191

TEMAS RELACIONADOS A CONVENIOS E DEMAIS
AJUSTES CONGENERES TRATADOS NO AMBITO DA
CAMARA PERMANENTE DE CONVENIOS INSTITUIDA
COM BASE NA PORTARIA/PGF N.2 98, DE 26 DE
FEVEREIRO DE 2013

José Reginaldo Pereira Gomes Filho
Procurador Federal



192 Publicagdes da Escola da AGU

PARECER N° 12/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/
DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N° 00407.001856/2013-52

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
ASSUNTO: Temas relacionados a convénios e demais ajustes congéneres
tratados no Ambito da Camara Permanente de Convénios instituida com
base na Portaria/PGF n.° 98, de 26 de fevereiro de 20183.

EMENTA: Controvérsias envolvendo o postulado da
unidade de tesouraria no 4mbito da Lei n° 8.958/94. Falta
clareza legislativa sobre a questdo. Controvérsia entre
Cartilha MEC/CGU e jurisprudéncia do TCU. Recursos
e receitas publicas. Conceitos diversos. Receitas publicas
devem ser recolhidas a conta tnica do Tesouro. Despesas
do projeto podem ser transferidas diretamente para as
contas especificas do projeto de titularidade das fundagoes
de apoio. Seguranga juridica. Alta relevancia. Competéncia
da Advocacia Geral da Unido para fixar a interpretagdo da
Constituigio, leis e demais atos normativos.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no
Ambito da Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/
PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013, criou Camaras Permanentes que,
no dmbito de seu nicleo tematico, tém por objetivo:

[ -identificar questdes juridicas relevantes que sdo
comuns aos Orgdos de Execugdo da Procuradoria-Geral
Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento
juridicos as autarquias e fundagdes publicas federais;

II -promover a discussio das questdes juridicas
identificadas, buscando soluciona-las e uniformizar o
entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execugdo
da Procuradoria-Geral Federal; e

[T -submeter a consideragio do Diretor do Departamento
de Consultoria a conclusdo dos trabalhos, para posterior
aprovagido pelo Procurador-Geral Federal.

2. Ap6s identificados os temas controversos e relevantes, foram
realizados estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entio,
a etapa de elaboracgio de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das
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controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuagio de Procuradores
Federais por todo o pafs, reduzindo a inseguranca juridica.

3. Trata-se de processo instaurado para tratar de controvérsias
envolvendo o postulado da unidade de tesouraria nas relagdes juridicas
entre Institui¢cdes Federais de Ensino e fundagdes de apoio.

4. Para melhor compreensio e explanagdo da matéria, este parecer
serd dividido em 5 (cinco) partes: i) a alterag¢do de entendimentos da
Controladoria-Geral da Unido e do Ministério da Educagio, no que
se refere aos itens 18 e 89, haja vista edi¢do revista da “Coletinea de
Entendimentos — Gestdo de Recursos das Institui¢des Federais de
Ensino Superior e dos Institutos que compdem a Rede Federal de
Educagdo Profissional, Cientifica e Tecnolégica”, ii) apontamento da
controvérsia acerca da natureza recursos aportados pela iniciativa
privada as Fundagdes de Apoio para financiar as atividades previstas
na Lei n° 8.958/94, iii) a jurisprudéncia do TCU sobre a matéria, iv) a
necessidade ou ndo de recolhimento desses recursos a Conta Unica do
Tesouro Nacional e v) da interpretagio sistematica.

5. E o relatério, do que passamos a andlise juridica do tema.

I-A ALTERAS;AO DE ENTENDIMENTOS NA CARTILHA MEC/CGU

6. Apés publicagido de primeira versdo em fevereiro de 2013, no
final de maio do mesmo ano houve revisdo de entendimento em alguns
aspectos. Para a presente manifestagio juridica, interessa discutir a
supressdo do item 18 e a alteragiio do item 89, ambos afetos a sistematica
das relagoes juridicas entre IFE e fundagdes de apoio.

7. Ainda que tal Cartilha ndo possua carater normativo, trata-se de
documento que explicita entendimentos do érgdo a quem as IFFEs estdo
vinculadas (MEC) e do 6rgdo responséavel pelos sistemas de auditoria
e correi¢do da Administragido Publica Federal. Portanto, seguir tais
orientagdes revela-se como atitude adequada do ponto de vista da
seguranga juridica e de prevencdo de eventuais irregularidades.

I1.1. Item 18

8. A fim de se melhor delinear a questio, é importante citar, em um
primeiro momento, a redagdo original do item 18:
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18 Podem as IFEs firmar contratos de receitas com as
Fundacdes de Apoio?

Nao. Nio existe no ordenamento juridico brasileiro
previsdo para as entidades da Administracdo Publica,
direta e indireta, firmarem contrato de receita com
entidades privadas, visto ser regra obrigatéria, conforme
comando legal previsto no Decreto n® 93.872/86, em seu art.
2° caput e pardgrafo 1° abaixo transcritos, que o produto
da arrecadacio de todas as receitas da Unido deve ser
obrigatoriamente recolhido a conta tinica do Tesouro Nacional.

Art. 2° A arrecadagdo de todas as recettas da Unido far-se-d na_forma
disciplinada pelo Ministério da Fazenda, devendo o seu produto ser
obrigatoriamente recolhido a conta do Tesouro Nactonal no Banco do
Brasil S.A. (Decreto-lei n° 1.755/79, art. 1°).

§ 1° Para os fins deste decreto, entende-se por receita da Unido todo
e qualquer ingresso de cardter origindrio ou derivado, ordindrio ou
extraordindrio e de natureza orcamentdria ou extraor¢amentdria, seja
geral ou vinculado, que tenha sido decorrente, produzido ou realizado
direta ou indiretamente pelos orgaos competentes.”

9. Tal item, que foi suprimido da versdo atual da Cartilha, refere-se,
como observado, a possibilidade juridica de as IFEs firmarem contratos
de receitas com as fundagdes de apoio. Para aclaramento da questdo,
ressalta-se que os contratos de receitas referem-se a instrumentos para
créditos a Instituigdo. Sio, portanto, receitas proprias.

10.  No ambito da relagdo entre [FEs e fundagio de apoio, contratos de
receita referem-se a captagio de recursos em nome da [FEs.

11.  Embora ndo tenha sido localizada justificativa técnica para a
supressio do item 18, convém destacar que ndo ha jurisprudéncia do TCU
vedacdo a utilizagio do contrato de receita, mas sim condigdes, a partir
da Lei n® 8.958/94, que devem ser observadas (Acérddo n° 1892/2011
e Decisdo Plendria n® 655/2002 — leading case). Cabe citar trecho dessa
tltima Decisdo Plenaria:

a.1) a institui¢do contratada tenha sido criada com a finalidade de
dar apoio a projetos de pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgico; e

a.2) o objeto do contrato esteja diretamente relacionado a pesquisa,
ensino, extensio ou desenvolvimento institucional;
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12.

b) a Fundagdo, enquanto contratada, deve desempenhar o papel de
escritério de contratos de pesquisa, viabilizando o desenvolvimento
de projetos sob encomenda, com a utilizagdo do conhecimento e da
pesquisa do corpo docente das IFES, ou de escritério de transferéncia
de tecnologia, viabilizando a inser¢do, no mercado, do resultado de
pesquisas e desenvolvimentos tecnolégicos realizados no dmbito das
universidades;

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

d) os contratos para execu¢do de projeto de desenvolvimento
institucional devem ter produto que resulte em efetivo desenvolvimento
institucional, caracterizado pela melhoria mensuravel da eficdcia e
eficiéncia no desempenho da institui¢io beneficiada;

e) a manutengdo e o desenvolvimento institucional ndo devem ser
confundidos e, nesse sentido, nfio cabe a contratagdo para atividades de
manutengdo da instituigdo, a exemplo de servigos de limpeza, vigilancia
e conservacio predial.

Recomenda-se, portanto, que a Administragdo das IFEs, em caso

de utilizagdo da figura do contrato de receita observe o posicionamento
transcrito do TCU.

1.2. Item 89

13.

Esse item representa o cerne da controvérsia. Sua alteragio pontua

a auséncia de clareza em dois aspectos: a) a defini¢do de recursos ptblicos
e privados para fins da Lei n® 8.958/94 e b) o atual posicionamento do
TCU. Vejamos, lado a lado, a redagéo do item em suas versdes original e
editada da Cartilha MEC/CGU:
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Versio Original Versio Editada
89 As receitas oriundas de taxas de matricula/ | 89 Como deve ser gerida a captagio de receitas

mensalidades de cursos de pés-graduagio, da iniciativa
privada e de recursos de governo estaduais ou municipais
a serem administradas por Fundagoes de Apoio devem ser
obrigatoriamente recolhidas a conta tnica?

oriundas de projetos de ensino, de pesquisa, de
extensio ou de desenvolvimento institucional
da IFE, executados com a participa¢io da

Fundagio de Apoio?

Sim. Todos os recursos a serem utilizados em instrumentos
celebrados com Fundagdo de Apoio devem ser arrecadados na
conta tnica da IFE junto ao Tesouro Nacional.

Registra-se que de acordo com a Lei n® 8.958/94 as Fundagoes
de Apoio podem celebrar instrumentos com as IFEs, por prazo
determinado, com a finalidade de dar apoio a projetos de ensino,
pesquisa e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico
e tecnoldgico, inclusive na gestio administrativa e financeira
estritamente necessdria a execugio desses projetos.

O oferecimento de cursos de pos-graduagio, de cursos de
especializagdo, a realizagio de projetos de pesquisa e de
concursos publicos e/ou vestibulares sdo de competéncia das
IFEs, que podem ser realizados com o suporte da Fundagio de
Apoio. No entanto, a Fundacio de Apoio assume somente
a posicdo de prestar auxilio logistico e de gerenciar as
atividades instrumentais, propiciando condicdes para seu
melhor funcionamento. A Lei n.° 8.958/94 nio se refere a
possibilidade de delegagdo dos servigos nela especificados,
portanto, a Fundagado de Apoio nio pode assumir a titularidade
ou a delegagdo do direito de prestar os servigos dos projetos
de ensino, pesquisa, extensio e desenvolvimento institucional.
Cabe ressaltar, ainda, que a aludida norma nio prevé a
apropria¢do dos recursos préprios da IFE pela Fundagio
de Apoio, ela somente autoriza que as entidades de apoio sejam
ressarcidas das despesas operacionais detalhadas no Plano de
Trabalho. Assim, ndo é juridicamente cabivel deduzir dessa

norma legal serem pertencentes a Fundacio de Apoio os
valores por ela arrecadados, em nome da IFE apoiada,

Os recursos arrecadados por conta de
projetos ou atividades de ensino e de
extensdo (como as receitas de taxas de
matricula de vestibular, de inscrigdo ou
mensalidade dos cursos de especializagio
e de extensdo universitdria) pertencem
originariamente a Institui¢do Federal de
Ensino. Assim, esses recursos devem ser
recolhidos a conta tnica da IFE junto
Estas
IFEs poderio

ao Tesouro Nacional. receitas
préprias captadas pelas
ser estimadas para compor sua dotagdo
or¢amentéria anual e revisadas dentro de
um mesmo ciclo orgamentario, conforme
rito de reestimativa de receitas préprias
e solicitagio de créditos suplementares,
orientado pela SPO/MEC a cada ciclo
orgamentdrio. Cabe destacar que parte

dos recursos repassados pelas IFEs as

Fundagdes de Apoio, no ambito de cada
convénio/ajuste para execucdo de um
determinado projeto, poderd ser destinada
a cobertura das despesas administrativas

da Fundagio de Apoio, devidamente
detalhadas no Plano de Trabalho que rege

uma vez que os recursos arrecadados de terceiros (receitas
de projetos de pesquisa, taxas de matricula, de inscrigdo
ou mensalidades dos cursos de especializagio e extensdo
universitdrias) nao lhes pertencem originariamente, mas a IFE
cujo projeto aquela entidade apoia.

