 48, Plenario);
TC-001196/97-9 (Deciséo n°® 252/1999, Ata n° 19, Plenario)”. Destarte, o inciso Xlll do art. 24 da Lei 8.666/1993 deve ser
interpretado restritivamente, nos termos colocados pela 82 Secex e por esta corte em ocasifes anteriores, restando
caracterizada irregularidade do procedimento.

8 E este inclusive o entendimento consolidado no Ambito do Tribunal de Contas da Uni&o por meio da Decisdo 30/2000-P
de lavra do Min. Guilherme Palmeira, da Decisdo 655/2002-P, de lavra do Min. Valmir Campelo (Ata 21, sessdo de 19
de junho de 2002, publicada no Diario Oficial da Unido de 8 de julho de 2002), do Acorddo n°® 1934/2004 - Plenario,
TC 006.931/2004 -6, Ata 46/2004, sessao de 1-12-2004, DOU de 16-12-2004, da lavra do Min. Guilherme Palmeira e, do
Acdérdao 328/2005- Plenario (TC 005.866/2004, Ata 10/2005, sessdo de 30 de marco de 2005, publicado no Diério Oficial
da Uniéo de 7 de abril de 2004). Relator Min. Guilherme Palmeira, Acérddo 700/2005 TC 002-153-2003-3, Ata 19/2005-
Plenario, Sessdo de 1° de junho de 2005, publicado no Diario Oficial da Unido de 10 de junho de 2005.

9 O PDI decorre de regra expressa do art. 17, 1, b, do Decreto 3.860, de 9 de julho de 2001, que regulamenta a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional para a educagéo superior. As especificagcdes e os limites de elaboracdo dos PDIs
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encontram-se definidas nos arts. 6° e 7° da Resolucdo n° 10, de 11 de mar¢o de 2002, da Camara de Educagdo Superior
do Conselho Nacional de Educacao.

10 J4 foi objeto de recomendacédo do TCU - Processo TC 004.117/87-3 - que quando houvesse casos de comprovada
acumulacédo de cargos de professores das universidades com cargos técnicos da fundagao, exigir-se-a a comprovacgao de
compatibilidade de horarios.

11 Estas observagdes foram feitas por ocasido do relatério de monitoramento realizado na Universidade Federal de

Sergipe em atendimento a Decisdo 1.458/2002- Plenario (Acorddo 1123/2005- Plenario, Ministro Relator Guilherme
Palmeira, sessdo de 10 de agosto de 2005, publicado no Diario Oficial da Unido de 22 de agosto de 2005).

“De fato e de direito, fundacdo € uma pessoa juridica

de tipo especial, pois resulta de uma construcéao da

técnica juridica altamente valiosa para a realizacdo de

fins socialmente Uteis. [...] atribuir personalidade a um
conjunto de bens destinado a realizacdo de uma finalidade
é realmente um recurso técnico indispensavel para que uma
obra possa sobreviver ao seu criador. E ter independéncia

necessaria para conduzir seus proprios destinos.”
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