A interpretagio de que os valores pagos por terceiros,
em contraprestacio aos servi¢os, nio sejam considerados
recursos proprios da IFE, ou seja, nio sejam considerados
recursos publicos, deixando de ser recolhidos diretamente
a conta tinica das IFEs junto ao Tesouro Nacional, implica
a violagio das normas de gestio financeira e orcamentaria
da Administragio Federal.

Importante frisar que a_expressio “recursos piblicos”
abrange, além dos valores financeiros, o emprego de
qualquer item de patriménio tangivel ou intangivel das

IFEs quando em instrumentos com Fundacdes de Apoio, a
exemplo de laboratérios, salas de aula, professores, marca

da instituigao.

Seguindo essa linha de raciocinio, os recursos inerentes as
atividades a serem desenvolvidas pelas IFEs, ainda que com
auxilio das Fundagdes de Apoio, constituem, em regra, receitas
publicas, a exemplo das receitas préprias arrecadadas, e devem
ser recolhidas 4 conta tnica do Tesouro Nacional, em respeito
as regras estabelecidas, principalmente, nos artigos 1° e
2° do Decreto n°® 93.872/86 e art. 56 da Lei n° 4.320/64, os
quais estabelecem que todas as receitas da Unido devem ser
recolhidas a conta tinica do Tesouro Nacional.

0 apoio dado na execugdo e logfstica das
atividades de cada projeto.

Quanto _a aportados pela
iniciativa privada as Fundacdes de Apoio
para_financiar atividades de pesquisa,

trata-se de tema controverso quanto
a necessidade de seu recolhimento a

recursos

conta tnica do Tesouro Nacional ou a

possibilidade de que sejam recebidos
diretamente pelas Fundagdes, em
funcdo de sua destinacio a projetos
especificos de pesquisa. Até que eventual

ajuste normativo seja efetivado para

pacificar o entendimento sobre o assunto,
os dirigentes das IFEs devem pautar-se
pela jurisprudéncia do TCU atinente a
matéria, garantindo, sempre, o controle

e a transparéncia na gestdo dos recursos,
ao lado da efetividade dos projetos de

pesquisa.
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14.  Como se observa, num primeiro momento, a Cartilha considera
que todos (sem excegdes) os recursos oriundos das rela¢des juridicas
celebradas entre IFEs e fundagdes de apoio devem ser arrecadados
na conta Unica do Tesouro Nacional. Alerta, inclusive, sobre
implausibilidade juridica de que os valores arrecadados pelas fundagdes
de apoio lhe pertengam. Tais recursos constituiriam, sem excegdes,
receitas publicas.

15. Na versdo revisada da Cartilha, todavia, o posicionamento
anterior foi flexibilizado. A referéncia ndo é mais a de que todos
os recursos oriundos das relagdes juridicas entre IFEs e fundagoes
de apoio, mas sim de que os recursos arrecadados por conta de
projetos ou atividades de ensino e de extensdo pertencem as IFEs,
devendo, portanto, ser recolhidos a Conta Unica do Tesouro. Desses
recursos, parcela podera ser destinada, em cada instrumento juridico,
a cobertura de despesas administrativas da fundagdo, desde que
seja devidamente detalhado em plano de trabalho. Ou seja, apés a
internalizagdo das receitas oriundas de contratante ou convenente
junto a conta unica, a IFE poderd repassar os recursos referentes as
despesas do projeto.

16.  Aspecto de mais impacto juridico nessa segunda versdo da Cartilha
¢ o reconhecimento de que a obrigatoriedade do recolhimento a conta
tnica do Tesouro Nacional é controversa quando se trata de recursos
oriundos da iniciativa privada. O documento orienta que os gestores
pautem-se pela jurisprudéncia do TCU.

17.  Delineada a controvérsia reconhecida pelo Ministério da Educagéo
e pela Controladoria-Geral da Unido, na sequéncia serdo apresentadas as
posicoes juridicas contrastantes que demonstram que a natureza juridica
dos recursos oriundos da iniciativa privada ndo é pacifica.

II - CONTROVERSIA ACERCA DA NATUREZA RECURSOS APORTA-
DOS PELA INICIATIVA PRIVADA AS FUNDAQ()ES DE APOIO PARA FI-
NANCIAR ATIVIDADES PREVISTAS NA LEI N° 8.958/94

18. A natureza dos recursos referentes a execugio de convénios,
contratos e ajustes envolvendo as fundagdes de apoio, como destacado
pela verséo revista da citada Cartilha MEC/CGU, é controversa.

19.  Situagdes, envolvendo relagdo juridica entre érgios ou entidades
da administragdo publica federal e II'Es, em que a origem dos recursos
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financeiros e o Orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido, ndo
apresentam davidas. Aplica-se, por forga do art. 3° da Lei n° 8.958/94, a
sistemética do Decreto n° 6.170/2007 e da Portaria Interministerial MP/
MF/CGU n° 507/2011, bem como a Lel n® 8.666/93.

20. Nessas situagdes a relagdo juridica principal é entre o6rgio
ou entidade puablica federal e IFE. Dessa forma, tais recursos,
inquestionavelmente ptblicos, devem ser transferidos via conta tinica do
Tesouro Nacional, uma vez que constituem receitas publicas das IFEs.
Isso porque, afora as entidades previstas no art. 1-A da Lei n® 8.958/1994,
apenas as IFEs tém autorizagdo legislativa para contratar diretamente,
com dispensa de licita¢do (art. 24, XIII, da Lei n® 8.666/1993), tundacdes
de apoio.

21. O ponto de partida das possiveis divergéncias é a auséncia de
redagdo legislativa precisa. A Lei n® 8.958/94 nio trata explicitamente
de eventual distingdo no que se refere ao regramento em caso de recursos
publicos e privados. Mesmo assim, o diploma legal traz obriga¢des em
caso de financiamento por recursos ptblicos. E o que dispde o art. 8°

Art. 8° Na execugfio de convénios, contratos, acordos e/ou ajustes que
envolvam a aplicacido de recursos publicos, as fundagdes contratadas
na forma desta lei serdo obrigadas a:

I - observar a legislagdo federal que institui normas para licitagdes e
contratos da administragio publica, referentes a contratagio de obras,
compras e servigos;

II - prestar contas dos recursos aplicados aos 6rgdos publicos
financiadores;

III - submeter-se ao controle finalistico e de gestdo pelo érgdo maximo
da Institui¢io Federal de Ensino ou similar da entidade contratante;

IV - submeter-se a fiscalizagdo da execugdo dos contratos de que trata
esta lei pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo érgido de controle
interno competente.

22. A contrario senso poder-se-ia interpretar que a Lei considera
a possibilidade de que as fundagdes de apoio celebrem instrumentos
juridicos, no ambito de suas relagdes com as IFEs (tema regulado pela
Lei n°® 8.958/94), que envolvam a aplicagio de recursos privados. E que,
nesses casos, o art. 3° ndo seria aplicavel.

23.  Questdo central, no entanto, é saber se tais recursos privados,
quando envolverem projetos de pesquisa ou extensdo apoiados por
fundagdo de apoio, representam receitas pablicas das [FEs.
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24. O jurista Sacha Calmon, em artigo sobre a tematica, defende a
existéncia de receitas de natureza distintas. Nesse sentido é importante
transcrever trecho que retrata o raciocinio do referido autor sobre o
significado de receita publica.

A lei, nota-se, nio define o que seja receita publica. A doutrina,
porém, fornece as bases para a delimitagdo do instituto, pelo que

podemos acatar a defini¢do doutrinaria de MACHADO JR. e COSTA
REIS:

A lei ndo define receita, limitando-se a determinar e estabelecer uma
classificagdo econdmica, sobre a qual falaremos nos artigos préprios.

Na Administragio Piblica, mais precisamente no que diz respeito ds
entidades de Direito piiblico interno, a receita se origina tanto em decorréncia
do seu poder de império como do poder de gerir seu patrimdnio econdmico-
admainistrativo, entendido este como um conjunto de valores e também de
transferéncias de outras entidades, quer sejam de Direito Piblico, quer sejam
de Direito privado.

Podemos, desde logo, entretanto, definir receita nos seguintes grupos:

a) em sentido lato, como um conjunto de entradas financeiras, oriundas de
Jontes drversificadas, que integram o Patriménio, conquanto possam existir
rervindicages de terceiros sobre alguns desses valores;

b) em sentido restrito, como um conjunto de recursos financeiros obtidos de
Jontes préprias e permanentes, que integram o Patrimoénio na qualidade de
elemento novo, que produzem-lhe acréscimos financeiros, sem contudo gerar
obrigagdes, reservas ou reivindicagoes de terceiras. Essas receitas resultam de
lets, contratos, convénios, de tributos de langamento direto e outros.”

Da licdo exposta, podemos concluir que receita piblica é aquela

que se destina aos cofres publicos, para 14 permanecer em
definitivo.

Aplicando tal assertiva ao presente caso, temos que as_receitas

arrecadadas pela Fundacido podem ou nio ter natureza juridica de
direito publico.

As receitas destinadas a Universidade, por forca das Resolucdes
do Conselho Universitario e do contrato firmado com a Fundacio,
ostentam a natureza de receita publica, aplicando-se todo o
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25.

regime juridico de direito publico, principalmente os financeiros e
orcamentarios, dentre eles o principio da unicidade de tesouraria.

Ja as receitas percebidas pela Fundacio, que nio se destinem a
Universidade, sdo receitas privadas, pertencentes a CONSULENTE.
O fato desta apoiar a Universidade, mantendo constantes relagdes
juridicas com esta, ndo atribui natureza de direito ptblico as suas
receitas. Mormente, porque a Lei 8.958/94 e o Decreto 5.205/2004
regulam a interagdo entre as entidades, atribuindo as Fundagoes de

Apoio regime juridico de direito privado, exceto quando estas utilizam
recursos publicos, como determina o art. 3° do aludido Decreto, ou
atuam em nome da entidade de ensino apoiada.

Portanto, quando a Fundagio administra em nome préprio suas
receitas, que nio se destinam e nem se originaram dos cofres ptblicos,
nio ha razio para que tais valores se destinem ao Caixa Unico da
UNIVERSIDADE.

[...] Com efeito, das receitas decorrentes da agdio da CONSULENTE
devem ser segregadas aquelas de sua titularidade e as devidas a
Universidade. Entretanto, o MP parece nido perceber tal distingio,
considerando ptblica a totalidade das receitas, em virtude da
participagdo do poder ptblico na sua obten¢do. Noutro giro, tem-
se a Receita Federal, pretendendo tributar a totalidade das receitas
das Fundagoes de Apoio, por considerd-las integralmente privadas,
desqualificando, assim, a finalidade ndo lucrativa das agdes das
Fundagdes de Apoio.

Todavia, nenhuma dessas posicdes extremadas e contraditérias,
no meio das quais encontram-se premidas as Fundacdes de Apoio,
consegue compreender a contento a acdo dessas fundagdes. A

realidade é que as Fundagdes de Apoio, enquanto entidades de direito
privado, sem finalidade lucrativa, representam o brago do Estado, que
capta no mercado os recursos necessarios ao cumprimento da missio
constitucional da Universidade Publica, a0 mesmo tempo que difunde
na sociedade a expertise universitaria'.

Com efeito, apesar de reconhecer a auséncia de defini¢do da

categoria receita publica no ambito da legislagdo financeira, Calmon
assevera que as receitas arrecadadas pelas fundagdes de apoio podem ou

1 CALMON, Sacha. A relagio entre as Fundagdes de Apoio e as Institui¢des Federais de Ensino Superior,
em face da Lei n® 8.958/1994. Revista IOB de Direito Administrativo v. 1, n° 12, dezembro de 2006. Sdo
Paulo: IOB Thomson, 2006. p. 41-83.



José Reginaldo Pereira Gomes Fiilho 201

nio ter natureza de direito publico. Para tanto, conceitua receita publica
como aquela que se destina, definitivamente, aos cofres publicos.

26.  Tal definigdo possibilita a conclusio de que mais importante do que
a origem da receita ¢ a sua destinago. Seja de origem de entidade ptiblica
ou privada, o que importa é se a receita se destina aos cofres publicos,
sem prévia destinacdo em despesa especifica referente ao projeto.

27. A questdo foi enfrentada pelo Plenario do Tribunal de Contas da
Unido no Acérddo n°® 2.731/2008, relatado pelo Ministro Aroldo Cedraz.
Cumpre citar o item 9.1 desse Acérddo:

9.1. firmar o entendimento de que a expressdo “recursos publicos” a
que se refere o art. 3° caput, da Lei 8.958/1994 abrange nio apenas

os recursos financeiros aplicados nos projetos executados com
fundamento na citada lei, mas também toda e qualquer receita
auferida com a utilizacio de recursos humanos e materiais das

Instituicdes Federais de Ensino Superior, tais como: laboratdrios,
salas de aula; materiais de apoio e de escritério; nome e imagem

da instituicido; redes de tecnologia de informacgdo; documentacio
académica e demais itens de patriménio tangivel ou intangivel das
instituicdes de ensino utilizados em parcerias com fundagoes de

apoio, sendo obrigatério o recolhimento de tais receitas a conta
unica do Tesouro Nacional;

28.  Leitura isolada do acérddo em questio, sem o aprofundamento
das questdes levantadas no voto do ministro relator, pode gerar
interpretagido de que o posicionamento do TCU é no sentido de que
todos os recursos, sem excegoes, a serem utilizados em instrumentos
celebrados entre IFEs e fundag¢des de apoio com Fundagio de Apoio,
devem ser arrecadados na conta unica da respectiva IFE junto ao
Tesouro Nacional. Porém, compreende-se que esta ndo é a melhor
interpretagio sistematica da decisdo mencionada.

29.  Tal acérdao certamente confere ao termo “recursos publicos” maior
abrangéncia do que aquela atribuida pelo jurista Sacha Calmon. Enquanto
para o jurista, recursos publicos refere-se a defini¢io de receitas publicas
em sentido estrito (recursos financeiros que se destinam, em definitivo,
aos cofres publicos), o entendimento do TCU amplia o conceito para, além
de recursos financeiros transferiveis aos cofres publicos, todo e qualquer
recurso, independentemente da origem, que se refira a contraprestagdo
aos recursos humanos e materiais das IFES. Mas isso nido significa que o
acérddo ignora a existéncia de recursos privados.
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30. Convém destacar trecho, especifico sobre a temética, do Voto do
Relator:

33. Outro ponto digno de destaque refere-se aos fundos
de ressarcimento de receitas das IFES, pelas fundagdes de apoio,
comprometendo seriamente a transparéncia e o controle na aplicagdo
dos recursos correspondentes.

34 Sobre o tema, é fundamental distinguir os recursos que
estdo vinculados a realizacdo de um projeto de ensino, pesquisa,
extensio ou desenvolvimento institucional e aqueles que,
embora originados desses projetos, constituem receitas préprias
da universidade. Sdo recursos vinculados ao projeto — e nio
receitas disponiveis da IFES — aqueles destinados ao custeio das
despesas previstas no proprio projeto. A universidade nio pode
dar a eles destinacdo diversa da pactuada, ndo pode utiliza-los
para suprir outras necessidades institucionais. A parcela desses
recursos gerida diretamente pela universidade devera observar

as normas da gestdo orcamentaria e financeira da Administracio
Publica.

35. Por outro lado, é possivel que o projeto contemple a
participacio de uma fundacio de apoio, que podera gerenciar
recursos e executar despesas nos limites das atribui¢des que lhe
forem cometidas pela parceria preconizada na Lei 8.958/1994.

36. Note-se que a lei autoriza a fundacgdo de apoio a executar
convénios, contratos, acordos ou ajustes que envolvam até mesmo
a aplicacdo de recursos publicos (art. 3°), devendo, por outro lado,
prestar contas dos recursos aplicados (art. 3°, inciso II). A prestagio
de contas, por sua vez, exige a demonstragio do nexo entre a origem
e a aplicagdo dos recursos do projeto (assim como a evidenciagdo do
aporte, em beneficio do projeto, de eventuais rendimentos financeiros
auferidos). Daf a necessidade elementar de que os recursos do projeto
geridos pela fundagio de apoio sejam movimentados em conta bancaria

especifica. Ndo se exige, porém, que essa seja a conta unica do
Tesouro nacional.

37. Regime diverso aplica-se as receitas que a universidade

aufere em decorréncia dos projetos, a exemplo das que recebe por
disponibilizar equipamentos, materiais, instalagdes, recursos humanos,
ou mesmo pela participacdo nos resultados dos produtos desenvolvidos.
Os ressarcimentos e remuneracdes percebidas a qualquer titulo pela
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universidade desvinculam-se do projeto de que se originaram. Ndo mais
se destinam ao custeio das despesas do projeto, passando a constituir
receitas proprias da universidade, habeis a financiar as necessidades
institucionais estabelecidas em sua programacio orcamentaria. Trata-
se, portanto, de valores cuja arrecadacio e posterioraplicacdo submetem-
se integralmente as normas de gestido financeira e orcamentaria da
Administracio Federal, inclusive no que se refere a obrigatoriedade
de seu recolhimento a conta tnica do Tesouro Nacional, em vista do

principio de unidade de tesouraria.

38. Por esse motivo, é irregular que tais recursos, que constituem

receitas da universidade, sejJam mantidos em contas bancérias de titularidade

de fundacio de apoio, compondo os chamados “fundos de apoio institucionais”.

Esses FAIs, qualquer que seja sua forma de implementagdo ou denominagdo
especifica, constituem, na esséncia, mecanismo de burla a norma do art.
56 da Lei 4.8320/1946, razdo pela qual deve ser determinada sua extingio,
incorporando-se as disponibilidades neles existentes a conta tnica.

39. Assim, a respeito desse ponto, reputo adequado o entendimento

de que a expressdo “recursos publicos” nio se refere apenas a valores
financeiros, mas também ao emprego de qualquer item de patriménio
tangivel ou intangivel das institui¢des de ensino quando em contratos
ou convénios com fundagdes de apoio, a exemplo de laboratérios, salas
de aula, professores, conhecimento gerado, documentagio académica.
E, ainda, importa observar, por parte das IFES, a obrigatoriedade de que

os recursos financeiros auferidos pelo emprego desses bens sejam
recolhidos a conta tinica do Tesouro Nacional.

31.  Como se observa, o Relator distingue dois tipos de recursos afetos
a relagdo entre IFES e fundagdes de apoio: a) vinculado a realizagdo de
um projeto de ensino, pesquisa, extensdo ou desenvolvimento institucional
e b) outro que constitui receitas préprias da universidade. O primeiro ¢é
destinado as despesas previstas no projeto, nio estando disponiveis para
as IFES. Nio é receita publica, mas despesa do projeto. Nao precisa ser
recolhido a conta tinica do Tesouro. J4 o segundo reflete receitas destinadas
diretamente a universidade em decorréncia do projeto, a exemplo do
ressarcimento previsto no art. 6° da Lei n® 8.958/94. Sio receitas publicas,
que devem ser recolhidas a conta tinica do Tesouro Nacional.

32. Cada uma dessas interpretagdes refletem formas distintas de
gestdo dos recursos oriundos de projetos a que se referem a Lei n°
8.958/94, especialmente no que se refere a obrigatoriedade ou ndo de
recolhimento das receitas a conta tnica do Tesouro Nacional.
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33. Diante desse cenério, e tendo em vista a relevancia nacional da
questdo, vislumbra-se a necessidade de que o tema seja i) objeto de maior
definigdo legislativa e ii) de orientagdo no ambito da Procuradoria-Geral
Federal.

34. Porém, antes de discutir as possibilidades distintas de gestdo
financeiras de recursos referentes as relagdes juridicas entre IFES e
fundagdes de apoio, mister se fazer compreender, para além do Acérdio
27381/2008, a atual jurisprudéncia do TCU, cuja observéncia é referendada
na versdo atual da Cartilha MEC/CGU.

III — A JURISPRUDENCIA DO TCU

35.  Embora o Acérddo 2731/2008-Plendrio acima discutido seja a
referéncia maior sobre a tematica no ambito da Corte de Contas, julgados
mais recentes, também do Plendrio, aparentemente divergiriam sobre a
amplitude dos recursos que devem ou ndo ser recolhidos a conta tnica
do Tesouro.

86. O Acé6rddo 830/2009, também relatado pelo Ministro Aroldo
Cedraz, é bem explicito na distingdo entre recursos vinculados
aos projetos, em que é desnecessdrio o recolhimento a conta uUnica
do Tesouro, e receitas da IFE advinda de ressarcimentos e outras
consequéncias dos projetos, cuja observancia do principio da unidade
de tesouraria seria obrigatoria.

37. K importante ressaltar trecho do voto do Ministro-Relator e do
Acérdio:

Voto do Ministro Relator

3. Quanto ao mérito, de inicio, destaco que, até o final de 2008, prevalecia na
jurisprudéncia do TCU o entendimento de que receitas oriundas de agdes
conjuntas das IFES com suas fundagdes de apoio constituiriam, em regra,
receitas publicas e que, portanto, deveriam ser recolhidas a conta tnica do
Tesouro Nacional como receitas préprias arrecadadas, a exemplo daquelas
decorrentes de taxas de matricula e mensalidades de cursos de p6s-graduagio
lato sensu assunto afeto aos presentes autos. Nesse sentido, cito os acérdios
1.888/2006, 6/2007, 289/2007, 1.882/2007, 2.193/2007, 2.645/2007 e
599/2008, de Plenério; 1.973/2008 e 2.636/2008, de 1* Camara; e 456/2006,
1.525/2007, 2.448/2007, 2.493/2007 e 1.418/2008, de 2* CAmara.
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4. No entanto, na sessfo plendria ocorrida em 26/11/2008, o tema foi
novamente discutido no &mbito desta corte de contas, especificamente
nos autos do TC 017.177/2008-2, em que foi proferido o acérdio
2.731/2008-Plenario, referente a Fiscalizagio de Orientagdo
Centralizada realizada com objetivo de avaliar, no plano nacional, o
relacionamento das IFES com suas fundagdes de apoio.

5. Especificamente com relacido a necessidade de recolhimento
dos recursos junto a conta tnica do Tesouro Nacional, embora
o entendimento até entio predominante, descrito no item 3
supra, nio tenha sido superado visto que utilizado em regra
, houve um aprofundamento da tese nele contida, de modo a
nio mais aplicd-lo quando se tratar de recursos que, oriundos
de contratos ou convénios firmados com fundacdes de apoio,
estejam “diretamente vinculados ao custeio de projetos
especificos nos estritos limites das despesas correspondentes
a tais projetos, aprovados previamente pela IFES nos termos
das resolucdes internas que regem a matéria, por prazo
determinado e dentro da finalidade de dar apoio a projetos de

pesquisa, ensino e extensdo e de desenvolvimento institucional,
cientifico e tecnolégico de interesse da instituicio federal

contratante” (subitem 9.2.40 do acérddo 2.731/2008-Plendrio)

6. Chegou-se também a conclusio de que as receitas nio vinculadas

assim chamadas aquelas que a IFES aufere em decorréncia de projetos

e que nio estejam relacionadas ao custeio das despesas previstas nos

respectivos projetos, a exemplo das que recebe por disponibilizar

equipamentos, materiais, instalagdes, recursos humanos, ou mesmo
pela participagio nos resultados dos produtos desenvolvidos, embora
possam ser arrecadadas por fundagido de apoio por meio de conta

corrente especifica, devem ser repassadas diariamente a conta dGnica

do_Tesouro Nacional. E o que se depreende das consideragoes
que apresentel nos itens 33 a 39 do voto condutor do acérdio
2.781/2008-Plendrio, as quais resultaram na determinagéo objeto do
subitem 9.2.43 daquele decisum.

Acordio

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos
em sessdo de Plendrio, diante das razdes expostas pelo Relator, com
fulcro nos arts. 32, inciso II, e 34 da Leil 8.443/1992 ¢/c os arts. 277,
inciso 11, e 287 do Regimento Interno/TCU, em:
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9.1. conhecer dos embargos de declaragdo opostos pelo Sr. Timothy
Martin Mulholland, para, no mérito, acolhé-los, de modo a, atribuindo-
lhes efeitos infringentes, tornar insubsistentes os subitens 9.2. e 9.3 do
acérdio 2.710/2008-Plenario, modificando, ainda, seus subitens 9.5.1 e
9.5.2, para que passem a dispor nos seguintes termos:

“9.5.1. observe o principio da Unidade de caixa, positivado no art.
56 da Lei 4.320/1964 e nos arts. 1° e 2° do Decreto 93.872/1986,
abstendo-se de celebrar contratos ou convénios com fundag¢des de
apoio que estabelecam o procedimento de transferir a fundacio
a arrecadacio de recursos provenientes de prestacio de servicos
a terceiros, ressalvados aqueles diretamente vinculados ao
custeio de projetos especificos nos estritos limites das despesas
correspondentes a tais projetos, aprovados previamente pela IFES
nos termos das resolugdes internas que regem a matéria, por prazo
determinado e dentro da finalidade de dar apoio a projetos de pesquisa,
ensino e extensdo e de desenvolvimento institucional, cientifico e

tecnoldgico de interesse da institui¢do federal contratante;

38.  Seguindo o mesmo fundamento supratranscrito, hd também o
Acérdido n°® 872/2011-Plenario.

39. Em sentido aparentemente mais abrangente, o Acérddo n°
872/2011, relatado pelo Ministro José Jorge, concluiu que “toda e qualquer
receita auferida com a utilizagdo de recursos humanos e materiais das
Instituigdes Federais de Ensino Superior, tais como: laboratérios, salas
de aula; materiais de apoio e de escritério; nome e imagem da instituigao;
redes de tecnologia de informagdo; documentagdo académica e demais
itens de patriménio tangivel ou intangivel das institui¢gdes de ensino
utilizados em parcerias com fundagdes de apoio, sendo obrigatério o
recolhimento de tais receitas a conta tnica do Tesouro Nacional”.

40.  Ocorre, todavia, que andlise mais acurada do acérdio acima citado
revela que o a determinagio do TCU trata de “toda e qualquer receita
auferida”. No entanto, a defini¢do de receita auferida, como ja discutido,
nio se confunde com o de despesas do projeto. Assim, em principio,
a redagido do Acérddo 872/2011 encontra-se em consonincia com o
Acordio 2731/2008.

41. Para se evitar confusdes, é fundamental que em casos
concretos os pareceristas da respectiva unidade de consultoria e
assessoramento juridico diferenciem recursos financeiros, se publicos
ou privados, e receitas putblica (ex. ressarcimentos de que trata o art.
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6° da Lei n.°8.958/94 e remuneragdes percebidas a qualquer titulo pela
universidade) — que devem ser recolhidas a conta tinica do Tesouro —de
despesas do projeto.

42.  Portanto, s.m,j.,, ndo ha divergéncia jurisprudencial no ambito
do Plenédrio do TCU. H4 apenas peculiaridades referentes aos casos
concretos julgados. A tese central continua a mesma, qual seja: as
despesas do projeto nio sdo receitas publicas, J4 os ressarcimentos e
demais receitas auferidas a partir do projeto sdo.

IV - RECOLHIMENTO DE RECURSOS A CONTA UNICA DO TESOURO
NACIONAL

43.  Como decorréncia da divergéncia acerca do conceito de receita
publica no que tange a aos contratos, convénios e ajustes sob abrigo da
Lein® 8.958/94 e da confusio no que tange a diferenciagdo entre recursos
publicos e receitas publicas, falta clareza sobre o que é necessério

recolhimento a conta tnica da IFE junto ao Tesouro Nacional, nos
moldes do art. 2° caput e pardgrafo 1° do Decreto n® 93.872/86.

44. Interpretagfio advinda da primeira versio da Cartilha MEC/CGU
nio restava davida sobre a necessidade de que todos os recursos a serem
utilizados em instrumentos celebrados com Fundagdo de Apoio deveriam
ser arrecadados na conta tinica da IFE junto ao Tesouro Nacional.

45. Na versdo revisada tal posicionamento, s.m.j., continua
presente. A Unica ressalva no que diz respeito a “parte dos recursos
repassados pelas IFEs as Fundag¢des de Apoio, no ambito de cada
convénio/ajuste para execu¢io de um determinado projeto, poderd
ser destinada a cobertura das despesas administrativas da Fundagio
de Apoio, devidamente detalhadas no Plano de Trabalho que rege o
apoio dado na execugdo e logistica das atividades de cada projeto”.
46. Em que pese salientar controvérsia em relagdo a necessidade
de recolhimento a conta tnica do Tesouro dos recursos aportados
pela iniciativa privada as fundagdes de apoio para financiar atividades
de pesquisa, o posicionamento da MEC e da CGU permanece sendo
no sentido de que recursos advindos de instrumentos juridicos cujo
objeto envolva finalidades institucionais das IFEs (sobretudo ensino,
pesquisa e extensdo — art. 207, caput, da Constitui¢do IFederal) devem
ser recolhidos a conta tnica.



208 Publicagdes da Escola da AGU

47.  Ocorre, entretanto, que essa segunda versdo assevera que
“Até que eventual ajuste normativo seja efetivado para pacificar o
entendimento sobre o assunto, os dirigentes das IFEs devem pautar-

se pela jurisprudéncia do TCU atinente a matéria, garantindo,
sempre, o controle e a transparéncia na gestdo dos recursos, ao
lado da efetividade dos projetos de pesquisa”

48.  Entrementes, conforme amplamente discutido nos tltimos dois
tépicos deste parecer, a jurisprudéncia do TCU diferencia as despesas do
projeto, que nio sdo receitas publicas — caso em que nio é necessario o
recolhimento a conta tinica do Tesouro — e ressarcimentos a utilizacio,
pelas fundacdes de apoio, de recursos humanos e materiais das
IFES e demais receitas auferidas (a exemplo da propriedade intelectual),
que sdo receitas publicas e devem ser recolhidas.

49. A fixa¢do de entendimento nesse sentido no ambito da
Procuradoria Geral Federal reflete a necessidade de que os pareceristas
observem a configuragido dos instrumentos juridicos nos casos
concretos.

50. Situagbes em que o contratante ou convenente emprega
recursos privados para financiar projetos previsto no art. 1° da Lei
n° 8.958/94, condicionam a observacdo detida sobre os planos de
trabalho — cujos elementos obrigatérios estdo previstos no §1° do
art. 6° do Decreto n°® 7.423/2010. Devem ser separados os recursos
destinados as despesas do projeto, que eventualmente poderdo ser
destinadas diretamente a conta bancaria especifica da fundagio
de apoio participe da relagdo juridica, e as receitas oriundas do
ressarcimento previsto no art. 6° da Lei n® 8.958/94 e de eventuais
receitas devidas a IFE.

51.  Tal entendimento orienta a obrigatoriedade de formacio de
instrumentos juridicos tripartites, com as II'Es e as respectivas fundagoes

de apoio figurando como contratadas ou convenentes, a_depender do
instrumento especifico no caso concreto. Isso porque, baseado no
entendimento acima destacado, quando o ajuste envolver a transferéncia
direta de recursos a fundagdo de apoio, ndo se enxerga a possibilidade de
que, sobretudo as fundagoes de apoio, figurem apenas como intervenientes
— ou seja, que assumam obrigagdes apenas em nome préprio. Uma vez que
as fundagdes possuem obrigagoes de apoio e que podem receber diretamente
recursos para as despesas decorrentes da execugdo dos projetos, tais obrigacdes
e direitos devem constar expressamente do instrumento juridico adequado,

com a anuéncia expressa das institui¢des apoiadas e o decorrente controle
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individualizado no ambito da IFE dos instrumento juridicos, (vg. convénio,
contrato, ajuste), para fins de transparéncia e controle e respectivo exame
obrigatério pela respectiva Assessoria Juridica da IFE (art. 88, pardgrafo
tinico, da Lei n.° 8.666/93).

V - DA INTERPRETA(;AO SISTEMATICA

52.  No Direito Administrativo Contemporéaneo, o sistema vetusto
das regras vem ser substituido pela interpretagdo aberta das normas
juridicas, compondo estas nio somente aquelas, mas, sobretudo, os
principios, estes a fim de guiar a visdo do aplicador da norma. Assim da
pena de OTERO*
Um sistema tendencialmente fechado de legalidade é substituido por
um sistema predominantemente aberto: a legalidade administrativa,
a semelhanca do que sucede com o sistema constitucional, torna-se
predominantemente principialista em certos sectores de actividade.

53.  Nesse sentido, destaque-se a importancia da leitura principiolégica
do Direito Administrativo Contemporéneo, destacada por MENDES e
outros”:

Muito embora os principios expressos no art. 387, caput, da CF/88
sejam de evidente importincia, tanto que af estdo inseridos, existem
também principios implicitos, como o do interesse publico, também
chamado de finalidade publica, que merece destaque, nesse contexto,
por ser fundamental para toda discussdo administrativo-constitucional.
[...]J O sistema constitucional da Administragdo Publica brasileira foi
estabelecido como um conjunto de principios, subprincipios e algumas
regras, considerados necessdrios a garantia de sua ordem e unidade
internas, a fim de que as entidades e 6rgdos possam atuar, na maior
harmonia possivel, para a consecugio dos seus fins

54.  Acerca dessa visdo integrada entre regras e principios, que
denominou-se juridicidade, o principio que veio a substituir a legalidade

2 OTERO, Paulo. Legalidade e Administragio Piiblica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina. 2003. p. 167.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; COLEHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo. Editora Saraiva, 2009. p. 875-876.
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no Direito Administrativo Contemporaneo, pés-Constituigio de 1988, é
curial trazermos sua densidade das palavras de MOREIRA NETO™

O principio da juridicidade corresponde ao que se enunciava como
um ‘principio da legalidade’, se tomado em sentido amplo, ou seja,

nio se restringindo a mera submissdo a lei, como produto das fontes
legislativas, mas de reveréncia a toda a ordem juridica. (grifo aposto)

55. A propésito, veja-se que a prépria Administracdo Publica ja
expressou sua adesdo formal a interpretagdo principiolégica do Direito
Administrativo, mormente no sentido de que a legalidade como regra
devem ser agregados os principios fundantes do Direito Administrativo,
dentre eles a moralidade, a impessoalidade, a eficiéncia, o interesse
publico, dentre outros, a fim de se obter a verdadeira norma juridica,
sendo, pois, ndo somente as regras, mas também os principios, cogentes,
formando, essas duas espécies, o género da norma juridica. Nesse seara,
digno de nota é, no Direito Administrativo Contemporaneo, notadamente
com os valores trazidos pela Constituigdo Federal de 88, a substitui¢io
do principio da legalidade pelo da juridicidade, esposado no Parecer n°
1.087 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, de 19.07.2004:

26. Na magistral ligdo de Germana de Oliveira Moraes, acerca da
‘substituigdo da idéia nuclear de legalidade administrativa pelo principio
da juridicidade da Administragdo Publica’, a constitucionalizagdo dos
principios gerais de Direito ocasionou o declinio da hegemonia do principio
da legalidade, que durante muito tempo reinou sozinho e absoluto, ao passo
em que propiciou a ascensdo do principio da juridicidade da Administragéo,
o que conduziu a substitui¢do da idéia do Direito reduzido a legalidade pela
nogio de juridicidade, ndo sendo mais possivel solucionar os conflitos com
a Administragio Publica apenas a luz da legalidade estrita. (grifo aposto)

56.  Issoposto, podemos, de antemaio, concluir que os atos e demais ajustes
administrativos devem obedecer ao regramento constitucional e legal a que
lhe sdo impostos, mas nio prescindindo da aplica¢do da juridicidade, esta ja
de ampla aplicagdo no cendrio administrativista brasileiro.

57. Pois bem, nesse diapasdo, deve-se navegar pelas linhas
justificadoras da criagdo das fundagdes de apoio as Instituicdes de

Ensino, especificamente a exposicdo de motivos ao anteprojeto da

Lei n® 8.958/1994, encaminhado ao Congresso Nacional que explicitou

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p. 87.
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N

com precisdo as circunstancias e motivagdes que levaram a edigio do
novo marco legal, a saber’:

“Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

Submeto a consideragio de Vossa Exceléncia o anexo Anteprojeto de Lei, que
dispde sobre as relagdes entre as Institui¢des Federais de Ensino Superior e as

Fundagdes de Apoio, criadas com o objetivo de colaborar na elaboragio e
execucio de projetos de pesquisa, ensino e extensdo universitiria e no
desenvolvimento institucional, cientifico e tecnolégico.

Para atingir tdo nobre objetivo, as Instituicdes Federais de Ensino

Superior, cujas acdes sdo consideradas prioridades nacionais, devem
ser aparelhadas com recursos compativeis e normas especiais de

funcionamento.

Seguindo essa linha de consideragdes, o legislador constituinte

consagrou tratamento acentuadamente diferenciado as universidades
de modo geral e, em especial, a pesquisa cientifica e tecnolégica.

Assim, o art. 207 da Constituicio Federal de 1988 prevé a

autonomia das Universidades, principio ainda nio suficientemente
sedimentado e muito longe de tornar-se efetivo.

Acompanhando esse mesmo raciocinio, a Carta Magna, ao dispor

sobre a Ciéncia e Tecnologia, determina, entre outras medidas

que o Estado apoie as atividades das dreas de ciéncias, pesquisa
e tecnologia, concedendo aos que delas se ocuparem meios e

condicdes especiais de trabalho (cfe. art. 218, par. 3° da CF).

No entanto, a énfase preventiva da malversacio de recursos, contida

nas normas legais e regulamentares de um lado, e a dificuldade de se
precisar os resultados dessas atividades, de outro, acabam criando
obsticulos que tém sido causa de desestimulo, quando nio as
inviabilizam.

Para superar esses entraves, as universidades tém se valido de
expedientes alternativos, como é o caso das Fundagdes de Apoio.

5

Excerto retirado do Acérdao n® 2.731, de 2008 — Plenario TCU.
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O presente Anteprojeto de Lei busca viabilizar, as Universidades,
a_indispensavel flexibilidade na aquisi¢io de materiais destinados a

pesquisa, a ciéncia e a tecnologia e na contratagdo de servigos de terceiros.

Procurou-se, portanto, dotar o Anteprojeto de Lei de instrumentos
necessarios ao nio desvirtuamento nas relagdes entre as Institui¢oes
Federais de Ensino Superior e as mencionadas Fundagdes de Apoio,
com vistas ao indispensdvel amparo na elaboracio e execucio de
seus projetos. Dentro dessa dtica, foram estabelecidos mecanismos
de controle, essenciais a defesa do patrimdonio das Institui¢cdes

Federais de Ensino Superior.

Na verdade, Senhor Presidente, o Ministério da Educagio e do Desporto,
em consultas as institui¢des interessadas e dentro das politicas de

fortalecimento da autonomia e da flexibilidade de gestdo das
Universidades, buscou aformulagio de uma proposta que disciplinasse
o relacionamento das Instituicdes Federais de Ensino Superior com
as referidas Fundacdes de Apoio, para que estas possam auxilid-las
em suas atividades, a0 mesmo tempo em que se assegurou também
a fixacdo de normas regulamentares destinadas a resguardar, com

objetividade, os recursos do Tesouro Nacional e garantir o respeito
as regras de moralidade, proprias da Administragdo Publica Federal.

Assim, torna-se inadiavel a criacio desses novos mecanismos através
dos quais as Instituicées Federais de Ensino Superior utilizem
as potencialidades existentes e obtenham condicdes materiais
adequadas para enfrentar os problemas que as atingem.

Creio que a _medida proposta ensejara a solucio de inimeros

problemas detectados na sistematica atual e dara forte impulso
no sentido do aprimoramento das Instituicdes Federais de Ensino
Superior, superando limita¢des até entdo intransponiveis.

Diante de todo o exposto e com amparo nos arts. 87, 207 e 218 da
Constituicio Federal e na Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993,

N

submeto a elevada consideragio de Vossa Exceléncia o presente

anteprojeto de lei para, a seu alvitre, ser encaminhado ao Congresso
Nacional.

Respeitosamente,

Murilio de Avellar Hingel
Ministro de Estado de Educagdo e Desporto” (destaques)
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58. Do I Férum sobre as Institui¢des Federais de Ensino Superior,
evento organizado pelo Tribunal de Contas da Unido, extraem-

se as seguintes conclusdes sobre a exposicdo de motivos da Lei n°
8.958/1994., in verbis®:

“E certo que ha uma série de papéis que as fundagdes de apoio podem
licitamente desempenhar.

Para dar um exemplo, a exposicdo de motivos que acompanhou o

anteprojeto do Executivo para a Lei n® 8.958/94 realgou-lhes a atribuigdo
de intermedidrias entre a universidade e o meio externo, destacando que
poderiam:

1°) auxiliar a IFES “na captacdo e geracdo de recursos extra-
orcamentdrios”, oriundos das diversas agéncias de financiamento

nacionais e internacionais para o desenvolvimento de projetos de
pesquisa, ensino e extensdo”, bem como:

2°) contribuir no desenvolvimento desses projetos, jd que, além de

“«

um aparelhamento gerencial

recursos, tornava-se necessario

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 restrigdes dos orgamentos publicos em confronto

com a complexidade crescente da infra-estrutura de pesquisa, € um

gerenciamento otimizado desses recursos, requerendo-se para
tanto uma gestido mais agil e flexivel.

121. Ainda na visdo do anteprojeto da lei, cumpririam as fundagoes de
apoio ‘fungdes especificas, especializando-se no conhecimento de politicas
de atuagdo e procedimentos das agéncias de financiamento e fomento,
nacionais e internacionais, no assessoramento a elaboragdo de projetos
compativeis com essas fontes e gerenciamento dos recursos obtidos,
com a administra¢do individualizada de cada projeto’. Assim, essas
fundacgdes constituiriam ‘o meio eficaz e as condi¢des especiais

de trabalho, imprescindiveis as IFES, que poderio, dedicadas as
atividades-fim, participar e contribuir efetiva e sistematicamente
para o desenvolvimento tecnolégico do pais.” (g.n.)

6  Excerto retirado da Decisdo n® 655, de 2002 — Plendrio TCU, constante do material produzido no I Férum
sobre as Institui¢des Federais de Ensino Superior, pelo Tribunal de Contas da Unido, disponivel em:

http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2056834.PDF



214

Publicagdes da Escola da AGU

59.

Nesse desiderato interpretativo, a Medida Proviséria 495/2010,

editada em 19/07/2010, acresceu a Lei n° 8.958/94 artigo 1°-A, com a
seguinte redagio:

60.

Art. 10-A. A_Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, como
secretaria-executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento

Cientifico e Tecnolégico - FNDCT, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq e as Agéncias
Financeiras Oficiais de Fomento poderdo realizar convénios e
contratos, nos termos do inciso XIII do art. 24 da Lei n° 8.666,
de 1993, por prazo determinado, com as funda¢des de apoio,
com finalidade de dar apoio as IFES e as ICTs, inclusive na gestio
administrativa e financeira dos projetos mencionados no caput do art.
1°, com a anuéncia expressa das instituigdes apoiadas.

Tal dispositivo foi mantido, ainda que com alteragdes de redagio,

na conversio da mencionada medida proviséria na Lei n® 12.849/2010,
que acrescentou definitivamente o art. 1°-A. Cita-se a redagdo atual do
art. 1°-A da Lei n° 8.958/94«

61.

Art. 1>-A. A Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, como

secretaria executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnologico - FNDCT, o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico - CNPq e as Agéncias Financeiras Oficiais
de Fomento poderio realizar convénios e contratos, nos termos do
inciso XIII do art. 24-da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, por prazo
determinado, com as fundagdes de apoio, com finalidade de dar apoio
as IFES e as ICTs, inclusive na gestdo administrativa e financeira dos
projetos mencionados no caput do art. 1°, com a anuéncia expressa das
institui¢cdes apoiadas. (Incluido pela Lei n® 12.349, de 2010)

Com efeito, houve opg¢do legislativa expressa de possibilitar a

dados entes publicos, diversos das IFEs, sujeitos a Lei n.° 8.666/93
(vide art. 1°, pardgrafo tnico), a contratagdo direta, por dispensa de
licitagdo, das fundagoes de apoio das IFES. Tal opgdo legislativa foi
reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unido, em vérios julgados,
dentre eles o Acérdio n° 9547/2010 da 1* Camara. E relevante trazer
a lume o posicionamento do Ministro-Relator, Valmir Campelo, em
seu voto:

37. Ademais,a MP n°495/2010 introduziuna Lein® 8.958/2010

o art. 1° - A, prevendo ali a possibilidade de as fundacdes de apoio
receberem recursos diretamente das agéncias estatais fomentadoras:
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“Art. 1°-A A Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP, como secretaria-
executiva do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico -
FNDCT, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
- CNPq e as Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento poderio realizar
convénios e contratos, nos termos do inciso XIII do art. 24 da Lei no 8.666,

de 1993, por prazo determinado, com as fundacdes de apoio, com finalidade
de dar apoio as IFES e as ICTs, inclusive na gestio administrativa e

financeira dos projetos mencionados no caput do art. 1°, com a anuéncia

expressa das instituicdes apoiadas.” (sem destaque no original)

62. No mesmo sentido, entende-se pela desnecessidade do art.

1°-A da lei prever a possibilidade de entes nido sujeitos a Lei n.°
8.666/93 (vide art. 1° paragrafo inico) procederem de igual modo.

com a possibilidade de as fundagdes de apoio de captarem e gerarem
diretamente recursos extra-orgamentarios para o desenvolvimentos de
projetos, sem prejuizo da possibilidade e da recomendacio de o fazé-lo,
conferindo maior seguranca jurfdica a matéria.

63. Registre-se, ainda, como indispensavel viés interpretativo
a ser observado a Magna Carta, em especial o postulado da
educacdo, como direito de todos e dever do Estado, a qual deve ser
promovida e incentivada por toda a sociedade, a fim de permitir o
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificag¢do para o trabalho, com a garantia de padrao
de qualidade, e a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensio,
garantida a autonomia didética-ciéntifica, administrativa e de gestdo
financeira e patrimonial das universidades, bem como o postulado do
desenvolvimento cientifico, pesquisa e capactacio tecnolédgica, a
ser promovida, incentivada e apoiada pelo Estado, com a concessdo dos
respectivos meios, sendo veja-se:

“Art. 205. A educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia,
sera promovida e incentivada com a colaboracio da sociedade,
visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificagio para o trabalho.

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

...] VII - garantia de padrio de qualidade.

Art. 207. As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,

administrativa e de gestio financeira e patrimonial, e obedecerdo ao
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensio.
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Art. 218. O Estado promoveri e incentivard o desenvolvimento
cientifico, a pesquisa e a capacitacio tecnoldgicas.

§ 1° - A pesquisa cientifica basica recebera tratamento prioritario do
Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso das ciéncias.

§ 2° - A pesquisa tecnoldgica voltar-se-a preponderantemente para a
solugdo dos problemas brasileiros e para o desenvolvimento do sistema
produtivo nacional e regional.

§ 8° - O Estado apoiara a formacdo de recursos humanos nas areas
de ciéncia, pesquisa e tecnologia, e concederd aos que delas se
ocupem meios e condicdes especiais de trabalho.” (g.n.)

64. A titulo de precedente interpretativo tem-se o Parecer n.
243/2013/CONJUR/CGU/AGU:CGJA /rc, aprovado pelo Advogado
Geral da Unido em 05/07/2013, objeto do Memorando-Circular
n’ 058/2013-CGU/AGU, da Consultoria-Geral da Unido, referente
ao principio constitucional da eficiéncia e da juridicidade, com a
decorrente necessidade de desenvolvimento de técnicas de gestdo publica
que simplifiquem procedimentos (desburocratizagio) e a flexibilizagdo da
execugdo de importantes politicas publicas e/ou programas de governo,
com maior margem de autonomia, dentro dos limites apresentados pelo
ordenamento juridico (observando a Constitui¢do e depois a lei, nessa
ordem), para a satisfagdo das diretrizes estabelecidas e atendimento ao
interesse publico primdrio, como se observa a seguir:

32. Como é cedigo, a busca pela eficiéncia e uma visio diferenciada sobre
a supremacia do interesse publico (que apresenta como referéncia o
interesse da sociedade e ndo o interesse burocratico estatal) implicaram
mudangas a concepgdo cléssica do principio da legalidade administrativa.

33. O necessdrio desenvolvimento de técnicas de gestdo publica, a
simplificagdo de procedimentos (desburocratiza¢do), a flexibilizagdo
da execugdo de politicas publicas, o uso preferencial de processos
convencionais e a garantia de estabilizagdo minima das relagdes juridicas
surgiram como valor fundamental para modificar essa base filoséfica,
que fundamentou a limitagdo estatal através da legalidade, fazendo
com que, nesse contexto, a doutrina comegasse a utilizar a nogéo de
juridicidade®.

34. A juridicidade se apresenta como um conceito maior, que
extrapola a ideia tradigional de legalidade estrita, segundo a qual
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o administrador fica vinculado a fun¢ido de mero executor da regra
apresentada pelo legislador. Explica Roberto Barroso®':

Supera-se, aqui, a idéia restritiva de vinculag¢do positiva do
administrador a lei, na leitura convencional do principio
da legalidade, pela qual sua atuacio estava pautada por
aquilo que o legislador determinasse ou autorizasse. O
administrador pode e deve atuar tendo por fundamento
direto a Constitui¢do e independentemente, em muitos
casos, de qualquer manifestagido do legislador ordindrio. O
principio da legalidade transmuta-se, assim, em principio
da constitucionalidade ou, talvez mais propriamente, em
principio da juridicidade, compreendendo a sua subordinagio
a Constituigdo e a lei, nessa ordem.

85. Ela, a juridicidade, vincula a Administracdo Publica ao
ordenamento jurfdico como um todo, permitindo uma margem maior
de autonomia, dentro dos limites apresentados pelo ordenamento e
para a satisfagdo das diretrizes apresentadas por ele. Diante dessa
mudanga paradigmdtica no Direito Administrativo, a Constitui¢io
passou a exercer um papel norteador da atividade administrativa.

36. Nessa altura, necessdrio superar o dilema decorrente da
retardataria identificacdo da suscitada irregularidade formal pela
utilizagdo dos principios juridicos envolvidos, fazendo uso da técnica
da “ponderagio de interesses”, a qual, além de solucionar colisdes,
mantém a normatividade das normas juridicas, evitando a sua exclusio
do ordenameto juridico.

37. Para corroborar a necessidade de adotar a técnica da ponderagio de
interesses para a solugdo de divergéncia tais como a que ora se analisa,
vale transcrever trecho das ligdes de Raquel Carvalho:

“[...] Na rolina judicidria e administrativa, a maior parte das questoes
resolve-se pelo método da subsungdo do fato as regras legais, apds o
respectivo juizo de constitucionalidade, ao que se acresce o juizo de
lagalidade das normas administrativas. Quando se trata de um caso
sem amior complexidade, portanto, nada justifica afastar o silogismo
como forma de aplicar o regime juridico administrativo. Realizam-
se os juizos de lagalidade das normas regulatérias administrativas e de
constitucionalidade destas e das leis, subsumindo-se em seguida, os_fatos
ao conjuntos de normas da Constiuigdo, das lets, veiculadas por decretos e
demuas instrumentos regulatorios da Administragio.



218 Publicagdes da Escola da AGU

Nao se ignore, entretanto, que em indimeras circunstincias podem
surgir situagoes complexas, em que se encontrem em conflito diversos
interesses e mesmo mais de um principio, cada um demandando solugao
diversa. Nos chamados casos dificets surge a ponderagdo de principios
como técnica capaz de definir a solugdo normativa adequada aquela
realidade especifica, em face do ordenamento juridico de regéncia. é
nestas situagdes excepcionais em que basta subsumair um fato ao texto de

722

lei que se jsutifica ao intérprete recorrer d ponderagdo como técnica.

* CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito
Administrativo. Volume I. Salvador: JusPodivm, 2008. p. 44.

2 BARROSO, Luiz Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionaliza¢io
do Direito (o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). Sdo Paulo:
Revista de Direito Administrativo n® 240, 2001. p. 7/445.

?2 CARVALHO, Raquel Melo Urbano. Curso de Direito Administrativo.
1* Edigdo. Salvador: JusPodivim, 2008. p. 240-241.

65.  Destarte, utilizando-se a técnica da ponderagio de interesses, em
virtude dos principios juridicos envolvidos, considerando a protegio de
eventual interesse juridico primdrio consubstanciado em projeto especifico
de interesse publico, entende-se que pode ser cabivel, a depender do exame
do caso concreto, se privilegiar o fim em detrimeto do meio, ou seja,
ndo se pode prestlglar o controle per si, desconsiderando rasamente os
beneticios e/ou prejuizos sociais advindos da atividade de interesse pubhco
executada pelos projetos realizados com o apoio das fundagdes de apoio,
o que, evidentemente, ndo afasta o necessério e obrigatério controle a ser
desempenhado pelos agentes e/ou érgios competentes.

66. A titulo de precedente interpretativo tem-se, ainda, o
PARECER N° 13/2013/DEPCONSU/PGF/AGU, aprovado pelo
pelo Procurador Geral Federal em 27/07/2013, referente ao repasse

de recursos de uma empresa subsididria integral de uma sociedade de
economia mista a uma fundagdo de apoio do Instituto Federal, com a
interveniénica da IFE, no qual concluiu-se:

a) “Pela admissibilidade da presente consulta perante este
Departamento de Consultoria da Procuradoria Geral
Federal, com prévio transito ao Gabinete do Exmo.
Advogado-Geral da Unido, antes da restitui¢do dos autos
ao consulente;
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b)

A presente andlise, em tese, acerca da possibilidade ou ndo de ajuste
entre empresa subsididria integral de sociedade de economia
mista e Institui¢io Federal de Ensino nio dispensa a andlise em
concreto da documentagéo contida nos presentes autos, tanto pelo
Orgao de Execucio da PGFE naquele Instituto Federal, quanto

pela Assessoria Juridica daquela subsidiaria integral;

O Direito Administrativo deve ser interpretado com base nas
normas, nestas englobando-se os principios e as regras, destacando-
se no cendrio do Direito Administrativo Contemporaneo o principio
da juridicidade, pela harmonizagdo do sistema;

As fundagoes de apoio almejam realizar projetos de pesquisa
do interesse das Institui¢des Federais de Ensino, devendo-
se-lhe dar interpretagdo abrangente a fim de que, dentro da
juridicidade, mais e mais projetos possam ser viabilizados;

Na constitui¢do de fundagoes de apoio a Institui¢des Federais
de Ensino devem ser observadas as disposi¢des contidas na
Lel n° 8.958, de 1994, do Decreto n° 7.423, de 2010, e da na
Portaria Interministerial n° 3.185, de 2004, observando-se
suas alteragdes posteriores;

As subsididrias das empresas publicas e das sociedades de
economia mista passaram, com a Emenda Constitucional
n° 19, de 1998, a ser expressamente incluidas entre as
paraestatais, sendo-lhes estendido o tratamento idéntico aos

de suas respectivas empresas matrizes;

Os recursos financeiros da subsididria integral da sociedade de
economia mista exploradora de atividade econdmica ndo sofrem
unificagdo no caixa tnico do tesouro (vide o Capitulo I do
Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986), posto ndo serem
receita publica na sua contabilidade (contabilidade dessa regida
pela Lei das Sociedades Anonimas, e nio pela Lei n° 4.320, de
17 de margo de 1964.), tampouco os recursos das fundagdes de
apoio as Institui¢des Federais de Ensino compdem o caixa tinico
federal — constituigdo nos moldes do Cédigo Civil Brasileiro.”

67. O principio constitucional da eficiéncia equivale a atuagdo com
“rendimento funcional por parte da Administragdo e, sobre outro
enfoque, a “um reclamo contra a burocracia estatal” (SANTOS, Alvacir
Correia dos. Principio da Eficiéncia da Administragdo Publica, 1°
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edi¢do. Sdo Paulo: LTR, 2003, p. 183-184), o que reforga o disposto
supra.

68. Assim, a controvérsia em comento deve ser solucionada a luz
do postulado da juridicidade, de acordo com as duas bases de apoio
esperado pelo Poder Executivo ao propor a Lei n.° 8.958/94 expressas
ns exposicdo de motivos, a saber, a capta¢do e geragdo de recursos
extra-or¢amentdrios e um gerenciamento otimizado dessas verbas,
requerendo para tanto uma gestdo mais agil e flexivel a atender e
efetividade da demanda especifica de projetos de pesquisa, ensino,
extensdo e desenvolvimento institucional, tal como supra recomendado
no presente opinativo, garantido o necessirio controle pelos
agentes e/ou érgios competentes, - a saber: o Ministério Publico,

nos termos do Cédigo Civil, por se tratar de fundagéo de direito privado,
sem finalidade lucrativa, regida pelo Cédigo Civil e pela legislagio
trabalhista (art. 2° caput, incs. I e II, da Lei n.° 8.958/94), e quando
envolver a aplicagdo de recursos publicos: b.1.) aos érgdos publicos
financiadores (art. 3° inc. II, da Lei n. 8.958/94), b.2.) o controle
finalistico e de gestdo pelo 6rgdo maximo da Instituigdo Federal de
Ensino ou similar da entidade contratante (art. 3° inc. III, da Lei n.°
8.958/94) e b.3.) pelo Tribunal de Contas da Unifo e pelo érgdo de
controle interno competente (art. 3°, inc. I'V, da Lei n.° 8.958/94) -, nos
termos da Lei n.° 8.958/94, a seguir:

“Art. 2° As fundagdes a que se refere o art. 1° deverdo estar constituidas
na forma de fundac¢des de direito privado, sem fins lucrativos,
regidas pela Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cédigo
Civil, e por estatutos cujas normas expressamente disponham sobre

a observincia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, e sujeitas,
em especial:

I - a fiscalizagio pelo Ministério Publico, nos termos do Cédigo Civil e
do Cédigo de Processo Civil;

II - a legislagdo trabalhista;

III - ao prévio registro e credenciamento no Ministério da Educagio e do
Desporto e no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, renovavel bienalmente.

Art. 3° Na execucio de convénios, contratos, acordos e/ou ajustes que
envolvam a aplica¢io de recursos piblicos, as fundagdes contratadas na
forma desta lei serdo obrigadas a:
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69.

I - observar a legislagio federal que institui normas para licitagdes e
contratos da administragiio ptblica, referentes a contratagio de obras,
compras e servigos;

Il - prestar contas dos recursos aplicados aos érgdos publicos
financiadores;

III - submeter-se ao controle finalistico e de gestdo pelo 6rgdo méximo
da Institui¢do Federal de Ensino ou similar da entidade contratante;

IV - submeter-se a fiscalizagdo da execugio dos contratos de que trata

esta lei pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo érgido de controle
interno competente.” (destaque)

Ainda, ndo é demais destacar o prévioregistro e credenciamento

junto ao Ministério da Educagio e do Desporto — MEC e ao Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo — MCTT, renovével bienalmente (art.
2° inc. III, da Lei n.° 8.958/94), com o decorrente controle inclusive
pela prépria IFE apoiada, de acordo com as normas do Decreto n.”
7.423/2010, in verbis:

“Art. 4¢ O pedido de registro e credenciamento previsto no art. 3¢
devera ser instruido com os seguintes documentos:

I - estatuto social da fundagio de apoio, comprovando finalidade nio
lucrativa e que os membros dos seus conselhos nio sdo remunerados

pelo exercicio de suas funcdes;

Il - atas do érgdo colegiado superior da instituigdo apoiada e dos
6rgdos da fundagido de apoio, comprovando a composicio dos
oérgios dirigentes da entidade, dos quais mais da metade
devera ter sido indicada pelo érgio colegiado superior da
instituicdo apoiada e, no minimo, um membro deverd provir de
entidades cientificas, empresariais ou profissionais, sem vinculo

com a institui¢éo apoiada;

III - certidoes expedidas pelos érgios piblicos competentes para
a comprovagdo da regularidade juridica, fiscal e previdenciaria da
fundagio;

IV -ata de deliberagdo do érgéo colegiado superior da instituicdo

apoiada, manifestando prévia concordincia com o registro e
credenciamento da entidade como fundacgio de apoio; e
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V - norma aprovada pelo 6rgio colegiado superior da instituicido
apoiada que discipline seu relacionamento com a fundac¢io de apoio
especialmente quanto aos projetos desenvolvidos com sua colaboracio.

[

Art. 5° O pedido de renovagdo do ato de registro e credenciamento
devera ser protocolado com antecedéncia minima de cento e vinte dias
do termo final de sua validade.

§ 1° O pedido de renovacgido devera ser instruido com as certidoes
previstas no inciso III do art. 4°, devidamente atualizadas, acrescido
do seguinte:

I - relatério anual de gestdo da fundagio de apoio, aprovado por seu
orgdo deliberativo superior e ratificado pelo 6rgio colegiado superior
da instituicdo apoiada, dentro do prazo de noventa dias de sua emissio;

II - avaliacio de desempenho, aprovada pelo o6rgio colegiado
superior da instituicido apoiada, baseada em indicadores e pardmetros
objetivos demonstrando os ganhos de eficiéncia obtidos na gestio de
projetos realizados com a colaboragdo das fundagdes de apoio;

I1T - demonstracdes contabeis do ultimo exercicio fiscal, atestando
sua regularidade financeira e patrimonial, acompanhadas de parecer
de auditoria independente.” (destacou-se)

70. Por sua vez, eventual omissdo do administrador putblico na
transparéncia, gestdo ou controle dos recursos e dos demais 6rgdos de
controle - no tocante, por exemplo, ao controle finalistico, controle de
gestdo, eventual alteragdo quantitativa ou qualitativa do projeto, prestacdo
de contas e devolugio, quando for o caso, de eventual saldo de recursos
e rendimentos financeiros-, nao prejudica a possivel responsabilizagdo
subjetiva individual do agente puiblico negligente no cumprimento do seu
mister de controle e transparéncia na gestdo dos recursos, nem autoriza
suprimir a flexibilidade necesséria para as IFEs desempenharem suas
acoes, consideradas prioridade nacional, conforme expresso na exposigdo
de motivos da Lei n.° 8.958/94.

71.  Flexibilidade, controle e eficiénica devem co-existir, cabendo as IFEs
dedicar-se ao desempenho de sua atividade finalista, as fundagdes de apoio
conferir uma gestdo mais 4gil e flexivel (desburocratizagido) e aos agentes
e/ou 6rgdos competentes, internos e/ou externos, realizar o controle dos
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atos praticados, garantindo-se uma necessaria flexibilidade finalistica com
controle.

72. Aplica-se, ao menos analogicamente, a fundamentagdo
principiolégica objeto da Orientagdo Normativa AGU n.° 11/2009
(4 contratagdo direta com fundamento no inc. IV do art. 24 da Lei n.” N°
8.666, de 1993, exige que, concomitantemente, seja apurado se a situa¢do
emergencial foi gerada por falta de planejamento, desidia ou ma gestio,
hipétese que, quem lhe deu causa serd responsabilizado na forma da let.),
de forma que tutela-se o interesse juridico primdrio na continuidade
e da realizacio de projetos de interesse da sociedade, a qual nfo
pode ser prejudicada por eventual conduta dolosa e/ou culposa do
agente e/ou 6rgdo, piblico e/ou privado, responsavel pela gestio,
transparéncia ou controle na adminsitra¢do dos recursos, sem
prejuizo da apuracdo da responsabilidade individual do agente que
lhe deu causa, total ou parcialmente.

73.  Exemplificando o impacto social da demanda, sé a
titulo de atividades de extensdo ou poés-graduagdo lato sensu

(aperfeicoamento, especializagdo — incluindo MBA e residéncia
médica-, treinamento profissional, cursos de atualizagio e cursos de
extensdo universitdria, vide arts. 102 a 107 do Estatuto, disponivel
em  http://www.ufrj.br/pr/conteudo_pr.php?sigla=ESTATUTO),
a UFRJ ofereceu em 2012 cerca de 198 (cento e noventa e oito)
turmas para aproximadamente de 3.632 (trés mil, seiscentos e
trinta e dois alunos) alunos em cursos de extensdo (vide declaragio
da Pré-Reitoria de Pés-Graduagdo e Pesquisa e Divisdo de Ensino),
atendendo a uma grande demanda social por pesquisa, extensdo,
inser¢do tecnoldégica e inovacdo nacional e regional, além de
formacéo profissional - afora as demais atividades de ensino, pesquisa
e desenvolvimento institucional -, para os quais o art. 1°, caput,
da Lei n.° 8.958/94 faculta a possibilidade de apoio das fundagdes
de apoio “inclusive na gestdo administrativa e financeira estritamente
necessdria a execugdo desses projetos”, observados os balizamentos
proprios previstos na Lei n.° 8.958/94 e regulados pelo Decreto n.°
7.423/2010 (vg. projetos especificos, realiza¢do apenas de despesas
aprovadas em prol de tais projetos, gestdo consoante os principios
da administragio publica e prestacdo de contas as IFFEs), modelo de
gestdo este que, smj, propricia tanto o controle pelos diversos entes
competentes quanto também uma desejavel eficiéncia na consecugio
de seus objetivos, com imensuravel beneficio social advindo da
atividade de interesse publico executada pelos projetos realizados
com o apoio das fundagdes de apoio.
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74. A titulo informativo, a UFRJ oferece turmas de lato sensu desde
1963, com notéria exceléncia nacional e internacional em pesquisa, sendo
as engenharias, ciéncias da sadde e ciéncias sociais aplicadas as trés grandes
areas de conhecimentos mais demandadas, com formagio profissional
principalmente em engenharia, tecnologia e gestdo, a exemplo do Parque
Tecnolégico na Ilha do Fundio, onde centros de pesquisas de empresas
multinacionais se instalaram (vg. Petrobrés, Schlumberger, Baker Hughes,
FMC, Halliburton, TenarisCofab, BG Group, EMC2, SIEMENS, GE,
entre outras), atendendo, portanto, uma escala e uma diversidade de
demanda por pesquisa, conhecimento e formagio social, contribuindo para
a pesquisa, extensdo, inser¢do tecnoldgica, inovagdo nacional e regional
e o proprio desenvolvimento tecnolégico nacional e do Rio de Janeiro
- 0 qual representa a 2° maior economia nacional e detém mais de 90%
(noventa por cento) da reserva nacional de petréleo - (vide subsidios técnicos
apresentados pela Pré-Reitoria de Pés-Graduagédo e Pesquisa e Divisdo de

Ensino), em consondncia, protanto, com o postulado constitucional da
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extenséo (art. 207, da CF).

75.  Registra-se, ainda, que o Parecer CNE/CES 81/2003 (http://portal.
mec.gov.br/dmdocuments/parece_cne_0081_sesu.pdf) admite a realizacio
de cursos de pés-graduacdo lato sensu (ndo regular, descontinuo, episodico,
passivel de cobranga, de abertura e inicio incerto, a depender da efetiva
viabilizagio financeira do plano de aplicagio financeiro aprovado, vide arts. 22,
inc. XXII e XXIII, da Resolugdo CEPG/UFRJ n. 02/2009), desde que isso

ndo represente a supressdo das atividades regulares da instituicdo de ensino
nos seus cursos de especializacdo stricto sensu (a saber, mestrado e doutorado,

de natureza regular, continuo e gratuito). Assim, a estrutura administrativa e
financeira das IFEs deve ser obrigatoriamente utilizada de forma preferencial
para os cursos de especializagdo stricto sensu (gratuitos), contexto no qual a
estrutura administrativa e financeira das fundagées de apoio vém sendo
historicamente utilizada como expediente alternativo para superar
entraves administrativos diversos, reconhecidamente presentes na
propria exposicio de motivos da Lei n.’ 8.958/94, de forma a viabilizar a
realizagdo de cursos de pés-graduagio lato sensu, sem prejuizo da possibilidade
de concessio de bolsas de forma a garantir a democratizacdo do acesso a
formacdo aos que dela necessitam, dentro de regras estabelecidas em cada
IFE, de acordo com o postulado da autonomia universitaria (arts. 206 e 207,
da Magna Carta).

76.  Nesse diapasdo, entende-se aplicavel a alinea “d” do inc. 50 do
PARECER N° 13/2013/DEPCONSU/PGF/AGU, devendo ser dada uma
inerpretacdo sistematica “a fim de que, dentro da juridicidade, mais e mazs projetos
possam ser viabilizados”, afora a necessaria continuidade de diversos projetos em
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andamento, com fulcro no postulado da continuidade do servigo publico,
“até que eventual ajuste normativo seja efetivado para pacificar o entendimento sobre
o assunto, os dirigentes das IFILS devem pautar-se pela jurisprudéncia do TCU
atinente a matéria, garantindo sempre, o controle e a transparéncia na gestdo dos
recursos, ao lado da efétrvidade dos projetos de pesquisa” (item 89, parte final, da
Cartilha MEC/CGU), nos moldes do presente opinativo.

77.  Por fim, ainda que seja de competéncia da Procuradoria Geral
Federal fixar a interpretacio das leis e dos demais atos normativos
no ambito das autarquias e fundagdes publicas federais (art. 10, §1°, da
Lei n° 10.480/2002 c/c art. 11, III, da Lei Complementar n°® 73/1993),
diante da alta relevincia, a matéria também pode ser submetida ao
Advogado-Geral da Unido e a Presidéncia da Reptblica (art. 40, da Lei
Complementar n° 73/1993), para sua pacifica¢do no dmbito de toda a
Administragdo Publica Federal, conferindo maior seguranga juridica aos
projetos a serem desenvolvidos.

CONCLUSAO

78.  Em face do exposto, opinamos que:

a) A abrangéncia sobre os recursos, oriundos das relagoes
juridicas reguladas pela Lein® 8.958/94, que devem ser
recolhidos a conta tnica do Tesouro Nacional é controversa
na medida em que falta clareza legislativa sobre a questdo e ha
posicionamentos divergentes entre érgdos como o Ministério
da Educagido e a Controladoria-Geral da Unido, de um lado,
e o Tribunal de Contas da Unido, de outro. O cerne da
controvérsia diz respeito a definigdo de recursos e receitas
publicas, categorias muitas vezes confundidas;

b) os érgdos da Procuradoria Geral Federal devem observar em
suas manifestagoes juridicas a diferenca entre receitas ptblicas
(ex. ressarcimento do art. 6° da Lei n® 8.958/94 e demais
receitas auferidas a partir dos projetos) e despesas referentes a
execugdo dos projetos;

c) As receitas publicas devem ser, obrigatoriamente, recolhidas a
conta tnica do Tesouro. As despesas do projeto, por sua vez,
nio sdo receitas publicas, e os recursos correspondentes, desde
que devidamente consignados em plano de trabalho (no §1°
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do art. 6° do Decreto n® 7.423/2010) podem ser depositadas
em conta especifica do projeto de titularidade da fundagio de
apoio;

d) Nos instrumentos juridicos especificos nos quais seja

prevista a captagdo direta de recurso pelas fundagdes de
apoio, estas ndo deverdo figurar como meros intervenientes,
devendo haver instrumento tripartite, com a anuéncia
expressa das institui¢gdes apoiadas, prévia exame pela sua
respectiva Assessoria Juridica (art. 38, pardgrafo dnico,
Lei n.° 8.666/93) e o controle individualizado no 4mbito da
IFE dos instrumento juridicos, para fins de transparéncia
e controle na gestdo dos recursos, incluindo a devolugéo,
quando for o caso, de eventual saldo de recursos e
rendimentos financeiros, conforme definido no respectivo
ajuste;

e) até que eventual ajuste normativo seja efetivado para pacificar

o entendimento sobre o assunto, os dirigentes das IFES devem
pautar-se pela jurisprudéncia do TCU atinente a matéria,
garantindo sempre, o controle e a transparéncia na gestdo dos
recursos, ao lado da efetividade dos projetos, nos moldes do

presente opinativo;

f) em razdo da alta relevancia da matéria, em nome da

seguranga juridica, a matéria poderd ser submetida ao
Advogado-Geral da Unido e a Presidéncia da Republica
(art. 40, da Lei Complementar n°® 73/1993), para pacificar a
matéria no ambito de toda a Administragdo Publica Federal,
conferindo maior seguranga juridica aos projetos a serem
desenvolvidos.

A consideragio superior.

Brasilia, 19 de setembro de 2013.

José Reginaldo Pereira Gomes Filho
Procurador Federal
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De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos
trabalhos com base na Portaria/PGF n.° 98, de 26 de fevereiro de 2013).

Erica Maria Aratjo Saboia Leitdo Michelle Diniz Mendes
Procuradora Federal Procuradora Federal

Guillermo Dicesar Martins de Aratjo Gongalves
Procurador Federal

Rui Magalhées Piscitelli Humberto Fernandes de Moura
Procurador Federal Procurador Federal
De acordo. A consideragio Superior.

Brasilia, 20 de setembro de 2013.

Antonio Carlos Soares Martins
Diretor do Departamento de Consultoria

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o N° 12/2013/CAMARAPERMANENTECONVE-
NIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se extrai a Conclusido que
segue.

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da Unido, para
conhecimento, em especial considerando o contido no paragrafo de n°
77 deste Parecer.

Brasilia, 23 de setembro de 2013.

MARCELO DE SIQUEIRA FREITAS
Procurador-Geral Federal
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 45 /2013:

Os érgdos da Procuradoria Geral Federal devem observar em
suas manifestacoes juridicas a diferenga entre receitas publicas (ex.
ressarcimento do art. 6° da Lei n® 8.958/94 e demais receitas auferidas a
partir dos projetos) e despesas referentes a execugdo dos projetos.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 46/2013:

As receitas publicas devem ser, obrigatoriamente, recolhidas a
conta tnica do Tesouro. As despesas do projeto, por sua vez, ndo sdo
receitas publicas, e os recursos correspondentes, desde que devidamente
consignados em plano de trabalho (no §1° do art. 6° do Decreto n°
7.423/2010) podem ser depositadas diretamente em conta especifica do
projeto de titularidade da fundagdo de apoio.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 47/2013:

Nos instrumentos juridicos especificos nos quais seja prevista a
captagdo direta de recurso pelas fundagdes de apoio, estas ndo deverdo
figurar como meros intervenientes, devendo haver instrumento tripartite,
com a anuéncia expressa das instituigdes apoiadas, prévia exame pela sua
respectiva Assessoria Juridica (art. 38, paragrafo tnico, Lei n.° 8.666/93)
e o controle individualizado no Ambito da IFE dos instrumento juridicos,
para fins de transparéncia e controle na gestdo dos recursos, incluindo a
devolugio, quando for o caso, de eventual saldo de recursos e rendimentos
financeiros, conforme definido no respectivo ajuste.



